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RESUMO

A presente dissertacdo de mestrado consiste numa investigagdo acerca dos limites a serem
observados na aplicagdo, pela Administracdo Tributaria, de medidas restritivas aos
contribuintes devedores, como forma de garantir o cumprimento das obrigacoes tributarias ou
como reforco de coer¢do ao cumprimento destas. Tais medidas tém sido tradicionalmente
chamadas sangdes politicas, denominagdo cuja inadequacao foi evidenciada com base nos
substratos da Teoria Geral do Direito. Demonstrou-se que as medidas em questao nada mais
sdo que restrigdes ao exercicio de direitos fundamentais. O estudo se iniciou com a avaliacao
da orientagdo jurisprudencial do STF sobre a matéria. Evidenciou-se que aquele tribunal vem
se afastando de consideragdes radicais, centradas ou na supremacia do interesse publico ou
numa supervalorizacdo dos direitos individuais, para adotar a postura flexivel de avaliar a
legitimidade de tais medidas com base nas exigéncias de proporcionalidade, instrumental
proprio ao controle de legitimidade das restrigdes aos direitos fundamentais na perspectiva de
uma teoria externa dos direitos. O trato doutrinario do tema também revelou a mesma
aproximacao com o problema geral da definicdo dos limites das restricdes aos direitos
fundamentais. Foram analisados os pressupostos tedricos que viabilizam a avaliagdo do tema
com base nas exigéncias de proporcionalidade: o modelo de suporte fatico amplo, a teoria
externa e a teoria dos principios como mandados de otimizacao. Isolou-se, com base nesses
pressupostos, um modelo de controle de legitimidade que poderia ser aplicado as medidas
restritivas impropriamente denominadas sangdes politicas. Esse modelo foi por fim aplicado a
algumas dessas medidas previstas na legislacao tributaria. Concluiu-se que nem toda medida
restritiva que usualmente recebe a denominagdo de sangdo politica deve ser considerada
ilegitima, o que s6 poderia ser afirmado apos a analise das circunstancias faticas e juridicas

envolvidas na situa¢ao concreta.

Palavras-chave: Direito Tributario. Sang¢des. Direitos Fundamentais. Restri¢cdes. Limites.



ABSTRACT

This following thesis consists of an investigation about the limits to be observed in the
enforcement, by the Tax Administration, of the restrictive measures to the debtor taxpayers, in
such a way to guarantee the fulfillment of the tax obligations or to reinforce the coercion of
this fulfillment. These measures have been named politic sanctions, denomination that is not
appropriated, according to the general Theory of Law. It have also been demonstrated that this
measures is, actually, restrictions to the exercising of the fundamental rights. The essay starts
by the analysis of the Brazilian Supreme Court jurisprudence and it could show that the Court
1s moving away from radical considerations, focused even on the public interest supremacy or
in the excessive valorization of individual rights, adopting the practice to evaluate the
question with concern to the proportionality demands, the appropriate instrument to the
legitimacy control of the fundamental rights restrictions, in according to the external theory of
rights. The analysis of the Brazilian tax law doctrine about the controverted question revealed
the same approximation to the case for the fundamental rights restrictions limits. Then, it has
studied the theory presuppositions that permit the analysis of the theme with concern to the
proportionality demands: the broad support model, the external theory of rights and the theory
of the principles like orders of optimization. A model of legitimacy control was defined and
applied to some of the restrictive measures prescribed in the Brazilian tax legislation. The
thesis concluded that not even all the restriction measures that are named politic sanctions
must be considered not legitimated, what just can be affirmed after the analysis of the facts

and rights circumstances involved in the concrete situations.

Keywords: Tax Law. Sanctions. Fundamental rights. Restrictions. Limits.
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1 INTRODUCAO

Tem-se verificado, no Direito Tributario brasileiro, tendéncia de a Administragcao
transferir para o cidaddo contribuinte tarefas e responsabilidades que, a principio, deveriam
ser por ela desempenhadas. Invocam-se razdes de praticidade (ou praticabilidade) para
justificar a adocdo de técnicas de simplificagdo da aplicacdo da lei geral e abstrata as
multiplas situagdes faticas que se submetem a tributacdo (plantas de valores, langcamento por
estimativa, presungdes etc...), tudo com vistas a promover aquilo que Derzi chamou de
“execugdo legal eficiente e economica” (BALEEIRO, 1999, p. 249), evitando-se custos
insuportaveis ou inadequados (NABALIS, 1998, p. 375).

Como exemplo dessa tendéncia, pode-se apontar uma generalizagdo no uso do
regime do langamento por homologacao do pagamento (art. 150 do CTN) e a intensificagao
na adogdo da substitui¢do tributaria progressiva (art. 150, § 7° da CF/88), especialmente na
tributagao do consumo.

Percebe-se, também, uma crescente assungao, pela Administragdo, de novos poderes
de fiscalizagdo, que, no geral, se desenvolvem como controle posterior de atividades
realizadas pelo cidadao contribuinte. O exercicio desses poderes ¢ facilitado pela criagao de
uma série de obrigacdes acessorias que conferem maiores subsidios a fiscalizagdo tributaria.
Pode-se dizer que a posi¢do ocupada pelo sistema tributario brasileiro no estudo denominado
Paying Taxes 2012 — The Global Picture ¢ consequéncia dessa tendéncia: em ranking que
leva em conta o tempo gasto pelo contribuinte para cumprir suas obrigacdes tributarias, o
Brasil ocupou a 183* e ultima posi¢ao (PRICEWATERHOUSECOOPERS; THE WORLD
BANKJ/IFC, 2012, p. 112).

Tudo isso ¢ consequéncia de uma busca pela eficiéncia e efetividade na arrecadacao
e fiscalizagdo dos tributos, preocupagdo que ganhou foros constitucionais com a EC n°® 42/03,
que introduziu o inc. XXII ao art. 37 da CF/88, elevando a Administracdo Tributdria a
categoria de atividade essencial ao funcionamento do Estado, e modificou a redacao do art.
167, inc. IV, permitindo a vinculacdo das receitas dos impostos para dota-la de recursos
prioritarios.

Nesse contexto, uma pretensa ineficacia da execugdo fiscal, agdao judicial de que
dispde o fisco para a cobranca dos tributos devidos, tem sido propagada como justificativa

para utilizacdo de outros meios, em tese mais eficientes, tendentes a compelir o contribuinte
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ao recolhimento dos tributos devidos, tais como o protesto de Certiddo de Divida Ativa
(CDA), a inscricao do nome do contribuinte nos cadastros de inadimpléncia e a proposta de
penhora administrativa de bens do devedor tributario.

Batista Junior e outros (2008) sustentaram a faléncia do instituto da execucao fiscal
como forma de cobranca do crédito tributario: com base numa analise de custo/beneficio, em
relagdo aos créditos de baixo valor, o ajuizamento da execucdo fiscal implicaria custos
superiores aos valores que poderiam ser arrecadados.

O Conselho Nacional de Justi¢a ja havia chegado a conclusao semelhante, conforme
relatorio “Justica em Numeros” (CNJ, 2005), utilizado como justificativa para a proposta de
reforma do processo de execucdo fiscal (tida como responsavel pelo congestionamento do
Poder Judiciario), com a introdu¢do da polémica penhora administrativa.

Estudo realizado pelo IPEA (Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada),
denominado Custo Unitdario do Processo de Execucdo Fiscal na Justica Federal, também
noticia uma baixa eficacia pratica do processo de execucao fiscal (IPEA, 2011).

Essa suposta ineficacia da execucgdo fiscal, aliada ao ja& mencionado clamor por
eficiéncia e efetividade na tarefa de arrecadar e fiscalizar os tributos, ¢ o combustivel para que
haja a defesa da criacdo de novos poderes de fiscalizagdo e arrecadagao, contribuindo para
que surjam embates fisco/cidaddo contribuinte e se acirrem aqueles que ja vém de longa data.

Todos esses embates, 0s novos € os ja antigos, tém, por pano de fundo, o problema
da defini¢ao dos limites que devem ser impostos aos poderes da Administracao Tributaria no
exercicio de sua tarefa de arrecadar e fiscalizar os tributos.

Controvérsia que, de hd muito, tem sido objeto de estudo no Direito Tributario
brasileiro (e que envolve o mencionado problema da definicdo dos limites de atuagdao da
Administragdo Tributéria) € a que se refere as chamadas sangdes politicas, medidas restritivas
impostas aos contribuintes devedores como forma de os compelir ao cumprimento das
obrigacdes tributarias, de que sdo exemplos a interdi¢cdo de estabelecimento, a apreensdo de
mercadorias, o regime especial de fiscalizagdo, as restrigoes de impressao de blocos de
documentos fiscais € a inclusdo do nome do contribuinte nos cadastros de inadimpléncia.

Tais medidas restritivas sao caracterizadas como meios indiretos (e tidos como mais
eficientes) de que a Administracdo Tributaria langaria mao na busca de satisfagdo de seu
crédito. Indiretos pois o meio legitimo (e, por isso, direto) seria o ajuizamento da execugao
fiscal (supostamente ineficiente).

Este trabalho tem por objeto o estudo da legitimidade dessas medidas usualmente

chamadas sang¢des politicas, caracterizadas como meios alternativos de cobranga dos créditos



15

tributarios.

A utilizagdo das tais medidas, seja como alternativa a cobranca judicial dos créditos
tributarios, seja como refor¢o de coer¢ao auxiliar a cobranca judicial, sempre foi alvo de uma
quase que absoluta condenagao jurisprudencial e doutrinaria no Direito Tributario brasileiro.

A partir de 2005, como se vera, o Supremo Tribunal Federal (STF), em uma guinada
em sua orientacdo jurisprudencial tradicional, retomou a analise de legitimidade das chamadas
sancoes politicas numa perspectiva diversa daquela que vinha fazendo.

A maxima da proporcionalidade passou a ser adotada como instrumento de controle
de legitimidade das medidas, em uma atitude de autorreflexdo sobre os pressupostos que
sustentavam sua orientacdo tradicional. O tema passou a ser revisitado, enfim, sob o prisma
da proporcionalidade (MACHADO SEGUNDO; RAMOS MACHADO, 2007, p. 62). Tal
postura repercutiu, também, em sede doutrinaria.

As mais importantes controvérsias envolvendo os limites de ado¢ao das chamadas
sangoes politicas encontram-se, no entanto, ainda pendentes de apreciagao definitiva pelo
STF (ADI 3.952 e ADI 4.357).

Além disso, a orientacdo (doutrinaria e jurisprudencial) que condena a utilizacao das
chamadas sangdes politicas se formou e se disseminou em periodo marcado por uma
concepcdo de Estado centrada na liberdade individual e nos direitos de propriedade. As
alteragdes promovidas em razdo da consagragdao constitucional do Estado Democratico de
Direito, da centralidade da figura dos Direitos Fundamentais e das fei¢des contemporaneas do
fendmeno tributario geram repercussoes relevantes ao estudo do tema.

E nesse contexto que se justifica uma reconstrugio das premissas tedricas bésicas
capazes de delimitar o campo legitimo de atuagdo da Administracdo Tributéria nas atividades
de fiscalizagdo e arrecadagdo, especialmente no que diz respeito a adog¢dao das medidas
usualmente caracterizadas como sangdes politicas.

O objetivo geral do presente trabalho ¢, assim, identificar os limites a adogao, pela
Administragdo Tributaria, de medidas restritivas ao contribuinte devedor, como forma de
tornar mais eficiente a tarefa de arrecadacao de tributos devidos.

O tema sera revisitado nesse contexto de clamor por eficiéncia e efetividade no
desenvolvimento da tarefa de arrecadar e fiscalizar o cumprimento das obrigagdes tributarias
e, ainda, sob influéncia das exigéncias do Estado Democratico de Direito, da centralidade dos
direitos fundamentais e das concepgdes contemporaneas do fendmeno tributario.

Como se observara em topico especial dedicado a abordagem tradicional das

chamadas sang¢des politicas no direito tributario brasileiro, as preocupacdes que, em regra,
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levam os autores a dedicar-se ao tema sdo o combate a supostos abusos perpetrados pela
Administragdo Tributaria, que, em algumas situagdes, imporia tais medidas ao contribuinte
devedor, acarretando restricoes exageradas e indevidas aos direitos fundamentais a
inafastabilidade do Poder Judiciario (art. 5°, inc. XXXV da CF/88) e do livre exercicio de
atividade econdmica (art. 170, paragrafo unico da CF/88). No geral, os trabalhos sobre as
medidas caracterizadas como sangdes politicas sdo construidos como discursos na defesa dos
cidaddos contribuintes contra tais abusos.

A presente pesquisa se originou de preocupacdes diversas. O autor do trabalho', no
exercicio da atividade de arrecadagdo de tributos estaduais e na defesa judicial dos interesses
do Estado de Minas Gerais, muitas vezes se viu surpreendido com a caracterizagao de
determinados atos da Administragio Tributiria como sangdes politicas®, o que acabou por
gerar a condenacdao judicial de tais atos e, por vezes, a frustracdo de pretensdes de
recuperagao de débitos tributarios.

O que instigou o a investigagdo ndo foram, portanto, os tais abusos perpetrados pela
Administragdo Tributaria, mas o sentimento de que poderia haver um exagero no trato das
medidas restritivas impostas ao contribuinte devedor: todas elas mereciam o rétulo de sangdes
politicas e a consequente condenagdo judicial, como violadoras da inafastabilidade do Poder
Judiciario e da liberdade de exercicio de atividade econdmica, ou haveria aquelas que
poderiam ser consideradas legitimas?

Além disso, imerso na atividade de cobranga judicial de créditos tributarios, o autor
do trabalho inumeras vezes teve sua atencdo despertada para uma ineficiéncia pratica do
processo de execugdo fiscal, tido como meio proprio, adequado e menos gravoso (aos
interesses dos contribuintes) para o desenvolvimento dessa atividade. A que se deveria esta
ineficiéncia pratica do processo de execucdo fiscal? Nao seria admitida a criacdo de meios
alternativos e mais eficientes para a cobranga dos créditos tributdrios? Haveria algum
impedimento constitucional a que se dotasse a atividade administrativa da cobranca de
tributos de maior efetividade, com a utilizagdo de meios mais invasivos aos direitos dos
cidaddos contribuintes?

Espera-se que tais perguntas possam ser respondidas com o atingimento do objetivo

geral do trabalho: a definicdo de limites a atividade de arrecadacao e fiscalizagdo de tributos,

! Procurador do Estado de Minas Gerais, com atua¢do em 6rgio encarregado da cobranga judicial de créditos
tributarios e exercendo funcdo de coordenagdo da interface AGE/MG, MP/MG e SEFAZ/MG no combate a
sonegacgao fiscal e no desenvolvimento de a¢des de recuperacdo de ativos.

% Rétulo que tem funcionado como que um selo de ilegitimidade de certas posturas da Administracdo Tributéria.
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especialmente com relacdo as medidas que usualmente sdo caracterizadas como sangdes
politicas.

Vale a adverténcia inicial de que nao se pretende, aqui, elaborar defesa cientifica da
adogdo de medidas restritivas impostas ao contribuinte em débito, como forma de compeli-lo
ao cumprimento das obrigacdes tributarias.

O que de fato se pretende €, a partir de uma releitura da condenacao doutrinéria e
jurisprudencial tradicional das sangdes politicas, investigar sobre se seria possivel, sob certos
pressupostos teoricos, proceder-se a uma separagao entre o que efetivamente pode ser
identificado como ilegitima sangao politica e outras medidas restritivas legitimas, impostas ao
contribuinte devedor ndo como forma de o compelir ao recolhimento do tributo devido, mas
como reforco a efetividade do cumprimento das obrigagdes tributarias ou mesmo como
garantia de cumprimento futuro em sede de execucao fiscal.

Para isso, pretende-se, num primeiro momento, analisar as varias decisdes proferidas
pelo STF ao longo do tempo e que dizem respeito, direta ou indiretamente, ao tema da
legitimidade das chamadas sangdes politicas. Espera-se sistematizar a orientagdo
jurisprudencial daquele tribunal a respeito da matéria, buscando identificar os pressupostos
tedricos por tras das tomadas de posi¢ao e evidenciar a aproximagao do tema com a questdo
dos limites das restrigdes aos direitos fundamentais.

A seguir, serdo analisados os mais diversos estudos produzidos, sobre o tema, pela
doutrina do Direito Tributario brasileiro.

Nesse ponto, pretende-se avaliar, a partir de referenciais da Teoria Geral do Direito e
do Direito Tributario Sancionador, a adequagdo da denominagdo usual das medidas restritivas
como sangoes politicas.

Apo6s, sera feita uma imersdao em concepgdes doutrindrias condenatoérias das
chamadas sang¢des politicas, inclusive com o estudo do instituto do solve et repete do Direito
Fiscal italiano, tido como inspiragdo para as primeiras manifestacoes das medidas restritivas
impostas aos contribuintes devedores. Serdo também avaliados trabalhos que repercutiram, na
doutrina, uma suposta e recente virada na orientacao jurisprudencial do STF.

Espera-se, com isso, demonstrar que tais medidas restritivas nao sao tipicas sangdes e
devem ser avaliadas como restrigdes ao exercicio de direitos fundamentais, impostas como
forma de garantia de cumprimento das obrigacdes tributarias ou reforco de coercao destas, o
que insere o estudo do tema no problema tedrico mais geral da definicdo dos limites das
restrigdes aos direitos fundamentais.

As usualmente chamadas sang¢des politicas serdo estudadas, entdo, na perspectiva de
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uma teoria dos limites das restricdes aos direitos fundamentais. Nesse ponto, a partir de um
referencial teorico condizente com as exigéncias do Estado Democratico de Direito, sera
identificado um modelo argumentativo capaz de dar resposta ao problema da legitimidade das
medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores.

Tal modelo argumentativo sera aplicado, por fim, a algumas das medidas restritivas
concretamente previstas na legislacao tributaria, com o que se pretende confirmar a suposi¢ao
de que ha certo exagero na postura de condenagao absoluta de tais medidas.

Tal aplicagao se fara com base numa configuragdo contemporanea do fendmeno
tributario ¢ da atividade administrativa tendente a fiscalizagdo ¢ arrecadagao dos tributos e
levara em conta, ainda, consideragdes sobre a eficiéncia pratica dos meios usuais de que se
pode valer a Administra¢ao Tributaria na cobranca dos créditos tributérios.

Com isso, espera-se contribuir para o amadurecimento do estudo do tema no
contexto das exigéncias do Estado Democratico Direito, que recusa tanto as justificativas de
maiores poderes a Administracdo Tributaria pautadas numa ideia de supremacia do interesse
publico sobre o privado, como a condenacgdo generalizada das medidas restritivas com base

em uma concepgao que supervalorize os direitos e as liberdades individuais.
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2 AS SANCOES POLITICAS NA JURISPRUDENCIA DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

O Supremo Tribunal Federal ja editou, ao longo do tempo, trés sumulas coibindo a
utilizacao das chamadas sangdes politicas.

A de numero 70° veda a interdi¢do de estabelecimento como meio de compelir o
contribuinte ao recolhimento do tributo devido. A de nimero 323* diz respeito a apreensdo de
mercadorias. J4 a simula de numero 547 refere-se a vedagdes de aquisi¢do de estampilhas,
despacho de mercadorias nas alfandegas e exercicio de atividades profissionais.

Foi a edicao dessas trés simulas que desencadeou a analise doutrinaria do tema e que
serviu de base para que houvesse condenagdo quase que generalizada das medidas restritivas
impostas a contribuintes devedores. Tais medidas sdo vistas como meios indiretos tendentes a
compelir o contribuinte ao recolhimento do tributo devido e, por isso, configurariam violagao
do direito ao livre exercicio e atividade econdmica (art. 5°, inc. XIII e art. 170, paragrafo
unico da CF/88) e ao devido processo legal, especialmente a clausula da inafastabilidade do
Poder Judiciario (art. 5°, inc. XXXV da CF/88). Assim vem se posicionando, de longa data, a
grande maioria da doutrina tradicional do direito tributario brasileiro, como sera visto no
proximo capitulo.

Somente apds a aprecia¢do pelo STF da MC-AC n° 1.657-6/RJ, em junho 2007 (DJ
31/08/2007), ¢ que foi criado ambiente favoravel para que se reavaliassem 0s pressupostos
tedricos ndo s6 da orientagao jurisprudencial do STF, mas também das repercussdes dessa
orientagdo em sede doutrinaria.

Mostra-se relevante, entdo, o conhecimento das decisdes que serviram de base a
formagdo da orientacdo jurisprudencial do STF, além de outras em que tal orientacdo foi, ao
longo do tempo, reproduzida e desenvolvida. H4, ainda, julgados daquela corte que, muito
embora ndo avaliem precisamente a questdo da legitimidade das sangdes politicas, tocam em
questdes correlatas, tais como a eficacia meio tido como proprio para a cobranga dos créditos
tributarios: a execugdo fiscal. As conclusdes desses julgados podem, por isso, auxiliar na
identificacdo e sistematizagdo de uma linha de pensamento do STF sobre os mecanismos de

que se pode valer a Administragdo Tributdria na exigéncia dos créditos tributarios e, assim,

3 “E inadmissivel a interdi¢do de estabelecimento como meio coercitivo para a cobranga de tributos”.

* «“E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos”

> “Nio ¢ licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca suas atividades profissionais”.



20

contribuir para o objetivo deste trabalho.

Na jurisprudéncia do STF podem-se identificar trés periodos distintos no trato de
legitimidade das medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores.

Como alerta Godoi (2011, p. 120), num primeiro momento, anterior a formacao das
sumulas utilizadas como base para a generalizada condenacdo das sangdes politicas, ha
decisdes do STF considerando legitimas as restricoes impostas aos contribuintes devedores.
Tais decisdes foram proferidas na década de 1950 e inicio da de 1960. Havia divergéncia
sobre a legitimidade das medidas restritivas, a época denominadas “execucdes politicas”. O
adjetivo “politicas” servia a diferenciacdo com a execucao judicial, meio proprio (e juridico) a
disposi¢cdo da Administragdo para a cobranca judicial dos tributos devidos.

O segundo periodo ¢ o de formagdo e intensa reproducao da tese condenatoria das
chamadas sangdes politicas. O inicio desse periodo coincide com os julgados que resultaram
na edi¢do das Sumulas n° 70 e 323, desaguando na de nimero 547. Até meados da década de
2000, tal orientagdo seguiu inabalada, sendo reproduzida de maneira automatica em varias
oportunidades pelo proprio STF.

O 1nicio do terceiro periodo ocorre em meados da primeira década do século XXI,
com 0s primeiros questionamentos feitos naquele proprio tribunal acerca dos fundamentos
que sustentavam a tese da condenacdo generalizada das sangdes politicas e com alguns
temperamentos na aplicacao da orientagdo consolidada nas citadas sumulas.

Sera feita uma analise de julgados representativos de cada um desses periodos, com o
objetivo de se marcarem diferengas, no tempo, em relagdo a compreensao do STF sobre a
legitimidade das sang¢des politicas. Tudo isso com o propdsito de se identificar a linha de

pensamento atualmente vigente.

2.1 — Primeiro periodo: as san¢des politicas como instrumento de defesa dos interesses

publicos — meio alternativo e valido de cobranca dos créditos tributarios

No periodo anterior ao da edigdo das trés simulas do STF que condenam a utilizagao
das chamadas sang¢des politicas, podem-se identificar duas controvérsias apreciadas pelo STF
que tém ligacdo direta com o tema. E o interessante € que tais controvérsias eram
solucionadas com base em orientacdes diversas daquelas que seriam no futuro consolidadas
nas citadas simulas.

A primeira delas diz respeito ao cabimento de mandado de seguranca para questionar

a legitimidade de imposi¢des tributarias (a €época, impostos e taxas).
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Antes do advento da Lei n° 1.533/51, que disciplinou especificamente o
procedimento do mandado de seguranca, este era regido pelo Coédigo de Processo Civil de
1939 (Decreto-lei n° 1.608/39), que continha o curioso dispositivo do art. 320, inc. 1V,
determinando o ndo cabimento de mandado de seguranca quando se tratasse de impostos ou
taxas, salvo se a lei, para assegurar a cobranga, estabelecesse providéncias restritivas da

atividade profissional do contribuinte. Confira-se:

Art. 320. Nao se darda mandado de seguranga, quando se tratar :

I — de liberdade de locomocéo, exclusivamente;

I — de ato de que caiba recurso administrativo com efeito suspensivo,
independentemente de caucio;

IIT — de ato disciplinar;

IV — de impostos ou taxas, salvo se a lei, para assegurar a cobranga, estabelecer
providéncias restritivas da atividade profissional do contribuinte.

Nao era cabivel, entdo, a utilizagdo do mandado de seguranca para questionamento
de cobrancas de impostos ou taxas. No entanto, se tais cobrangas fossem efetivadas por meio
de providéncias restritivas da atividade profissional, seria viavel a utilizagdo do mandado de
seguranga.

O citado dispositivo ¢ indicio de que, a época, se considerava legitima e era até
mesmo comum a ado¢do de medidas restritivas a atividade profissional do contribuinte como
forma de assegurar a cobranga dos tributos por ele devidos (medidas que, nos tempos atuais,
seriam certamente caracterizadas como sangdes politicas e, por isso, tidas por ilegitimas).

Tanto ¢ assim que, caso fossem elas adotadas, o contribuinte poderia se valer do
mandado de seguranca. Nesse caso, a impetragdo seria dirigida contra o ato concreto de
aplicacdo das medidas restritivas adotadas para assegurar a cobranca do crédito tributario, ndo
contra o crédito tributario em si.

Ja nessa época se antevia o que estava por tras da adogdo das medidas restritivas:
elas eram adotadas para assegurar a cobranga futura do crédito tributario. Na linha do que sera
exposto no capitulo seguinte, eram elas garantias de recebimento futuro do crédito tributario.

Themistocles Cavalcanti (1948, p. 109), que depois se tornaria Ministro do STF com
atuagdo nos julgados de formagdo da Stimula n° 547 (manifestando posi¢do contraria as
medidas restritivas), considerava que a restricdo da impetracdo de mandado de seguranga em
matéria fiscal se justificava como forma de prote¢ao dos interesses fiscais € a manutengao e
execu¢ao dos servigos publicos. Noticiando a existéncia de orientagdo jurisprudencial
admitindo o mandado de seguranca inclusive com relacdo a legitimidade de impostos e taxas

(quando verificada a certeza e liquidez do direito), afirmava, no entanto, que era preciso nao
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ampliar demasiadamente a utilizagdo do remédio, que deveria ficar restrito aos casos de atos
de coercdo administrativa (1948, p. 110).

Castro Nunes (1948, p. 442) dava noticia da orientacdo jurisprudencial contraria no
ambito do STF, que, segundo ao autor, admitia o mandado de seguranga mesmo em casos de
impostos, desde que fossem eles considerados manifestamente inconstitucionais.

Em sua obra, ha a transcricdo de varios julgados da década de 1930, admitindo a
impetracdo apenas nos casos em que o tributo fosse manifestamente inconstitucional.
Segundo se afirmava, o crédito tributdrio liquido e certo impedia o reconhecimento da
existéncia de direito certo e incontestavel do impetrante, condi¢do para a admissao do
mandado de seguranca. Além disso (1948, p. 240), considerava-se que a restrigdo decorria do
fato de o mandado de seguranca ndo ser meio declaratorio, destinando-se a invalidar atos
executorios. Assim, contra a cobranga judicial ndo seria cabivel o remédio, mas apenas
quando esta se implementasse por meio das medidas restritivas, dependendo sua concessao do
reconhecimento da ilegitimidade na aplicacao de tais medidas (CASTRO NUNES, 1948, p.
450).

E nesse sentido a decisdo proferida em 8/06/1936 pelo Juiz federal da 2* Vara do
Distrito Federal, em que se reconhece que o mandado de seguranga ¢ admitido na presenca de
coer¢ao administrativa ¢ a ordem ¢ concedida em virtude de a interdigcdo ter sido aplicada
ap6s a consignacao judicial da importancia do crédito cobrado (NUNES, 1948, p. 444). A
concessao do mandado de seguranca dependia, entdo, da ilegitimidade na aplicagdo da medida
restritiva que, em si, ndo era considerada ilegitima.

Castro Nunes (1948, p. 450) ainda transcreve decisao do STF, de 22/04/1942
(Recurso em Mandado de Seguranga n. 686, Rel. Min. Orozimbo Nonato), que evidencia o
fato de as medidas restritivas ndo serem, em si, consideradas ilegitimas: a concessao do
mandado de seguranga dependia da demonstracdo da ilegitimidade da aplicagdo da medida
restritiva, que foi reconhecida na situa¢ao apreciada em razdo de nao ter sido cancelada
depois de demonstrado o deposito da importancia cobrada.

Era nesse sentido, também, a posi¢do de Castro Nunes: a admissao do mandado de
seguranca ficava condicionada as hipoteses em que a Administragdo aplicava medidas
restritivas ao contribuinte devedor e a concessdo da ordem ficava a depender da ilicitude na
aplicacdo de tais medidas, condi¢ao que dependia de demonstracdo. A ilicitude nao era da
esséncia das restricoes. Havia aquelas aplicadas de forma legitima e outras, de forma
ilegitima, como nos exemplos apresentados (depois do depdsito da importancia cobrada).

Alias, a posi¢do de Castro Nunes sobre o tema revelava a qualificacdo das medidas
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restritivas como uma das formas a disposi¢ao da Administragdo para a cobranca de tributos:

(...) sempre me pareceram muito restritas as possibilidades de aplicagdo do mandado
de seguranca nessa matéria. Logo de inicio, em caso sujeito ao meu julgamento,
distingui as hipéteses em que seria possivel admiti-lo. Tratava-se do impdsto sobre
vendas mercantis, cujo ndo pagamento, em face de preceituacdo legal, sujeitava o
contribuinte faltoso a multas, cobraveis executivamente. Era para se evitar essa
cobranga que se requeria a seguranga, cuja concessao teria por objeto, em ultima
analise, obstar a instauragdo do executivo, isto ¢, os atos judiciais daquela cobranga.
Mas nao s6 isso: o crédito fiscal se considera “liquido e certo”, por efeito da
inscricdo da divida do contribuinte, nos termos da defini¢do legal. A Fazenda
ingressa em juizo armada désse privilégio, que é uma presungdo de liquidez e
certeza juris tantum, s6 elidivel por esforco de prova, concludentemente — o
bastante, a meu ver, para contra-indicar a idoneidade do mandado de seguranga.

E assim o entendi, indeferindo-o, por inidéneo.

Admiti-lo-ia, entretanto, se requerido para sobrestar na execugdo de qualquer ato de
coer¢do administrativa, isto €, nos casos em que a administragdo usa dos seus
proprios meios para compelir o contribuinte a pagar, como, por exemplo, se lhe
recusa a venda de selos de consumo ou a patente de registro, vedando-lhe por essa
forma o exercicio da industria ou do comércio, ou, ainda, quando lhe proibe a
retirada de mercadorias por entender sujeitas a certo imposto aduaneiro, etc., etc.

De dois modos, disse eu, costumam as leis fiscais dispor sobre a arrecadac¢do de
impostos e tributos assemelhados: ou por via judicial, ou criando inibi¢des a
atividade licita do contribuinte. E a isso que MIRBACH chama a execugio politica.
“Il 'y a, pour fare rentrer les impots en retard, deux moyens: 1. ['exécution
Judiciaire et 2. ™ [’exécution dite exécution politique ou exécution des impots, dont
lapplication et la conduite sont laissées aux organes administratifs de I’Etat sans
l’intervention des tribunaux” (CASTRO NUNES, 1948, p. 238).

Borges da Rosa também coadunava da posi¢ao de que o mandado de seguranca seria

restrito as hipoteses de aplicacao de medidas restritivas:

A cobranga compulsiva de impostos e taxas se faz por meio do “executivo fiscal”,
processo nao regulado pelo Cod. de Proc. Civ., e, sim, por lei especial.

A defesa que, porventura, o executado tenha a alegar, deve ser oposta no tempo,
pelo meio e pelo modo estabelecidos em dita lei especial.

Al, nessa defesa, podera o executado expor os motivos que possam ilidir a obrigagao
de pagar o imposto ou taxa, tais como: a sua inconstitucionalidade ou ilegalidade.
(..)

Tratando-se de impostos ou taxas, o Codigo de Proc. abre exce¢do para o caso em
que a Lei, no intuito de assegurar a respectiva cobranga, estabelecer providéncias
restritivas da atividade profissional do contribuinte. (BORGES DA ROSA, 1940, p.
113)

Mas o mesmo Borges da Rosa ja manifestava posi¢do diversa com relagdo a

legitimidade das medidas restritivas:

Si o poder publico impedir o livre exercicio da profissdo, serd o caso de concessao
do mandado de seguranga, por ser certo e incontestavel o direito da pessoa exercer a
profissdo, para a qual estd habilitada em forma legal. Além disso, para cobrar
impostos e taxas o poder publico ndo tem necessidade de impedir, ou restringir a
atividade profissional do contribuinte. (BORGES DA ROSA, 1940, p. 114)

Ainda que presentes posicionamentos divergentes, considera-se que se fosse
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partilhada a convic¢do no sentido de que as medidas restritivas eram, em si, ilegitimas, a
ressalva prevista no dispositivo legal ndo seria necessaria: a previsao genérica de cabimento
do mandado de seguranga contra ato ilegal e abusivo ja seria suficiente a amparar a
impetragdo do mandado de seguranca. E dizer: se a aplicagdo das medidas restritivas fosse, &
partida, considerada ilegitima, seriam elas qualificadas como atos lesivos a direitos liquidos e
certos dos contribuintes, o que ja serviria de amparo a impetracao do mandado de seguranca.
Se havia mengao expressa a possibilidade de impetragdo nesses casos, excepcionando-os da
vedacao de impetracdo em relacdo a impostos e taxas, ¢ porque nem toda medida era
considerada ilegitima.

Nesse sentido, Carvalho Santos evidencia a concep¢ao compartilhada de que seria
legitima a utilizacdo das medidas restritivas como forma licita e alternativa de cobranca de
tributos devidos:

Quanto a arrecadacdo, as leis fiscaes, em geral, cogitam de dois modos por que seja
ella feita: por via judiciaria, ou criando restri¢cdes 4 actividade licita do contribuinte.
Somente quanto a este ultimo modo, denominado execug¢do politica, admitte a lei

possa ter cabimento o mandado de seguranga. (CARVALHO SANTOS, 1940, p.
364)

O mandado de seguranca, entdo, ficaria restrito a analise da legitimidade das medidas
restritivas, cuja demonstracao seria exigida. A ilegitimidade seria reconhecida em hipoteses
como as mencionadas, em que as restricdes foram mantidas mesmo apos o depodsito judicial
da importancia do débito exigido. Nesse sentido ainda era a opiniao de Guimaraes (1942, p.
345), para quem a concessao do mandado de seguranga dependia da ilegalidade do ato da
autoridade fiscal.

Uma das decisoes do STF que avalia a possibilidade de impetracao de mandado de
seguranga para questionar a cobranca de tributos ¢ a proferida pelo pleno daquele tribunal no
Recurso em Mandado de Seguranca n° 5.007/RJ, Relator Ministro Luiz Gallotti (julgado em
08/01/1958, Audiéncia de Publicacdo em 9/04/1958).

Consignou-se, naquela oportunidade, que o mandado de seguranga “pode ser usado
pelo contribuinte que recebeu intimagdo para pagar o débito fiscal, se o reputa indevido”,
tudo isso com base na existéncia de “restricoes a que fica sujeito em sua atividade o
contribuinte em débito (a chamada execug¢do politica)”.

A existéncia das entdo chamadas execugdes politicas era justificativa para se
sustentar a possibilidade de discussdao do tributo pela via do mandado de seguranca. O ato
impetrado (exigéncia de recolhimento do tributo sob pena de aplicagao de medidas restritivas)

seria ilegitimo caso assim o fosse o tributo cobrado. A decisdo divergia da mencionada
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orientagdao doutrinaria no sentido de que o mandado de seguranca seria admitido apenas para
discussao da legitimidade da medida restritiva. A existéncia da medida restritiva viabilizava a
discussao, inclusive, em torno da legitimidade do tributo devido, como ja havia noticiado
Themistocles Cavalcanti (1948, p. 109).

A discussdo de fundo do Mandado de Seguranca apreciado em sede recursal era a
legitimidade da inclusdo do imposto de consumo na base de céalculo do de vendas e
consignagoes. Houve admissao do uso do mandado de seguranga, tendo em vista as restri¢des
a que ficavam comumente sujeitos os contribuintes em débito. Ao que se extrai do julgado, a
questdo poderia ser avaliada sem a necessidade de produgdo de provas outras que nao as
documentais. Certamente, nas situacdes em que fosse necessaria a producdo de outras
modalidades de prova, o mandado de seguranca nado seria admitido.

Também no Recurso em Mandado de Seguranca n°® 8.289/MG, Relator Luiz Gallotti
(Tribunal Pleno, julgado em 10/05/1961), admitiu-se utilizagdo do mandado de seguranca
tendo em vista as consequéncias advindas do ndo cumprimento das obrigacdes tributarias. A
impetracao se dirigia contra o calculo do imposto municipal de industria e profissdes com
base no movimento econdomico da empresa. Também aqui uma questdo que nao dependia da
producdo de outras provas que nao as documentais.

O acordao entdo recorrido ndo admitiu o mandado de seguranga, afirmando que ele
se dirigia contra a lei em tese. Ja no STF houve reforma da decisdao nesse ponto, passando-se a
analise do mérito. Foram consideradas exatamente as consequéncias concretas do langamento:
as restri¢des a que ficava sujeito o contribuinte em débito.

Ainda em relagdo a esse primeiro periodo, anterior a formagao das Simulas 70, 323 ¢
547, ha decisdes no STF apreciando especificamente a legitimidade de medidas restritivas
impostas aos contribuintes em débito.

O Recurso em Mandado de Seguranca n° 3.801 (Tribunal Pleno, Relator Ministro
Sampaio Costa, julgado em 14/08/1957, Audiéncia de Publicacdo em 28/05/1958) tinha por
objeto ato do Instituto de Agucar e Alcool — IAA de requisicdo de safras e cobranca de taxa
adicional por litro de aguardente, além de exigéncia de prévio recolhimento desta ultima
como condicdo de aquisi¢do de estampilhas. Naquela época, era comum no STF o
questionamento de restricdes impostas ao setor de comercializagdo de agucar e alcool (nesse
sentido, vide, por todos: RE 28.770/DF, RE 29.586/DF e RE 37.449/SP)

A exigéncia de prévio recolhimento como condi¢do para fornecimento de
estampilhas foi considerada ilegitima, mas nao por violacao a qualquer direito ou liberdade do

cidadao-contribuinte, e sim em virtude de ndo ter o IAA atribui¢gdes para interferir na venda
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de estampilhas de consumo ou impor execugdes politicas. Ao que se pode extrair do teor do
julgado, caso a exigéncia tivesse partido de autoridade competente (o Coletor Federal, p. ex.),
sem interferéncia do IAA, ela seria considerada valida.

Em outro julgado, também envolvendo a mesma recusa de fornecimento de
estampilhas ao contribuinte que nao cumprisse suas obrigagdes em relagdo ao IAA (RE
37.449/SP, Relator Ministro Ary Franco, 1° Turma, julgado em 10/04/1958, Audiéncia de
Publicacdo em 04/07/1958), foi confirmado o acérdao recorrido que havia considerado
ilegitimo o ato com base na afirmacao de que para os casos de ndo recolhimento da taxa, a lei
determina penalidade de exigéncia desta em dobro e ndo o impedimento no fornecimento de
estampilhas. Chama a atencdo, nesse julgado, afirmagado transcrita do parecer oferecido pela
Procuradoria Geral da Republica no sentido de que o acérdao recorrido seria contrario nao so
a dispositivo de lei federal como também a jurisprudéncia assentada em varios acordaos do
STF (fls. 838/839 do acordao).

Hé ainda outros dois julgados do STF, o RE 33.523 (Relator Ministro Candido Mota
Filho, julgado em 25/07/1957, Audiéncia de Publicagdo em 18/09/1957) e o RE 36.791
(Relator Ministro Nelson Hungria, julgado 05/05/1958, Audiéncia de Publicagdo em
04/07/1958), ambos da 1* Turma, em que foi objeto de andlise o disposto no art. 1° do
Decreto-Lei n. 5, de 1937, que impunha, aos contribuintes que ndo houvessem pago os
débitos no prazos fixados nos regulamentos, a proibigdo de despacho de mercadorias nas
reparticoes alfandegarias, de aquisi¢ao de estampilhas e de transigir com as reparti¢des
publicas.

Em ambos os julgados, o dispositivo foi considerado constitucional, bem assim os
atos administrativos que aplicaram as concretas restricdes a contribuintes devedores. Dignos
de nota os argumentos utilizados pelo Ministro Candido Mota no RE n° 33.523. Nao foi
acolhida a argumentacdo de que o dispositivo contrariava a ordem constitucional entdo
vigente, ja& que ndo havia qualquer proibicdo da atividade de comerciar, que deveria ser
exercitada de conformidade com a lei. O cumprimento das obrigacdes tributarias devidas (ou
pelo menos o deposito da importancia discutida) era condi¢dao para se afirmar a licitude da
atividade. As medidas restritivas foram consideradas “de alto alcance moralizador, na defesa
dos superiores interesses da administragdo publica” (fl. 394).

As decisoes proferidas nestes dois ultimos RE’s serdo invocadas, no futuro, como
precedentes para justificar a divergéncia exigida ao processamento de Recursos
Extraordinarios interpostos contra decisdes que reconheciam a ilegitimidade das medidas

restritivas previstas no Decreto-lei n® 5/37.
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Nogueira (1964, p. 105), discorrendo sobre os tipos de sangdes fiscais, afirmou que
estas poderiam assumir a feigdo de interdi¢cdes e teceu criticas a decisdo proferida no citado
RE n° 33.523, posicionando-se de acordo com os argumentos do relator do acorddo reformado
(acérdao do Tribunal Federal de Recursos relatado pelo Ministro Aguiar Dias), para quem o
fisco dispunha de meios eficientes e rapidos para cobranga dos créditos tributdrios e nao
poderia impedir o exercicio de atividade comercial licita, que ndo se tornava ilicita em razao
da falta no cumprimento das obrigagdes tributérias, irregularidade passivel de ser sanada por
meio da cobranga executiva.

Do que se pode perceber, entdo, até¢ o inicio da década de 60 do século passado,
havia uma clara condescendéncia do STF com relagdo a adogcdo de medidas restritivas aos
contribuintes devedores. Aquele tribunal parecia compartilhar da ideia doutrinaria
evidenciada por Castro Nunes (1948, p. 239) no sentido de que a Administragao Tributaria
poderia se valer de dois modos na cobranca dos tributos: a execugao judicial (hoje execugao
fiscal) e a execucdo politica (medidas restritivas que certamente seriam hoje caracterizadas
como sangdes politicas). Interessante, ainda, o uso da expressdo execu¢do politica: como
ficara claro nos itens seguintes, a substituicao do signo execug¢do pelo signo sangdo coincide
com a afirmacgdo da ilicitude das medidas restritivas, como se o termo sanc¢ao fosse mais
proprio a caracterizagao da medida como ilicita, trazendo consigo carga negativa a atrair a
pecha da ilicitude.

As Administra¢des Tributarias, a época, tinham mesmo o habito de utilizar a ameaga
de aplicacdo de medidas restritivas como forma de compelir o contribuinte ao recolhimento
de tributos devidos. Exemplo disso é a noticia publicada no jornal Ultima Hora de 10 de
outubro de 1961, com o sugestivo titulo de “Industria e Profissoes: Estado espera Até
Amanhd” (INDUSTRIA..., 1961), que dava conta da data de vencimento do Imposto sobre
Industria e Profissdes e relatava ameaga do entdo Diretor do Departamento de Tributos no
sentido de que, ndo recolhido o tributo, haveria suspensao do negdcio por prazo a ser fixado,
seguindo-se a interdi¢do do estabelecimento até o cumprimento da obrigacao.

Ameaca semelhante j& havia sido estampada na edi¢cao do dia 8/05/1961 também do
Ultima Hora. Naquela ocasifio, a ameaca de interdigdo foi feita pelo Diretor do Departamento
de Rendas Mercantis do Estado e dirigida aos contribuintes (farmacias, drogarias, armarinhos,
acougues, armazeéns e padarias) que vendiam a varejo € ndo forneciam notas de venda ou
taldes de maquinas registradoras (RIGOR..., 1961).

Nesse mesmo sentido, consta da edi¢do do dia 12/01/1964 do Jornal do Brasil,

“Aviso ao Comércio e a Industria” publicado pela Secretaria de Financas do Estado da
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Guanabara, por meio do qual os contribuintes dos impostos sobre Venda e Consignagdes e do
Selo sdo alertados de que o Departamento de Renda Mercantil ja possuia relacao daqueles em
débito, que seria encaminhada para cobranga, sem prejuizo da interdi¢ao do estabelecimento.

Nao obstante o recurso habitual as medidas restritivas e a condescendéncia do STF
em relacdo a sua utilizagdo como meio alternativo na cobranga dos tributos, ndo se pode
afirmar que isso decorrida de fortes e refletidas concepgdes tedricas, ja que, nas situagdes
envolvendo o cabimento do mandado de seguranga, ndo se questionava a legitimidade das
medidas restritivas em si. A discussao dizia respeito a legitimidade do tributo cobrado (cujo
inadimplemento motivava a aplicagdo restricao) e da possibilidade de utilizar o mandado de
seguranca para tal fim. As restricoes eram tidas como usuais consequéncias dos atos de
intimagdo para recolhimento dos tributos devidos, sem que houvessem maiores reflexdes
sobre sua legitimidade ou ndo.

O mesmo se pode dizer dos julgados que diziam respeito ao art. 1° do Decreto-lei n°
5/37: a consideragdo de que ele era condizente com a ordem constitucional foi langada sem
maiores esfor¢os argumentativos, com invocacao dos superiores interesses da administragao
publica, argumentagdo que pode ser reconduzida a questionada ideia de supremacia do
interesse publico sobre o particular, ideia que nao condiz com os pressupostos tedricos que
embasam o presente trabalho (BINENBOJM, 2008, p. 29; AVILA, 2007) e que, por isso, ndo
serd adotada na andlise que se pretende fazer das manifestagdes concretas das medidas
restritivas.

Como se vera a seguir, em meados da década de 60 ¢é que vao surgir, no ambito do
STF, os primeiros questionamentos sobre a legitimidade das sang¢des politicas. A partir de tais
questionamentos ¢ que se vai construir todo o embasamento tedrico que dard sustentacao a
afirmacao de que as medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores seriam
ilegitimas, por viola¢do ao direito a inafastabilidade do Poder Judiciario (art. 5°, inc. XXXV

da CF/88) e ao livre exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo tnico da CF/88).

2.2 — Segundo periodo: a formacio e a intensa reproducio da orientacdo condenatoria

da utilizacao das sancées politicas

A partir dos primeiros anos da década de 1960, o STF passou a decidir pela
inconstitucionalidade de algumas das medidas tidas como sang¢des politicas.
As decisdes condenatérias de medidas restritivas deram ensejo, num primeiro

momento, a edicdo das Sumulas n° 70 e 323. A primeira delas veda a interdigdo de
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estabelecimento como meio de compelir o contribuinte ao recolhimento do tributo devido. Foi
aprovada na sessdo plenaria de 13/12/1963 e teve como precedentes o RMS 9.698 ¢ o RE
39.933.

O RMS n° 9.698 referia-se a ato praticado pela administra¢do fazendaria da
prefeitura do antigo Distrito Federal (hoje Estado do Rio de Janeiro), que, depois de apurar
débito de contribuinte que se dedicava a construgdo civil, intimou-o a promover o seu
recolhimento, sob pena de interdicdo do estabelecimento. Houve reacdo enérgica dos
Ministros contra a medida restritiva imposta ao contribuinte, considerada drastica e contraria
a lei e ao estado de direito. Tudo isso porque o meio regular e adequado a cobranca das
dividas tributarias era o executivo fiscal. Além disso, o Ministro Pedro Chaves fez mencao
aos privilégios de que ja gozava o fisco na cobranca dos créditos tributarios e afirmou que a
medida restritiva tinha como objetivo, ainda, evitar o questionamento judicial da cobranga.

Ja o RE 39.933 referia-se a possibilidade de o municipio apreender mercadorias de
contribuintes em débito com o objetivo de compeli-lo ao recolhimento do tributo. Avaliou-se
a constitucionalidade do art. 75 do Cddigo Tributario do Municipio de Major Izidoro/AL com
determinagdo nesse sentido. O dispositivo foi considerado inconstitucional, sem que
houvessem sido apresentados quaisquer fundamentos para tanto. Limitou-se o relator,
Ministro Ary Franco, a afirmar o carater ilicito da apreensdo de mercadorias. Como bem
apontou Godoi (2011, p. 116), o Gnico argumento para a declaragdao de inconstitucionalidade
pode ser encontrado na transcricdo do parecer da Procuradoria Geral da Republica: a
existéncia de meios proprios a cobranca dos tributos.

Ressalte-se que decisao do STF, nesse ponto, apenas confirmou acorddo do tribunal
local que havia considerado que os Municipios seriam incompetentes para dispor sobre a
apreensao de mercadorias como forma de compelir os contribuintes ao recolhimento dos
tributos devidos. Vale notar que o art. 75 do Cddigo Tributdrio do Municipio de Major
Izidoro/AL teve sua execugio suspensa pela Resolugdo do Senado Federal n° 50/65.

A Stimula de niamero 323 diz respeito a apreensdo de mercadorias como meio de
compelir o contribuinte ao recolhimento do tributo devido. Foi aprovada, também, na sessao
plenaria de 13/12/1963 e teve como precedente o mesmo RE 39.933.

O fato de a Simula n° 323 ter sido editada com base em um Unico precedente, que,
como se viu, nao foi devidamente fundamentado, pode ser interpretado como uma enérgica
reacdo do STF a pratica de apreensao de mercadorias como meio indireto de compelir o
contribuinte ao recolhimento dos tributos devidos. Isso fica evidente na fundamentacdo do

RMS 9.698, que, como bem mencionou o Ministro Victor Nunes Leal (fl. 226), tem afinidade
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com a questdo da apreensdao de mercadorias: a coercdo no RMS 9.698 nao seria a mesma
(interdicdo de estabelecimento e ndo apreensao de mercadorias), mas teria idéntica natureza.

Em recente critica dirigida aos acordaos formadores das simulas 70 e 323 do STF,
Godoi (2011, p. 117) chama a atengdo para a auséncia de indicagdo dos dispositivos
constitucionais pretensamente violados pelas medidas consideradas ilegitimas e promove
aquilo que chamou de reconstru¢do argumentativa das decisdes, afirmando que o que as
embasava seria a falta de razoabilidade das medidas restritivas: o meio adequado a cobranga
de tributos seria o executivo fiscal e ndo a adogdo de tais medidas indiretas, qualificadas, por
1sso, como ilegitimas.

Esses primeiros julgados (inclusive aqueles que consideraram legitimas as medidas
restritivas) sdo reveladores da origem da expressao sangdes politicas, que parece derivar de
outra, execucgodes politicas, que servia para nomear as medidas restritivas utilizadas na
cobranca de tributos e diversas da execucao propriamente juridica (aquela que se processa sob
o crivo do Poder Judiciario).

A expressdo execucdo politica foi utilizada enquanto houve consideracdo de que as
medidas restritivas seriam alternativa legitima para a cobranga dos créditos tributarios. A
utilizacao da expressao sangdes politicas apenas passaria a ser comum com a consideragao
partilhada no sentido de que as medidas assim caracterizadas seriam ilegitimas.

Além do argumento da falta de razoabilidade das medidas restritivas, derivada da
existéncia de meio adequado a cobranga dos tributos devidos (a execugdo fiscal), pode-se
acrescentar outro, derivado da possibilidade de haver restri¢do ao direito de acesso ao Poder
Judiciario (violagao a clausula da inafastabilidade).

Como se viu, no RMS 9.698, o Ministro Pedro Chaves ressaltou que um dos
objetivos que poderiam ser vistos nas medidas restritivas (na hipdtese, a interdi¢ao do
estabelecimento) era o de evitar o acesso do contribuinte ao Poder Judicidrio, com institui¢cao
do regime do solve et repete: caso o contribuinte considerasse que o tributo era indevido, ele
deveria assim mesmo, recolhé-lo, e s6 depois buscar a sua restituicao.

Como se percebera no curso da exposicao, tais argumentos (inadequacao do meio
obliquo de cobranga do crédito tributario e possivel violagdo a garantia do devido processo
legal) se fardo presentes até os dias atuais nos questionamentos que se costumam dirigir a
legitimidade de medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores.

A Sumula numero 547, que se refere a vedagdes de aquisicdo de estampilhas,
despacho de mercadorias nas alfandegas e exercicio de atividades profissionais, teve seu

processo de formacao bem diverso do das outras duas. Estas foram consequéncia de reagao
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enérgica do STF. Ja a de nimero 547 teve lento processo de maturagdo. A orientagdo inicial,
como ja se viu, era pela legitimidade das medidas restritivas. Lenta reflexdo no ambito do
STF levou a edi¢do da Stimula n® 547, aprovada na sessdo plendria de 03/12/1969, tendo
como precedentes os RE’s n° 63.045, 60.664, 63.047 e 64.054. Todos estes julgados tinham
como pano de fundo a apreciacao da constitucionalidade do ja mencionado art. 1° do Decreto-
lei n° 5/37, que aplicava, ao contribuinte inadimplente, a pena de proibi¢do de transigir com as
reparticoes publicas, de adquirir estampilhas e de promover o despacho aduaneiro de
mercadorias.

Trata-se do mesmo dispositivo analisado nos RE’s 33.523 e 36.791 no final da
década de 1950. Naquela ocasido, o STF considerou legitima a medida restritiva imposta ao
contribuinte devedor. Mas tal compreensao ja vinha se alterando, especialmente depois da
reacdo enérgica do STF em relagdo a apreensdo de mercadorias ¢ a interdicdo de
estabelecimentos.

Dois dos precedentes da sumula (o RE 63.045 ¢ RE 60.664) fizeram alusdo ao RE
57.235, tido como representativo da orientacao entdo mais recente do STF, segundo a qual
nao seria licito a administracao impedir ou cercear a atividade profissional do contribuinte
para compeli-lo a satisfazer débito fiscal. Godoi (2011, p. 120) noticia que este ultimo julgado
marcou o abandono, pela Primeira Turma do STF, da postura anterior de considerar legitimas
as medidas restritivas impostas pelo citado Decreto-lei.

O Pleno do STF apreciou a constitucionalidade do Decreto-lei n° 5/37 (e do Decreto-
lei n® 42) em sessdo do dia 14/02/1968, analisando os RE’s 60.664 ¢ 63.047. Os dispositivos
foram considerados inconstitucionais. O Ministro Gongalves de Oliveira argumentou que “a
Fazenda ha de valer-se da agdo competente para a cobranc¢a do débito” e que “o Executivo
ha que estimular a produgdo e ndo fechar os estabelecimentos que produzem sob alegag¢do de
que impostos sdao devidos” (fl. 3.334 do RE 63.047). Em manifestagdo comum aos RE’s
63.047 e 60.664, o Ministro Aliomar Baleeiro considerou que o regime estabelecido pelos
Decretos-lei seria o do solve et repete. As decisdes foram unanimes, o que dava a entender
que a questao efetivamente estava pacificada no ambito daquele tribunal.

Dois meses depois do julgamento dos RE’s 60.664 ¢ 63.047 ¢ também depois do
julgamento dos outros dois RE’s que serviram de base a edigdo da Stimula n® 547 (RE’s n°
63.045 ¢ 64.054), o Pleno apreciou o RE 63.026/SP (25/04/1968), cuja leitura revela que
havia divergéncia interna no STF, com dois Ministros ainda adotando a postura de considerar
legitimas as medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores. Naquela oportunidade,

foram travados intensos debates sobre a legitimidade das medidas caracterizadas como
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sancoes politicas.

Apreciava-se recurso extraordindrio interposto pela Unido Federal contra acordao do
Tribunal Federal de Recursos que havia confirmado decisdo concessiva de mandado de
seguranca impetrado por contribuinte em débito contra ato de imposi¢ao das sangdes previstas
nos Decretos-lei n° 5 e 42, ambos de 1947.

O Ministro Amaral Santos deu provimento ao recurso, considerando que as medidas
restritivas em nada colidiam com a liberdade de exercicio de comércio ou industria (art. 140,
§ 14 da Constituigao de 1946 e 150, § 23 da de 1967) ou com a clausula da inafastabilidade da
apreciagdo do Poder Judiciario (art. 140, § 4° da Constitui¢do de 1946 e 150, § 4° da de 1967).
A restrigdo seria, segundo razdes recursais acolhidas pelo Ministro relator, “uma garantia
social no sentido de compelir os maus contribuintes a darem ao Estado o que lhe é devido. E
a tradugdo do Direito Publico, visando o bem social, sobrepujando o interesse particular”
(fl. 443). Comparece aqui, também, o velho argumento da supremacia do interesse publico
sobre o particular.

Além disso, estaria a disposi¢ao do contribuinte a agao anulatéria, mediante deposito,
para que pudesse promover a discussao judicial do débito, o que sustentaria a improcedéncia
do argumento da violacdo a inafastabilidade do Poder Judicidrio. Houve mencgao, ainda, aos
precedentes do STF que admitiam a aplicacao das medidas restritivas (RE’s 36.791 e 33.523
entre outros).

Depois de pedido de vista para sanar divida sobre a controvérsia, o Ministro Carlos
Thompson Flores aderiu a posi¢do do Ministro Amaral Santos, rechacando expressamente a
alegacao de que os dispositivos violariam a clausula da inafastabilidade do Poder Judiciario e
do livre exercicio de qualquer profissao. Segundo considerou o Ministro Thompson Flores, a
propria situacao dos autos, em que o contribuinte questionou a medida por meio do mandado
de seguranca, revelava a possibilidade de se levar a questao a apreciacdo do Poder Judiciario.

Além disso, poderia, ainda, ser ajuizada agdo ordinaria sem que, para tanto, fosse
necessario o depodsito do tributo questionado. Ao ver do Ministro, a liberdade de trabalho nao
seria “absoluta, inelutavel, sem restrigoes”. (fl. 455). Seriam legitimas, por isso, restrigoes
impostas aqueles que descumprem suas obrigagdes tributarias. Afirmou, por fim, que pensar
de outra forma “seria dificultar a ag¢do fiscal e quica estimular os transgressores da lei e
estimular os faltosos, em detrimento do contribuinte que pauta sua conduta pelas normas
legais” (fl. 456). O Ministro Thompson Flores viria, depois, a aderir a orientagdo firmada
pelo STF pela ilegitimidade das medidas restritivas, ressalvando, no entanto, sua posi¢ao

pessoal contraria. Em acordaos por ele relatados ¢ que a expressao sangoes politicas foi usada
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pela primeira vez no STF (RE 61.367, RE 61.190 ¢ RE 63.043) para denotar as medidas
restritivas impostas aos contribuintes devedores como forma de compeli-los ao cumprimento
das obrigacodes tributarias.

O julgamento foi interrompido com o pedido de vista do Ministro Aliomar Baleeiro
que, na sessdo seguinte, abriu divergéncia com substancioso voto pela inconstitucionalidade
das medidas restritivas. Afirmou o Ministro que os dispositivos questionados teriam
instituido, no Brasil, o regime do solve et repete, provavelmente por inspiracdo do Direito
Fiscal Italiano. A diferenca ¢ que, no Direito Italiano, o regime seria contrapartida da
apreciacao judicial das reclamagdes dos contribuintes, que, tradicionalmente, eram vedadas (o
questionamento s6 poderia ser feito na esfera administrativa). Passaram a ser aceitas, mas
com a condi¢do de que houvesse a quitagao prévia do imposto.

O regime brasileiro, no entanto, seria infenso ao principio do solve et repete. Por
isso, tendo em vista especialmente o que dispunha o art. 141, § 4° da Constitui¢do de 1946
(clausula da inafastabilidade do Poder Judiciario), seriam inconstitucionais as restrigoes
veiculadas pelos Decretos-leis, que serviriam apenas para “dificultar e embaragar a revisao
da controvérsia fiscal pelos magistrados” (fl. 462).

O Ministro Aliomar Baleeiro ainda elencou uma série de razoaveis privilégios e
prerrogativas de que ja gozava o Fisco para concluir, na linha das ja aprovadas Simulas n° 70
e 323, que as restrigdes seriam incompativeis com a Constitui¢do entdo vigente. Travou-se,
entdo, interessante debate sobre a situagdo do sistema tributario vigente a época. Depois de o
j& agora Ministro Themistocles Cavalcanti ter aderido a tese do Ministro Baleeiro, invocando,
inclusive, violagdo ao principio da igualdade ( “os que tém recursos podem depositar e os que
ndo tém ndao podem”, fl. 465), afirmou o Ministro Amaral Santos: “nds juizes pagamos
imposto exagerado, e os que devem pagar ndao pagam” (fl. 466).

A afirmagdao do Ministro Amaral Santos desencadeou enérgica reacdo do Ministro
Baleeiro, que registrou ter ocorrido, nos 22 anos anteriores, curva de ascensdo brutal na
arrecadagdo de todos os impostos. Relatou que o imposto de circulagdo de mercadorias que, a
época, era de 15% a 18%, na sua origem, como imposto de competéncia da Unido, tinha
aliquota de 0,3%. O imposto de renda, por sua vez, que havia surgido com aliquota de 5%,
podia chegar a 50% na ultima fixa da escala progressiva. Questionou, entdo, ao Ministro
Amaral Santos: “Como é que o eminente Juiz diz que, nesse Pais, ndo se paga imposto, num
Pais de estrutura desenvolvida so em parte?” (1. 466).

A resposta do Ministro Amaral Santos deu a entender que haveria mecanismos,

utilizados por advogados militantes, aplicados com a finalidade de impedir a sujei¢do a toda
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intensidade dessa carga tributaria. Foi entdo que o Ministro Baleeiro tentou demonstrar que o
regime do solve et repete (resultado da aplicacdo das medidas restritivas) nao poderia ser
considerado como meio técnico para evitar a fraude fiscal. Isso porque, segundo relatou o
Ministro, na Italia, onde o regime vigorou por décadas, o indice de sonegacao era dos maiores
e que, l4, seria corrente a afirmacgdo no sentido de que o italiano fraudava o fisco por amor a
vida.

Apo6s o caloroso debate, o Ministro Baleeiro foi acompanhado pelos demais, o que
resultou a declaragdo de inconstitucionalidade das restricdes previstas nos decretos-lei.

Embora nao seja relacionado como um dos precedentes das Simulas condenatoérias
das medidas restritivas impostas ao contribuinte devedor, o RE 63.026/SP apresenta-se como
o julgado em que as teses juridicas foram contrapostas de forma explicita, passando o STF, a
partir daquele momento, a adotar a orientagdo que entdo se consolidou. Tamanha ¢ a
importancia do julgado que as razdes de decidir do entdo Ministro Baleeiro foram
reproduzidas em seu Curso de Direito Tributario na parte em que a regra do solve et repete €
comentada (1973, p. 495), tudo com o propdsito de evidenciar que a citada regra vinha
recebendo repulsa do STF, ndo obstante a insisténcia das Administragdes no sentido de
aplica-la.

Sao interessantes e cobertas de razao as criticas dirigidas por Godoi (2011, p. 122)
aos acorddos que deram origem a Stmula n° 547. Segundo demonstra o citado autor, o
Decreto-lei n° 5/37 passou por duas modificagdes que teriam diluido aquilo que chamou de
carater draconiano das medidas por ele previstas. O Decreto-lei n® 42 teria admitido que o
contribuinte fizesse o depdsito do tributo exigido, com o que nao ficaria sujeito as medidas
restritivas. Mais relevante ainda foi a modificagdo promovida pelo Decreto-lei n° 3.336, de
1941: o oferecimento de bens a penhora também impediria a aplicagcdo das medidas
restritivas.

A condic¢do de regularidade fiscal (passivel de obten¢do pela penhora de bens) seria
suficiente, assim, para obstar as medidas restritivas. Essas modificacdes nao foram analisadas
especificamente pelo STF na ocasido dos julgados formadores da Simula n. 547. E deveriam
ter sido, j& que o direito ao livre exercicio de atividade economica e o devido processo legal
(inafastabilidade do Poder Judiciario), com as modificagdes legislativas, passaram a sofrer
restrigdes menos intensas que as provocadas pelas exigéncias de pagamento do tributo sob
ameaca de interdicao.

As modifica¢des seriam suficientes, por exemplo, para afastar a alegagdo de que as

medidas instituiam o principio do solve et repete. A simples garantia (penhora) ou o depdsito



35

permitiria o questionamento da exigéncia sem a ameaca das medidas restritivas. Haveria,
entdo claro déficit argumentativo do STF (GODOI, 2011, p. 122), na medida em que os
acordaos nao analisaram se a exigéncia de garantia (penhora ou deposito) do crédito tributario
para afastar a aplicacdo das medidas restritivas ainda poderia ser considerada violadora da
clausula de inafastabilidade do Poder Judiciario e da razoabilidade (a execugdo fiscal como
meio proprio a cobranga de tributos devidos).

Sem querer antecipar qualquer tomada de posicdo em relagdo a questdo, afirma-se,
desde ja, que os dois argumentos utilizados pelo STF na condenagao das sang¢des politicas sao
esvaziados ao se levar em conta que a exigéncia ¢ de apresentar garantia e ndo de pagamento
do tributo devido. Isso porque nao se estd utilizando meio enviesado para a cobranca de
tributos. Exige-se apenas a garantia (penhora ou depdsito). E, também, ao se exigir a garantia,
nao se esta impedindo ou dificultando o acesso ao Poder Judicidrio para questionamento do
tributo exigido. Com a exigéncia de regularidade fiscal ndo se institui o regime do solve et
repete.

A postura do STF nesse periodo parece ancorada em visdo que supervaloriza os
direitos individuais dos contribuintes. Disso ¢ indicio a recusa do tribunal em enfrentar a
questdo da diferenca entre a exigéncia de pagamento sob ameaca de aplicagdo de medida
restritiva e a exigéncia de garantia do crédito tributario.

A partir da consolidagdo do entendimento do STF pela inconstitucionalidade de
medidas restritivas impostas ao contribuinte devedor como forma de compeli-lo ao
recolhimento do tributo devido (apreensdo de mercadorias, interdigdo de estabelecimento,
proibicao de despacho aduaneiro, aquisicdo de estampilhas ou de transigir com o poder
publico), passou a haver uma massiva reproducdo de tal orientacdo, inclusive em sede
doutrinaria, como se verd. O rotulo sangao politica passou a ser utilizado para evidenciar a
ilegitimidade de posturas adotadas pela Administracdo Tributaria na busca de recuperacao de
seus créditos.

Além daquelas medidas que sdao objeto especifico das sumulas, outras, tais como os
regimes especiais de fiscalizacdo e cobranga de tributos, foram consideradas como restri¢des
de carater punitivo e, por isso, violadoras tanto do livre exercicio de qualquer trabalho e da
inafastabilidade do Poder Judiciario. Citem-se, a titulo de exemplo, os REs n° 76.455/MG (DJ
21/05/75), 100.918-7/MG (DJ 05/10/84), 111.042-2/SP (DJ 13/03/87) e 115.452-7/SP (DJ
22/04/88), além dos Embargos no RE n° 115.452-7/SP (DJ 16/11/1990) e do Ag. Reg. em RE
n° 216.983-2/SP (13/11/1998).

E foi justamente a apreciagdo de recurso extraordinario versando a legitimidade de
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regime especial de impressao de documentos fiscais que marcou o inicio do terceiro periodo
identificado na jurisprudéncia do STF: aquele em que se passou a busca (e ao
questionamento) dos pressupostos tedricos por tras da concepgao condenatoria das chamadas

sancoes politicas.

2.3 — Terceiro periodo: a reavaliacdo, no ambito do proprio STF, dos pressupostos

teoricos que sustentam a condenacio das sancoes politicas

A partir de 2005, interrompendo longo periodo de reproducdao automatica da
orientagdao condenatoria das chamadas sangdes politicas, pode-se verificar, no ambito do STF,
uma tendéncia de reflexdo sobre o acerto da concepgdo tedrica que condena, de maneira
absoluta, a utiliza¢ao das assim chamadas sang¢des politicas.

Foi no julgamento do RE 413.782-8, como se verd, que o tema passou a ser
revisitado com outro enfoque: a legitimidade das aqui ja nomeadas sangdes politicas veio a
ser avaliada com base no instrumental aplicavel a definicdo dos limites das intervengdes no
ambito de protecdo dos direitos fundamentais.

As decisdes sobre o tema, que até entdo costumavam ser unanimes € apenas
reproduziam a orienta¢do firmada nos precedentes, especialmente nas Sumulas n° 70, 323 e
547, passaram a contar com posi¢des divergentes, o que, por sua vez, gerou um maior onus
argumentativo para a defesa da manutencao da orientagdo consolidada.

A alteragdo substancial que ocorreu na composicao do STF também contribuiu para
essa autorreflexdo. Nos primordios dos anos 2000 chegaram ao STF seis novos ministros:
Ellen Gracie, Gilmar Mendes, Ayres Britto, Joaquim Barbosa, Cezar Peluso e Eros Grau,
cujas ideias, a partir de entdo, passaram a comandar os mais importantes julgamentos no STF,
inclusive aqueles sobre as questdes envolvendo a legitimidade das medidas usualmente

caracterizadas como sangdes politicas.

2.3.1 O julgamento do RE n. 413.782-8: regime especial de impressao de documentos

fiscais

Primeiro exemplo da tendéncia de autorreflexdo do STF sobre os pressupostos
tedricos da tese condenatdria das chamadas sangdes politicas ocorreu no julgamento do
Recurso Extraordinario n° 413.782-8 (DJ 03/06/2005, Rel. Min. Marco Aurélio). A

controvérsia girava em torno de imposi¢do, a contribuinte devedor, de regime especial de
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impressao de notas fiscais avulsas, operagao por operacdo. Em relacdo ao contribuinte que
nao ostentasse a condi¢cdo de regularidade fiscal, era vedada a impressao de blocos de notas
fiscais.

Como relata Machado Segundo ¢ Ramos Machado (2007, p. 62), no julgamento em
questdo, o tema das sancdes politicas foi revisitado “a Iluz do principio da
proporcionalidade”.

Reconheceu-se o carater ilegitimo da medida com a reprodugdo da orientagdo
consolidada naquele tribunal: ha meio proprio para a cobranca dos tributos devidos (a
execugdo fiscal) e as medidas restritivas violariam a liberdade de exercicio de atividade
econdmica e os principios da proporcionalidade e do devido processo legal.

Mas, desta feita, houve posicionamento divergente do Ministro Eros Grau, que, bem
sinteticamente, limitou-se a afirmar: “ndo posso dar uma interpretagdo ao principio da
liberdade de iniciativa economica de modo a permitir que a ordem juridico-tributaria nao
seja rigorosamente atendida” (fl. 628).

Certamente o entdo Ministro Eros Grau estava contaminado pelo entendimento que
ja vinha adotando em sede doutrindria. Em obra dedicada ao estudo da Ordem Economica na
Constitui¢ao de 1988, o Ministro assim ja havia se manifestado sobre o principio da liberdade

de iniciativa econdmica:

Vé-se para logo, nestas condi¢des, que no principio, nem mesmo em sua origem, se
consagrava a liberdade absoluta de iniciativa econdmica. Vale dizer: a visdo de um
Estado inteiramente omisso, no liberalismo, em relacdo a iniciativa econdmica
privada, é expressdo pura e exclusiva de um tipo ideal. Pois medidas de policia ja
eram, neste estidgio, quando o principio tinha o sentido de assegurar a defesa dos
agentes econdmicos contra o Estado e contra as corporagdes, a eles impostas.
(GRAU, 1998, p. 225)

Em sua ligdes doutrinarias, o Ministro Eros Grau sequer considerava correta a
afirmacdao de que a liberdade de iniciativa econOmica deveria ser tida como direito
fundamental, a ndo ser que se utilizasse essa expressao apenas para denotar direito
constitucionalmente assegurado (GRAU, 1998, p. 226). E, na esteira de uma teoria interna dos
direitos (o direito e seus limites sdo uma coisa sd), sequer concebia a possibilidade de

existéncia de limitacao ao direito de liberdade econdmica:

(...) o regime de liberdade de iniciativa econdmica ¢ aquele definido pela ordem
juridica. Vale dizer: o direito de liberdade econdmica sé tem existéncia no contexto
da ordem juridica, tal como o definiu a ordem juridica. Por certo que, na
comparagdo entre duas ordens juridicas distintas, poder-se-a afirmar que nesta, em
relacdo aquela, a liberdade de iniciativa econdmica ¢ mais — ou menos — dilatada,
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em decorréncia de ser menos ou mais limitada. Ndo porém que o direito de liberdade
econdmica aqui ou ali seja limitado, neste ou naquele grau. O direito de liberdade
econdomica ¢é direito integral nos quadrantes da ordem juridica positiva que o
contempla (neste sentido, Renato Alessi, Principi de Diritto Amministrativo, v. 11,
Giuffré Editore, Mildo, 1978, p. 590). (1998, p. 226).

Justifica-se, assim, a tomada de posi¢ao do entdo Ministro Eros Grau: para ele o
principio da liberdade de atividade econdmica ndo teria carater absoluto e seria delimitado
pela ordem juridica, ndo podendo ser lido de forma a contemplar o exercicio que ndo
atendesse aos comandos da ordem tributaria (parte da ordem juridica).

Godoi (2011, p. 127), de forma acertada, critica a falta de melhor fundamentagao do
voto do Ministro Eros Grau proferido no RE n° 413.782/SC. Para ele, em virtude de a posig¢do
do Ministro representar ruptura com orientagdo jurisprudencial consolidada do STF, deveriam
ter sido melhor esclarecidos os argumentos que sustentaram a divergéncia. Tal critica se faz
ainda mais pertinente quando se leva em conta a existéncia de manifestacao doutrindria do
Ministro, que poderia ser tomada de empréstimo numa melhor fundamentacdo de sua
divergéncia.

Por ser uma manifestacao tipica daqueles que adotam os pressupostos de uma teoria
interna dos direitos, a posi¢do do Ministro Eros Grau e o seu apontado déficit de
fundamentagdo serdo objeto de analise quando do estudo das justificativas para ado¢do do
pressuposto tedrico contraposto: a teoria externa dos direitos.

Considera-se, no entanto, relevante a tomada de posi¢ao adotada pelo Ministro Eros
Grau, exatamente porque exigiu de seus pares reflexdo e maior 6nus argumentativo na defesa
da orientacdo jurisprudencial consolidada. Até entdo, como a orientagdo era aplicada sem
maiores questionamentos, os Ministros se limitavam a reafirmar o contetdo das decisdes
passadas. A divergéncia fez com que eles fossem obrigados a melhor fundamentar suas
posigdes.

Tanto ¢ assim que foram travados intensos debates pelos Ministros defensores da
posi¢do consagrada, que tentaram convencer o Ministro Eros Grau do desacerto da tese por
ele defendida. A manifestacao isolada deste ultimo pelo menos contribuiu para uma mais bem
fundamentada defesa da ilegitimidade das medidas restritivas. Godoi (2011, p. 126) e
Gandara (2012, p. 133) sdo unissonos em elogiar o voto do Ministro Celso de Mello, tido
como o mais substancioso do acorddo, talvez causado pelo surgimento de divergéncia no
ambito do STF em relagdo a orientacdo que vinha sendo reproduzida sem maiores
questionamentos.

Naquela ocasido, o Ministro Celso de Mello iniciou seu voto relembrando a
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orientagdo consolidada na Jurisprudéncia do STF no sentido de que as medidas restritivas
impostas ao contribuinte devedor, quando motivadas pela mera inadimpléncia, afrontariam os
dispositivos constitucionais que asseguram a livre pratica de atividades econdmicas licitas
(art. 170, paragrafo unico da CF/88) e a liberdade de exercicio profissional (art. 5°, inc. XIII
da CF/88). Relembrou, ainda, que também faz parte da orientacdo jurisprudencial do STF a
consideragdo de que, no nosso sistema juridico, ndo ha direitos e garantias absolutos, mas isso
nao significaria que a Administragdo Tributaria poderia frustrar o exercicio de tais direitos e
liberdades por meio de restrigdes que objetivassem constranger o devedor a satisfazer seus
débitos fiscais.

Fazendo mencdo a diversos posicionamentos doutrinarios sobre o tema, o Ministro
Celso de Mello concluiu que as medidas restritivas afrontariam a razoabilidade, uma vez que
consistiriam em supressao ou restricdo de direitos de carater fundamental.

O julgamento do RE 413.782-8/SC marcou o inicio do periodo de autorreflexao do
STF acerca dos pressupostos teoricos que sustentam a condenagdo absoluta das sancdes
politicas. Depois da consolidacao da orientacao jurisprudencial do STF no sentido de que as
sancoes politicas constituiam afronta a diversos principios constitucionais, a tese foi repetida
em diversas ocasides, sem qualquer problematizacdo acerca de seus pressupostos. Valeu,
entdo, a posi¢ao divergente do Ministro Eros Grau como embrido do processo de reflexdo por
que passaria o STF em relagdo ao tema em outros futuros julgamentos.

Digno de nota, também, o fato de alguns dos ministros, em especial o Ministro
Gilmar Mendes (fl. 629 e 635), terem utilizado a proporcionalidade como instrumento de
controle de legitimidade das medidas usualmente caracterizadas como sangdes politicas, o que
ja4 apontava para uma aproximagao do tema com a questdo dos limites das restri¢des aos
direitos fundamentais, tendéncia que se revelaria ainda mais evidente nos julgamentos que se

sucederam.

2.3.2 O julgamento da MC-AC 1.657-6: a interdicdo de estabelecimento motivada por
débitos de IPI

Em 16/05/2007, portanto quase dois anos ap6s o julgamento do RE 413.782-8/SC, o
Supremo Tribunal Federal iniciou o julgamento da Medida Cautelar em Agio Cautelar de n°
1.657 — 6/R]J e a questao da legitimidade das sang¢des politicas voltou a tona com toda a forca.
Desta feita, a fase da autorreflexdo se evidenciara ainda mais.

O que se passou a discutir foi a legitimidade de medidas restritivas impostas a
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American Virginia Industria e Comércio, Importagio e Exporta¢do de Tabacos Ltda.. A
Secretaria da Receita Federal (SRF), valendo-se do disposto no Decreto-lei n® 1.593/77
(especialmente do art. 2°, inc. II), determinou que a referida empresa recolhesse os tributos
devidos, sob pena de cancelamento do registro especial exigido daqueles que pretendem se
dedicar a industrializacao de cigarros. Os dispositivos que serviram de base a intimagao estao
assim redigidos:

Art. 2° O registro especial podera ser cancelado, a qualquer tempo, pela autoridade

concedente, se, apos a sua concessdo, ocorrer um dos seguintes fatos: (Redagdo dada

pela Medida Provisoria n® 2158-35, de 2001)

II - ndo-cumprimento de obrigagdo tributaria principal ou acessoria, relativa a

tributo ou contribui¢do administrado pela Secretaria da Receita Federal; (Redagdo
dada pela Lei n° 9.822, de 1999) (BRASIL, 1977)

Seguindo a linha da orientagdo consolidada no STF, a medida (determinagdao de
recolhimento de tributos devidos sob pena de cassagdo de registro especial, o que equivale a
interdi¢ao de estabelecimento) seria caracterizada como auténtica sang¢do politica. Imaginava-
se, por isso, que a determinagdo nao seria bem recebida pelo Poder Judiciario.

Foi ajuizada, em primeira instancia, acdo cautelar para que pudesse a industria
continuar exercendo suas atividades, sob alega¢do de que a exigéncia se consubstanciava
sancao politica, ndo admitida em nosso ordenamento. A tese defendida era mera reproducao
da orientacao jurisprudencial consolidada no STF.

A medida cautelar foi deferida liminarmente e a acdo principal (ajuizada
posteriormente) julgada procedente, tudo isso em primeiro grau de jurisdigdo. Houve
interposicao de apelagdo ao Tribunal Regional Federal da 2? regido (TRF 2* Regido), que
reformou a sentenga, considerando valida a exigéncia imposta pela SRF (Apelagdo Civel n°
2005.51.10.007057 — 3).

A decisdo proferida pelo TRF 2* Regido ja representava uma ruptura com a
orientagdo tradicional condenatéria das sangdes politicas: aquele Tribunal, levando em conta
as circunstancias faticas e juridicas presentes no caso em avaliagdo, considerou valido ato
estatal de intimacdo para recolhimento de tributos devidos sob ameacga de interdi¢ao de
estabelecimento (cassagdo de registro especial exigido das industrias de tabaco), medida que
se encaixava perfeitamente na definicdo até entdo corrente de sangdes politicas (meio
enviesado utilizado pela Administragdo na cobrancga de tributos devidos).

Contra o acérdao do TRF 2* regido, a American Virginia op0s embargos de
declaracdo que foram rejeitados. Interpds, entdo, Recurso Extraordinario (que, no STF,

recebeu o0 n° 550.769). Ajuizou, também no STF, Ac¢do Cautelar de n° 1.657, por meio da qual
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buscava atribuicdo de efeito suspensivo ao citado recurso, tudo isso para que pudesse
continuar exercendo sua atividade sem o atendimento da determinag¢dao do recolhimento dos
tributos devidos. Invocou a existéncia de risco de dano irreparavel em caso de retomada de
suas atividades apenas apos a apreciagao do recurso extraordinario interposto e de relevancia
de sua fundamentagdo, consubstanciada na ja tradicional condenacdo das chamadas sangdes
politicas.

Esperava-se, assim, que o STF reconhecesse a presenga da relevancia da
fundamentagao (suposto carater ilegitimo das sanc¢des politicas) e do fundado receio de dano
irreparavel (interrupcdo e impedimento do livre exercicio das atividades da empresa) e
concedesse o pleiteado efeito suspensivo ao recurso extraordinario. Isso porque, repita-se, a
analise fria e literal do art. 2° do Decreto-lei 1.593/77 evidencia estar-se diante de tipica
sancdo politica: intimagdo para cumprimento de obrigagdes tributdrias sob ameaca de
cancelamento de registro especial exigido ao funcionamento de industria de cigarros. Alias, os
dispositivos foram caracterizados por Barroso e Barcellos (2007, p. 247) como exemplo
académico de sancao politica. Mas nao foi esse o caminho trilhado.

Na sessdo em que se iniciou o julgamento (16/05/2007), o Ministro Joaquim Barbosa
votou pelo deferimento da medida liminar e atribuicdo de efeito suspensivo ao recurso.
Afirmou que assim o fazia apenas para preservar o resultado util do processo, ja que a
interdicao de estabelecimento (efeito da cassagdo do registro especial) seria pena de carater
capital. Ressaltou, no entanto, que nao se comprometia com a tese desenvolvida pela entdo
requerente (ressalva que acabou se confirmando posteriormente com o voto do Ministro no
RE 550.679). Houve, apenas, reconhecimento do risco de irreversibilidade dos efeitos do
cancelamento do registro especial e da relevancia constitucional da tese desenvolvida, que
apontava para a invalidade da adog¢ao das sang¢des politicas.

O julgamento foi interrompido com o pedido de vista do Ministro Cezar Peluso.

Na semana seguinte (24/05/2007), o Supremo Tribunal Federal retomou o
julgamento da agdo. O ministro Cezar Peluso votou pelo indeferimento da liminar,
providéncia que manteria os efeitos do ato de cassacdo do registro especial da American
Virginia Tabacos.

O que justificou a decisdo o Ministro foi a singularidade factual e normativa do caso.
Afirmou-se a existéncia, até mesmo, do perigo na demora inverso, consistente na exposi¢ao
da condicao objetiva da livre concorréncia ao risco da continuidade do funcionamento de
empresa para tanto inabilitada.

Procurou o Ministro Cezar Peluso evidenciar a relevancia do IPI (Imposto sobre
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Produtos Industrializados), seletivo em fungdo da essencialidade dos produtos, no mercado de
cigarros. Foram invocados outros interesses, também constitucionalmente tutelados, que
sofreriam implicacdes da industria do tabaco: os interesses dos consumidores, dos
concorrentes e do livre mercado.

Ao ver do Ministro, o que estaria por tras do Decreto-Lei n° 1.593/77 seria a defesa
da livre concorréncia. A regularidade fiscal consistiria em requisito necessario a que se
reconhecesse o carater licito da atividade de industrializacdo de cigarros. Assim, o ato de
cancelamento do registro especial apenas teria impedido a entdo autora de desfrutar de
posi¢do conquistada a custa de vantagem competitiva ilicita ou abusiva. Todos estes
elementos apontariam para a conclusao de que a medida restritiva ndo estaria sendo aplicada
em razao do simples inadimplemento de obrigacdes tributarias. Por isso, era de se indeferir a
liminar: ndo estariamos diante de sangdes politicas se as medidas restritivas fossem impostas
a setores especificos de mercado como protecao a livre concorréncia e a saude.

A Ministra Carmem Lucia acompanhou a divergéncia, invocando, também, a livre
concorréncia. O mesmo fizeram os Ministros Ricardo Lewandowski, ressaltando a
contumadcia da autora em descumprir com as obrigagdes tributdrias a que se sujeitava, Eros
Grau, voltando a afirmar o carater ndo absoluto do principio da livre iniciativa, e Ayres Britto.

Depois de pedir vista dos autos, o Ministro Gilmar Mendes, ja na sessdo do dia
27/06/2007, também acompanhou a divergéncia instaurada pelo Ministro Cezar Peluso,
reconhecendo a existéncia de um conflito entre, de um lado, a liberdade de iniciativa e a livre
concorréncia e, de outro, a defesa da saude e do consumidor como principios justificadores da
intervenc¢do do Estado regulador.

Mais uma vez se afirmou o carater nao absoluto da liberdade de iniciativa, passivel
de ser condicionada pela ordem juridica. A rigorosa intervengdo estatal (possibilidade de
cassacao do registro especial) se justificaria em razdo de questdoes de saude publica e defesa
dos consumidores.

Votou com o relator o Ministro Marco Aurélio Mello, afirmando que, por maior que
fosse o débito da empresa, ndo se legitimaria a cassacao do registro especial, ja que a Fazenda
Publica teria meios proprios para cobrar a divida em juizo.

No mesmo sentido votou o Ministro Septlveda Pertence, considerando que nao seria
possivel se afastar da jurisprudéncia do STF a respeito da inadmissibilidade das sancdes
politicas e que enxergava no caso tipica intimagao para pagar débitos tributarios sob pena de
exclusao de regime essencial ao desenvolvimento de atividade empresarial licita.

Os dois ultimos foram acompanhados pelo Ministro Celso de Mello.
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Em relacdo a estes ultimos posicionamentos, o que se percebe ¢ a reproducdo
automatica da orientacdo condenatéria das chamadas sangdes politicas. As circunstancias
faticas (alto valor do débito tributario, inadimplemento sistemdatico e contumaz) e normativas
(outros interesses constitucionais em jogo) seriam irrelevantes a tomada de decisdo.

A Ministra Ellen Gracie finalizou acompanhando a divergéncia instaurada pelo
Ministro Cezar Peluso.

Encerrou-se, entdo, o julgamento, com o indeferimento da medida cautelar pleiteada
(concessao de efeito suspensivo a recurso extraordindrio) e manutencdo, pelo menos até a
apreciacao do RE 550.769, dos efeitos da decisdao judicial que havia considerado legitimo o
ato de cassacao de registro especial da America Virginia Tabacos. Foram vencidos os
Ministros Joaquim Barbosa (que apenas reconheceu o risco de irreversibilidade da medida
adotada, ndo se comprometendo com a tese defendida pela empresa) e os Ministros Marco
Aurélio, Celso de Mello e Sepulveda Pertence, estes ultimos reiterando a tese até entdo
consolidada no STF no sentido de que as medidas restritivas seriam inconstitucionais.

Godoi (2011, p. 137), em seus recentes comentarios a decisdo proferida na MC-AC

1.657, assim se manifesta sobre a posicao dotada pelo Ministro Cezar Peluso:

Essa ideia-forga, contida e desenvolvida no voto-lider do Ministro Cezar Peluso, é
de fato bastante atraente, pois permite que o Tribunal continue prestigiando sua
antiga doutrina de proscrigdo das sanc¢des politicas, ¢ a0 mesmo tempo da a essa
doutrina a flexibilidade necessaria para ndo oferecer sua protegdo a contribuintes
que, como de fato parece ser o caso versado no RE 550.769, decidem praticar uma
deliberada e sistematica inadimpléncia tributaria como mecanismo de redugdo de
seus pregos, propiciando uma rapida conquista de mercado.

Adota-se, neste trabalho, posi¢do diversa: considera-se que a manifestacio do
Ministro Cezar Peluso e, também, daqueles Ministros que o acompanharam, representa uma
ruptura com a linha de pensamento tradicional do STF. Este tribunal, como se viu, tinha por
habito condenar o uso das medidas restritivas de forma absoluta. A consideracao de outros
interesses em jogo (na MC-AC 1.657, a livre concorréncia e o direito a saude) representa uma
flexibilizacdo condizente, como se verd, com uma compreensao adequada dos direitos
fundamentais. Resta saber quais seriam estes outros interesses em jogo, cuja consideragao
poderia gerar uma flexibiliza¢ao da orientacdo condenatodria das sancdes politicas.

Ainda que ndo explicitando a concepgao teodrica por tras da tomada de posicdo, os
Ministros que decidiram por indeferir a medida cautelar buscada fizeram com que entrasse em
cena o contexto factual (dimensdao dos débitos, estado de inadimpléncia contumaz) e

normativo (outros bens constitucionais em jogo, tais como livre concorréncia, saude) como
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novo ingrediente a ser considerado no trato das sangdes politicas, o que, mais uma vez,
evidencia uma aproximacao do tema das sanc¢des politicas com o das restri¢des aos direitos
fundamentais, no contexto de uma teoria externa dos direitos (ALEXY, 2008), em que o
principio da proporcionalidade torna-se responsavel por revelar a licitude ou ilicitude da
restrigao.

Como se viu, Godoi (2011, p. 137) reconhece que a tese defendida pelo Ministro
Cesar Peluso era capaz de oferecer maior flexibilidade a antiga doutrina de proscri¢ao das
medidas restritivas. Talvez por isso tenham sido adotados (ndo de forma explicita) os influxos
da teoria dos direitos fundamentais de Alexy, teoria que, segundo ele proprio afirma (1998, p.
14 e 16), impediria o esvaziamento dos direitos fundamentais, sem introduzir uma rigidez

excessiva e permitiria uma via intermediaria entre vinculagao e flexibilidade.

2.3.3 O julgamento da ADI 395-0: a possibilidade de reteng¢do de mercadorias

desacompanhadas de documentacdo fiscal

No dia seguinte ao do inicio do julgamento da MC em AC 1.657-6, em 17/05/2007, o
STF iniciou e concluiu o julgamento da ADI n° 395-0, que tinha por objeto dispositivo da
Constitui¢ao do Estado de Sao Paulo que permitia a fiscalizacdo tributdria a retencdo de
mercadorias desacompanhadas de documentacdo fiscal. O dispositivo em analise era o
seguinte:

Art. 163 — Sem prejuizo de outras garantias asseguradas ao contribuinte, ¢ vedado ao
Estado:

(..)

V — estabelecer limitagdes ao trafego de pessoas ou bens por meio de tributo,
ressalvada a cobranga de pedagio pela utilizagdo de vias conservadas pelo Poder
Publico Estadual.

§ 7° - Para efeitos do inciso V, ndo se compreende como limitacdo ao trafego de
bens a apreensdo de mercadorias quando desacompanhadas de documentagdo fiscal
idonea, hipdtese em que ficardo retidas até a comprovacdo da legitimidade de sua
posse pelo proprietario.

Tratava-se, também, de controvérsia envolvendo a caracterizacao de determinados
atos estatais como sangdes politicas (atos de apreensdo/retencdo de mercadorias
desacompanhadas de documentacdo fiscal). Atos cuja legitimidade era de dificil sustentacao,
tendo em conta o disposto na Stmula n° 323 do STF.

A Constituicao do Estado de Sao Paulo repete, em seu art. 163, inc. V, a proibi¢ao

veiculada no art. 150, inc. V da CF/88, conhecida como proibig¢ao da limitacao do trafego de
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pessoas ou bens por meio de tributos. No § 7° do mesmo art. 163 estabelece uma ressalva a
citada proibi¢do, afirmando que nao constitui limitagdo ao trafego de pessoas ou bens a
apreensao de mercadorias quando desacompanhada de documentacdo fiscal idonea, hipotese
em que ficardo retidas até a comprovagao da legitimidade de sua posse pelo proprietario.

O fundamento da peticao inicial da referida ADI (STF, 1990), era a violagdo ao
principio do livre exercicio de profissao (art. 5°, inc. XIII da CF/88), tendo sido invocadas as
ja mencionadas simulas de n°® 70, 323 e 547.

A Ministra Relatora, Carmem Lucia, acompanhada pelos demais, julgou
improcedente a ADI, reconhecendo que nao se poderia atribuir o carater de sancao politica a
medida adotada com base no dispositivo questionado, uma vez ausente o proposito de coagir
o contribuinte a recolher o tributo devido. Pelo mesmo motivo, o dispositivo ndo contrariaria
as invocadas sumulas. Além disso, afirmou a relatora que a liberdade de exercicio de
profissdo nao seria absoluta e sua efetivagdo imporia a observancia das obrigacdes tributarias
pertinentes.

Machado (2007), atento ao que chamou de efeito didatico das decisdes judiciais e
depois de afirmar que os detentores do poder sempre buscam meios de contornar os limites
juridicos (MACHADO, 2007, p. 102), propds-se a evidenciar que a Jurisprudéncia do STF
nao teria sofrido qualquer alteragdo com a decisdo proferida na ADI n. 395-0. Segundo
afirmou, o julgado apenas deixaria clara a unica possibilidade de haver apreensdo de
mercadoria desacompanhada de documento fiscal: caso estivesse desacompanhada de
documento fiscal idoneo a comprovar a posse legitima do bem e até a comprovagdo de sua
posse pelo proprietario. Fora dessas hipoteses, a medida de apreensdo continuaria sendo
considerada ilegitima coacdo, tendente a compelir o contribuinte ao recolhimento do tributo
devido (MACHADO, 2007, p. 108).

Adota-se posi¢ao diversa daquela de Machado (2007). Nesse julgado, j4 dava o STF
indicios de que ndo se deveria mais trabalhar com a condenagdo a priori e absoluta de todas
as medidas restritivas impostas ao contribuinte descumpridor de suas obrigacdes tributarias.
Uma primeira diferenciagdo promovida naquela ocasido diz respeito aos motivos que
deveriam justificar as medidas restritivas para que elas fossem consideradas ilegitimas
sancoes politicas.

O objetivo por elas perseguido, segundo a orientagdo consolidada no STF e afirmada
no julgamento da ADI 395-0, seria o de compelir o contribuinte ao recolhimento dos tributos
devidos. Enxergou-se na retencao das mercadorias “instrumento necessario de fiscalizagdo

da Administragdo Tributaria” (fl. 68). Nao estaria presente o objetivo ilicito de compelir o
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contribuinte ao recolhimento dos tributos devidos se a retengao fosse necessaria ao exercicio
do Poder de Policia Fiscal e ocorresse até a comprovacao da legitimidade de sua posse pelo
proprietario.

A propria Ministra Relatora questiona se estaria em questdo medida caracterizada
como sangao politica ou atribui¢ao inerente ao poder de policia tributéaria (fl. 58). A decisdo
revela a adog¢do de postura mais temperada em relacdo a condenagdao generalizada das
chamadas sang¢des politicas.

Ja eram nesse sentido as observagdes feitas por Batista Junior em obra especifica
sobre o poder de policia fiscal (2001, p. 313), que entendia “licita a apreensdo de
mercadorias como meio de atuacdo do Poder de Policia Fiscal, como mecanismo de
viabilizac¢do da Fiscalizagdo Tributaria”.

Ja se desenhava no STF quadro em que as medidas restritivas, para serem
consideradas ilegitimas sang¢des politicas, deveriam ter como objetivo compelir o contribuinte
ao recolhimento dos tributos devidos. Medidas restritivas que constituissem instrumento de
fiscalizacao nao seriam consideradas ilegitimas sancdes politicas. O mesmo se pode dizer de
medidas que ndo tivessem o objetivo e nem o efeito pratico de compelir o contribuinte ao
recolhimento dos tributos devidos. Isso abre a possibilidade de se argumentar, em
determinadas situagdes, a favor da adog¢dao de medidas restritivas impostas ao contribuinte
devedor. Ou cria 6nus argumentativo maior aqueles que pretendem insistir na condenagao
generalizada de tais medidas restritivas.

As conclusdes do julgamento da ADI n® 395-0 foram reiteradas pela Segunda Turma
do STF no julgamento do Ag. Reg. no RE n° 633.239/RS (Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJ
22/03/2011). Tratavam os autos, na origem, de mandado de seguranca impetrado por
contribuinte contra ato de apreensdo de mercadorias. O Tribunal de Justica do Rio Grande do
Sul havia confirmado a sentenca concessiva do mandado de seguranca. O ministro Relator,
Joaquim Barbosa, negou seguimento, monocraticamente, ao recurso extraordinario interposto
pelo estado do Rio Grande do Sul, em decisdo confirmada pelo acérdao, de cujos termos
consta a seguinte afirmacao:

Tratando-se, portanto, de providéncia acauteladora com finalidade probatéria, o
Tribunal recorrido acolheu a orientagdo mais adequada ao direito de propriedade,
limitando a retencdo das mercadorias — e, por via de consequéncia, a privacao das
prerrogativas dominiais de gozo, frui¢do e disposi¢do das coisas — ao periodo

estritamente necessario para documentar-se a infracdo tributaria cometida pelo
contribuinte (fl. 372).
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Pode-se divisar, mais uma vez, o mencionado temperamento na orientacdo
jurisprudencial do STF: nem toda apreensdo/retencdo de mercadoria sera considerada
ilegitima, sendo necessaria a demonstragao de que a autoridade administrativa extrapolou no
exercicio de suas fungdes, privando o contribuinte da posse do bem apreendido/retido por
tempo superior aquele necessario a coleta de elementos necessarios a constituicdo do crédito

tributario.

2.3.4 O julgamento do RE n. 550.769/RJ e da ADI n. 3.952/DF: mais uma vez a questdo da

interdicdo de estabelecimento motivada pelo inadimplemento do IPI

Julgada a Medida Cautelar na AC 1.657-6, o Recurso Extraordinario n® 550.769/RJ,
a que se pretendia conferir o efeito suspensivo, chegou ao Supremo Tribunal Federal e foi
distribuido ao Ministro Joaquim Barbosa, também relator da ADI n° 3.952/DF, que tem por
objeto o ja citado art. 2°, inc. II do Decreto-lei n® 1.593/77, dispositivo que fundamentou a
cassacao do registro especial de funcionamento da American Virginia Tabacos.

O julgamento do RE n° 550.769/RJ se iniciou em 07/05/2008 ¢ o da ADIN n°
3.952/DF, no dia 20/10/2010. Nessas ocasides, votou apenas o Ministro relator, pelo
desprovimento do recurso extraordinario e pela procedéncia parcial da ADI, apenas para dar
ao dispositivo interpretagdo conforme a Constituigao.

O Ministro Joaquim Barbosa reiterou a orientagdo do tribunal que condena a
utilizacdo das chamadas sangdes politicas, mas, segundo afirmou, “essa orienta¢do ndo
serviria, entretanto, de escusa ao deliberado e temerario desrespeito a legislagdo tributaria,
ndo havendo se falar em sangdo politica se as restri¢oes a prdtica de atividade economica
combatessem estruturas empresariais que se utilizassem da inadimpléncia tributaria para
obter maior vantagem concorrencial”. (Informativos STF n° 505 e 605 e video no canal STF
no Youtube)

Invocou o Ministro relator a existéncia de uma tensdo entre, de um lado, o direito
fundamental ao exercicio de atividade profissional ou econdmica licita e a garantia de acesso
ao controle da validade do crédito tributario e, de outro lado, o dever fundamental de pagar
tributos, salvaguarda da livre concorréncia e instrumento de arrecadacdo. Nesse ponto, a
discussao do tema ja se insere num modelo proximo daqueles que admitem os conflitos entre
principios e objetivos constitucionais.

Concluiu, dando relevo as exigéncias do devido processo legal, que ao dispositivo
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questionado® deveria ser dada interpretacio (segundo ele, conforme a CF/88), no sentido de
que o cancelamento do registro especial sé se legitimaria em caso de: 1) relevancia do valor
dos créditos em aberto; 2) manutencao proporcional e razoavel do devido processo legal de
controle do ato de aplicagao da penalidade (cassacdo do registro especial) e 3) manutengao
proporcional e razoavel do devido processo legal de controle dos créditos cuja inadimpléncia
justificou a cassagao do registro. Os julgamentos foram interrompidos, o RE pelo pedido de
vista do Ministro Ricardo Lewandowski, e a ADI pelo pedido de vista da Ministra Carmem
Lucia, que se manifestou propensa a acompanhar o voto do Ministro Relator. Ambos os
processos se encontram ainda pendentes de julgamento.

Recentemente, os dispositivos que sdo objeto de andlise na ADI n° 3.952/DF e que
motivaram o ato cassa¢do do registro especial discutido no RE n° 550.769/RJ passaram por
relevantes modificagdes, promovidas pela Lei Federal n° 12.715 de 17 de setembro de 2012.

Na redagao anterior, era dificil ndo enxergar na aplicacao dos dispositivos uma tipica
sancao politica (GODOI, 2011, p. 138). Talvez por isso ¢ que alguns dos Ministros do STF,
no julgamento da AC na MC 1.657-6, tentando justificar o ato de cassacdo do registro
especial em relagdo a America Virginia Tabacos, trouxeram a baila aquilo que Godoi (2011,
p- 137) chamou de normas constitucionais de alta estatura: o direito a saude e a protecdo da
livre concorréncia.

Mas, mesmo assim, nao passou despercebido o “alto teor de autoritarismo e
brutalidade” (GODOI, 2011, p. 140) contido na expressao literal dos dispositivos. O Poder
Legislativo da Unido (com a anuéncia do Poder Executivo que sancionou a lei), alheio aos
questionamentos sobre a constitucionalidade do dispositivo e as citadas tentativas de
suavizacao das medidas previstas na legislacao, tratou de tornar mais explicito o ja antevisto
carater brutal.

Duas modificagdes sdo exemplo de tal brutalidade. O § 1° do art. 2° determinava
que, para fins de cassac¢dao do registro especial motivado pelo inadimplemento, o Secretario
da Receita Federal poderia estabelecer a periodicidade e a forma de comprovagdo do
pagamento dos tributos e contribui¢des devidos. O dispositivo foi modificado, passando a
vigorar com a seguinte redacao:

Para os fins de aplicacdo do disposto no inciso II do caput, deverdo ser consideradas
as seguintes praticas reiteradas por parte da pessoa juridica detentora do registro
especial:

I - comercializagdo de cigarros sem a emissdo de nota fiscal;
II - ndo recolhimento ou recolhimento de tributos menor que o devido;

SE, no RE n° 550.769, o ato da Secretaria da Receita Federal que o teve por fundamento.
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IIT - omissdo ou erro nas declaracdes de informagdes exigidas pela Secretaria da
Receita Federal do Brasil.

O § 10 desse mesmo art. 2° passou a considerar como pratica reiterada a reincidéncia
das hipoteses ali elencadas, independentemente de ordem ou cumulatividade. E dizer: se o
contribuinte nao recolheu o IPI ou recolheu a menor e, depois, equivocou-se na entrega de
declaracdes a SRF, configura-se, de plano, a hipdtese de cassacdo do registro especial. Pelo
menos € esse o sentido literal dos novos dispositivos, que se afastam das consideragdes do
Ministro Joaquim Barbosa no sentido de que se deveria observar o valor dos débitos em
aberto e a contumacia no descumprimento das obrigagoes.

E mais: segundo disposto no art. 2°-A do Decreto-lei, “a caracterizagio das prdticas
descritas nos incisos Il e IIl do art. 2°, para fins de cancelamento do registro especial,
independe da prova de regularidade fiscal da pessoa juridica perante a Fazenda Nacional”.

Assim, segundo a literalidade do novo dispositivo, mesmo que o contribuinte deixe
de recolher tributos amparado por decisdo judicial de suspensdo de exigibilidade, ou seja
devedor de tributo cobrado em execugdo fiscal devidamente garantida, desde que
caracterizada a pratica reiterada, isso nao sera justificativa para evitar o ato de cassa¢ao do
registro especial.

A aplicag¢ao dos novos dispositivos em sua literalidade leva a conclusdo de que, pelo
menos no ambito da industrializagdo de cigarros, pretende a Administracdo Tributéria federal
instituir o regime do solve et repete: o contribuinte deve cumprir com todas as obrigacdes
tributarias, ainda que as considere indevidas ou que deseje questiona-las em juizo, sob pena
de, ndo o fazendo, ter seu registro especial cancelado.

Tais modificagdes podem tornar inocuos todos os esfor¢os empreendidos pelo
Ministro Joaquim Barbosa na tentativa de suavizar o rigor dos dispositivos legais. Os
dispositivos, que ja eram exemplos académicos de sanc¢des politicas, passaram a ter ainda

mais evidente este carater.

2.3.5 O julgamento das ADI’s 173-6 e 394-1: exigéncia de quitagdo de tributos para a

prdtica de varios atos

Em setembro de 2008, o STF julgou, em conjunto, as ADI’s n® 173-6 € 394-1, que
também diziam respeito a questdo da legitimidade de medidas caracterizadas como sangdes

politicas. Foram objeto de andlise os artigos 1° e 2° da Lei n° 7.711/88, com a seguinte
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redagao:

Art. 1° Sem prejuizo do disposto em leis especiais, a quitacdo de créditos tributarios
exigiveis, que tenham por objeto tributos e penalidades pecuniarias, bem como
contribuigdes federais e outras imposi¢des pecunidrias compulsérias, sera
comprovada nas seguintes hipdteses:

I - transferéncia de domicilio para o exterior;

II - habilitacdo e licitagdo promovida por 6rgdo da administragdo federal direta,
indireta ou fundacional ou por entidade controlada direta ou indiretamente pela
Unido;

IIT - registro ou arquivamento de contrato social, alteragdo contratual e distrato
social perante o registro publico competente, exceto quando praticado por
microempresa, conforme definida na legislacdo de regéncia;

IV - quando o valor da operagao for igual ou superior ao equivalente a 5.000 (cinco
mil) obrigagdes do Tesouro Nacional - OTNs:

a) registro de contrato ou outros documentos em Cartorios de Registro de Titulos e
Documentos;

b) registro em Cartério de Registro de Imdveis;

¢) operacdo de empréstimo e de financiamento junto a institui¢do financeira, exceto
quando destinada a saldar dividas para com as Fazendas Nacional, Estaduais ou
Municipais.

§ 1° Nos casos das alineas a e b do inciso IV, a exigéncia deste artigo é aplicavel as
partes intervenientes.

§ 2° Para os fins de que trata este artigo, a Secretaria da Receita Federal, segundo
normas a serem dispostas em Regulamento, remeterd periodicamente aos 6rgaos ou
entidades sob a responsabilidade das quais se realizarem os atos mencionados nos
incisos III e IV relag@o dos contribuintes com débitos que se tornarem definitivos na
instdncia administrativa, procedendo as competentes exclusdes, nos casos de
quitagdo ou garantia da divida.

§ 3° A prova de quitagdo prevista neste artigo sera feita por meio de certiddo ou
outro documento habil, emitido pelo 6rgdo competente.

Art. 2° Fica autorizado o Ministério da Fazenda a estabelecer convénio com as
Fazendas Estaduais e Municipais para extensdo aquelas esferas de governo das
hipéteses previstas no art. 1° desta Lei.

Estavam em jogo, entdo, dispositivos de lei federal que condicionavam a pratica de
atos da vida civil, profissional e empresarial a inexisténcia de débitos tributarios.

O Ministro Joaquim Barbosa, relator, conduziu o julgamento e reiterou a
argumentacao ja apresentada na apreciagao do RE 550.769, qualificando as sangdes politicas
como restrigdes ndo-razoaveis e desproporcionais ao exercicio de atividade econdmica ou
profissional licita, utilizadas como forma de indug¢do ou coagdo ao pagamento de tributos (fl.
09). Sustentou, também, que o devido processo legal seria o direito fundamental “mais
suscetivel de ser amesquinhado pela aplicagcdo de uma sang¢do politica” (fl. 10).

Assim, as sangdes politicas enfrentariam problemas de duas ordens: o controle de
validade da restricdo imposta ao contribuinte devedor e o controle de validade dos créditos
tributarios que motivaram a imposicdo da restricdo. Nesse sentido, as sangdes politicas
configurariam violagdo ao direito de acesso a Administragdo e ao Judicidrio no que diz

respeito ao controle do ato de aplicagdo da restricdo e do ato de constituigdo dos créditos
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tributarios (violagdo ao devido processo legal).

O amesquinhamento do devido processo legal decorreria de uma possivel submissao
do contribuinte a exigéncia perpetrada pela Administragdo Tributaria, com renuncia a
discussao judicial ou administrativa da validade do crédito tributario ou da medida restritiva,
tdo sO para evitar os efeitos desta.

Além disso, as sangdes politicas constituiriam violacao, também, ao substantive due
process of law, por implicar abandono dos mecanismos previstos para a satisfagdo dos débitos
tributarios (falta de proporcionalidade e razoabilidade das medidas gravosas), e, também, ao
direito fundamental ao exercicio profissional e de atividade economica licita.

O Ministro Joaquim Barbosa repetiu sua consideragao no sentido de que a orientagao
contraria a adogdo das sangdes politicas ndo poderia servir de escusa ao deliberado e
temerario desrespeito a legislacao tributaria. Mas, diferentemente do que fez nos julgamentos
do RE 550.769 ¢ da ADI 3.952, reconheceu que, nos dispositivos impugnados, estavam
presentes, inequivocamente, as caracteristicas das sanc¢oes politicas.

O art. 1° inc. I da Lei n® 7.711/88 foi declarado inconstitucional por exigir
comprovagao de regularidade fiscal para transferéncia de domicilio para o exterior, criando
obstaculo injustificado ao direito de locomogdo. Segundo afirmou o Ministro relator, o
dispositivo condicionaria o livre arbitrio com relagdo a escolha do local para residir ao
sucesso econdmico e a submissao ao entendimento da autoridade fiscal quanto a legalidade
dos créditos tributarios (fl. 15).

Ja os incisos I1I e IV, ao exigirem a comprovagao da condi¢do de regularidade fiscal
para o registro e arquivamento de contrato social e atos similares e para a pratica de uma série
de operacdes de registro ou financeiras, também seriam inconstitucionais por pressupor a
obrigacdo constitucional ao sucesso financeiro € a submissdo e concordancia com o
entendimento fiscal sobre a validade dos créditos tributérios.

E defeituosa a fundamentacio do acérddo relativo as ADI’s 394-1 e 173-6. As
exigéncias veiculadas no art. 1° da Lei n® 7.711/88 foram declaradas inconstitucionais, a
excecdo da exigéncia prevista no inc. II, relativa a habilitagdo em processo de licitagdo, em
relagdo a qual as ADI’s ndo foram conhecidas em razao de haver dispositivo semelhante na
Lei de Licitagoes.

Uma das principais razdes de decidir presente no voto do Ministro Joaquim Barbosa
dizia respeito a inexisténcia de obrigagdo constitucional de sucesso financeiro e de submissao
e concordancia com o entendimento fiscal sobre a validade dos créditos tributarios. A

exigéncia de quitacdo (ou regularidade fiscal?) para alteracdo do domicilio fiscal e para o
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registro de determinados atos s seria licita se houvesse, na CF/88, obrigacdes constitucionais
como essas (de sucesso financeiro e de concordancia com o entendimento das autoridades
fiscais).

Com efeito, exigir a prova de pagamento de tributos para a pratica destes atos ¢ fazer
com que haja essa obrigacdo constitucional de sucesso financeiro e significaria instituir o
regime do solve et repete (obrigacdo de concordancia com o entendimento das autoridades
sobre a legitimidade dos tributos devidos), em clara violagdo ao direito de acesso ao Poder
Judiciario (art. 5°, inc. XXXV da CF/88).

Mas nao se pode dizer o mesmo em relagdo a exigéncia de regularidade fiscal,
condi¢do ostentada por aquele que pode ser titular, pelo menos, de Certidao Positiva com
Efeitos de Negativa (aquele que possui débitos em aberto com exigibilidade suspensa ou em
curso de cobranca judicial com penhora efetuada nos termos do art. 206 do CTN). Sao
exigéncias diversas € que promovem intervencdes de diferentes graus no ambito do direito
fundamental de acesso ao Poder Judiciario.

Pode-se interpretar o julgado como se a propria exigéncia de regularidade fiscal, no
seu significado corrente (contribuinte regular ¢ aquele que pode ser titular, no minimo, de
certidao positiva com efeitos de negativa, nos termos do art. 206 do CTN), criasse a obrigacgao
de sucesso econdmico e de submissdo ao entendimento fazendario sobre a legitimidade dos
tributos cobrados e, por isso, devesse ser considerada inconstitucional.

Nesse sentido € a interpretacdo de Godoi, que extrai do julgado a conclusdo de que

em relagdo aos atos da vida econdmica e profissional ou empresarial, como
transferéncia da residéncia ao exterior ou registro em cartério de atos societarios,

ndo cabe qualquer exigéncia de regularidade fiscal como condigdo para a realizagao
dos atos. Isso configuraria tipica sanc¢ao politica (GODOI, 2011, p. 123).

Também Pires (2010, p. 78) aponta nesse mesmo sentido: o julgado teria inovado em
considerar ilegitima a exigéncia de regularidade fiscal com condi¢do para a realizacao de atos
mercantis em geral.

A interpretacdo do acdérdao, no entanto, permite a extracao de conclusdes diversas
daquelas a que chegaram os citados autores. Como ja se antecipou, considera-se que houve
defeito de fundamentacao no voto do Ministro Relator, Joaquim Barbosa: nao se procedeu,
num primeiro momento, a uma diferenciagdo entre exigéncia de quitacdo (ou de pagamento) e
exigéncia de regularidade fiscal. Os dispositivos legais foram considerados como
veiculadores de obrigacdo de sucesso economico e de submissdao ao entendimento das

autoridade fazendarias com relagdo a legitimidade dos tributos cobrados.
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Como também ja se disse, tais obrigagdes apenas podem derivar da exigéncia de
pagamento ¢ ndao da de regularidade fiscal. Esta ultima permite ao contribuinte a nao
submissdo ao entendimento da autoridade administrativa (por meio da interposi¢ao de
recursos administrativos, o que acarreta a suspensao da exigibilidade do tributo, ou através do
acesso ao Poder Judicidrio, inclusive com oferecimento de garantia na execucao fiscal), e ndo
lhe impde a obrigagdo de sucesso econdmico, ja que admite a possibilidade de créditos em
aberto, desde que garantidos.

Os ministros chegaram a pontuar as diferengas existentes entre a exigéncia de
quitacdo e de regularidade fiscal. O Ministro Cezar Peluso afirmou expressamente que “a
exigéncia de regularidade fiscal ndo significa necessariamente quita¢do” (fl. 18) e o Ministro
Celso de Mello, fazendo mencao a exigéncia de regularidade fiscal determinada pela Lei
Geral de Licitagdes, considera-a “perfeitamente compativel com esses principios
constitucionais, especialmente aqueles que regem a atividade economica” (fl. 20).

Tais considera¢gdes foram feitas em virtude de davida sobre como lidar com o art. 1°,
inc. I da Lei n°® 7.711/88, que aparentemente exigia a prova de quitagdo para habilita¢do em
processo de licitagdo. O dispositivo teria sido revogado pelo art. 27, inc. IV da Lei n°
8.666/93 (Lei Geral de Licitagdes), que passou a exigir a prova da regularidade fiscal como
condi¢do para a habilitagdo em licitagdes. Os Ministros decidiram, assim, por afirmar a
revogacdo do dispositivo (e, em consequéncia, a perda de objeto da ADI nesse ponto), mas
com a ressalva de que regularidade fiscal “implica exigibilidade da quitagcdo quando o tributo
ndo seja objeto de discussao judicial ou ‘administrativa’” (fl. 2).

As consideragdes sobre regularidade fiscal foram feitas, entdo, com o objetivo de se
marcarem as diferengas entre as exigéncias do dispositivo questionado (art. 1° da Lei n°
7.711/88), supostamente de quitacdo ou pagamento, e aquelas veiculadas posteriormente pela
Lei de Licitagdes. O Ministro Celso de Mello chegou a afirmar que o inciso II do art. 1° seria
“mais drastico”(fl. 21) que o dispositivo da Lei Geral de Licitagoes.

Por isso, discorda-se da posi¢do de Godoi (2011, p. 123) e de Pires (2010, p. 78) no
sentido de que a exigéncia de regularidade fiscal foi considerada ilegitima. Apenas a
exigéncia de quitacdo (ou pagamento) foi considerada ilegitima. Isso porque, como se disse,
com relacao aos dispositivos declarados inconstitucionais, os Ministros ndo chegaram a fazer
a diferenciagdo entre exigéncia de quitacdo (ou pagamento) e a de regularidade fiscal,
aderindo ao voto do Ministro Joaquim Barbosa, que trabalha com fundamentagdo propria
aquela (obrigacao de sucesso econdmico e de submissdo ao entendimento da autoridade

administrativa).
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Vale ressaltar, ainda, que a propria Lei n° 7.711/88 determinava em seu art. 1°, § 2°
que as medidas restritivas seriam aplicadas com base em relacdo de contribuintes em débito
elaborada pela Secretaria da Receita Federal, que procederia as competentes exclusdes nos
casos de quitagao ou garantia da divida.

Assim, mesmo os contribuintes que nao obtivessem sucesso no desenvolvimento de
sua atividade ou que desejassem questionar o entendimento das autoridades sobre a validade
dos créditos tributarios devidos poderiam praticar os atos relacionados nos incisos do art. 1°,
desde que apresentassem garantia dos créditos tributarios em aberto.

Essa circunstancia merecia ser analisada, ja que, repita-se, salta aos olhos a diferenca
entre a exigéncia de quitagdo/pagamento de tributos devidos (manifestamente violadora do
devido processo legal) e a exigéncia de regularidade fiscal (exigéncia, que, a primeira vista,
faculta ao contribuinte a discussdo do débito tributario, ndo instituindo o regime do solve et
repete).

Essa diferenca sera retomada quando da analise das medidas restritivas como
intervengdes no ambito de protecdo de direitos fundamentais. Como se vera, nessa
perspectiva, a legitimidade das medidas restritivas vai depender, entre outras coisas, de uma
comparagdo entre o grau de importancia do interesse que justifica a medida restritiva ¢ a
intensidade da intervencdo por ela provocada. E certo que a intensidade de intervengio na
exigéncia de quitacdao (ou pagamento) ¢ maior que na exigéncia de regularidade fiscal, o que
significa que o grau de importancia exigido também sera diverso.

Por fim, tal como redigido o caput do art. 1°, ha, para a pratica dos atos relacionados
nos incisos, determinagdo de comprovagao da quitagao de tributos exigiveis, o que significa
dizer que créditos tributdrios com exigibilidade suspensa estdo fora do ambito possivel da
exigéncia e, ainda, que a apresentagao de Certiddo Positiva com Efeitos de Negativa atenderia
ao comando legal, j4 que o CTN, em seu art. 206, determina esta ultima tem os mesmos
efeitos da Certidao Negativa, esta destinada a comprovar a quitacao de débitos tributérios, nos
termos do 205, também do CTN.

Tais questdes deveriam ter sido objeto de andlise e poderiam levar a um resultado
diverso, ja que os argumentos utilizados pelo Ministro Joaquim Barbosa na condugao de seu
voto (obrigacdo de sucesso financeiro e de submissao ao entendimento das autoridades fiscais
sobre a legitimidade dos tributos devidos) ndo se aplicam as exigéncias de regularidade fiscal
(exigéncia materializada nos dispositivos cuja constitucionalidade ¢ questionada) e os
proprios ministros deram a entender que a situacdo seria bem diversa se estivessem em jogo

exigéncias de regularidade fiscal (como de fato estavam).
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2.3.6 A ADI n° 1.454 — 4/DF — a constitucionalidade do CADIN

No julgamento da ADI n° 1.454-4/DF, o STF apreciou a constitucionalidade do
CADIN - Cadastro Informativo de Créditos ndo Quitados do Setor Publico Federal. A
existéncia do cadastro e as restrigdes que derivavam da inclusdo, nele, do nome do devedor
foram caracterizadas como sangdes politicas (medidas restritivas impostas ao contribuinte
devedor, como forma de o constranger ao recolhimento de tributos devidos). Inclusive as
Sumulas n°® 70, 323 e 547 foram invocadas na peti¢do inicial da ADI.

O Poder Executivo Federal ja havia perpetrado, em 1993, uma tentativa de criacao
do CADIN por meio do Decreto n® 1.006/93, considerado inconstitucional, em parte
(exatamente naquela em que determinava restrigdes ao devedor incluido no cadastro), no
julgamento da Medida Cautelar nas ADI’s n® 1.155 ¢ 1.178 (Rel. Ministro Marco Aurélio, DJ
18/05/2001).

A decisdo se baseou em violagdo ao principio da reserva legal. Ainda assim, naquela
oportunidade ja foram as medidas restritivas caracterizadas como sang¢des politicas, tendo o
entdo Ministro Moreira Alves afirmado que estava diante de “uma forma indireta de compelir
o individuo a pagar ainda que ndo seja devido o pagamento” (fl. 158 da ADI n° 1.155).

As ADI’s foram posteriormente consideradas prejudicadas (decisao de 29/08/2001)
em razdo da superveniéncia de Medida Provisoria (originariamente, a de n° 1.442 de 10 de
maio de 1996) recriando o CADIN e estabelecendo, em seu art. 6°, a obrigatoriedade de
consulta prévia para a realizacdo de operagdes de crédito que envolvessem a utilizagao de
recursos publicos, para a concessao de incentivos fiscais e financeiros e para a celebragao de
convénios, acordos, ajustes ou contratos que envolvessem desembolso, a qualquer titulo, de
recursos publicos, e respectivos aditamentos.

O art. 7° da referida Medida Proviséria (em sua redagdo original) estabelecia
restricdes decorrentes da existéncia de registro no CADIN: os atos mencionados no artigo 6°
nao poderiam ser realizados se houvesse, em relagao aos beneficidrios, registro no CADIN, a
nao ser que o devedor comprovasse ter ajuizado agdo com o objetivo de discutir a natureza da
obrigacdo ou seu valor, com oferecimento de garantia idonea e suficiente ao Juizo, ou que o
crédito estivesse com exigibilidade suspensa.

Na peticao inicial da ADI (STF, 1996), invocou-se a tradicional orientacdo do STF
no sentido de que as restricdes impostas aos contribuintes devedores consubstanciariam

violagdo ao art. 5°, inc. XIII (liberdade de exercicio de trabalho ou profissio) e ao art. 170,
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paragrafo unico (direito ao livre exercicio de atividade econdmica) da CF/88. O cerceamento
ao regular desempenho da atividade do contribuinte teria o objetivo de coagi-lo ao
cumprimento das obrigagoes.

A cautelar foi deferida em parte (MC na ADI 1.454-4, DJ 31/08/2001) e foram
suspensos os efeitos do art. 7° (restrigdes impostas aqueles inscritos no CADIN).

Naquela oportunidade, o Ministro Relator, Octavio Gallotti, recordando os termos do
julgamento da Medida Cautelar nas ADI’s 1.155 e 1.178, afirmou que as citadas restri¢des
tinham como alvo aqueles que ndo abriam mao de seu direito de discutir a legitimidade das
obrigacdes que lhe estavam sendo unilateralmente imputadas (fl. 208). Foi considerada
relevante a arguicao baseada no art. 170, paragrafo tinico da CF/88. Houve, ainda, expressa
consideragdao de que as medidas restritivas configuravam sangdes administrativas como meio
coercitivo de cobranga. Por isso, deferiu, em parte a medida cautelar, para suspender o
dispositivo que veiculava as citadas restri¢des (art. 7° € seus paragrafos).

Divergiu o Ministro Mauricio Corréa, afirmando a necessidade de a Administracao
contar com instrumentos para fazer valer o cumprimento das obrigagdes que particulares e
empresas tém para com ela. Foi feita uma interessante comparagdo entre o que se passa ha
iniciativa privada e aquilo que deveria ocorrer na esfera publica: segundo entendeu o
Ministro, “se a propria iniciativa privada adota, através do Servi¢o de Prote¢do ao Crédito,
uma forma de controlar aqueles que devem, com mais razdo me parece plausivel que o
Governo se utilize de instrumento dessa natureza para controlar os devedores do erario” (1l.
209). Argumentos como esse t€m sido utilizados atualmente para a defesa do protesto de
CDA como meio alternativo a execugdo fiscal para cobranga de créditos tributarios (BIM,
2008, p. 58; SILVA, 2009, p. 31) e serdo objeto de andlise na parte do trabalho dedicada a
avaliacdo concreta da legitimidade de algumas medidas restritivas previstas na legislagao
tributaria’.

O Ministro Ilmar Galvao apenas considerou inconstitucional a exigéncia de garantia
idonea e suficiente ao questionamento judicial das obrigacdes: tal exigéncia significaria
violagdo ao art. 5°, inciso XXXV da CF/88 (na verdade o acérddo menciona o inciso XXXVI,
acredita-se por erro de grafia). Ressalte-se que o dispositivo legal em momento algum exigiu
garantia para o questionamento da divida. O que houve foi a exigéncia de garantia para que
ndo fossem aplicadas as restri¢des do art. 7°. O questionamento judicial seria permitido, com

ou sem garantia. Esta seria condi¢do apenas para a ndo aplicacao das restrigdes.

" No Capitulo 5, especialmente no item 5.6.1.
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O voto do Ministro Marco Aurélio dedicou maior atengao a utilizacao desenfreada
das Medidas Provisorias pelo Poder Executivo®. Mas ndo deixou o Ministro de tocar na
questdo de fundo, afirmando que a medida restritiva seria um “meio de chegar-se a coer¢ao
dos devedores para com a Fazenda, visando a satisfagdo dos respectivos debitos” (fl. 213).
Haveria, ainda, no mesmo sentido da manifestacdo do Ministro Ilmar Galvao, inviabilizagao
do direito de acesso ao Poder Judicidrio, o que seria garantido pela Constituigcdo
independentemente de garantia ou deposito.

Os Ministros Carlos Velloso, Sydney Sanches, Néri da Silveira e Moreira Alves
acompanharam o relator, sem apresentar maiores fundamentos quanto a questao de fundo.

A conclusdo do julgamento do mérito da ADI 1.454 ocorreu apenas em 2007. O
CADIN em si foi considerado constitucional: a simples existéncia do cadastro e a
obrigatoriedade de sua consulta ndo representava impedimento a celebragao dos atos previstos
no art. 6° da Medida Provisoria (que, a época, ja havia sido convertida na Lei n® 10.522/02). A
alteragdo do art. 7°, confirmada pela Lei de conversio da Medida Provisoria, gerou, no que
diz respeito as restri¢des, a perda do objeto da ADI (o art. 7° deixou de veicular restrigdes ao
contribuinte inscrito no CADIN).

Nessa ocasido, dignas de nota mais uma vez as consideragdes do Ministro Marco
Aurélio. Trabalhando com razdes de isonomia, afirmou o ministro que, com relagao aos
débitos do Estado, esperava a mesma diligéncia verificada na preocupagao com o cadastro de
inadimplentes, o que poderia evitar a constante desobediéncia de ordens judiciais € o
desrespeito ao sistema de precatorios. O cadastro constituiria verdadeira coagdo politica para
alcancar a satisfagdo de débitos perante a Administracdo. Vale, também, menc¢do ao
posicionamento do Ministro Carlos Velloso, afirmando o carater de execucdo politica das
medidas restritivas impostas aos devedores inscritos no cadastro.

As consideragdes em torno da constitucionalidade do CADIN na esfera federal sao
relevantes em virtude de a Administracdo Publica continuar a trabalhar com cadastros de
inadimplentes, impondo a estes Ultimos, em alguns casos, restrigoes de contratacao.

Exemplo disso ¢ o que se passa no ambito do Estado de Minas Gerais. A Lei
Estadual n° 14.699/03 instituiu o CADIN (art. 23), fazendo derivar, da inscri¢do no cadastro,
restri¢des de contratagdo com o Poder Publico (art. 25). Tal medida em tudo se assemelha
aquela que, no julgamento da Medida Cautelar na ADI 1.454-4 foi caracterizada como sang¢ao

politica e, por isso, tida como ilegitima.

¥ Um bom exemplo dessa utilizagdo ocorreu com a institui¢io do CADIN, operada pela MP n° 1.422, de 10 de
maio de 1996, que foi reeditada até sua conversido na Lei Federal n° 10.522, de 19 de julho de 2002.
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E certo que, no julgamento definitivo da ADI 1.454-4, ndo houve apreciagdo da
legitimidade das restri¢des decorrentes da inscri¢do do nome do devedor no CADIN federal
(restricdes que seriam caracterizadas como ilegitimas sangdes politicas). Com as alteragdes
promovidas na legislacao, a ADI nesse ponto foi considerada prejudicada, o que significa
dizer que tais restrigdes nao receberam, ainda, a analise detida do STF. Por isso, a inscrigao
no CADIN no ambito do Estado de Minas Gerais sera uma das medidas restritivas concretas
analisadas ao final deste trabalho.

Pretende-se avaliar se ha, efetivamente, violagao aos direitos constitucionais da livre
iniciativa e da inafastabilidade do Poder Judiciario, como sustentado por algumas das

manifestagdes no ambito do STF.

2.3.7 A ADI n° 3.453 e as restricoes ao levantamento de precatérios

A ADI n° 3.453/DF foi ajuizada pelo Conselho Federal da OAB e tinha por objeto a
declaragio de inconstitucionalidade do art. 19 da Lei n® 11.033/2004, assim redigido:

Art. 19. O levantamento ou a autorizag@o para depdsito em conta bancaria de valores
decorrentes de precatorio judicial somente poderd ocorrer mediante a apresentagdo
ao juizo de certiddo negativa de tributos federais, estaduais, municipais, bem como
certiddo de regularidade para com a Seguridade Social, o Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo — FGTS e a Divida Ativa da Unido, depois de ouvida a Fazenda
Publica.

Os argumentos da peti¢ao inicial da referida ADI (STF, 2005) eram no sentido de
que o de que o dispositivo violaria o instituto da coisa julgada (artigo 5°, inciso XXXVI da
CF/88) e, também, o regramento contido na redagdo entdo vigente do artigo 100 da CF/88,
que ndo permitiria, ao legislador infraconstitucional, estabelecer condi¢des ao levantamento
dos precatorios.

Em analise doutrinaria da legitimidade desse mesmo art. 19, da Lei n° 11.033/04,
Machado Segundo e Ramos Machado (2007, p. 57-58) qualificaram de fracos esses dois
argumentos da peti¢ao inicial. O argumento da violagdo a coisa julgada seria limitado, pois
somente atingiria os precatorios anteriores a data de edi¢ao da lei (dezembro de 2004) ¢ a
questao atinente aos requisitos do art. 100 da CF/88 poderia ser facilmente superada por meio
da edi¢ao de emenda constitucional com o mesmo teor, o que, como se vera seguir, de fato
veio a ocorrer, inclusive de forma agravada.

No julgamento da ADI, ocorrido em novembro de 2006, a Ministra Carmem Lucia,
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relatora, reconheceu que o dispositivo estabeleceu condigdes ao exercicio de direito
constitucionalmente garantido. Afirmou, também, que o direito do jurisdicionado ao
levantamento de precatorios ndo poderia se sujeitar a condi¢des estabelecidas por regras

infraconstitucionais e que

as formas de obter a Fazenda Publica o que lhe ¢ devido e a constricdo da
contribui¢do para o pagamento de eventual débito havido com a Fazenda Publica
estdo estabelecidos no ordenamento juridico € ndo podem ser obtidas por meios que
frustrem direitos constitucionais do cidadao (fl. 316).

Em certo momento, invocou a Ministra Carmem Lucia razdes de isonomia,
afirmando que a Fazenda Publica, quando se diz credora do cidadao, ndo tem que apresentar
qualquer documento evidenciando que nada a ele deve.

A separacdo dos poderes também foi lembrada pela Ministra Relatora, com
consideragdes de que as condi¢des impostas pelo legislador infraconstitucional restringiriam o
vigor e a eficacia das decisdes judiciais ou da satisfacdo a elas devidas.

Além disso, ressaltou a Ministra Relatora o fato de os requisitos e condi¢des para a
satisfacao dos precatdrios somente poderem ser fixados pela Constitui¢ao e que “as formas de
assegurar a Fazenda Publica o atendimento de seus débitos e, mais ainda, de manterem-se os
cidadaos-contribuintes em dia com os seus deveres tributarios devem ser sintonizados com o
respeito aos direitos que se conquistam ou se veem afirmados pelo Poder Judiciario” (fl.
319).

O cidadao, para receber o que lhe ¢ devido, ndo teria de comprovar outras condigdes
que nao as que se referem ao processo de que decorre o seu crédito ou que sejam firmadas
como tipicas e proprias em norma constitucional.

Finalizou a Ministra Relatora afirmando que o estabelecimento, por leis
infraconstitucionais, de outras condigdes e requisitos para levantamento de precatdrios, que
ndo aquelas constantes de norma constitucional, ofenderia os principios da garantia da
jurisdigdo efetiva (artigo 5°, inciso XXXVI, CF/88), o artigo 100 e seus paragrafos, todos da
CF/88.

O Ministro Ricardo Lewandowski acompanhou a Ministra relatora, pontuando que
assim procedia por trés motivos: porque o dispositivo questionado estabelecia requisitos ao
levantamento de precatorios que nao decorriam do texto constitucional, criava condi¢des nao
previstas na decisdo judicial que condenou a Fazenda Publica ao pagamento e, também,

ofendia o principio da razoabilidade, uma vez que ndo seria razoavel que, ao final de longa
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“via crucis”, se exigisse do credor a obtengdo de diversas certidoes de regularidade fiscal.

O entdao Ministro Eros Grau também acompanhou a Relatora, apenas deixando clara
sua discordancia em relagdo a invocagdo, pelo Ministro Lewandowski, do principio da
razoabilidade.

O Ministro Joaquim Barbosa acompanhou a Ministra Relatora, afirmando, de inicio,
que as condi¢des impostas pelo dispositivo seriam desproporcionais em relagdo aos limites
determinados pelo artigo 100 da CF/88. O Estado estaria obrigado a solver suas obrigacdes
independentemente da existéncia ou nao de crédito oponivel ao credor. Afirmou, ainda, que a
restri¢ao seria tipica hipdtese de sangao politica, inadmissivel no sistema tributario brasileiro.

O Ministro Carlos Brito afirmou que o dispositivo questionado violava os principios
do contraditorio e do devido processo legal. Considerou, também, que a regra em questdo
estabelecia um modo canhestro de o Estado se pagar, indo além dos limites constitucionais.
Ao que tudo indica, o Ministro reconheceu no dispositivo ndo s6 uma restri¢ao ao direito de
recebimento de créditos decorrentes de precatérios, como também um mecanismo que
facilitaria (de forma desajeitada) a tarefa de o Estado receber seus débitos, em medida que se
encaixaria perfeitamente na caracterizacao tradicional das sangdes politicas: a restricdo seria
modo de compelir o devedor tributario ao pagamento de seus débitos (canhestro modo de o
Estado se pagar).

Lembrou o Ministro que o sistema de precatorios constitui uma prerrogativa do
Estado e que, como prerrogativa, ndo admitia reforco ou ampliacdo sem que houvesse
violagcdo ao principio da isonomia ou da igualdade das partes. Por fim, considerou que a
CF/88, na redagdo entdo vigente do artigo 100, atingia “as raias da regulamentariedade” ¢
que, por isso, ndo admitiria ampliagdes pela legislacao infraconstitucional, sendo para
favorecer a contraparte privada.

O Ministro Cezar Peluso também acompanhou a Ministra Relatora. Afirmou que o
dispositivo questionado teria introduzido no ordenamento um novo principio: o de que quem
¢ credor por crédito reconhecido definitiva e judicialmente ndo o pode receber se
supostamente deva para o devedor reconhecido. Haveria violagdo ao instituto do direito
adquirido.

Além disso, o dispositivo ndo passaria no teste da proporcionalidade: sua finalidade
explicita seria a de forgar o contribuinte ao pagamento do tributo devido, mas nao seria nem
necessario nem adequado a tanto. O erario disporia de outros modos expeditos (execucgao
fiscal e compensagdo), o que tornaria as restricoes desnecessarias. A compensacao aqui

mencionada parece ser a que poderia decorrer de penhora do proprio precatorio a ser realizada
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em execucdo fiscal dirigida contra o credor. Mais uma vez foi objeto de lembrancga o tema
das sangdes politicas. Ao ver do Ministro Cezar Peluso, a proibicdo de satisfazer crédito
judicialmente reconhecido seria indiscutivel medida indireta tendente a forgar o contribuinte
ao recolhimento do tributo devido.

Razdes de isonomia também foram utilizadas para sustentar a inconstitucionalidade
do dispositivo, uma vez que nao se teria noticia de que a Fazenda Publica, nas execugdes
fiscais, fosse obrigada a comprovar que nao ¢ devedora do executado para receber seu crédito.
O Ministro Cezar Peluso invocou, ainda, o devido processo legal, para dizer que o credor
estaria sendo privado de direito seu, sem processo algum, e finalizou dizendo que o meio
adequado para paralisar a cobranga do crédito do precatorio seria a inscricado do débito em
divida ativa, a extra¢dao da certidao, o ajuizamento da execucao fiscal e a penhora do crédito
do precatorio.

O Ministro Gilmar Mendes também acompanhou a Relatora, sustentando tratar-se de
caso de desproporcionalidade da lei, uma vez que as restricoes impostas ao modelo de
garantias institucionais que sdo os precatorios, seriam desnecessarias. Haveria modos menos
restritivos de se alcangarem os meios pretendidos.

Machado Segundo e Ramos Machado (2007), no ja citado trabalho sobre a exigéncia
de certidao para recebimento de precatério, publicado apds o julgamento da ADI, mas antes
da publicacdo do acorddo, também analisaram a medida com base nas exigéncias de
proporcionalidade.

Enxergaram na medida (exigéncia de Certiddao Negativa para recebimento de
precatorios) o objetivo de promover a compensacdo dos débitos tributarios do credor do
precatorio com os valores que este tinha a receber (MACHADO SEGUNDO; RAMOS
MACHADO, 2007, p. 59). Nesse sentido, a medida ndo seria adequada, ja que nao teria sido
regulamentado o procedimento por meio do qual se operaria a pretendida compensacao.

Parece, no entanto, que o objetivo da medida ndo era a promocao da compensagao,
mas sim o de criar embaragos ao recebimento do crédito do precatorio, condicionando-o a
situagdo de regularidade fiscal do credor, de forma a garantir o futuro recebimento dos
tributos devidos. Alias, os proprios Machado Segundo e Ramos Machado (2007, p. 66)
assumem que proposito da medida seria o de “compelir o cidaddo a adimplir todas as
exigéncias que lhe foram formuladas, sem questionar-lhe a validade”, afirmagdo a que se
deve apor o uUnico reparo no sentido de que nao se exigia o recolhimento do tributo, mas
apenas a condi¢cdo de regularidade fiscal (poderia ser apresentada a Certidao Positiva com

Efeitos de Negativa, que tem os mesmos efeitos da Certidao Negativa).
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Assim postas as coisas, a medida seria adequada, pois, bem ou mal, ao criar
embaragos ao recebimento de precatorios, era apta a finalidade que se destinava (forgar o
contribuinte a manter sua condicao e regularidade fiscal).

Na mesma linha do que acabou sendo decidido pelo STF, Machado Segundo e
Ramos Machado (2007, p. 61) também consideraram a medida desnecessaria, ja que havia
meio alternativo tao eficiente e menos gravoso, a execucao fiscal, inclusive com possibilidade
de penhora dos créditos que sdo objeto do precatorio. Os autores ainda chegaram a analisar a
proporcionalidade em sentido estrito, comparando os 6nus da medida (restri¢des ao direito de
receber os precatdrios) com as vantagens que dela poderiam advir. Nesse sentido, concluiram
que o direito de a Fazenda Publica receber seus créditos ndo poderia justificar a supressao do
direito do cidadao ao recebimento do precatério (2007, p. 62).

De tudo que restou afirmado no julgado e no trabalho de Machado Segundo e Ramos
Machado (2007), podem-se destacar algumas importantes conclusdes que tocam de perto a
questdo da legitimidade das sangdes politicas. Ha forte tendéncia de as medidas restritivas
impostas ao contribuinte devedor serem consideradas ilegitimas em razao de violagdo a sub
regra da necessidade: haveria modo menos gravoso (e tdo eficiente) a disposicao da
Administragdo para a busca da satisfacdo do crédito tributario, a execugao fiscal.

O resultado do julgamento da ADI n°® 3.453-7 revela a valoriza¢do do processo de
execugdo fiscal aos olhos do Supremo Tribunal Federal. Ele seria o meio préoprio e
supostamente eficiente a ser utilizado na cobranca de créditos tributarios. Na situacao
avaliada, chega-se mesmo a indicar o caminho que poderia ser adotado pela Administracao no
recebimento dos créditos tributarios: penhora dos valores a serem recebidos pelo credor do
precatorio, medida que até pode ser mais eficiente que a exigéncia de apresentacdo de
certiddo de regularidade. E que esta poderia ser concedida em razdo de garantia oferecida em
execugdo fiscal. Pode-se imaginar situacdo de crédito garantido por meio de bem com
liquidez menor que o crédito de precatorio prestes a ser recebido.

Assim, exigir comprovacao de regularidade fiscal para a expedicdo de precatorios
seria possibilitar meio alternativo de exigéncia do recolhimento dos tributos, mais gravoso e,
por isso, desnecessario.

Além disso, digno de nota mais uma vez o fato de que a exigéncia materializada no
dispositivo declarado inconstitucional ¢ de comprovacao de regularidade fiscal. Exige-se a
apresentacao de Certiddo Negativa de Débito, mas € sabido, a Certidao Positiva com Efeitos
de Negativa tem os mesmos efeitos desta (art. 206 do CTN). Por isso, a exigéncia nao se

materializava como exigéncia de recolhimento dos tributos devidos. Nao se tratava de
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aplicacdo do regime do solve et repete, mas ainda assim o STF a considerou desproporcional.

Isso se mostra relevante uma vez que toda a jurisprudéncia que condena a utilizagao
das chamadas sangdes politicas € construida em torno da condenagdo de medidas indiretas
tendentes a compelir o contribuinte ao recolhimento dos tributos devidos. E se as medidas
restritivas sdo impostas somente ao contribuinte que nao ostenta a condi¢do de regularidade
fiscal?

Em principio ndo se pode dizer que elas t€ém o objetivo de compelir o contribuinte ao
recolhimento do tributo devido, ja& que o oferecimento de garantia ao crédito tributario
(penhora na execucdo fiscal) ou qualquer outra causa de suspensdao de exigibilidade seria
suficiente ao atendimento da exigéncia de regularidade fiscal. Exigéncias como tais, entdo,
nao objetivam compelir o contribuinte ao recolhimento do tributo devido, mas apenas que ao
crédito em aberto seja apresentada garantia.

Mesmo em situacdes como essas deve ser considerada ilegitima a restricao? Pelo
menos com relagdo a ADI n° 3.453 parece ter sido essa a conclusdo a que chegou o STF, na
medida em que a exigéncia legal era no sentido de que o contribuinte apresentasse condi¢des
de regularidade fiscal, mas a questdo merece, ainda, maiores aprofundamentos’.

Outra observacao importante ¢ a de que, na legislagao do Estado de Minas Gerais, ha
exigéncia semelhante aquela declarada inconstitucional pelo STF no julgamento da ADI n°
3.453. O art. 219 da Lei Estadual n° 6.763/75 estabelece, em seu inc. V, a obrigatoriedade de
apresentacdo de CND no levantamento ou autorizacdo para deposito em conta bancaria de
valores decorrentes de precatdrio judicial. A aplicacdo pratica da medida acarretaria as
mesmas controvérsias apreciadas julgamento da ADI n° 3.453, cujos resultados serviriam a
analise da questdo, que provavelmente nio desperta maiores interesses'’ em razdo da
superveniéncia da EC n° 62/2009, que instituiu a figura da compensagdo obrigatdria de
créditos dos precatorios com débitos do credor, medida que supera, em intensidade de

intervencao, a simples exigéncia de apresentagao de CND.

2.3.8 A ADI 4.357 e a compensacgdo de precatorios com débitos vencidos

Foi publicada, em 10 de dezembro de 2009, a Emenda Constitucional n° 62, que

alterou a redacao do artigo 100 da Constituicdo Federal de 1988 e acrescentou o artigo 97 ao

? Que serdo feitos no Capitulo 5.

" Em pesquisa na jurisprudéncia do TI/MG (www.tjmg.jus.br) , ndo foram encontrados acorddos que dissessem

respeito ao tema. Foram usados os termos “precatorio”, “levantamento”, “certiddo” e “tributario”.
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Ato das Disposi¢des Constitucionais Transitérias (ADCT), promovendo varias modificagdes
no sistema de liquidagdo das dividas dos entes federativos.

Uma dessas modificacdes ¢ aquela que determina, no momento da expedi¢ao dos
precatorios, o abatimento, a titulo de compensacgao, de valores devidos a Fazenda Publica pelo

credor original. Confira-se:

§9° - No momento da expedicdo dos precatérios, independentemente de
regulamentagdo, deles devera ser abatido, a titulo de compensagdo, valor
correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa e
constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas
parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados aqueles cuja execugdo esteja
suspensa em virtude de contestagdo administrativa ou judicial.

Segundo a nova redagdo dos dispositivos constitucionais (§§ 9° e 10 do artigo 100),
antes da expedi¢cdo e do encaminhamento do precatorio para o Tribunal, o juizo da execugao
intimara a Fazenda Publica devedora para informar, no prazo de 30 (trinta) dias, sob pena de
perda do direito a compensagdo, a existéncia de débitos do credor original que possam ser
objeto da citada compensacao.

Trata-se de novo meio de que pode se valer a Fazenda Publica na efetivagao da
cobranca do crédito tributario inscrito ou nao em divida ativa e cuja execugdo ndo esteja
suspensa em virtude de contestacdo administrativa ou judicial.

A compensagdo a que faziam men¢dao Machado Segundo ¢ Ramos Machado (2007)
foi efetivamente instituida, desta feita por emenda constitucional, demovendo as alegagdes
dirigidas contra a constitucionalidade do art. 19 da Lei Federal n® 11.033/04, no sentido de
que estaria havendo criacao de requisitos para o recebimento de precatorios nao previstos no
art. 100 da CF/88.

Na peticdo inicial da ADI n° 4.357 (STF, 2009) foram apontadas diversas
inconstitucionalidades na Emenda Constitucional n® 62/09.

Para o que interessa ao presente trabalho, o artigo 100, § 9° foi qualificado como
meio coercitivo, ilegitimo e abusivo para a cobranga de tributos. Afirmou-se, ainda, que o
dispositivo violaria os direitos de liberdade, propriedade e igualdade, além dos principios da
proporcionalidade e seguranca juridica.

A argumentac¢do iniciou-se pela afirmagdo de que haveria violagdo a autonomia da
vontade do cidaddo contribuinte, uma vez que a obrigatdria compensagao interferiria na plena
liberdade de seus bens e patrimonio. De acordo com o disposto no Cdédigo Civil, seria da
esséncia da compensagdo a conjugacao das vontades das partes. A Unica interpretacdo

admitida para o dispositivo seria a que considera a realizagdo da compensagao uma faculdade
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do cidadao/contribuinte.

Afirmou-se, também, haver ofensa ao principio da razoavel duragdao do processo,
1sso porque a obrigatoriedade da compensacdo e a necessidade de observancia do devido
processo legal e do contraditorio fariam com que o credor do precatorio instaurasse diversos
incidentes para preservar seus interesses, procrastinando a efetividade da execugdo contra a
Fazenda Publica.

Haveria, ainda, violagdo ao direito de propriedade, a seguranca juridica e ao
principio da razoabilidade, nos casos em que o cessionario do precatédrio objeto da cessao que
se refere o § 13 do artigo 100 (também na redagdo que lhe imprimiu a Emenda Constitucional
n.° 62/09) fosse atingido pela compensagdo com débitos do credor original.

Apontou-se afronta ao principio da proporcionalidade e da razoabilidade. O
dispositivo seria desnecessario, ja que o objetivo da medida — equacionar a situagdo dos
Estados e Municipios em relacao a suas dividas judiciais — ja seria atingido pelo sistema de
leildes de precatdrios previsto no artigo 97, § 8°, inciso I do ADCT.

Além disso, que o meio adotado seria coercitivo e qualificaria abuso, nos termos da
orientagdo formada do STF, que condena a utilizacdo das chamadas sang¢des politicas, meios
indiretos utilizados na cobranga dos tributos.

Por fim, argumentou-se pela violagdao ao principio da isonomia, ja que o dispositivo
prestigiaria o devedor litigante (aquele que suspende a execucdo do crédito tributario, por
meio de contestagao administrativa ou judicial), a quem nao seria aplicavel a compensagao,
em detrimento daquele que parcela seu débito, a quem se aplicaria a compensagao, inclusive
em relacdo as parcelas vincendas.

Podem-se isolar, portanto, os seguintes argumentos que sustentaram a alegacao de
inconstitucionalidade dos §§ 9° € 10 do art. 100 da CF/88: a obrigatoriedade da compensagéo
violaria a autonomia da vontade do cidaddo/contribuinte e a esséncia do instituto da
compensagdo, que pressuporia vontades convergentes; violagdo ao principio da duragdo
razoavel do processo, ja que a compensacao instauraria diversos procedimentos incidentes,
que prejudicariam a efetividade da execucao contra a Fazenda Publica; questdes que decorrem
da cessao dos precatorios e da compensagao a ser realizada com os débitos do credor original;
questdes ligadas a proporcionalidade e razoabilidade; a invocagdo da suposta ilegitimidade
das sangdes politicas e, por fim, a isonomia, com relacao a diversidade de tratamento entre o
contribuinte litigante e o que possui débitos parcelados.

Na sessao do dia 16/06/2011, foram analisadas apenas preliminares suscitadas pelo

Advogado Geral da Unido. O julgamento foi retomado no dia 06/10/2011, ocasido em que
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votou apenas o Ministro Ayres Britto, que considerou inconstitucionais os dispositivos que
instituiram a compensacao de débitos na expedi¢ao de precatorios (STF, 2012). Considerou o
Ministro Relator que os dispositivos em questdo haviam instituido regime de compensagao
obrigatoria entre créditos de precatorio e débitos do credor original do precatorio.

O objetivo da modificagdo constitucional teria sido o de impedir que os
Administrados devedores pudessem receber créditos perante a Administracdo Publica, sem
que, antes, seus débitos fossem liquidados. Teria havido a criacdo de nova prerrogativa da
Administragdo Publica em relagdo aos administrados (qualificada como super ou sobre
prerrogativa): ndo bastava a existéncia do regime dos precatorios, regime ja diferenciado de
liquidagao dos débitos das fazendas publicas.

Os dispositivos estariam a consagrar a superioridade processual da Administracao
Publica em relagdo ao Administrado, violando a coisa julgada (por instituir condicdo ao
cumprimento de decisdes judiciais ja transitadas em julgado), e sem respeito ao principio
constitucional do devido processo legal e os corolarios da ampla defesa e do contraditorio.

Afirmou, ainda, o Ministro Relator que o cumprimento das decisdes transitadas em
julgado nao poderia ficar na dependéncia de manifestagao posterior da Administragdo Publica
(manifestacdo que seria oportunizada com a intimagdo para prestar informagdes sobre a
existéncia de débitos do credor do precatério), o que encerraria violagdo ao principio
constitucional da razoavel duragdo do processo, com os meios que garantem sua celebridade
(art. 5°, inc. LXXVIII da CF/88), e, também, a propria separac¢do de poderes, por desprestigiar
a autoridade das decisdes do Poder Judiciario.

Relembrou o Ministro o precedente da ADI n° 3.453, que havia considerado
inconstitucional a exigéncia de regularidade fiscal como condicdo ao recebimento de
precatorios (art. 19 da Lei n° 11.033/2004).

Mencionou, ainda, a exigibilidade de qualquer medida restritiva de direitos como
condi¢do para sua legitimidade. As regras veiculadas nos novos dispositivos constitucionais
constituiriam restrigdes impostas ao direito de recebimento de precatdrios. Tais restrigdes nao
seriam necessarias na medida em que a Administragao Publica ja contaria com outros meios
para satisfacdao de seus débitos: a execucgao fiscal e todos os seus desdobramentos, inclusive,
mais uma vez, com a possibilidade de penhora do proprio precatério e a inscrigdo em
cadastros de inadimplentes.

Por fim, houve mengao a tradicional orientagdo do STF condenatéria das chamadas
sancdes politicas: a determinagdo de compensagdo constituiria meio coercitivo indireto

utilizado pela Administragao na cobranga de tributos.
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Tudo isso e ainda razdes de isonomia (para que a Administracdo recebesse seus
créditos na execucgdo fiscal ndo seria necessaria a demonstragdo de que ela também ndo ¢
devedora do executado) justificaram a afirmacdo do Ministro Relator no sentido de que os
novos dispositivos seriam inconstitucionais. O julgamento foi entdo suspenso em virtude de
pedido de vista do Ministro Luiz Fux e neste estado se encontrava na data de encerramento do
presente trabalho.

Considera-se que a posi¢ao adotada pelo Ministro Ayres Britto ¢ coerente com as
mais recentes manifestacdes do STF sobre a legitimidade de medidas restritivas impostas ao
contribuinte devedor, especialmente no ponto em que se procede, ainda que de forma nao
muito explicita e estruturada, ao teste de proporcionalidade, invocando a exigibilidade (ou
necessidade) da medida restritiva como condicao para sua legitimidade.

A medida restritiva imposta ao contribuinte devedor (a compensagdao seria uma
restri¢ao a seu direito de receber crédito de precatorio) ndo seria necessaria uma vez que a
Administragdo Publica ja contaria com meios proprios ao recebimento de seus créditos (a
execugao fiscal), podendo, inclusive efetuar a penhora do crédito do precatédrio e, ainda,
inscrever o nome do devedor nos cadastros de inadimpléncia, conclusdes que de resto sao
coerentes com aquelas a que chegou o STF no julgamento da ADI 3.453.

A questdo, por se encontrar pendente de julgamento no STF, sera objeto de analise
na parte deste trabalho destinada a avaliagdo concreta de medidas restritivas previstas na

legislacdo tributaria'’.

2.3.9 As restricoes impostas por decisoes de primeiro grau ao ajuizamento de execugoes
fiscais de pequeno valor: a execugdo fiscal como unico meio para a cobranga dos créditos

tributarios?

Contra as sentencas proferidas nas execugdes fiscais de pequeno valor (valores
inferiores a 50 OTN’s), somente podem ser opostos embargos de declaracao e infringentes,
ambos apreciados pelo mesmo juizo prolator da decisdo recorrida, tudo isso nos termos do art.
34 da Lei de Execugdes Fiscais. Apreciados os embargos (de declaracdo e infringentes) e caso
haja questdo constitucional envolvida, resta a parte insatisfeita a interposicdo de recurso
extraordinario, com base em uma das alineas do art. 102, inc. III da CF/88.

Durante algum tempo o STF relutou em conhecer de recursos extraordinarios

" Item 5.4.
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interpostos contra decisdes que, em virtude do pequeno valor do crédito tributario objeto da
execug¢ao, consideravam ausente o interesse de agir do exequente e julgavam-na extinta. Tal
relutdncia decorria da compreensdo de que a questdo discutida era relativa a matéria
infraconstitucional (interesse de agir) e ndo ao direito constitucional de acesso ao Poder
Judiciario.

No entanto, o RE n° 591.033, interposto contra decisdo de extingdo de execugdo
fiscal com este teor (sentenca confirmada em decisdo de apreciagdo de embargos
infringentes), teve repercussao geral reconhecida e foi provido em 17/11/2010 (DJ
25/02/2011, Rel. Ministra Ellen Gracie).

A controvérsia, como se disse, dizia respeito ao interesse do ente federativo em
ajuizar execucao fiscal para cobrancga de créditos de pequeno valor (e a afronta ao direito de
acesso ao Poder Judiciario gerada pelas decisdes que consideram inexistente tal interesse).

Um dos fundamentos utilizados pela Ministra Ellen Gracie em seu voto foi o
seguinte (fl. 183):

No sistema brasileiro, em que nido é dado ao Executivo proceder a chamada
“execucdo administrativa”, a fase de cobranga extrajudicial restringe-se a notificagao
do contribuinte para que pague voluntariamente seu débito. Nao ha instrumento de
expropriacdo a disposi¢do do Fisco.

Os atos expropriatorios estdo sob a chamada “reserva de jurisdicdo”. O Fisco
precisa, como qualquer pessoa, buscar perante o Judiciario a satisfagdo dos seus
créditos, ajuizando execucao fiscal.

Alias, ¢ firme a jurisprudéncia desta Corte no sentido de que cabe ao Fisco cobrar
seus créditos mediante a via da execucdo fiscal, vedando-lhe que a substitua por
mecanismos indiretos de coacdo — “normas enviesadas a constranger o contribuinte,
por vias obliquas, ao recolhimento do crédito tributario” (ADI 173) — que se
costumam chamar de “sangdes politicas”. Tal Orientagdo estd consolidada nos

Enunciados 70, 323 e 547 da Sumula desta Corte.
A via da execugdo fiscal, pois, é desejavel e deve ser assegurada ao Fisco.

Além disso, tentando responder a afirmacdo constante da decisdo recorrida no
sentido de que as execugOes fiscais sdo infrutiferas, a Ministra Ellen Gracie constréi
contundente defesa da execucao fiscal como mecanismo capaz de ser efetivo na realizagdo da
tarefa de cobranga do crédito tributario. Chega a afirmar a Ministra Relatora que se a
execugao fiscal tem sido ineficaz, cumpriria ao proprio Poder Judicidrio atuar no sentido de
torna-la mais eficiente, adotando meios mais ageis, tais como os sistemas do BACENJUD,
CCS, RENAJUD e INFOJUD.

Ao final, a Ministra anula a decisdo recorrida, considerando que o interesse
processual ¢ revelado pelo bindomio necessidade-adequacdo e decorreria da ideia de que o

direito buscado (na hipotese, a busca da satisfagao do crédito tributdrio) necessariamente soO
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poderia ser exercido mediante intervencao judicial. Na situacdo em julgamento, ja que o
Municipio ndo poderia lancar mao de outros meios para a satisfagao de seu crédito, o interesse
estaria presente.

Ha outra relevante passagem no acérdao comentado: o Ministro Gilmar Mendes, que
acompanhou o voto da Ministra Relatora, apresenta uma série de dados que comprovam
aquilo que ele chamou de exaustdo do sistema de cobranca por meio da execugao fiscal.
Menciona, inclusive, recomendagdo do CNJ no sentido de que fossem utilizadas medidas
alternativas a execugdo fiscal (p. ex., o protesto de CDA). Tudo isso como justificativa para
que fosse repensado o sistema de execugao fiscal do crédito.

A Ministra Ellen Gracie realiza, entdo, mais uma enfatica defesa do processo de

execucao fiscal. Confira-se:

(...) ndo ha nenhum motivo para tanta delonga; é um processo absolutamente
simples, ¢ dos mais simples que existem. Entdo, ele pode ser largamente
automatizado com melhores resultados porque essa ineficiéncia se retoralimenta de
si mesmo. Como ndo ha resultados, ndo se alocam recursos para essas iniciativas;
como nao ha recursos novos, continua-se trabalhando da mesma forma e os
resultados sdo pifios. Mas ndo necessariamente precisa ser assim.

A Ministra Ellen Gracie foi acompanhada pelos demais Ministros. Houve algumas
manifestagdes isoladas que revelaram, por assim dizer, o valor conferido pelo STF a execugao
fiscal como mecanismo de efetivagdo dos créditos tributarios. Os Ministros Dias Toffoli e
Ricardo Lewandowski ressaltaram (o primeiro de forma implicita e o segundo, de forma
explicita) o carater pedagogico das execugdes fiscais: 0 ndo ajuizamento (ou a consideragao
da falta de interesse processual em relagdo as de pequeno valor) poderia levar a um
descumprimento massivo das obrigagdes tributarias.

Tal carater pedagdgico também foi afirmado pelo Ministro Marco Aurélio, inclusive
com mencao as repercussoes da decisdo em termos de cultura, sinalizando aos contribuintes
“no sentido de que os tributos, em prol do bem de todos, devem ser recolhidos” (fl. 199).

O recurso foi decidido sob o regime do art. 543-B, § 3° do CPC e a orientagdo
firmada (configura violagdo ao direito de acesso a justica a decisdo que nega ao Municipio a
possibilidade de executar seus créditos de pequeno valor) passou a ser aplicada aos recursos
de idéntico teor.

A importancia do julgado no trato das sangdes politicas estd exatamente em que a
alegacao de ineficacia da execugdo fiscal ¢ utilizada como justificativa para que se promova
refor¢o nos mecanismos indiretos de cobranca dos créditos tributarios (GODOI, 2011, p.

129). A defesa da execucao fiscal como meio proprio e que pode ser efetivo para a exigéncia
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do cumprimento das obrigagdes tributarias reduz a forca do argumento.

Nesse sentido, Godoi (2011, p. 129) sustenta que as recentes modificacoes
legislativas porque passou o processo de execucdo fiscal dotaram-no de maior efetividade e
eficiéncia, o que seria um reforco a tese condenatéria das chamadas sancdes politicas, e
chama atencao, também, para o fato de que os acordaos do STF que tratam das chamadas
sancoes politicas nao costumam dar a devida importancia a questdo da eficacia da execucao
fiscal como mecanismo de cobranca dos créditos tributarios. Um dos argumentos que
costumam justificar as manifestagdes de ilegitimidade das sangdes politicas ¢ o de que a
execugao fiscal seria o meio proprio a cobranca dos créditos tributarios. Havendo meio
proprio e tao eficaz, as restricdes seriam desnecessarias. Por isso, Godoi afirma que seria
necessario indagar sobre a efetividade do regime da execucao fiscal na cobranga dos créditos
tributarios.

Na linha do que restou decidido no RE 591.033, Godoi considera que o problema de
uma suposta falta de efetividade do processo de execugao fiscal decorreria muito mais de uma
ineficiéncia da Administragdo Publica no uso dos mecanismos de cobranga a disposi¢ao e da
falta de atua¢ao do Poder Judicidrio no sentido de combater manobras procrastinatorias de
contribuintes inadimplentes.

Em comentarios aos julgados do STF em relacdo ao caso American Virginia
Tabacos, o mesmo autor retoma o tema, afirmando que a necessidade de se validar o
dispositivo que permite a cassagao do regime especial para industrializagdo de cigarros em
caso de inadimpléncia de obrigacdes tributdrias, ainda que para combater estruturas

empresariais que se beneficiam da sonega¢ao, decorreria de

(...) grave anomalia no funcionamento real do Poder Judiciario em matéria tributéria
e no funcionamento real do sistema de cobranca administrativa e judicial dos
créditos tributarios. Caso essas instituicdes funcionassem a contento, elas mesmas
propiciariam indiretamente a prote¢@o da livre concorréncia e da saide dos cidadaos
no caso especifico do setor de cigarros. Somente numa realidade em que essas
instituicdes estdo em profunda crise € que uma empresa pode haver logrado, por
anos a fio, deixar de recolher bilhdes de reais com base numa tese juridica duvidosa,
e isto sem que seu patrimdnio pudesse ter sido atingido por penhoras ou outras
formas de garantia ou indisponibilidade que conseguissem anular os ganhos
financeiros e mercadologicos gerados pela sistematica inadimpléncia tributaria
(GODOI, 2011, p. 143).

A questdo merece analise aprofundada exatamente porque, caso se adotem os
métodos de controle de legitimidade das restricdes a direitos fundamentais proprios de uma
teoria externa dos direitos, deve-se investigar se a medida restritiva se mostra necessaria. A

afirmacdao de que as institui¢des vigentes (entre elas a execucdo fiscal), se devidamente
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utilizadas, ja conferem (ou podem conferir) efetividade e eficiéncia no recebimento dos
créditos tributarios aponta para a desnecessidade das medidas restritivas e, via de
consequéncia, para sua ilegitimidade.

Por isso, o tema sera melhor analisado ap6s o aprofundamento das questoes tedricas

sobre as restricdes dos direitos fundamentais'.

2.3.10 O RE n. 565.048-1 com repercussao geral reconhecida: a exigéncia de garantia de

créditos tributdrios para a autorizacdo de impressao de documentos fiscais

Encontra-se pendente de julgamento no STF, com repercussdo geral reconhecida
(DJe 11/04/2008), o RE n° 565.048-1/RS, que tem por objeto a constitucionalidade de alguns
dispositivos da legislagdo do estado do Rio Grande do Sul (Lei Estadual n°® 8.820/89) que
exigem garantia tanto para a concessao de inscricdo do contribuinte no cadastro de
contribuintes como para a autorizagao de impressao de documentos fiscais.

Os dispositivos estao assim redigidos:

Art. 39 - O deferimento da inscri¢do fica condicionado a prestagdo de fianga idonea,
cujo valor sera equivalente ao imposto calculado sobre operagdes ou prestagdes
estimadas por Fiscais de Tributos Estaduais, por um periodo de 6 (seis) meses, caso
o interessado, tendo sido autuado por falta de pagamento de impostos estaduais
devidos, deixou de apresentar impugnacdo no prazo legal, ou se o fez, foi julgada
improcedente, estendendo-se o aqui disposto no caso de sociedades comerciais, aos
socios ou diretores.

(...)

§ 2° — Para os fins deste artigo, a garantia ndo ficara adstrita a fianca, podendo ser
exigida garantia real ou outra fidejussoéria

(..)

Art. 42 — Os contribuintes e outras pessoas sujeitas a inscri¢do, relativamente a cada
estabelecimento, sdo obrigados a manter e escriturar livros fiscais e a emitir
documentos, segundo o disposto em regulamento.

§ 1° — A Fiscalizagdo de Tributos Estaduais, quando da autorizagdo para impressio
de documentos fiscais, podera limitar a quantidade a ser impressa e exigir garantia,
nos termos do art. 39, quando a utilizagdo dos referidos documentos puder
prejudicar o pagamento do imposto vincendo, ou quando ocorrer uma das hipoteses
mencionadas no art. 39.

O recurso foi interposto contra acorddo do tribunal de justica local que deu
provimento a apelacao do Estado e reconheceu a constitucionalidade das exigéncias. Do que
se pode concluir do nimero expressivo de recursos interpostos no STF com esse mesmo teor,
a legitimidade das exigéncias vem sendo reconhecida pelo Tribunal de Justica do Rio Grande

do Sul.

12 Item 5.2.
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As alegacdes de inconstitucionalidade sdo aquelas comuns ao questionamento de
toda e qualquer medida restritiva caracterizada como sang¢ao politica: haveria violagdo ao art.
5°, inc. XIII (direito ao exercicio de trabalho ou profissdo), XXXV (inafastabilidade do Poder
Judiciério), LIV (devido processo legal) e LV (ampla defesa e contraditorio) e 170, paragrafo
unico (livre exercicio de atividade econdmica), todos da CF/88.

A questdo envolvendo a constitucionalidade da legislacao do estado do Rio Grande
do Sul ja foi apreciada em diversas ocasides em decisdoes monocraticas proferidas pelos
Ministros. Em todas elas vem sendo acolhida a tese de que a exigéncia seria ilegitima.
Tomem-se como exemplo as seguintes decisdes: RE n. 424.061/RS, Rel. Min. Sepulveda
Pertence (DJ 31/08/2004); RE n. 409.958/RS, Rel. Min. Gilmar Mendes (DJ 05/11/2004); RE
n. 414.714/RS, Rel. Min. Joaquim Barbosa (DJ 11/11/2004); RE 434.987/RS, Rel. Min. Cezar
Peluso (DJ 14/12/2004); RE’s 469.559/RS, 492.336/RS e 523.366/RS, Rel. Min. Celso de
Mello (DJ 17/04/2006, 02/10/2006 e 09/03/2007) e Al n. 492.609/RS, Rel. Min. Marco
Aurélio (DJ 29/06/2004).

Se a questdo ¢ ja assim tao pacifica no ambito da Jurisprudéncia do STF (a ponto de
estar sendo decidida monocraticamente pelos Ministros), porque entdo seria necessario o
reconhecimento da repercussdo geral no citado RE? A resposta a essa indagagao encontra-se
na parte final do voto do Ministro Marco Aurélio proferido no reconhecimento da repercussao
geral no RE 565.048-1: “admito a repercussdo geral, a fim de que, julgando sob tal dngulo, a
Corte venha a editar verbete vinculante de sumula” (fl. 1655).

Analisando julgados do STF sobre essa mesma questao, Gandara (2012, p. 138-140)
questiona sobre “se ndo seria o momento de edi¢do de sumula vinculante para tratar do
assunto das sangoes politicas, especificamente no caso das restri¢oes para atos vinculados a
solicita¢do dos contribuintes e ao cumprimento de obrigagoes acessorias (...) "

Para o autor, a edi¢gdo da mencionada sumula seria capaz de reduzir a quantidade de
recursos que chegam ao STF tratando das mesmas questdes e, ainda, representaria um ganho
de seguranca juridica nas relagdes fisco/contribuinte.

Adota-se, aqui, posicao diversa daquela exposta por Gandara e pelo Ministro Marco
Aurélio no reconhecimento da repercussdao geral ao RE n. 565.048-1. Como vem sendo
demonstrado, o STF, nos ultimos tempos, tem se ocupado do tema das sangdes politicas,
procedendo a uma autorreflexao acerca dos pressupostos tedricos que sustentam a condenagao
das medidas restritivas.

A abordagem do tema nao parece ter atingido nivel de maturidade capaz de sustentar

a edicao de sumula vinculante. Algumas questdes sensiveis merecem a devida apreciacgao.
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Uma delas, como se vem dizendo, diz respeito a diferenciacdo que se deve fazer entre
exigéncia de quitacdo (ou pagamento) e a exigéncia de regularidade fiscal (intervengdes de
intensidade diversa no ambito de protecdo dos direitos fundamentais envolvidos).

Além disso, encontram-se em curso o julgamento o RE n. 550.769 e da ADI 3.952,
em que o Ministro Relator, Joaquim Barbosa, promove uma reconstru¢ao do proprio conceito
de sanc¢ao politica como medidas restritivas desproporcionais.

Como se verd, a proporcionalidade como técnica de controle de medidas restritivas
aos direitos fundamentais exige, sempre, a analise das circunstancias faticas envolvidas. A
seguranca juridica conferida por uma suposta simula vinculante poderia significar uma recusa
de avaliagdo dessas circunstancias faticas. Disso parece ter se dado conta 0 mesmo Gandara
(2012, p. 185) quando concluiu que ‘“nem toda restri¢io imposta pela administragdo
tributaria deve ser considerada como sangdo politica” e que ‘“se existem outros direitos
fundamentais em colisdo (...), devemos usar o sopesamento e a regra da proporcionalidade
para arbitrar a decisdo”. Se ¢ assim, ndo se mostra conveniente a ado¢do de stmula
vinculante sobre o tema, ja que, além de a discussdo ainda ndo se encontrar madura o
suficiente, as circunstancias faticas e juridicas sempre merecerao analise.

Na parte final do trabalho" a questdo da exigéncia de garantia para a inscricio no
cadastro de contribuintes (uma das medidas previstas na legislacdo do Estado Rio Grande do
Sul) sera retomada com o objetivo de e avaliar a legitimidade de dispositivo da legislacao do

Estado de Minas Gerais com esse mesmo conteudo.
2.3.11 Sintese Conclusiva

Da anélise dessas varias decisdoes do STF em torno de uma mesma questao, pode-se
extrair a conclusdao de que, nos ultimos tempos, aquele tribunal tem lidado com o tema das
sancodes politicas sob uma nova perspectiva. Talvez influenciados pelas afirmacdes teodricas
correntes no sentido de que os direitos fundamentais ndo tém carater absoluto (como se vera,
essa € uma afirmagdo quase que intuitiva), os Ministros t€ém afirmado que, no exame de
legitimidade das sangdes politicas, deve-se reconhecer a tensdo entre diversos direitos e
objetivos constitucionalmente protegidos. A legitimidade das ditas sangdes politicas
dependeria do método de interpretagdo proprio a solucao dessas tensoes.

E digno de nota que, tanto no julgamento da MC-AC 1.657, como no da ADI 3.952 ¢

13 Item 5.6.2.
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do RE 550.769, o STF poderia muito bem apenas reafirmar sua tradicional orientagdo
jurisprudencial. Isso porque o dispositivo legal que justificou a cassacao do registro especial
da American Virginia Tabacos (art. 2°, inc. II do Decreto-lei n° 1.593/77), se interpretado
literalmente, admite a pratica de ato que seria caracterizado como evidente san¢do politica (&
mesmo um exemplo académico de sancdao politica), a constranger o contribuinte ao
recolhimento do tributo devido, restringindo o direito ao livre exercicio de atividade
econdmica (art. 170, paragrafo unico da CF/88) e, também, ao devido processo legal (clausula
de inafastabilidade do Poder Judiciario — art. 5°, inc. XXXV da CF/88).

E que, da forma como esta posta a redagdo do art. 2°, inc. I do Decreto-lei n°
1.597/77, o simples inadimplemento de obrigagdes tributarias (principais ou acessorias) ja
justificaria a cassacao do registro especial exigido daqueles que pretendem se dedicar a
industrializagdo de cigarros. E mais: o dispositivo passou por modificagdo em 1999. Na
redacdo até entdo vigente apenas a inidoneidade manifesta ou o descumprimento reiterado de
obrigacdo tributaria principal poderia justificar a cassagdo do registro especial. Aqui
realmente até que se poderia enxergar uma suposta protecao a saide do consumidor e a livre
concorréncia'®. Mas os dispositivos, na redacio anterior a conferida pela Lei n® 12.715/12,
permite a cassagao em caso de simples inadimplemento de obrigagdo principal ou acessoria.
As mais recentes modificagdes vao ainda mais longe: a propria condicdo de regularidade
fiscal ¢ irrelevante a cassagao do registro especial.

A tentativa dos Ministros, especialmente do Ministro Joaquim Barbosa, de realizar
interpretagdo do dispositivo conforme a CF/88 (e mais de acordo com a redagdo anterior a
1999) ¢ indicio de uma permeabilidade do STF a uma concepgao mais flexivel em relagao as
medidas restritivas, de forma a considera-las legitimas quando outros interesses em jogo se
sobrepuserem ao direito a liberdade de exercicio de atividade economica.

Ja se afirmou, no corpo deste trabalho, que a curiosidade pelo tema foi instigada pela
percepcao pratica de um certo exagero na condenacao de toda e qualquer medida restritiva
imposta ao contribuinte devedor em razao de seu estado de inadimpléncia. Essa parecia ser a
concepeao tradicional do STF: as medidas restritivas eram consideradas ilegitimas de forma
absoluta, a partir de uma supervalorizagdo do direito ao livre exercicio de atividade
econdmica.

Por isso, a nova tomada de posi¢dao do STF, manifestada, ainda que de forma timida,

a partir do RE n. 413.782 e reiterada, com mais veeméncia, no julgamento da MC-AC 1.657-

4 Afirmagdo que serd posta a prova no item 5.5.1.
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6/RJ, parece coincidir, em parte, com a hipotese da presente investigacao: nem toda medida
restritiva imposta ao contribuinte devedor, em razdo de seu estado de inadimpléncia (ou em
razao de sua condi¢do de irregularidade fiscal), deve ser considerada ilegitima.

Se estdo em jogo direitos considerados fundamentais (devido processo legal,
liberdade de exercicio de profissdo e atividade econdmica) a questdo deveria se resolver a
partir do instrumental a disposi¢do do intérprete no trato da matéria: os direitos fundamentais
ndo tém carater absoluto e, em determinadas circunstancias (faticas e juridicas), podem (e
devem) ser restringidos em razao da pretensdo de efetivagao de outros direitos de estatura
também constitucional. A unidade do sistema de direitos fundamentais consagrados no texto
constitucional exige uma atitude de harmonizagao, ja que a implementacdo de um deles pode
gerar (e usualmente gera) a restrigdo no ambito de protecao de outro.

Além disso, a propria afirmagdo no sentido de que as medidas restritivas constituem
restri¢des a alguns do direitos fundamentais invocados (devido processo legal como garantia
de acesso ao Poder Judicidrio, livre exercicio de profissio e liberdade de atividade
econdmica) deve ser objeto de reflexdo. Parece correto dizer que exigir o recolhimento de
tributo como condicdo para a pratica de determinados atos interfere nos citados direitos
fundamentais. Mas sera que se poderia dizer o mesmo se a exigéncia ¢ de simples
regularidade fiscal (condi¢do ostentada por aquele que tem direito a certiddo positiva com
efeitos de negativa, nos termos do art. 206 do CTN)?

O STF, em suas manifestacdes sobre o tema, ndo chega a diferenciar claramente as
situagdes em que ha exigéncia do recolhimento prévio do tributo devido daquelas em que a
exigéncia ¢ de que o contribuinte ostente a condicdo de regularidade fiscal. Alids, no
julgamento das ADI’s 173-6 e 394-1, aquele tribunal até deveria ter se manifestado sobre esta
ultima questdo, mas, como ja se afirmou, ndo houve uma clara diferenciacao entre medidas
restritivas que eram impostas em razao da existéncia de débitos tributdrios e aquelas impostas
ao contribuinte que nao ostentasse a situagao de regularidade fiscal.

Essa diferenciacio serd objeto deste trabalho'’, até para que se possa saber se as
conclusdes tiradas em uma situagao (ha violagdo ao devido processo legal e indevida restrigao
a livre inciativa) podem ser aplicadas noutra, isso em virtude de a intensidade de intervengao
ser uma das variaveis levadas em conta na analise de legitimidade das restrigdes aos direitos

fundamentais.

15 Item 5.3.
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Outra questio que merece analise mais aprofundada'® diz respeito ao valor que se
deve emprestar a execucao fiscal como meio de que se pode valer a Administragao Tributaria
na busca de satisfagio dos créditos tributarios devidos. E que outra das varidveis a serem
levadas em conta na analise de restri¢des a direitos fundamentais ¢ a eficiéncia do meio
alternativo que pode ser utilizado na realizacdo do mesmo objetivo. A execugdo fiscal
costuma ser apontada como esse meio alternativo.

E, do que se extrai de algumas passagens das decisdes proferidas na ADI n.
3.453/DF (exigéncia de certiddo negativa para o recebimento de precatorios) € no RE n.
591.033 (interesse no ajuizamento de execucdes fiscais de pequeno valor), além de trechos do
voto do Min. Ayres Britto proferido na ADI 4.357 (compensagdo de precatorios com débitos
vencidos), o STF tende a reconhecer a execucao fiscal como meio eficiente (¢ menos gravoso)
de que se pode valer a Administracao Tributaria na exigéncia de cumprimento da obrigacgao
tributéria.

Antes que se avance ao estudo de cada uma dessas importantes questdes, cumpre a
tarefa prévia de evidenciar o estagio atual do trato doutrindrio das assim chamadas sangdes

politicas, para que se possam extrair conclusdes a serem comparadas com as que acabam de

ser expostas.

16 Item 5.2.
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3 O TRATO DOUTRINARIO DAS SANCOES POLITICAS NO DIREITO
TRIBUTARIO BRASILEIRO

Com relacdo ao trato das medidas restritivas usualmente caracterizadas como
sancoes politicas, a doutrina do Direito Tributario brasileiro, mais que influenciar a tomada de
posi¢ao do STF, foi influenciada pelas decisdes la proferidas, funcionando como uma caixa
de ressonancia, reforcando e depurando as afirmagdes no sentido de que tais medidas
constituiriam, num primeiro momento, violagao ao devido processo legal adjetivo (instituigcao
do regime do solve et repete), depois ao livre exercicio de atividade economica (art. 170,
paragrafo unico da CF/88) e ao livre exercicio de trabalho ou profissdo (art. 5°, inc. XIII da
CF/88). Mais recentemente, entraram em cena dois novos componentes: a razoabilidade e a
proporcionalidade.

Via de regra a doutrina do Direito Tributario brasileiro reage ao que acontece no
ambito do STF: depois da consolidagcdo da orientacdo que condenava, de maneira absoluta, o
uso das chamadas sangdes politicas, ela se limitou, durante algum tempo, a reafirmar a
orientagdo pacifica daquele tribunal em relagdo ao tema, mencionando, sinteticamente € com
rarissimas excecoes, os fundamentos que justificavam aquela tomada de posi¢ao.

Apo6s a decisao da MC-AC 1.657-6/RJ € que a doutrina se voltou novamente para o
tema, procurando, na esteira do que vem ocorrendo no STF, reconstruir os pressupostos
tedricos para o controle de legitimidade das medidas restritivas tidas como sangdes politicas.

Antes de se passar as manifestagdes doutrindrias sobre as assim chamadas sangdes
politicas, impde-se uma breve analise do instituto no contexto da Teoria Geral do Direito e do
Direito Tributario Sancionador, tudo com vistas a que se investigue se tais medidas podem
mesmo ser caraterizadas como sangdes ou se¢ a denominacao usual, como se desconfia, esta

longe de ser esclarecedora.

3.1 Criticas a denominacido usual das medidas restritivas impostas aos contribuintes

devedores

Ja se afirmou que as medidas usualmente caracterizadas como sangdes politicas
podem se revestir das mais diversas formas. Comum a todas elas estd o objetivo de, por meio
indireto ou obliquo (ndo comum, alternativo), compelir o contribuinte ao recolhimento do

tributo devido (naquelas medidas em que a situacdo de inadimpléncia ¢ condi¢do para
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aplicacdo da medida restritiva) ou ao oferecimento de garantia/suspensao da exigibilidade de
crédito (naquelas medidas em que a condi¢ao de regularidade fiscal ¢ exigida para a pratica de
determinados atos).

Pretende-se, neste momento, isolar as demais notas caracteristicas comuns as ditas
sancoes politicas, recolhendo os elementos que nelas usualmente se manifestam, sem maiores
preocupagdes em relagdo a avaliagdo da legitimidade ou nao das medidas, tudo com vistas a
que se possa investigar sobre se o estudo das medidas restritivas deve mesmo receber
contribui¢cdes do chamado Direito Tributario Sancionador.

Uma primeira questdo que se deseja responder ¢ se tais medidas restritivas sdo
verdadeiras e tipicas sanc¢des. Espera-se demonstrar que elas ndo sao sangdes em um sentido
técnico juridico (consequéncias ligadas aos comportamentos ilicitos) € no maximo poderiam
ser caracterizadas como sangdes em uma concepcao bem lata do termo, como técnica de
coer¢do, com vistas a impor maior efetividade aos comandos legais.

Desconfia-se que o substantivo san¢do, acompanhado do adjetivo politica, foi
utilizado com o objetivo de marcar o carater ilicito das medidas restritivas: a expressao teria
conotacdo negativa, na medida em que, com ela, se apartariam as sancdes politicas
(ilegitimas) das juridicas, estas sim licitas.

No ambito do STF, o historico da consolidacdo da tese condenatéria das sancgoes
politicas da indicios disso: enquanto as medidas restritivas eram convalidadas pela
jurisprudéncia do STF (no periodo anterior ao da formagdo das Sumulas n° 70, 323 e 547) e
até mesmo no periodo de formagao das citadas simulas, elas eram nomeadas como execugdes
politicas, alternativas a cobranga dos créditos tributarios. A partir da fase de intensa
reproducdo da tese condenatoria (no final da década de 1960) ¢ que a expressdao sangdes
politicas se disseminou no STF e em sede doutrinaria, passando a funcionar como um selo de
ilegitimidade aposto a determinados atos da Administracao Tributaria tendentes a incrementar
seus poderes no desenvolvimento das tarefas de arrecadar e fiscalizar tributos.

Isoladas as notas caracteristicas das medidas restritivas usualmente consideradas
como sancgdes politicas, serdo estudados conceitos de Teoria Geral do Direito, especialmente
aqueles que dizem respeito ao tema das sangdes, tudo isso com vistas a que se avalie a
correcao da caracterizagao de tais medidas como verdadeiras sang¢oes.

A seguir, sera feita uma incursao em varias manifestagdes doutrinarias abordando o
tema.

Espera-se, ao fim, reforcar a conclusao, ja extraida da analise jurisprudencial, de que

as medidas usualmente chamadas de sangdes politicas sdo, na verdade, restrigdes ao exercicio
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de direitos (alguns deles caracterizados como direitos fundamentais): a regularidade fiscal (ou
o pagamento do tributo devido) ¢ elevada a categoria de condigdo para o exercicio regular
desses direitos, o que condiz com a orientagdo jurisprudencial do STF, que enxerga nas
medidas caracterizadas como sangdes politicas restrigdes ao direito a livre iniciativa (livre
exercicio de atividade econdmica) e ao devido processo legal (regime do solve et repete) ¢
que, mais recentemente, ainda que de forma ndo explicita e estruturada, tem controlado a
legitimidade de tais medidas com base em razdes de proporcionalidade (necessidade,

adequacdo e proporcionalidade em sentido estrito).

3.1.1 Notas caracteristicas comuns as chamadas Sancoes Politicas

Do que até agora se pode perceber, as chamadas sang¢des politicas normalmente se
caracterizam como restricdes impostas ao contribuinte devedor (ou aquele que nao ostente a
condi¢do de regularidade fiscal) para o desenvolvimento regular e suas atividades. Em sua
origem, tais medidas chegaram mesmo a ser caracterizadas como meio alternativo (e licito) a
cobranca judicial dos créditos tributdrios. Haveria uma opg¢do licita a Administragdo
Tributéria: exigir os tributos por meio da execucao judicial ou aplicar ao contribuinte devedor
essas mencionadas medidas restritivas, que, por isso, atuam como refor¢co de coergdo para o
cumprimento das obrigagdes tributarias.

Por meio delas, pretende-se atribuir & Administragdo Tributaria novas formas de
cobranga dos créditos tributarios, tidas como mais eficazes.

Essas formas alternativas de cobranga normalmente se implementam por meio da
imposicao de embaracgos ao desenvolvimento das atividades dos contribuintes devedores (ou
que nao ostentem a condi¢do de regularidade fiscal).

E comum, por meio das medidas caracterizadas como sang¢des politicas, alcar-se a
regularidade fiscal (ou, nos casos mais explicitos, a inexisténcia de débitos tributarios em
aberto) a categoria de condig¢do para o exercicio de direitos (alguns deles caracterizados com
direitos fundamentais). O que se objetiva, como se disse, ¢ conferir maior efetividade a
atividade de cobranga dos créditos tributarios.

Hé de comum, entdo, em relagdo as medidas caracterizadas como sangdes politicas,
um objetivo: dotar a Administra¢ao Tributaria de meios mais eficazes para o recebimento dos
créditos tributarios devidos; um meio: alca-se a regularidade fiscal (ou a inexisténcia de
débitos tributarios em aberto) a categoria de condi¢do para o exercicio de determinados

direitos; um resultado pratico: criam-se embaragos ao desenvolvimento das atividades dos
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contribuintes devedores, de forma que eles se sintam compelidos a manter a regularidade
fiscal (ou a pagar os tributos devidos).
Isoladas essas notas caracteristicas, pretende-se, agora, verificar se elas podem ser

encontradas, também, no fendmeno juridico das sangoes.

3.1.2 As Sancoes Tributdarias

Seja 14 que concepgao se adote acerca da conceituagao do fenomeno juridico, certo ¢
que ele, além de contar com a adesdao voluntaria dos destinatarios, precisa de mecanismos €
técnicas que sejam capazes de dissuadir as pretensoes de descumprimento de suas normas e
reagir as violagdes concretas que porventura se verifiquem. Tais mecanismos e técnicas
costumam ser chamados de coagdo ou san¢do (NINO, 2010, p. 9). E por isso que os sistemas
juridicos sdo caracterizados como sistemas coativos (NINO, 2010, p. 119; CARVALHO,
2011, p. 843).

O termo sangdo ¢ daqueles considerados polissémicos, nao univocos (CARVALHO,
2011, p. 845) ou plurissignificativos (MACHADO, 2004, p. 161): pode se revelar com varios
significados diversos.

Nao obstante isso, a existéncia de san¢ao (ou a forma como ela se materializa) ¢ um
dos critérios que costumam ser utilizados para diferenciar a ordem juridica das demais ordens
normativas. A sancdo moral, por exemplo, seria interna (ou interior) e a juridica externa
(BOBBIO, 2011, p. 146). Dessa forma poderiam ser diferenciadas as ordens juridicas das
morais. As san¢des sociais se caracterizariam pela despropor¢do e ndo seriam
institucionalizadas, caracteristicas que as diferenciariam das sang¢des juridicas, proporcionais
(pelo menos em tese) e institucionalizadas (BOBBIO, 2011, p. 151). Assim se diferenciariam
as ordens sociais das juridicas.

Uma das notas caracteristicas do ordenamento juridico seria, entdo, a imputacao de
consequéncias aos comportamentos regrados (consequéncias indesejaveis para 0s
comportamentos proscritos € vantagens para os comportamentos desejaveis). Tais
consequéncias seriam as san¢des (punitivas ou premiais), isso para aqueles que consideram
os prémios como sancdes (ligagdo de consequéncias positivas aos comportamentos
desejaveis). Ha, porém, aqueles que s6 enxergam sancdes nas consequéncias dos ilicitos
(MACHADO, 2004, p. 161).

Considerar os prémios ou vantagens como san¢des nao gera qualquer tipo de

influéncia no resultado da presente investigagdo. Como o objeto de estudo sdao as
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consequéncias gravosas que advém da condi¢do de irregularidade fiscal (e a sua suposta
qualificacdo como verdadeiras sancodes), adota-se a concep¢ao das sangdes como
consequéncias do ilicito, ndo incluindo, em sua abrangéncia, as ditas san¢des premiais. Nao se
desconhece, entretanto, a crescente importancia das técnicas premiais nos ordenamentos
atuais, inclusive na esfera do Direito Tributario (p. ex.: descontos para pagamento antecipado
e em uma so parcela do IPVA e do IPTU e os bonus de adimpléncia) (PONTES, 2000, p.
131).

No Direito Tributario verifica-se essa mesma caracteristica da coatividade (ligagao
de consequéncias aos comportamentos ilicitos). Ainda que se pretenda, no contexto de uma
teoria democratica do direito tributéario, desloca-la do centro para a periferia, a coergao ¢ tida
como técnica para garantia da estabilidade do sistema e para que se possam alcangar as
fungdes a ele outorgadas (MENENDEZ, 2001, p. 144). O fendmeno sancionatorio esta,
portanto, presente no Direito Tributario e, por isso, diz-se da existéncia de sang¢des tributarias,
“consequéncia (s) do ilicito consubstanciado no descumprimento de uma norma do Direito
Tributario”(MACHADO, 2004, p. 162).

As sangdes tributarias podem ser classificadas como penais ou administrativas,
conforme sejam aplicadas por autoridades jurisdicionais (sangdes tributdrias penais) ou
administrativas (sangdes tributarias administrativas) (MACHADO, 2004, p. 162).

Ha, ainda, a possibilidade de se dividirem as sangdes tributarias conforme o tipo de

o~

obrigacdo descumprida: sangdes tributarias materiais sdo aquelas cujo pressuposto ¢ o

o~

descumprimento de obrigagdes principais e as formais, aquelas cujo pressuposto € o
descumprimento de obrigacdes acessorias. A divisdo recebe criticas de Coimbra (2007, p.
112), para quem mais adequada seria a classificacao das infragdes (pressuposto das sangdes)
em formais ou materiais.

Por fim, ha ainda a divisao das sang¢des tributarias em pecunidrias € nao-pecuniarias.
Aquelas seriam subespécie das sangdes patrimoniais, bastante comuns no direito tributario,
dirigidas contra o patrimonio do infrator. Seriam imposi¢des de pagamento em dinheiro,
sendo as mais difundidas as multas.

As ndo-pecunidrias, por sua vez, decorreriam de restri¢gdes a direitos. Entre estas

ultimas se encaixariam as medidas restritivas usualmente consideradas sangdes politicas, tais

como:

a interdi¢do de estabelecimento e o impedimento de desempenho de atividades; a
negativa de alvards de funcionamento ¢ de autorizacdo para impressdo de
documentos fiscais; a suspensdo, o bloqueio e o cancelamento de inscrigdes
cadastrais, e a exigéncia de pagamento de tributos e seus consectirios como
condicdo de expedicdo de licengas ou alvaras. (COIMBRA, 2007, p. 172).



82

Ditas san¢des ndo pecuniarias ndo podem ser caracterizadas como verdadeiras
sancoes. Talvez por isso haja uma tendéncia em nomea-las sangdes imprdprias, anomalas ou
indiretas (COIMBRA, 2007, p. 315; GANDARA, 2010, p. 306). A seguir, a partir da
estrutura normativa comum das sang¢des juridicas, pretende-se evidenciar que as medidas

caracterizadas como sangdes politicas nao sao verdadeiras sangdes.

3.1.3 A estrutura normativa das sanc¢oes

Numa perspectiva focada na estrutura normativa (estrutura dual ou binada, que liga
consequéncias a determinadas hipdteses), a sancdo também costuma ser utilizada como
critério de diferenciacdo entre normas juridicas ¢ as demais normas. Aderindo a concepgao
partilhada pelos sancionistas (para quem as sangdes assumem papel central nessa
diferenciagdo), Coimbra assim separa as normas juridicas das nao-juridicas:

normas juridicas sdo aquelas cuja eficicia esta assegurada por uma sangdo externa e
institucionalizada, suscetivel de aplicagdo por pessoa competente, mediante
provocagdo do lesado pela pratica ilicita, ou por quem a lei atribua tal legitimidade,

sempre com a rigorosa observancia do devido processo legal. (COIMBRA, 2007, p.
57)

Nessa linha, centrando a andlise nas sangdes de carater punitivo (dirigidas aos
comportamentos nao desejados pelo ordenamento juridico) e deixando de lado a
caracterizacdo que se deve dar a ditas normas (se primarias ou secundarias, se perinormas ou
endonormas), a norma sancionatoria tem, em seu pressuposto, a nao realizagdo de uma
conduta prescrita em outra norma e, em seu consequente, a determinagdo de uma resposta do
ordenamento para anular a violagdao ou eliminar suas consequéncias danosas (BOBBIO, 2011,
p. 145). Como afirma Machado (2004, p. 161), a sancao ‘“terd, sempre, como pressuposto o
ilicito, que estarda sempre presente na hipotese de incidéncia da norma que a institui,
distinguindo-a da norma que institui o tributo”.

Nesse mesmo sentido sdo as licdes de Batista Junior, para quem

(...) a regra juridica se desdobra em duas normas que se conjugam ¢ se
complementam: “se H ¢é, entdo D deve ser” e “se ndo é D, entdo S deve ser”.

Assim, se ndo verificado o atendimento ao dispositivo da norma (D), a fim de
preservar a hipdtese (H), deve incidir a sang¢do (S). Temos, assim, na hipdtese da
norma sancionadora, um fato que se consubstancia no descumprimento de um dever

juridico previsto no consequente da outra norma. (BATISTA JUNIOR, 2001, p.
280).
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Ao comando previsto no sentido de que, praticado o fato gerador de determinado
tributo (F), certa quantia em dinheiro (resultado da aplicacao da aliquota sobre a base de
calculo) deve ser recolhida aos cofres publicos (T), segue-se a norma sancionatoria,
afirmando que, caso nao cumprida a obrigagdo prescrita (ndo T), fica o devedor sujeito a
multa fixada, por exemplo, em percentual dos valores ndo recolhidos (san¢do pecuniaria
material). No esquema binario ou dual: Se F, T deve ser. Se ndo T, S deve ser.

Ao comando previsto no sentido de que devem ser prestadas determinadas
declaracdes no prazo fixado em lei, segue-se a norma sancionatéria afirmando que, caso
descumprida a obrigac¢ao, fica o obrigado sujeito a multa fixada em determinado valor (sangao
pecuniaria formal).

Cumpre, entdo, verificar se as previsdes de medidas restritivas aplicadas em
decorréncia de estado de inadimpléncia ou situacdo de irregularidade fiscal (cujas notas
caracteristicas foram ja identificadas) podem ser decompostas conforme este esquema

normativo.

3.1.3.1 As chamadas sancdes politicas sdo verdadeiras sancoes?

Postas assim as coisas, percebe-se, de antemao, que as medidas caracterizadas como
sancdes politicas ndo sdo sang¢des propriamente ditas (entendidas estas como respostas ao
descumprimento de obrigacdes principais ou acessorias).

Elas sdo, na verdade, consequéncias de uma condigao juridica ndo desejada (e nisso
até se assemelhariam as sangdes): o estado continuado de inadimpléncia (em relagdo as
medidas restritivas aplicadas com o objetivo de compelir o contribuinte ao recolhimento do
tributo devido) ou o estado de irregularidade fiscal (existéncia de débitos exigiveis em aberto
e ndo garantidos). Caso verificada esta condi¢do juridica, impdem-se certas restricdes ao
contribuinte (restricoes ao exercicio de direitos, alguns deles caracterizados como
fundamentais). Superada a condi¢dao juridica indesejada, afasta-se a aplicacdo da medida
restritiva. Nao hd, assim, uma conduta especifica sancionada pelas medidas restritivas
nomeadas sang¢des politicas, sendo que uma condi¢ao juridica indesejada.

Alias, a infrag@o pode até ter ocorrido e o infrator nem mesmo se sujeitar a quaisquer
destas medidas restritivas. Pode ter havido o descumprimento de obrigacdo principal,
constatado pela Administragdo com a imposi¢ao da penalidade cabivel. O sujeito passivo vai

a juizo e obtém liminar suspendendo a exigibilidade do crédito tributario (ou oferece garantia
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ao crédito cobrado em execucdo fiscal). Nessa hipotese, embora tenha se configurado o
pressuposto da aplicacdo da san¢do pecuniaria (o ndo cumprimento da obrigagdo principal),
ndo se caracterizaria a situacao que enseja a aplicagao das medidas restritivas.

Estas terdo como pressuposto a situagao de irregularidade fiscal (ou de simples
inadimplemento). Para se concluir que as medidas restritivas sdo sangdes, seria necessaria a
consideragdo de que nao ostentar a condi¢do de regularidade fiscal (ou estar em situagdo
continuada de inadimpléncia) ¢ um ilicito, a que se ligaria uma consequéncia sancionatoria.

Nao parece ser um ilicito o fato de o contribuinte nao ostentar a condicao de
regularidade fiscal ou estar em estado de inadimpléncia.

Com relacao ao mero inadimplemento, este ja seria punido por meio da aplicacao das
sancdes pecunidrias. Considerar as medidas restritivas como verdadeiras sancdes seria até
mesmo admitir a possibilidade de bis in idem.

Além disso, uma vez que este estado de inadimpléncia poderia perdurar no tempo, as
medidas restritivas, caso caracterizadas como sang¢des, teriam carater de penas permanentes €
de duracgdo indefinida (seriam aplicadas enquanto perdurasse o estado de inadimpléncia ou de
irregularidade fiscal). E, caso assim se caracterizassem, seriam, de plano, ilegitimas, ja que,
como pontificava Ataliba (1994, p. 21), “a Lei ndo pode estabelecer san¢oes permanentes.
Nenhuma san¢do punitiva. Pela mesma razdo, as leis ndo podem ser interpretadas de modo a
gerar esse efeito. E categoricamente proibida a perpetualidade das penalidades, sejam elas
quais forem”.

Kelsen, em seu Teoria Pura do Direito (2000, p. 44), ja chamava a atenc¢dao para
existéncia de atos coercitivos que nao tinham o cardter de sangdes. Estes atos coercitivos
seriam caracterizados por terem como pressuposto outros fatos ndo considerados como fatos
ilicitos. Como exemplo, Kelsen mencionava a atribuicdo de competéncia aos Orgaos
administrativos para privar da liberdade individuos suspeitos da pratica de crimes (p. ex., a
prisao preventiva do direito penal), como garantia de efetividade do processo judicial contra
eles dirigido. Outro exemplo seria o internamento obrigatério de doentes mentais em asilos ou
de portadores de doencas graves em hospitais.

A distingdo apontada por Kelsen entre as sangdes e estes demais atos coercitivos €
que estes ultimos nao estariam ligados, como consequéncias, a uma determinada a¢do ou
omissao ilicita de certo individuo (KELSEN, 2000, p. 44). Kelsen chega a admitir que o
alargamento do conceito de sancdo para abarcar estes outros atos coercitivos faria com que ele
ndo mais coincidisse com o de consequéncia do ilicito, e poderia inclusive preceder este

ultimo (2000, p. 45). Para Kelsen, os atos coercitivos previstos na ordem juridica (diversos
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das sangdes) seriam a forma como ela reagiria contra situagdes de fato socialmente
indesejaveis (KELSEN, 2000, p. 46).

As medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores (ou que nao ostentem a
condi¢do de regularidade fiscal) sdo atos coercitivos diversos das san¢des. Nao t€ém como
pressuposto agdes ou omissoes ilicitas individualizadas. Na verdade, configuram elas reagdes
da ordem juridica a uma situacdo indesejada (a condi¢do de inadimpléncia ou de
irregularidade fiscal). Até se prestam ao mesmo objetivo das sangdes: conferir eficacia aos
comandos normativos. Mas assim o fazem por caminhos diversos: as sangdes, ligando
consequéncias gravosas ao descumprimento de tais comandos; as medidas restritivas, criando
embaragos ao desenvolvimento das atividades daquele que se encontra em condi¢ao juridica
nao desejada (a condi¢do de irregularidade fiscal, p. ex.).

Machado (2004, p. 163) caminha no mesmo sentido. Para ele, as denominadas
sancoes politicas “ndo constituem sangoes tributarias porque apenas consubstanciam atos da
Administragdo Tributaria praticados com desvio de finalidade e abuso de poder”.

O mesmo se pode dizer com relagdo a Coelho (2004, p. 43), que, manifestando-se
sobre as apreensdes de mercadorias, considera-as nao como sangdes, mas cautela
administrativa, opinido também adotada por Batista Junior (2001, p. 310), para quem as
apreensodes de mercadorias para possibilitar a fiscalizacdo ou viabilizar meios de prova do
ilicito seriam meio normal de atuagdo do Poder de Policia.

Celso Cordeiro Machado (1984, p. 21), por sua vez, em obra dedicada as garantias,
preferéncias e privilégios do crédito tributario, qualifica algumas das chamadas sancdes
politicas como garantias do crédito tributario, atuando preventivamente, como na exigéncia de
prova de quitacdo do tributo para a pratica de determinado ato. Para ele (1984, p. 21),
“qualquer exigéncia ou medida, prevista na legislagcdo, visando reduzir a possibilidade de
perda do direito ao recebimento do crédito tributario, é uma garantia deste”. Nao que, para
Machado, as chamadas san¢des politicas seriam legitimas. Ao contrario, elas seriam garantias
que representam extravasamento dos limites de atuagdo das autoridades fazendarias
(MACHADO, 1984, p. 60).

Bim (2004, p. 67) inicia seu substancioso estudo sobre o tema das sang¢des politicas
com adverténcias relativas a terminologia usualmente adotada. As medidas restritivas seriam
impropriamente chamadas de sangdes, ja que, na linha daquilo que se vem dizendo, nao
teriam em seu pressuposto normativo um fato ilicito. Além disso, considera Bim que o
adjetivo politicas nao teria qualquer significado: os meios utilizados seriam obliquos,

indiretos e ndo politicos. Batista Jinior também considera que as chamadas sang¢des politicas
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“de politicas nada tém” (BATISTA JUNIOR, 2010, p. 459).

Bim, em seu estudo, promove, ainda, uma diferenciacdo das chamadas san¢des
politicas, que teriam a finalidade de garantir o adimplemento fiscal (2004, p. 68), com aquelas
consideradas como san¢des andmalas, indiretas ou impréprias, que “acarretam a aplicagdo
de critérios especiais para a apuragdo do tributo, desnaturando a hipotese de incidéncia
deste”. Exemplo dessas tltimas seria o agravamento fiscal causado ao contribuinte em razao
da imposicao, pela Administracado Tributdria, do regime de apuracao do IRPJ pelo lucro
arbitrado.

O proprio CTN, na parte dedicada as garantias, privilégios e preferéncias do crédito
tributario prevé a aplicagao de diversas restricdes que ostentam todas as notas caracteristicas
das medidas usualmente consideradas sancdes politicas. O art. 191-A, por exemplo,
condiciona a concessao de recuperacao judicial a apresentagcdo de prova da quitacdo de todos
os tributos. O art. 192 exige, para que se prolate sentenca de partilha ou adjudicacao, a
comprovagao do pagamento de todos os tributos relativos ao espolio. E o art. 193 estabelece
vedacdes de contratagdo com o Poder Publico aqueles que ndo apresentarem prova da
quitacdo de tributos devidos. Todas essas exigéncias, sabe-se, podem ser atendidas com a
prova de regularidade fiscal, nos termos do art. 206 do mesmo CTN.

Assim € que, em seus comentarios ao CTN, em varias passagens na parte destinada
as garantias, preferéncias e privilégios do crédito tributario, o tema das sangdes politicas ¢
abordado por Machado (2009, p. 726).

Tudo isso evidencia que as medidas usualmente chamadas de sang¢des politicas nao
sao verdadeiras sangdes € atuam como garantia de recebimento do crédito tributario e reforco
de coercao das obrigagdes.

Mais adequada seria a denominagdo “execugoes politicas” utilizada pelo STF nas
decisdes que geraram a edicao das sumulas condenatorias das medidas restritivas, a retratar o
fato de que tais medidas assumem a fei¢ao de constricdes que se operam de forma alheia ao
Poder Judiciario. E nesse sentido a manifestagdo de Torres (2011, p. 335), que nomeia as
medidas restritivas de execugdes politicas.

Na sequéncia do trabalho, nao se daré preferéncia a qualquer denominagao especifica
para as medidas restritivas. Dentro do possivel, elas serdo chamadas de medidas restritivas,
com ou sem algum qualificador (“impostas ao contribuinte devedor”, “impostas ao
contribuinte que nao ostenta a condicdo de regularidade fiscal”), e quando for utilizada a
expressdo corrente “sangdes politicas”, ela serd acompanhada de qualificadores, tais como

“usualmente chamadas” ou “impropriamente chamadas”.
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Aqui vale ainda uma adverténcia: com afirmar que as medidas restritivas nao sao
verdadeiras sancdes ndo se pretende fugir as amarras de um suposto controle de legitimidade
mais rigido que seria imposto em relagao a estas ultimas.

Até porque, tanto no ambito da Jurisprudéncia do STF como em sede doutrinaria
(COIMBRA, 2007, p. 316; PONTES, 2000, p. 134), mesmo entre aqueles que chamam as
medidas restritivas de sangdes politicas (e sequer enfrentam a questdo sobre se estas seriam
verdadeiras sangdes), o controle de legitimidade tem sido feito através da aplicacdo da
maxima da proporcionalidade, técnica propria a avaliagdo da legitimidade das restricdes aos
direitos fundamentais.

No fim das contas, entdo, a denominagao pouco importard ao estudo do tema. Sejam
as medidas restritivas qualificadas como san¢des ou ndo, o controle de legitimidade ficara a
cargo da maxima da proporcionalidade. Mas ¢ bom que se esteja ciente da carga negativa por
tras da denominacao usual “sangdes politicas”, rétulo que trabalhou a servigo da condenagao
generalizada e absoluta das medidas restritivas.

O que se pretendia com a afirmagdo de que as sangdes politicas ndo sdo tipicas e
verdadeiras sang¢des (e nada tém de politicas) era também evidenciar que tais medidas (que
ndo tém como pressuposto um ilicito especifico e individualizavel) usualmente se
materializam por meio de restri¢des a direitos e, por isso, o uso da proporcionalidade como
técnica de controle se mostra adequado e revela a op¢ao por uma concep¢ao acerca da
configuragdo dos direitos fundamentais (a teoria externa). Mais uma vez, o proposito era o de
promover a aproximacao do tema ao problema mais geral da defini¢do dos limites das

restrigdes aos direitos fundamentais.

3.2 Os antecedentes da consolidacao doutrinaria em torno da condenacdo das medidas

restritivas impostas aos contribuintes devedores

Como ja se destacou, a doutrina do direito tributario serviu, ao longo do tempo, de
caixa de ressonancia das decisdes proferidas pelo STF sobre a legitimidade das medidas
restritivas impostas aos contribuintes devedores.

Excecdo a regra sdo as licoes de Nogueira (1964, p. 105), que ja na primeira edi¢ao
de seu Curso de Direito Tributario elencava, como tipos de sancgdes fiscais, as apreensdes € as
interdi¢des. Sobre as apreensoes, afirmava o autor que a liberagao ficava condicionada ao
pagamento do imposto devido e ao deposito de quantia igual a multa maxima cominada. Ja as

interdi¢des eram denominadas pela legislagdo como medidas para a defesa do crédito fiscal: o
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contribuinte devedor (que ndo paga o débito apos esgotados os recursos administrativos
cabiveis) ficava impedido de transacionar com as reparticoes publicas, adquirir certas
estampilhas ou fazer despachos alfandegérios.

Ja naquela época, Nogueira (1964, p. 106), por enxergar nas medidas o propdsito de
coagir o obrigado a recolher o tributo antes do processo executivo, considerava-as odiosas, ja
que impediam o exercicio de atividades licitas. Focando nas exigéncias do devido processo
legal, o autor afirmava que:

(...) dispondo o fisco do privilégio da agdo executiva, que desde logo se inicia pela
penhora dos bens do devedor, as chamadas sangdes politicas ndo passam de
resquicios ditatoriais, que deveriam desaparecer de nossa legislacdo, pois no Estado
de Direito Democratico ndo nos parece que seja justo a administracdo fazer uma
verdadeira execug¢do de divida por suas proprias maos e, nesse caso, ela

efetivamente a faz, pois ndo convoca o Poder Judiciario. (NOGUEIRA, 1964, p.
106-107)

Demonstrando que tinha conhecimento do que havia ocorrido no STF no periodo
anterior ao de formagdo e intensa reproducdo das simulas que condenam a imposi¢ao das
chamadas medidas restritivas, Nogueira teceu criticas a decisdo proferida por aquele tribunal
no julgamento do RE n. 33.523'" (que reconheceu a legitimidade das medidas restritivas
previstas no Decreto-lei n. 5 de 1937) e concluiu que as medidas ndo se coadunavam com

(...) as garantias constitucionais outorgadas pelo Estado de Direito Democratico a
liberdade de trabalho, de comércio ¢ ao direito ao devido processo legal (o due
process of law). Essas constricdes da administragdo federal sdo, na verdade, mais
que um julgamento pelas proprias maos: a imposi¢do de penalidades sem forma de
processo ou, execu¢do manu militari. SAo, a nosso ver, inconstitucionais porque

visam excluir a apreciacdo do Poder Judiciario (art. 141, § 4° da Constituigdo
Federal). (NOGUEIRA, 1964, p. 107)

Em edicao posterior desse mesmo curso (1971, p. 171-174), Nogueira acrescentou as
espécies de sangdes ndo pecuniarias a perda de mercadoria e o regime especial de
fiscalizacao, reiterando sua posicdo no sentido de que elas seriam inconstitucionais e
noticiando a edi¢cdo pelo STF da sumula n. 70, que vedava a interdicdo de estabelecimento
como forma de coagir o contribuinte ao recolhimento do tributo devido.

Nesta época, destacavam-se, também, as ligdes de Aliomar Baleeiro, ex-Ministro do
STF e um dos que capitanearam a reagdo enérgica daquele tribunal em relacao as medidas
restritivas caracterizadas como sangdes politicas.

E bem verdade que a doutrina do Direito Tributario brasileiro, mais que influenciar,

sempre foi influenciada pelas decisdes do STF sobre a legitimidade das medidas restritivas.

17 J4 objeto de analise no item 2.1.
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Porém, nao se pode negar a influéncia que Aliomar Baleeiro teve no periodo de formagao e
intensa reproducdo da orientagao jurisprudencial daquele tribunal em relagao ao tema.

Baleeiro (1968, p.58) considerava que a tarefa primordial do STF era a de atuar
como “sentinela das liberdades asseguradas pela Constitui¢do e dela propria, que para isso
o instituiu, segundo diretrizes lentamente conquistadas pelo direito norte-americano”. Para
ele, o STF seria o “ultimo reduto da defesa das garantias e dos direitos individuais”
(MACHADO, 2001, p. 84). Provavelmente influenciado por tal concepcdo, levantou a
bandeira em torno da tese condenatoria das medidas restritivas, exercendo, como se Viulg,
forte influéncia na formagao da Stimula n°® 547 do STF.

Sao nesse sentido as afirmacdes de Machado (2001, p. 84), para quem Baleeiro
“passou a influir, de maneira decisiva, na defini¢do das teses que foram se tornando
vitoriosas no lastreamento dos acorddos do STF acerca das pendéncias fiscais”. Uma das
matérias em que essa influéncia se mostrou decisiva foi a questao da legitimidade das sangdes
politicas:

No exame das chamadas sang¢des politicas e no desdobramento da jurisprudéncia
sobre o tema, a participagdo de Aliomar Baleeiro foi das mais relevantes, pelo

vigor do raciocinio, pela veeméncia com que o desenvolveu, pela nitida
consciéncia da importancia politica da decisdo a ser tomada (MACHADO, 2001,

p. 88).

Também Torres (2009, p. 129) avalia como decisiva a participacao de Baleeiro, com
sua vocacdo liberal, no controle das execugoes politicas aplicadas pela Administracdo aos
contribuintes.

Em manifestacdo imediatamente posterior a formacdo, no STF, da orientacdo
condenatoria das medidas restritivas, Baleeiro (1973, p. 495), comentando o instituto do solve
et repete (regime que, para ele, decorria da aplicagdo das impropriamente chamadas sangdes
politicas), qualificou-o como uma garantia fiscal instituida pelas legislagdes ditatoriais que
vinham sendo consideradas inconstitucionais pelo STF (Dec. lei n° 5/37, 42/37 e 3.336/41).
Reproduzindo os termos langcados em voto por ele proferido no ja comentado RE 63.026,
afirmou que a introducgao, entre nds, do regime do solve et repete teria ocorrido por inspiragao
do Direito Fiscal italiano, que consagrava regra explicita de admissdo de controvérsia sobre
impostos apenas se comprovada a sua quitagao prévia.

Para Baleeiro (1973, p. 495), nosso sistema seria infenso ao citado regime desde o

Império e a Constituicao de 1946, com a consagragdo do devido processo legal (clausula da

¥ Jtem 2.2.
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inafastabilidade do Poder Judiciario — art. 141, § 4°) e do mandado de seguranga para amparar
direito liquido e certo, que afastaria a legitimidade de qualquer medida tendente a dificultar
ou embaragar a revisao, pelo Poder Judiciario, de controvérsia sobre a legitimidade de tributos
cobrados.

As medidas restritivas, aplicadas como forma de compelir o contribuinte ao
recolhimento dos tributos devidos, tinham como efeito pratico o impedimento das prévias
discussdes judiciais sobre a legitimidade dos tributos: pague primeiro, para evitar as
restri¢des, e, depois, se for o caso, busque a restituicao do tributo considerado indevido.

Baleeiro (1973, p. 496) chega a anotar o absurdo do regime do solve et repete em
relagdo aos tributos indiretos: pagos ou depositados para fins de admissao das controvérsias
judiciais, ndo seria deferida a restitui¢ao com a alegacao de que teria havido transferéncia do
encargo para os consumidores (contribuintes de fato).

O fundamento principal para assun¢do da tese pela inconstitucionalidade das sangdes
politicas era o ja citado regime do solve et repete, compreendido como um atentado ao
principio da inafastabilidade do Poder Judiciario.

Ja que, segundo anota Baleeiro (1973, p. 495), as medidas restritivas consideradas
inconstitucionais pelo STF tiveram inspiragdao no Direito Fiscal italiano, torna-se relevante,

entdo, a analise de como era tratado, 14, o regime do solve et repete .

3.2.1 A origem das medidas restritivas: o regime do solve et repete no Direito Tributario

italiano e suas repercussoes no Direito Tributdrio brasileiro

Com ja se afirmou, segundo Baleeiro (1973, p. 495), a regra do solve et repete do
Direito Fiscal italiano foi inspira¢do para as medidas restritivas criadas, entre nds, no periodo
da ditatura Vargas. L4, a regra estava prevista no art. 6° da Lei 20 de marco de 1865, n. 2248,

com a seguinte redagao:

Em cada controvérsia de impostos, os atos de oposi¢do, para serem admitidos em
juizo, deverdo acompanhar-se do certificado de pagamento do imposto, exceto no
caso de se tratar de demanda de suplemento (ITALIA, 1865, tradugdo nossa)."’

Como noticia Giannini (1974, p. 259), a regra era ainda reproduzida em varias leis

especiais aplicaveis ao direito tributario, criando uma gravosa condi¢ao para que o cidadao

' In ogni controversia d’imposte gli atti de opposizione per essere ammissibili in giudizio dovranno
accompagnarsi dal certificato di pagamento dell’imposta, eccetto il caso che si tratti di domanda di supplemento.
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pudesse promover uma ag¢ao judicial contra as incidéncias tributarias.

Divergia a doutrina italiana sobre o fundamento da regra do solve et repete. Alguns,
como Pugliese (1976, p. 336) a consideravam principio cardinal do ordenamento tributario
italiano: ainda que nao estivesse expressa na legislagdo, deveria ser considerada sempre
implicita. Menciona Pugliese (1976, p. 338), que Mortara teria sido o Unico a apresentar uma
justificacdo racional para a regra: decorreria ela da executividade dos atos administrativos,
que teria como corolario a proibicdo de sua modificacdo pelas autoridades judiciarias. Se o
magistrado pudesse suspender a eficacia do ato de langamento antes do pagamento, isso seria
contrariar dita executividade.

O mesmo Pugliese levanta duvidas sobre a tese (auséncia de relagdo necessaria entre
a citada executividade e o preceito do solve et repete), reforgadas pela observacao de que
haveria ordenamentos tributarios que embora adotassem a executividade, desconheciam o

instituto do solve et repete. Ainda assim, para ele:

O preceito do solve et repete nao € sendo uma modalidade particular que o principio
da legitimidade y executividade dos atos administrativos adquire no direito
tributario italiano, justificado pela importancia do interesse publico que o legislador
quer proteger e pelo conteudo particular (obrigacdo pecuniaria) da decisdo
executéria tributaria. (PUGLIESE, 1976, p. 339, tradugdo nossa)™

Tal justificativa ¢ questionada, com acerto, por Giannini (1974, p. 259). Para ele, o
principio da executividade dos atos administrativos determinava que a Administragdo poderia
efetivar coativamente o comando dos atos administrativos, independentemente da existéncia

de acdo judicial tendente a questionar a validade de tais atos. Do principio decorreria

(...) a ineficacia da agdo judicial para paralisar e suspender a acdo executiva
tendente ao recebimento do tributo, e, assim, a independéncia da acdo judicial em
relagdo ao procedimento executivo, ndo entretanto que a agdo judicial ndo possa ser
examinada pelo juizo sem o prévio pagamento do tributo. (GIANNINI, 1974, p. 259,
tradugio nossa)”’

Assim, a exigéncia de quitagdo prévia do tributo para questionamento judicial das
obrigacdes tributarias ndo poderia ser vista como decorréncia da executividade dos atos

administrativos. Esta exigia apenas que a efetivagdo pratica dos atos nao fosse obstaculizada

20 El precepto de solve et repete no es sino una modalidad particular que el principio de la legitimidad y la
ejecutoriedad de los actos administrativos adquiere en el derecho tributario italiano, justificado por la
importancia del interés publico que el legislador quiere proteger y por el contenido particular (obligacion
pecuniaria) de la decision ejecutoria tributaria.

21 . . . T . . . . .

L’inefficacia dell’azione giudiziaria a paralizzare ¢ a sospendere 1’azione esecutiva per la riscossione del
tributo, e quindi I’indipendenza dell’azione giudiziaria dal procedimento esecutivo, non gia che 1’azione
giudiziaria non possa neppure essere esaminata dal giudice senza il previo pagamento del tributo.
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por questionamentos judiciais: o ajuizamento de acdo questionando a cobranga dos tributos
ndo impedia a Administracao de buscar a concretizagdo dos comandos legais. Exigir a prova
de quitagdo significa, entdo, algo mais que garantir a executividade. Abre-se espago, assim,
para uma justificativa que leve em conta o efeito pratico da medida: constranger o
contribuinte ao pagamento do crédito tributario (refor¢o de coercao das obrigacdes
tributarias).

Para Giannini, a regra do solve et repete seria, portanto, uma regra peculiar de direito
tributario e constituia uma pressao para constranger o contribuinte a pagar tempestivamente a
obrigacao tributaria (1976, p. 260). Nesse sentido, teria carater odioso e, mesmo antes de ser
expungida do ordenamento juridico, vinha tendo aplicagao temperada pela Corte Suprema
Italiana. Essa também ¢ a visdao Griziotti (apud TAVOLARO, 1998, p. 187), para quem o
solve et repete seria um instituto proprio de Direito Financeiro e erigiria uma muralha contra
os contribuintes de ma-fe.

Pugliese (1976, p. 336) faz mengao, também, a uma justificativa pratica da regra: a
necessidade de que o Estado disponha dos recursos exigidos para o desenvolvimento de sua
atividade e para prevenir o perigo de questionamentos maliciosos ¢ de demoras injustificadas
que dificultassem a pronta arrecadacdo dos tributos. J& naquela €poca enxergava-se no
instituto um instrumento de coer¢do dos contribuintes para que cumprissem suas obrigacdes
tributarias (garantia do recebimento dos créditos tributdrios), mesmo que desejassem
questiona-las no Poder Judiciario.

A esse respeito, Chiovenda (1940, p. 325), considerando a regra como um
pressuposto processual especifico, afirma que seu proposito seria o de dificultar a instauragao
do juizo, como meio coativo para obrigar o autor a realizar uma prestagao prévia devida em
virtude de um juizo precedente (o acertamento da obrigacao tributaria). A regra seria um meio
de coagdo pata obter o pago do imposto (CHIOVENDA, 1940, p. 326).

Nao obstante as divergéncias, havia certo consenso em se reconhecer que o objetivo
do dispositivo era o de propiciar uma pronta e rapida arrecadagcdo dos tributos devidos,
evitando oposi¢des maliciosas, tudo por meio de uma restri¢ao ao questionamento judicial dos
tributos (se quer questionar, que pague primeiro).

E curioso e digno de nota o fato de a regra do solve et repete do Direito Tributario
italiano ter sido declarada inconstitucional pela Corte Italiana em 1961 (Sentenza n. 21, 24 de
Marzo de 1961), pouco antes de o STF adotar a pratica de condenagdo das medidas restritivas
impostas aos contribuintes devedores como forma de compeli-los ao recolhimento dos

tributos devidos.
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A decisdao da Corte Italiana se baseou em violagao aos artigos 3 (igualdade), 24
(devido processo legal adjetivo) e 113 (garantia de tutela jurisdicional contra os atos da
Administragdao) da Constitui¢do entdo vigente. O instituto foi considerado como medida
enérgica e eficaz para efetivagdo do interesse publico na arrecadacao dos tributos, mas nao
condizente com as modernas exigéncias sobre como deveriam ser travadas as relagdes Estado-
cidaddo (ITALIA, 1961). O argumento de que a medida encerraria grave violagdo ao
principio da igualdade foi decisivo para que houvesse a declaracdo de inconstitucionalidade.

Confira-se:

(...) é evidente a diferen¢a de tratamento que da regra decorre entre o contribuinte,
que esteja em condigdes de pagar imediatamente o tributo por inteiro, € o
contribuinte que ndo tenha meios suficientes para fazer o pagamento, nem possa
recorrer de forma agil ao crédito, entre outras coisas por que, ainda que em caso de
vitéria em juizo, ndo obterd reembolso da soma recolhida sendo com atraso. Ao
primeiro €, assim, consentido, em consequéncia de sua condi¢cdo econdmica, de
reclamar justica e de obté-la, quando puder provar que tem razdo; ao segundo esta
faculdade se torna dificil e até mesmo impossivel, ndo s6 de fato, mas também de
direito, em decorréncia de um pressuposto processual estabelecido pela lei e
consistente no 6nus do pagamento de uma soma eventualmente muito elevada.
(ITALIA, 1961, p. 3, tradugio nossa)*>

Duas observag¢des merecem ser feitas em relagdao a decisao da Corte Constitucional
Italiana. A primeira delas diz respeito a curiosidade ja mencionada linhas atras: a decisdo
precedeu o periodo de formacao e intensa reprodugdo, no STF, da orientagdo condenatdria das
chamadas sangdes politicas que, ao ver do entdo Ministro Baleeiro, teriam o efeito pratico de
instituir, entre nos o regime do solve et repete.

Nada héa de concreto que possa demonstrar a suposi¢do de que a decisdo da Corte
Italiana influenciou a tomada de posicdo do STF. Nao ha qualquer menc¢ao, nos julgados do
STF, a decisdo proferida pela Corte Italiana. Mas, tendo em vista a repercussao do Direito
Tributério italiano nos estudos e na produ¢do doutrindria de Baleeiro, desconfia-se ter havido
dita influéncia, sobretudo quando se confirma que o Ministro Baleeiro capitaneou a corrente
condenatoéria das impropriamente chamadas sangdes politicas. Talvez por isso, Tavolaro

(1998, p. 189) afirme que o RE n° 63.026 utilizou-se do conhecimento do julgados da

22 (...) & evidente la differenza di trattamento che ne consegue fra il contribuente, che sia in grado di pagare
immediatamente l'intero tributo, ed il contribuente, che non abbia mezzi sufficienti per fare il pagamento, né
possa procurarseli agevolmente ricorrendo al credito, fra 1'altro perché, anche in caso di vittoria in giudizio, non
otterrebbe il rimborso delle somme versate se non con ritardo. Al primo ¢, dunque, consentito, proprio in
conseguenza delle sue condizioni economiche, di chiedere giustizia e di ottenerla, ove possa provare di aver
ragione; al secondo questa facolta ¢ resa difficile e talvolta impossibile, non solo di fatto, ma anche in base al
diritto, in forza di un presupposto processuale stabilito dalla legge e consistente nell'onere del versamento di una
somma eventualmente assai ingente (Sentenza 21/1961, p. 3)
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Suprema Corte Italiana, assentando-se o reptudio a regra do solve et repete.

A segunda observagdo refere-se ao argumento da violacdo a igualdade: ndo ¢
comum, no Direito Tributario brasileiro, a utilizacdo de tal argumento como base para a
consideragdo da ilegitimidade das medidas restritivas caracterizadas como sangdes politicas.
Como excecao a regra, podem-se mencionar apenas as licoes de Derzi (BALEEIRO, 1999, p.
985), que invoca uma suposta violagdo ao principio da igualdade.

Reconhece-se a pertinéncia do tema: as exigéncias de regularidade fiscal podem ser
mais facilmente atendidas por aqueles que tém maior capacidade financeira. Pode ocorrer,
entdo, de estas medidas implementarem exigéncias (de oferecimento de garantia, p. ex.) que
serdo mais dificilmente cumpridas por aqueles com menor capacidade financeira, o que, em
tese poderia consistir numa violagdo ao principio constitucional da igualdade.

As consideragdes sobre o principio da igualdade exigiriam uma analise detalhada das
suas concretizagdes no Direito Tributario brasileiro. E possivel se imaginar, por exemplo,
situagdo fatica em que dois contribuintes possuem, em seus nomes, débitos de imposto de
renda em aberto (vencidos, exigiveis, ndo pagos ¢ nem garantidos) no valor de R$ 100.000,00
para cada um deles.

Ambos estariam interessados em obter do Poder Publico incentivos fiscais, para o
que lhes seria exigida a condicdo de regularidade fiscal. Um deles, em melhor condigdo
financeira no momento, possui meios de garantir o débito na execucgdo fiscal e, com isso,
alcancar a regularidade fiscal exigida. O outro, em piores condi¢gdes financeiras, nao. O
principio da igualdade poderia ser, entdo, convocado a favor deste segundo contribuinte, com
a alegagdo de que ele estaria recebendo tratamento diferenciado nao justificado. A resposta a
esta questao, como se disse, exigiria uma incursdao profunda nas repercussdes do principio da
igualdade no Direito Tributério brasileiro, o que extrapola os limites do presente trabalho.

Vale ressaltar, ainda, que Giannini (1976, p. 262), fazendo mencao a Esposito,
ressaltava que o argumento da igualdade esteve presente na fundamentagao da decisdo pois a
alegacao de violacao ao principio atraia a competéncia da Corte Constitucional, muito embora
as preocupagdes desta ultima fossem essencialmente com o cardter inoportuno da regra do
solve et repete.

No direito tributério brasileiro, duas determinagdes legislativas foram avaliadas pela
doutrina e pela Jurisprudéncia como implementagdes da regra do solve et repete (além, ¢
claro, de todas aquelas medidas caracterizadas como sangdes politicas).

A primeira delas diz respeito a exigéncia, veiculada no art. 38 da Lei n° 6.830/80

(Lei de Execugdes Fiscais — LEF), no sentido de que a acdo anulatdria deveria ser precedida
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do depdsito do valor do crédito tributario.

Coelho (2001, p. 55) ja afirmava que o citado dispositivo seria criticavel e nesse
mesmo sentido também ja havia se posicionado Machado (1981, p. 116), para quem era
inconstitucional o art. 38, da Lei 6.830/80 e, por isso, admissivel a anulatoria
independentemente de depodsito prévio.

Tal dispositivo foi interpretado de forma que o depdsito (que acarreta a suspensdo da
exigibilidade do crédito) somente poderia ser exigido caso se pretendesse impedir o
ajuizamento da execugdo fiscal (RE n° 105.552/SP, Rel. Min. Djaci Falcio, DJ 30/08/1985 ¢
RE n° 103.400/SP, Rel. Min. Rafael Mayer, DJ 10/12/1984).

Em ambos os julgados compareceu o argumento da inafastabilidade do Poder
Judiciério: exigir, em qualquer hipotese, o deposito como condicdo de admissibilidade da
acdo anulatoria representaria afronta a cldusula constitucional. Tal exigéncia somente se
legitimaria como condic¢ao para inibir o ajuizamento ou o prosseguimento da execugao fiscal,
como consequéncia do efeito de suspensao de exigibilidade do crédito tributério (art. 151, inc.
I do CTN).

Em sede doutrinaria, Carrazza (2001, p. 230) também considerou inconstitucional a
exigéncia, adicionando, ao argumento da universalidade da jurisdi¢do, aquele ligado ao
principio da igualdade.

Exigéncia semelhante também foi avaliada pelo STF no julgamento da ADI n°
1.074-3, dirigida contra dispositivo de lei federal (Lei n° 8.870/94, art. 19) que exigia o
deposito prévio como condigdo de admissibilidade de agdo judicial que tinham por objeto a
discussao de créditos devidos a seguridade social. Ja no julgamento da medida liminar (ADI
n° 1.074-3, Rel. Min. Francisco Rezek, DJ 23/09/94), o dispositivo foi considerado
inconstitucional, com argumentos que giravam em torno da garantia de acesso ao Poder
Judiciério e da violagao ao principio da igualdade. O mesmo ocorreu quando do julgamento
definitivo da ADI n° 1.074-3 (Rel. Min. Eros Grau, DJ 25/05/2007).

A segunda determinagdo legislativa refere-se a exigéncia de depodsito como condi¢ao
de admissibilidade de recurso administrativo interposto contra atos de constitui¢ao de créditos
tributarios. Em sede doutrinaria, a exigéncia foi equiparada a regra do solve et repete
(TAVOLARO, 1998). No julgamento do RE n° 388.359-3 (Rel. Min. Marco Aurélio, DJ
22/06/2007), a exigéncia foi considerada inconstitucional. O entdo Ministro Eros Grau chegou
a afirmar que a exigéncia “se desdobra da maxima fascista solve et repete” (fl. 834) e o
Ministro Celso de Mello (fl. 852), que seria “verdadeira restaura¢do da velha formula

regalista do ‘solve et repete’ .
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A exigéncia do depodsito foi considerada inconstitucional (por afronta a garantia
constitucional da ampla defesa). Compareceu, no julgamento, o argumento de que a exigéncia
se traduzia, também, em violacdo ao principio da igualdade. O Ministro Ricardo
Lewandowscki considerou que haveria clara afronta “ao principio da isonomia, sobretudo
porque coloca cidaddos em situa¢do de desigualdade perante a Administracdo tendo em vista
os seus recursos materiais” (fl. 832). Também nesse sentido foram as consideracdes do
Ministro Cezar Peluso: a exigéncia configuraria discriminacao baseada na condic¢ao financeira
do interessado.

De tudo o que se expds acerca das manifestagdes concretas do regime do solve et
repete entre nos, podem-se extrair algumas importantes conclusoes.

A regra do solve et repete, que, em sua formulacdo cladssica, impde o prévio
pagamento como condicdo de admissibilidade do questionamento judicial dos créditos
tributarios, teve sua inconstitucionalidade reconhecida de forma enérgica pela jurisprudéncia
do STF. Os argumentos para tanto sao a garantia de acesso ao Poder Judiciario, além de
razoes de isonomia. Assim, restrigdes impostas ao contribuinte devedor que impliquem o
pagamento do crédito tributario antes do questionamento judicial (e at¢é mesmo
administrativo) de sua legitimidade, certamente serdo consideradas inconstitucionais.

Mas a regra do solve et repete pode ndo se manifestar de forma explicita, por meio
de formulas que condicionem expressamente o acesso ao Poder Judicidrio (ou a
Administragdo) ao prévio pagamento do tributo (lembre-se: a exigéncia de depdsito para a
admissao de recurso administrativo foi considerada uma derivacao da regra).

Dai a equiparagao das medidas restritivas ao regime do solve et repete: algumas
restri¢des podem ser tao drasticas (p. ex., ameaga de interdicdo em caso de ndo pagamento),
que acarretardo, certamente, o efeito pratico de compelir o contribuinte ao pagamento prévio,
para depois, se assim desejar, buscar a restitui¢do do tributo devido. Para evitar a ameaca de
interdi¢ao (ou qualquer outra medida restritiva), o contribuinte ndo questiona previamente o
tributo que considera indevido: paga-o e, depois, se assim desejar, busca a restituicao.

Isso significa que as consideracdes sobre o regime do solve et repete deverdo
permear a analise de toda e qualquer medida restritiva imposta ao contribuinte devedor: elas
podem significar uma intervencdo no ambito do direito constitucional de acesso ao Poder
Judicidrio e, também, na isonomia (tema que, como se alertou, extrapola os limites do

presente trabalho).

3.3 As manifestacoes doutrinarias que reproduzem a tese condenatéria das chamadas
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sancdes politicas

Como ja se afirmou, o trato teorico das medidas restritivas usualmente consideradas
sancoes politicas sempre sofreu influéncias da orientagao jurisprudencial do STF. Durante o
periodo de formagdo e intensa reproducao das sumulas condenatorias das sangdes politicas, a
doutrina do Direito Tributario brasileiro tinha por hdbito mencionar a existéncia dessa
orientagdo e reforcar os argumentos que eram adotados pela tese. Nao se costumava cogitar
de qualquer circunstancia fatica ou juridica capaz de flexibilizar a condenagdo absoluta de
ditas medidas restritivas.

Machado (1984, p. 161), em obra dedicada as garantias, preferéncias e privilégios do
crédito tributério, caracterizou as chamadas sanc¢des politicas como garantias. Comentando as
primeiras decisdes proferidas pelo STF, que desaguaram na edigido das simulas n° 70, 323 e
547, afirmou que os questionamentos das medidas restritivas, aquela época, se faziam a luz
das inspiracoes liberais da Constituicao de 1946 e concluiu:

Nio obstante a existéncia de trés Stmulas do STF, condenatérias das chamadas
sancdes politicas, e a firmeza, ¢ mesmo a veeméncia dos votos dos varios Ministros
do Supremo, nos acérddos que ddo sustentagdo as Sumulas ja mencionadas, em
alguns setores do Poder Judiciario, a complacéncia de juizes e tribunais tém
incentivado as autoridades fazendarias a adotarem, especialmente sob a

denominagdo de regimes especiais de controle e fiscaliza¢do, diversas medidas
representativas de verdadeira coagdo (1984, p. 163).

Ao dar exemplos das chamadas sang¢des politicas, Machado (1984, p. 165) citou a
legislacdo mineira vigente a €poca, que exigia certiddo negativa para inscri¢do ou baixa de
inscricdo como contribuinte e baixa de registro na Junta Comercial, exigéncias tidas como
violadoras do livre exercicio de atividades profissionais.

A ilegitimidade das sangdes politicas poderia, entdo, ser demonstrada por outro
fundamento, diverso da violagdo do devido processo legal: elas seriam contrarias a liberdade
de exercicio de atividade profissional (art. 170, paragrafo unico da CF/88).

Mostra-se relevante o ingresso de novo componente, uma vez que, nos casos em que
a exigéncia (para o exercicio de determinados direitos) diz respeito a condigdo de
regularidade fiscal (e ndo de pagamento) ndo se revela tdo evidente a violagdo a clausula da
inafastabilidade do Poder Judiciario (argumento utilizado pelo STF na construgdo das
sumulas condenatoérias das sangdes politicas).

A exigéncia de que o contribuinte ostente, para a pratica de determinado ato, a

condig¢do de regularidade fiscal, ndo pode ser tida, de plano, como coacao ao recolhimento do
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tributo devido (ndo se trata de instituicao do regime do solve et repete). O sujeito passivo que
desejar questionar em juizo a legitimidade do tributo exigido podera o fazer, sem que lhe seja
exigido o prévio recolhimento do tributo.

A exigéncia de regularidade fiscal para a pratica de determinados atos atua de outra
forma e, por isso, mostra-se relevante a invocagdo da liberdade de exercicio de atividade
econdmica como prote¢do em relagdao as medidas restritivas.

Fanucchi (1980, p. 407), abordando o tema também na parte dedicada as garantias e
privilégios do crédito tributario, identificava, entre estas, aquelas restritivas ao exercicio
profissional ou de atividade econdmica, que seriam, ja naquela época, “consideradas
inconstitucionais por torrencial jurisprudéncia de todos os nossos tribunais”. O autor
enxerga, na medida, prejuizo inclusive para a Fazenda Publica: “se o sujeito passivo é tolhido
no exercicio normal de suas atividades porque deve parcelas tributadrias, é certo que dele se
estara retirando a capacidade de produzir numerario que acabe por habilita-lo ao
pagamento do debito” (1980, p. 408). Nesse sentido, as medidas restritivas sequer seriam
adequadas a fomentar o objetivo a que se destinam: garantir o recebimento futuro do crédito
tributéario devido.

Em interessante analogia, Fanucchi (1980, p. 408) considera, ainda, que a pratica de
imposicao das medidas restritivas seria a versao tributaria da velha estoria infantil da galinha
dos ovos de ouro. O contribuinte devedor seria a galinha dos ovos de ouro®. A Administra¢io
Tributéria, avida por garantir o recebimento de eventuais débitos do contribuinte, aniquila-o
com a imposi¢ao de medidas restritivas, o que geraria, por fim, o ndo recebimento dos débitos
ja existentes e, também, inviabilizaria os pagamentos correntes ¢ devidos em virtude do
desenvolvimento das atividades economicas (impedidas pela aplicacdo da medida restritiva).

Em obra dedicada ao tema das infragdes e san¢des administrativas, Oliveira (1985, p.
71-73) ja considerava que as sangoes, quaisquer delas, ndo poderiam ser desproporcionais,
querendo isso significar que com elas ndo era permitido ir além daquilo justificado pela
finalidade buscada (como se verd, algo muito proximo da regra parcial da necessidade na
aplicacdo da maxima de proporcionalidade).

As sangdes que comprometem a atividade proporcional dos contribuintes seriam

exemplos de aplicagdo desproporcionada de penas e, por isso, eram tidas por

2 A conhecida fabula narra a estéria de um casal de camponeses que adquire uma galinha cujos ovos sdo de
ouro. Os ovos sdo “botados”, um a um, no dia-a-dia, e depois vendidos pelos camponeses, o que lhes gera um
expressivo rendimento diario. Avido por rendimentos ainda mais expressivos ¢ que seriam percebidos de forma
mais rapida, um dos camponeses decide matar a galinha dos ovos de ouro e extrair aqueles que ja estivessem no
ventre da galinha. Surpreende-se com a inexisténcia de qualquer ovo no ventre da galinha morta e perde sua
principal fonte de riqueza.
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inconstitucionais, hipoteses de desvio de finalidade que ultrapassava os limites do razoavel
(OLIVEIRA, 1985, p. 71-73).

Moraes (1995, p. 571), considerando as medidas restritivas como penalidades
inconstitucionais, menciona a pratica do Poder Judiciario de considera-las contrarias a “certos
principios e garantias individuais”. Reproduzindo a orientagdo entdo consolidada no STF,
afirma que ndo seriam admitidas as sangdes destinadas a “coagir os devedores a saldarem
suas contas ao erario”.

Entre tais penalidades inconstitucionais estaria a proibicdo de transacionar aplicada
ao devedor remisso: a declaragdo de que determinada pessoa era devedora remissa significava
proibi¢ao de transacionar com 0Orgdos publicos e foi considerada “expediente para for¢ar o
devedor a pagar o tributo”. A medida se aproxima de uma daquelas mais recentemente
engendradas pela Administragao Tributaria e que costuma ser rotulada de ilegitima sangao
politica: os cadastros de inadimplentes, usualmente nomeados CADIN’s.

Com relagdo a apreensdao de mercadorias, Moraes (1995, p. 572) cita a orientacao
condenatoria do STF, mas afirma que a medida se justificaria nos casos em que fosse
necessaria para a comprovagao da irregularidade, ou para colher os elementos necessarios a
tanto, mas nao naqueles em que o expediente ¢ utilizado como meio coercitivo de cobrancga (a
execucao fiscal seria 0 meio proprio).

A posicao de Moraes nao destoa daquela que, a época, vinha sendo adotada pelo
STF. Na verdade, sua abordagem acerca das medidas restritivas, consideradas por ele como
verdadeiras penalidades, limitou-se a uma enumeragdo daquelas que vinham sendo
rechacadas pela orientacao consolidada naquele tribunal.

Em artigo doutrinario especificamente dedicado ao tema, Hugo de Brito Machado
(1998, p. 46), talvez um dos mais ferrenhos criticos das medidas restritivas impostas aos
contribuintes devedores, conceitua as sang¢des politicas como “restricoes ou proibi¢oes
impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-lo ao pagamento do tributo, tais
como a interdi¢do do estabelecimento, a apreensdo de mercadorias, o regime especial de
fiscalizagdo, entre outras.” (MACHADO,1998, p. 46)

Segundo afirmou, tais medidas seriam ilegitimas, por implicarem violagao ao direito
de exercicio de atividade licita, contrariando o art. 5°, inc. XIII e art. 170, paragrafo Ginico da
CF/88. Haveria, ainda, afronta ao devido processo legal, “com grave violagcdao do direito de
defesa do contribuinte, por que a autoridade que a este impoe a restri¢do ndo é a autoridade
competente para apreciar se a exigéncia do tributo é ou ndo legal” (1998, p. 47).

Derzi, em notas de atualizacdo a obra de Baleeiro (1999, p. 985), ao encerrar o
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capitulo que trata das garantias e privilégios do crédito tributario, destaca que as vantagens e
prerrogativas deste ndo podem se revelar como obstaculos ao exercicio pleno de direitos
fundamentais. Tais obstaculos configurariam ‘“verdadeiras sangoes politicas, que limitam o
acesso ao Poder Judiciario, ou o livre exercicio das atividades comerciais ou profissionais,
que impoem tratamento discriminatorio e desigual, quebrando a livre concorréncia’.
Para Derzi, as chamadas sang¢des politicas comumente ofenderiam o direito dos
contribuintes de:
(a) exercer em plenitude suas atividades comerciais, em regime de livre
concorréncia, a teor dos arts. 5°, XIII, e 170, IV, da Constitui¢ao;
(b) ser tributado nos termos estritos da lei, com espeque nos arts. 5°, I, e 150, I, da
Constituicao; arts. 97 e 128 do CTN;
(c) discutir, na via administrativa, plenamente as autuacdes e cobrancas que
sofrerem, sem garantia de instancia, mediante contraditério e ampla defesa,
conforme art. 5° LV;
(d) discutir suas pretensdes juridicas em face do Estado, seguindo o devido processo
legal, segundo o art. 5°, XXXV, LIV e LV;
(e) ndo tolerar confisco nem perdimento de bens sem o devido processo legal,
conforme o art. 5°, XXXV, LIV e LV;
(f) ser tratado com igualdade, mormente em face de seus concorrentes, sem
discriminagdes odiosas, como preceitua o art. 5°, I, XIX e 150, I, combinados;
(g) ser tratado com respeito e dignidade, implicando a motivagdo dos atos

administrativos contra eles lavrados, conforme art. 5°, V, LV, c/c art. 37 da Lei
Fundamental. (BALEEIRO, 1999, p. 986)

Para Derzi, seriam classicas sang¢des politicas a proibi¢do de aquisicdo de
estampilhas e talonarios, a vedacdo de despacho de mercadorias nas alfandegas, a adogao de
regime especial de tributacdo, a exigéncia de garantia de instadncia para recorrer na esfera
administrativa, a vedacao de discussdo de certas questdes no processo administrativo, a
inscri¢do do crédito em divida ativa sem a possibilidade de impugnagao pelo sujeito passivo,
o pedido de faléncia, o protesto de certiddo de Divida Ativa, a divulgacdo ou publicacao do
nome de pretensos devedores e a recusa injustificada em fornecer certidoes negativas
(BALEEIRO, 1999, p. 987).

De novidade nas consideragdes de Derzi, pode-se destacar a mengao a categoria dos
direitos fundamentais (as sancdes politicas criariam obstaculos ao pleno exercicio de direitos
fundamentais). Na linha do que se espera demonstrar neste trabalho, as medidas usualmente
caracterizadas como sangdes politicas devem mesmo ser caracterizadas como restrigdes ao
exercicio dos direitos fundamentais e como tais devem ter sua legitimidade avaliada.

Além disso, ja naquela época, Derzi considerava como ilegitimo o protesto de
Certidao de Divida Ativa, uma das sang¢des politicas por ela relacionadas. Muito embora nao

tenham sido declinados os argumentos que embasavam a afirmacdo, chama a atencdo a
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consideragdo de que as sangdes politicas poderiam configurar violagdo a igualdade,
argumento que compareceu na condenacao do instituto do solve et repete. E, por fim, destaca-
se, ainda, a consideracdo de Derzi no sentido de que as sangdes politicas configurariam
violacdo a livre concorréncia, argumento que, mais tarde, seria utilizado pelo STF como
justificativa para uma flexibilizacdo no trato das medidas restritivas impostas aos
contribuintes devedores (MC-AC n° 1.657).

Coelho (2001, p. 51), em obra especifica sobre Infracdes e Sangdes Tributarias, ao
abordar os limites qualitativos ao estabelecimento das sangdes, considera que estas sO
poderiam ser pecuniarias. Repugnaria aos povos civilizados o confisco de bens ou as
restri¢des a liberdade impostas em razao do descumprimento de deveres fiscais. Entre nds, a
proibi¢do prisdo por dividas (art. 5°, inc. LXVII da CF/88) impediria que as san¢des fossem
privativas de liberdade. A liberdade de exercicio de trabalho, oficio e profissdo (art. 5°, inc.
XIII da CF/88) vedaria as sangdes que impedissem o exercicio de profissdo e o direito de
propriedade (art. 5°, inc. XXII da CF/88), além daquelas que se mostrassem confiscatdrias.

Ainda tratando dos limites ao estabelecimento de sangdes no Direito Tributario,
Coelho (2001, p. 53) exige que, neste ambito, seja observada a clausula do devido processo
legal, de forma que ndo seria licita a exigéncia como condigdo para a obtengdo de protecao
jurisdicional, de esgotamento do processo administrativo ou de garantia de instancia (depdsito
da quantia discutida em juizo).

Com relacao a algumas medidas usualmente caracterizadas como sang¢des politicas,
Coelho (2001, p. 59) avalia que as apreensdes de mercadorias apenas se justificariam para
auxiliar na lavratura do ato de langamento e do auto de infracdo, apds o que deveriam elas ser
devolvidas aos contribuintes. Afirma o autor que as apreensdes por razoes miudas
funcionariam como constricdes obliquas, “induzindo os contribuintes, as vezes, a
satisfazerem multas escorchantes e tributos indevidos (as vezes é mais barato pagar do que
discutir)” (COELHO, 2001, p. 60).

O autor considera as interdicdes um resquicio da tributagdo regaliana (a exploracao
de atividades, regalias, era permitida aos suditos mediante o pagamento de certas
contribui¢cdes que, uma vez ndo pagas, geravam a cassacdo da regalia). Em nosso direito
tributario, as interdigdes de estabelecimento seriam proibidas em virtude do principio
constitucional da liberdade de exercicio de oficios e profissdes (COELHO, 2001, p. 62).
Segundo afirma, nao poderia “o legislador, portanto, a titulo de sancionar descumprimento
de obrigagdo tributaria principal ou acessoria, impedir ou mesmo restringir as atividades

dos contribuintes, interditando estabelecimentos, negocios ou instrumentos de trabalho.”
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(COELHO, 2001, p. 63).

Menciona, ainda, a declaragdo do devedor remisso implicando a proibicdo de
transacionar com a Administragdo Publica. Segundo ele, tais praticas (em tudo semelhantes
aos atuais cadastros de inadimpléncia — CADIN’s) seriam inconstitucionais € assim vinham
sendo reconhecidas pelo STF (2001, p. 63).

Como se percebe, as consideragdes de Coelho em nada diferem do que costumava
fazer o STF nos tempos de consolidacao e reproducdo da orientagdo que, de forma absoluta,
considerava ilegitimas as medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores.

Carrazza (2006, p. 522), em obra dedicada exclusivamente ao ICMS, afirma que
constituiria pratica comum a apreensdo de mercadorias consideradas em situacao irregular,
como forma de recebimento do imposto e de multas devidas pelo contribuinte. O objetivo da
apreensao deveria ser, sempre, possibilitar meios de verificagdo da infragao fiscal. Coletados
os elementos necessarios, a mercadoria deveria ser devolvida imediatamente. Menciona a
existéncia, em projeto de Codigo de Defesa do Contribuinte tramitando no Senado, de
dispositivo que consideraria ilegitimo o ato de retencdo de mercadorias (e outros bens
apreendidos) por prazo superior ao necessario para a pratica de atos assecuratdrios dos
interesses da Administragao Tributaria. Chega a afirmar a manifesta inconstitucionalidade de
dispositivos da legislacdo do estado de Sao Paulo que condicionavam a devolucao de
mercadorias apreendidas a exibicao de prova de pagamento do imposto.

Machado Segundo (2004, p. 217), em trabalho especificamente dedicado ao tema das
sancoes tributarias e abordando a questao sob o enfoque do devido processo legal, afirma que
as sancdes, muitas vezes, seriam aplicadas como método répido e eficaz de cobranga de
tributos devidos, de modo desproporcional e a revelia do devido processo legal.

Seriam criadas restricdes insuportaveis de direitos, como forma de compelir o
contribuinte ao recolhimento do tributo devido. Exemplos dessas medidas seriam, entre
outras, a apreensao de mercadorias, a proibicao de impressao de notas fiscais e a suspensao ou
cancelamento de CNPJ.

Ja em andlise restrita as apreensdes de mercadorias, Machado Segundo (2004, p. 218
e 2009, p. 83) considera que, efetuado o langamento e documentada a pratica de eventuais
infragdes, as mercadorias nao poderiam continuar retidas como forma de coagir o contribuinte
ao recolhimento do tributo devido.

Segundo ele, nesse ponto fazendo coro com Carrazza (2006, p. 522) e Coelho (2001,
p. 60), seria comum que as mercadorias permanecessem no poder da Administragdao

Tributaria mesmo depois de efetuado o langamento, tudo com o objetivo de forcar o
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pagamento do débito. Alguns diplomas legais seriam, inclusive, expressos em condicionar a
liberacao ao pagamento do tributo devido. Para ele, tais medidas seriam inconstitucionais,
pois implicariam confisco de bens sem o devido processo legal (2004, p. 218 e 2009, p. 84) e
colocariam o sujeito passivo em situagao em que “ou paga o crédito da maneira como este foi
lancado pela autoridade, sem nada questionar, ou se vé privado dos bens que necessita para
dar continuidade as suas atividades profissionais” (regime do solve et repete).

As medidas aplicadas nesses moldes desrespeitariam o direito de propriedade e as
liberdades profissional e econdmica e, ainda de forma mais evidente, o devido processo legal
(ou o contribuinte paga o tributo e tem a mercadoria liberada ou exerce seu direito de defesa
contra a autuagao que eventualmente considere indevida).

Invoca, também, Machado Segundo (2004, p. 218 e¢ 2009, p. 84) o principio da
proporcionalidade, argumentando que a cobranga do crédito tributario deveria ser feito por
meio que, a um sO tempo, assegurasse o seu recebimento e garantisse ao contribuinte o
exercicio do controle de legalidade da exigéncia e a continuidade do exercicio de sua
atividade profissional. Para ele, os expedientes obliquos constituiriam verdadeira execugao
indireta administrativa que desprezariam por completo o direito do contribuinte ao devido
processo legal, a ampla defesa e a suas liberdades econdmica e profissional.

As manifestagdes doutrinarias acerca da apreensao de mercadorias e sua
caracterizacdo como ilegitima san¢do politica condizem com aquilo que acabou sendo
decidido pelo STF no julgamento da ADI 395-0: a retencdo de mercadorias até a
comprovagao da posse legitima nao violaria o devido processo legal nem as liberdades de
trabalho, profissao e atividade econdmica. Antes, seria exercicio regular do Poder de Policia
da Administracdo Tributéria. A ilegitimidade de ditas apreensdes decorreria de seu uso como
meio de coer¢do do contribuinte ao recolhimento do tributo devido, ai sim em violacao aos
mencionados principios constitucionais.

A invocagdo feita por Machado Segundo (2004, p. 218 e 2009, p. 84) a
proporcionalidade, muito embora nao dotada de maiores fundamentagdes (nem acompanhada
de uma analise estruturada), j& apontava para um tendéncia de utiliza-la como mecanismo de
controle das chamadas sanc¢des politicas. Ainda que de forma ndo explicita, o trato tedrico das
medidas restritivas comeca a se aproximar daquele relativo ao limites das restrigdes aos
direitos fundamentais.

Nesse sentido também j& caminhava Pontes (2000) em obra dedicada ao principio da

proporcionalidade e sua aplicagdo ao Direito Tributario. Para ele (2000, p. 139), tal
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principio®, em sua triplice dimensio (adequagdo, necessidade e conformidade ou
proporcionalidade em sentido estrito) seria instrumento apto ao controle da atividade estatal
direcionada a garantia de concretizacao da ordem juridica (atividade sancionatéria).

A avaliagdo da necessidade tornaria inconstitucional aquilo que chamou de sangdes
indiretas ou politicas. Medidas menos gravosas e até mais eficazes (execugdao fiscal e
cautelares fiscais) seriam as adequadas para que o Estado pudesse exercer seu direito a
percepcao da receita tributaria.

Além disso, algumas sang¢des poderiam ser consideradas ilegitimas por afrontarem a
proporcionalidade em sentido estrito, quando

a limitacdo imposta a esfera juridica dos individuos, embora arrimada na busca do
alcance de um objetivo protegido pela ordem juridica, assume uma dimensao que

inviabiliza o exercicio de outros direitos e garantias individuais, igualmente
assegurados pela ordem constitucional (PONTES, 1999, p. 142).

Nesse sentido, seriam inconstitucionais as interdi¢des de estabelecimento motivadas
pelo descumprimento das obrigacdes tributarias e, também, os regimes especiais de
fiscalizacao, considerados restrigdes desproporcionais ao direito a livre iniciativa (PONTES,
1999, p. 143).

Toda a concepc¢ao de Pontes decorre da consideragdao de que, por meio das sangdes
(inclusive as indiretas ou politicas), impde-se uma “limitacdo a esfera juridicamente
protegida (prima facie) do infrator, quase sempre concernente a sua liberdade e
propriedade”. (PONTES, 1999, p. 137). A proporcionalidade, em seus trés aspectos, seria,
assim, instrumento de controle de tais limitagcdes. Tal concepcao acabou sendo adotada pelo
STF, que, como se viu, em tempos recentes, vem adotando razdes de proporcionalidade no
controle de legitimidade das medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores.

Em seu ja mencionado trabalho sobre o tema, Bim (2004) realiza a analise das
medidas restritivas com foco no devido processo legal substantivo (as exigéncias de
razoabilidade e proporcionalidade). Sua radical condenagdo das medidas restritivas ja se pode
entrever na afirmacdo de que “com excegdo do disposto no § 3° do art. 195 da CF, ha patente
inconstitucionalidade das sangoes indiretas tributdrias, ainda que a sua previsdo seja
acrescida por emenda constitucional, como veremos.” (BIM, 2004, p. 69).

Extraindo os principios da razoabilidade e da proporcionalidade da clausula do

devido processo legal (2004, p. 73) e considerando que, no discurso constitucional esta tltima

24 . . . ~ . . .

Como sera percebido, este trabalho adota nomenclatura diversa e ndo considera a proporcionalidade um
principio mas uma maxima. E que, na divisdo entre regras e principios, a proporcionalidade estaria mais proxima
das regras que dos principios.
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estaria incluida naquela, Bim considera que as medidas restritivas seriam evidente desvio de
finalidade, ja que se consubstanciariam em exigéncia de adimplemento tributdrio para a
pratica de atos absolutamente estranhos, ndo existindo relagao direta dos tributos com os atos
a serem praticados (BIM, 2004, p. 73). Nesse sentido, seria patente a desarrazoabilidade das
medidas restritivas.

Com relacao a proporcionalidade, Bim realiza uma confusa analise da regra parcial
da adequagdo, afirmando que as medidas restritivas “ndo constituem o meio juridicamente
idoneo para expropriar o patrimonio do devedor e, muito menos, constituem condi¢do de
eficacia do ato a ser praticado” (BIM, 2004, p. 80). Além disso, a apreensao de mercadorias
nao poderia ser considerada meio idoneo para a cobranca de tributos porque privaria o
contribuinte do devido processo legal adjetivo. O mesmo se poderia dizer da exigéncia de
certiddo para fornecimento de habite-se e para registros mercantis: 0 meio ndo promoveria o
fim, a preservagao das condi¢des de seguranca da obra no caso do habite-se e publicidade, no
dos registros mercantis. Nesse ponto, tece ainda Bim consideragdes sobre a execucao fiscal,
tido como meio adequado a exigéncia dos créditos tributarios.

Trata-se, como se disse, de analise confusa da regra parcial da adequacao. Como se
vera em topico especifico sobre o a proporcionalidade, a regra da adequacao apenas exige que
o meio utilizado fomente o atingimento do objetivo. E 0 mesmo Bim (2004, p. 68) quem
afirma que as medidas restritivas seriam implementadas por diversos meios, mas com um fim
comum: garantir o adimplemento fiscal. Sendo assim, a pergunta que se deveria fazer era se
os meios utilizados (apreensdo de mercadorias e exigéncia de certidoes) fomentariam o fim de
garantir o recebimento do crédito tributario. Além disso, nesse estagio da andlise da
proporcionalidade ndo hd que se cogitar de outros meios para a realizacio do fim. A
comparacao ¢ entre meio e fim e ndo entre meio utilizado e meio alternativo.

No exame da necessidade, nomeado por Bim (2004, p. 81) de principio da
exigibilidade, ha a consideragao no sentido de que a execucao fiscal e a cautelar fiscal seriam
0s meios menos restritivos para a busca do recebimento dos créditos tributarios devidos.
Como se vera, a analise aqui também ¢ incompleta, ja que, para ser tido como desnecessario,
o meio alternativo deve ser, além de menos gravoso, tdo ou mais eficiente que o meio
utilizado. E Bim nado cogita de qualquer questdo envolvendo a eficiéncia da execucdo e da
cautelar fiscais.

Finalizando a analise da proporcionalidade, Bim (2004, p. 82) considera que nao
seria possivel a proibicdo do exercicio de direitos fundamentais (liberdade de iniciativa, de

profissdo e direito a moradia) a pretexto de cobrar tributos. Nao se realiza, aqui, a necessaria
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comparagdo entre a intensidade de intervencdo no ambito de protegdo dos direitos
fundamentais e o grau de importancia do direito ou objetivo constitucional que justifica a
imposicao da medida interventiva. Tanto ndo se faz uma avaliagdo criteriosa que as medidas
restritivas sdo caracterizadas como proibi¢gdes ao exercicio de direitos fundamentais, quando
na verdade elas sao restrigdes ou obstaculos ao exercicio de tais direitos.

Depois de exemplificar algumas das medidas restritivas usualmente caracterizadas
como sangdes politicas, Bim conclui o estudo afirmando a inconstitucionalidade de tais
medidas, tudo com base em razdes de razoabilidade e proporcionalidade.

Também Avila (2008) analisa as restricdes impostas ao contribuinte devedor com
base em razdes de proporcionalidade. Segundo ele, a relagdo tributaria possuiria efeitos
patrimoniais decorrentes da subtragdo de meios de pagamento (AVILA, 2008, p. 334). Os
tributos ja interfeririam no direito a liberdade e o contetdo essencial desse direito ndo poderia
ser afetado pela tributacdo. A proibicdo do excesso em conjunto com a proporcionalidade
seriam os mecanismos de controle do exercicio do poder de tributar. Com relacdo as
restrigdes administrativas, menciona Avila (2008, p. 340) a tendéncia do STF de considera-las
inconstitucionais por embaracarem o livre exercicio de atividade econdmica.

Em todo caso, segundo afirma Avila (2008, p. 341), o STF vinha constatando que
nenhuma medida estatal poderia “(a) proibir o exercicio de um direito fundamental,
inviabilizando-o substancialmente, independentemente do seu motivo, (b) restringir em
excesso o livre exercicio da atividade economica, ainda que a medida nao inviabilize por
completo a atividade empresarial”.

Ainda com relagdao ao que chamou de postulado da proibi¢ao do excesso (2009, p.
403), Avila toca, novamente, no tema das restricdes administrativas, mencionando decisdes
do STF com relagdo a imposicao de regimes especiais de fiscalizacao (restricdes arbitrarias e
excessivas ao livre exercicio de atividade economica).

Especificamente com relagdo & proporcionalidade (para ele, um postulado), Avila
(2009, p. 422) considera que, no julgamento do RE n°® 413.782, o STF teria efetuado o exame
de necessidade e considerado que haveria, para a obtencao do adimplemento das obrigacdes
tributarias, outras medidas menos restritivas que a imposi¢ao de regime de impressao de notas
fiscais avulsas.

Isso evidencia, mais uma vez, a aproximagdo entre o tema das sangdes politicas
(restricdes impostas aos contribuintes devedores) e o dos limites/restricoes ao exercicio de
direitos (em regra, fundamentais): proibicao do excesso e proporcionalidade seriam técnicas

de avaliagdo da legitimidade de tais medidas restritivas.
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Nio se pode deixar de criticar a concepgdo de Avila acerca do fendémeno tributario,
como subtracdo de meios de pagamento e como interferéncia nos direitos de propriedade e na
esfera de liberdade do contribuinte. Concepcao como essa costuma ser o ponto de partida para
a condenagdo de toda e qualquer restricdo imposta ao contribuinte devedor: se o tributo ¢
intervencdo (subtracao) da esfera de liberdade dos contribuintes, que dizer entdo das medidas
restritivas impostas em razao do descumprimento das obrigagdes tributarias e como forma de
reforco de coercdo destas.”

Mas valem, de qualquer forma, as consideracdes de Avila, especialmente para
marcar a aproximac¢ao do objeto deste trabalho com o tema dos limites/restricdes aos direitos
fundamentais.

Também nessa linha sdo as consideracdes de Coimbra (2007, p. 315), para quem o
principio da proporcionalidade (e aquilo que chamou de seu triplice crivo) imporia limites
qualitativos as sangdes tributarias, que ndo poderiam ser indiretas, ditas morais ou politicas,
tidas como inadequadas, desnecessarias e impertinentes. Sem que efetivamente tenha
realizado um teste estruturado de proporcionalidade, Coimbra (2007, p. 316) considera que as
medidas restritivas seriam violadoras do direito ao livre exercicio de atividade economica.

Ja com enfoque nas exigéncias de proporcionalidade e razoabilidade, Barroso e
Barcellos (2007) propugnam pela inconstitucionalidade das sangdes politicas no Direito
Tributario brasileiro. O trabalho ¢ digno de nota pois tem por objeto a avaliagdo da
constitucionalidade do art. 2° do Decreto-lei n° 1.593/77, que serviu de base para a cassagdo
do regime especial para industrializacdo de cigarros da American Virginia Tabacos. Foi
publicado em 2007 e, acredita-se, antes de iniciado o julgamento da MC-AC n. 1.657-6, ja
que ndo ha, nele, qualquer mengdo a uma data precisa de publicagdo e nem tampouco a
controvérsia ali analisada.

Segundo afirmam os autores, as ditas sangdes politicas seriam utilizadas como meios
de compelir o contribuinte ao pagamento do tributos devido, sem que fosse necessaria a
ado¢do do procedimento previsto na legislacdo (execugao fiscal). Em regra, elas seriam
caracterizadas como ‘restrigcoes a liberdade de atuacdo dos individuos, sobretudo a liberdade
de desenvolver atividades economicas” (BARROSO; BARCELLOS, 2007, p. 238).

Fazendo coro com a orientacdo entdo consolidada, os autores apresentam os dois
conjuntos de argumentos que apontavam para o carater ilegitimo das chamadas sangdes

politicas:

> A questdo sera aprofundada no item 5.1.
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Em primeiro lugar, as chamadas sangdes politicas importavam violagdo injustificada
— e irrazoavel — da livre iniciativa, da livre concorréncia e do livre exercicio de
atividade profissional, além de desprestigiarem o valor do trabalho humano, em
oposi¢do ao que determina a Constituigdo (CF, arts. 1°, IV, 5°, XIII e al70).
(BARROSO; BARCELLOS, 2007, p. 239).

Neste ponto, a razoabilidade (decomposta nos elementos adequacgdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito) ¢ adotada como parametro de controle e justifica a
conclusao de que

(...) lacrar estabelecimentos comerciais, proibir o desenvolvimento de atividades
licitas e apreender estoques, mercadorias e outros bens de propriedade do
contribuinte para obter o pagamento do tributo — quando existe o executivo fiscal

para esse fim — sdo providéncias claramente excessivas e, portanto, irrazoaveis.
(2007, p. 240).

Ressalte-se que Barroso e Barcellos sdao conhecidos por ndo promoverem uma
distingdo entre razoabilidade e proporcionalidade (FERRAZ, 2009, p. 138; CRUZ, 2007, p.
359). Assim, quando falam em teste de razoabilidade, na verdade realizam aquilo que, neste
trabalho, ¢ considerado como aplicagao da méxima da proporcionalidade.

O segundo argumento seria o ligado ao devido processo legal: por meio das sangdes
politicas, a Administracdo Tributdria conferiria auto-executoriedade a cobranca de prestacdes
pecuniarias. Segundo afirmam os autores, em relacdo a interesses meramente patrimoniais,
ndo seriam legitimas as regalias sobre o particular: a Administracdo estaria obrigada a
recorrer as vias proprias para a cobranga de seus créditos (BARROSO; BARCELLOS, 2007,
p. 242).

Depois de mencionar a existéncia de orientacdo consolidada no STF condenando a
utiliza¢ao das chamadas sang¢des politicas, Barroso e Barcellos criticam uma certa dificuldade
de a Administragdo se conformar aos padrdes constitucionais e qualificam as medidas
restritivas previstas no art. 2° do Dec. lei n° 1.593/77 como “sangdo politica classica, quase
um exemplo académico do fenomeno” (BARROSO; BARCELLOS, 2007, p. 247). Concluem,
ao final, pela inconstitucionalidade das medidas restritivas previstas no decreto-lei também
em virtude da auséncia de procedimento administrativo capaz de “assegurar a observancia
do devido processo legal administrativo, nos termos decorrentes da Constitui¢do e da Lei n°
9.884/97”. (BARROSO; BARCELLOS, 2007, p. 254).

Este era o estagio da doutrina do Direito Tributario brasileiro a época em que o STF

reproduzia a orientagdo condenatoria das medidas caracterizadas como sangdes politicas.
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Como ja se viu, o julgamento da MC-AC 1.657-6, antecedido pelo julgamento do RE n°
413.782, desencadeou, naquele tribunal, um processo de autorreflexdo acerca dos
pressupostos teoricos que sustentavam a orientagao jurisprudencial ja tradicional. Isso teve
repercussdes em sede doutrinaria e foram produzidas, também nessa seara, algumas
manifestagdes exatamente com esse teor: uma reflexdo e um aprofundamento nas
justificativas em torno da tese condenatoria das assim chamadas sangdes politicas.

O curioso ¢ que tais reflexdes foram geradas por controvérsia envolvendo a aplicacao
de dispositivo legal considerado “sangdo politica classica, exemplo académico do fenomeno”
(BARROSO E BARCELOS, 2007, p. 247), que ‘“se encaixa perfeitamente no arquétipo das
sangoes politicas” (GODOI, 2011, p. 138) e que se traduz na “sanc¢do politica mais severa

como instrumento de cobrancga de tributos” (MACHADO, 2008, p. 94).

3.4 Algumas manifestacoes doutrinarias desencadeadas pela controvérsia posta na MC-

AC 1.657-6: caso American Virginia

Como ja se afirmou, a MC-AC 1.657-6 foi ajuizada no STF com o objetivo de se
atribuir efeito suspensivo a recurso extraordinario interposto contra acorddo do TRF — 2%
Regido que havia considerado valida a exigéncia, feita pela Secretaria Federal do Brasil a
American Virginia Tabacos, de recolhimento de tributos devidos, sob pena de cassacao de
registro especial exigido das industrias de cigarro.

A cassacdo de registro especial ¢ medida que equivale a interdigdo do
estabelecimento. Como se tratava de intimagdo para recolhimento de tributo sob ameaca de
aplicacdo da medida restritiva, o ato revelava as caracteristicas daqueles que vinham sendo
tidos como ilegitimas sangdes politicas. Uma vez evidente o risco de irreversibilidade da
prestacao jurisdicional (cujo efeito pratico seria a cassacao do ato de interdi¢ao) caso fosse ela
deferida apenas ao final do tramite do recurso extraordinario, era de se esperar que o STF
reconhecesse, também, a relevancia da fundamentacdo, que reproduzia a orientagdo
jurisprudencial consolidada nas simulas 70, 323 e 547, e concedesse a medida liminar.

Nao foi o que aconteceu e isso levou a doutrina a retornar ao tema das
impropriamente chamadas sang¢des politicas, reavaliando o acerto da tese que condenava, de
forma absoluta, as medidas restritivas impostas ao contribuinte devedor.

Torres (2011, p. 335), discorrendo sobre as sangdes no direito tributario, menciona a
existéncia daquelas que se materializariam como privagdes de direito. Algumas seriam licitas,

como a proibi¢do imposta aos contribuintes devedores de participar de concorréncia publica.



110

Outras, chamadas de execugoes politicas (na linha das primeiras decisdes do STF sobre o
tema), teriam desaparecido do direito brasileiro: interdicdes de estabelecimento como meio
coercitivo para a cobranga de tributo, as proibi¢cdes de aquisicdo de selos e estampilhas,
apreensdes de mercadorias e vedagdes de exercicio de profissao.

Influenciado pela decisdo do STF na MC-AC 1.657-6, expressamente mencionada,
ressalva Torres a possibilidade de aplicacdo de tais privagdes em hipotese de devedor
contumaz, na defesa do principio da livre concorréncia. Na linha do que foi decidido pelo
STF, considera Torres que outros interesses (a defesa da livre concorréncia) poderiam
justificar a aplicagdo das medidas restritivas.

O argumento da defesa da livre concorréncia ¢ exatamente o foco da critica dirigida
por Barros (2010) ao acérdao proferido na MC-AC 1.657-6. Partindo da caracterizagdo do ato
de cancelamento de registro especial como um ato administrativo, cuja validade dependeria
do atendimento a cinco requisitos (competéncia, forma, objeto, finalidade e motivo), Barros
considera que o ato em analise no julgamento da MC-AC 1.657-6 seria ilegitimo em razao da
falta de competéncia (ou atribuicdo) da Secretaria da Receita Federal do Brasil para “a
pratica de um ato administrativo onde se considera a analise de aspectos anticoncorrenciais,
uma vez que, na forma da lei, a esta ndo seria atribuida a responsabilidade de fiscalizar
aspectos concorrenciais” (BARROS, 2010, p. 161). Tal competéncia, nos termos da Lei
Federal n° 8.884/94, seria atribuida ao CADE — Conselho Administrativo de Defesa
Econdmica e a Secretaria de Direito Econdmico.

A falta de motivo legitimo (segundo Barros, circunstancia de fato ou de direito que
enseja a pratica do ato) seria mais uma justificativa a anulagdo do ato de cassag¢ao do registro
especial para a industrializacao de cigarros (2010, p. 164). Tal vicio decorreria também do
fato de os aspectos anticoncorrenciais nao se coadunarem com a fun¢do administrativa
exercida pela Secretaria da Receita Federal do Brasil.

Em arremate, Barros (2010, p. 166) invoca, ainda, razdes ligadas ao principio da
proporcionalidade para manifestar sua discordancia com o decidido pelo STF no julgamento
da MC-AC 1.657-6. O autor chama atencao para o fato de haver exigéncia de transito em
julgado da decisdo judicial nos casos de cancelamento de registro especial em razdo de
conluio ou fraude, além de crimes contra a ordem tributéria (art. 2°, inc. I do Decreto-lei n°
1.593/77). No entanto, em casos de descumprimento de obrigagdes tributarias (principais ou
acessorias) este ja seria justificativa para a cassagao.

Conclui, por fim, que a Jurisprudéncia do STF permaneceria incélume no que diz

respeito a questao das sangdes politicas.
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Como ja exposto, ao contrario do afirmado por Barros (2010), enxerga-se na decisao
proferida na MC-AC n. 1.657-6 uma nova postura do STF com relacao as medidas restritivas
impostas aos contribuintes devedores. De uma pratica de condenagdo absoluta de toda e
qualquer medida restritiva, aquele tribunal passou a avaliar as circunstancias faticas e
juridicas da situagdo, aproximando-se de uma concep¢ao no sentido de que as sangdes
politicas sdo restrigdes ao exercicio de determinados direitos (alguns deles fundamentais) e,
por isso, devem ter sua legitimidade constitucional avaliada através das exigéncias da
proporcionalidade.

Ja com relacdo a suposta falta de atribuicao da Secretaria da Receita Federal para
praticar atos em defesa da livre concorréncia, sem querer antecipar qualquer tomada de
posi¢do sobre a legitimidade do ato de cassacdo de regime especial objeto da MC-AC n.
1.657-6, do RE 550.769/RJ e da ADI 3.952/DF, adota-se, neste trabalho, posi¢dao no sentido
de que tributagdo e livre concorréncia sao temas indissociaveis (SCHOUERI, 2011, p. 332).

A livre concorréncia atua como limite ao legislador tributario: ha de ser
implementado o principio da neutralidade concorrencial da tributagdo (SCHOUERI, 2011, p.
332), de modo que se garanta “ambiente de igualdade de condigcoes competitivas, reflexo da
neutralidade concorrencial do Estado”. Uma das hipdteses da quebra de neutralidade da
tributacdo ocorre exatamente naquelas situacdes em que um dos participes de determinado
nicho de mercado usufrui de vantagem concorrencial ilicita, obtida as custas de reiterado
descumprimento de obrigagdes tributarias. Em situagdes como essas, a Secretaria da Receita
Federal, desde que autorizada por lei, poderia atuar em defesa da ordem econdmica, fazendo
restaurar as condi¢des de neutralidade exigidas pelo principio constitucional da livre
concorréncia.

Segundo afirma Godoi (2011, p. 140), esse seria o objetivo do art. 2°, inc. II do

Decreto-lei n° 1.593/77, tomado em sua interpretagdo razoavel e proporcional:

procura-se prevenir ou remediar, por seus efeitos deletérios sobre o direito a satide e
sobre o principio da livre concorréncia, uma situagdo em que um fabricante se
dedica a um esquema de deliberada e sistematica sonegagdo ou inadimpléncia
tributaria, como mecanismo de sensivel reducdo de seus precos, e consequentemente
conquista artificial e distorcida de mercado.

Nesse sentido ¢ que foi introduzido, na CF/88, o art. 146-A, prevendo, exatamente, a
competéncia da lei complementar para estabelecer critérios diferenciados de tributagdo para
prevenir disturbios concorrenciais, sem prejuizo da competéncia do legislador federal para

estabelecer normas de igual teor. A decisdo proferida no julgamento da MC-AC n. 1.657-6
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assumiu que o objetivo do cancelamento do registro especial seria a protegao da livre
concorréncia (evitando distarbios concorrenciais)’®. Até por razdes constitucionais, tal
protecao poderia ser exercida pelos 6rgaos encarregados da arrecadagdo e fiscalizagdo dos
tributos, desde que houvesse autorizagao legal para tanto.

Posicao diversa ¢ adotada por Bomfim (2011, p. 262-263), para quem inovagao
constante do art. 146-A nao autorizaria a conclusdo pela flexibilizagdo da Jurisprudéncia do
STF com relagdo as sang¢des politicas, ainda que a pretexto de preservar a livre concorréncia.

Mesmo reconhecendo que a sonegagdo e o inadimplemento contumaz de tributos
podem gerar disturbios concorrenciais (2011, p. 258), Bomfim faz mencao a ligdes de Paulo
de Barros Carvalho e considera que deveria haver, sempre, respeito as garantias individuais
(2011, p 262). Para ele, a simples constatacio de inadimpléncia ou sonegagdo ‘“ndo é
condigdo suficiente a conclusdo de ofensa ao principio da livre concorréncia” (BOMFIM,
2011, p. 263). E, mesmo que constada essa, caberia aos lesados o ajuizamento de agdes

judiciais contra a pratica ou o acionamento do CADE, restando a Administracao Tributaria

(...) intensificar a atividade fiscalizatdria, executar judicialmente o débito (no caso
de inadimplemento) ou pretender a aplicagdo de sangdes inclusive criminais (no
caso de sonegacdo), nunca, no entanto, pretender impedir a atividade da empresa,
sob pena de ofensa ao principio da livre inciativa. (BOMFIM, 2011, p. 263)

Em arremate, considera Bomfim (2011, p. 263), que ¢ importante, do ponto de vista
da neutralidade concorrencial, a tarefa do Estado de combater a sonegagdo e o
inadimplemento tributario. Mas, tal tarefa nao poderia servir de “baluarte de sustenta¢do de
ofensa a direitos fundamentais do contribuinte” (BOMFIM, 2011, p. 263). O remédio ao
inadimplemento seria a cobranga e a fiscalizacao eficientes (que certamente repercutiriam em
termos de promoc¢ao da neutralidade).

Nesse ponto, a posicdo de Bomfim parece estar de acordo com a visao de Godoi no
sentido de que as medidas restritivas seriam dispensaveis caso ndo houvesse uma “grave
anomalia no funcionamento real do Poder Judiciario em matéria tributaria e no
funcionamento real do sistema de cobran¢a administrativa e judicial dos créditos
tributarios” (GODOI, 2011, p. 142-143).

A analise desse elemento (o estagio real de funcionamento do sistema de arrecadacao
e cobranca de tributos) devera ser feito previamente a aplicacdo da regra parcial da

necessidade (que compde as exigéncias de proporcionalidade). Em se chegando a conclusao

% No item 5.5.1, sera investigado qual o real objetivo por tras das medidas restritivas veiculadas no Decreto-lei
n° 1.593/77.
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de que o sistema de cobranca de tributos ja previsto na legislagao ¢ (ou ao menos poderia ser)
eficiente, as medidas restritivas seriam consideradas desproporcionais, ja que sao certamente
mais gravosas que a execugao fiscal e a cautelar fiscal.

A livre iniciativa também foi a tonica de parecer oferecido por José Afonso da Silva
nos autos da MC-AC n. 1.657-6 (2005). Para ele, a livre inciativa ¢ amplamente condicionada
pela Constitui¢ao. Os dispositivos do citado Decreto-lei serviriam de protegao

aos valores da livre iniciativa e da concorréncia, ao impedirem que o descontrole da
produgdo prejudique o mercado na forma de abuso concorrencial. Protegem,
também, por conseguinte, o principio da lealdade que constitui base da livre

concorréncia, uma vez que a utilizacdo de praticas ilicitas constitui uma das formas
de quebra dessa lealdade (SILVA, 2005, p. 11).

Nesse mesmo sentido apontou o parecer oferecido por Ferraz Junior (2005), em que
se evidenciou a importancia do IPI em relagao a composicao dos pregos dos cigarros, o que
justificaria a exigéncia do registro especial e a possibilidade de sua cassacdo em razdo do
descumprimento de obrigacdes tributarias, tudo como forma de protecao a livre concorréncia.

Em sentido contrario, Machado e Machado Segundo reiteraram tese que ambos
vinham, de h4 muito, defendendo, no sentido de que o exercicio de atividade econdmica nao
poderia ser condicionado ao pagamento dos tributos devidos, sob pena de subversao do
“sistema de garantias constitucionais contra a exigéncia de tributos indevidos”
(MACHADO; MACHADO SEGUNDO,2008, p. 88).

Também com base em razdes de proporcionalidade, Machado ¢ Machado Segundo
consideraram que a interdigdo do estabelecimento (cassagdo do regime especial) seria
flagrantemente inadequada, desnecessaria e desproporcional. Inadequada, pois a medida torna
impossivel o atingimento da finalidade buscada: com a interdigdo do estabelecimento, fica
inviavel o recebimento dos créditos devidos. Desnecessaria, porque prejudica seriamente um
grande numero de pessoas que vivem dos empregos direitos e indiretos oferecidos pelo
estabelecimento interditado e, além disso, existem outras maneiras menos ofensivas para
forgar o contribuinte ao cumprimento de suas obrigagdes tributarias.

Seja 14 com for, todas essas manifestacdes sao importantes para evidenciar tendéncia
que se consolidou, tanto na doutrina do Direito Tributario brasileiro como na Jurisprudéncia
do STF no sentido de se utilizar, no controle de legitimidade das medidas restritivas impostas
aos contribuintes devedores (ou que ndo ostentem a condicdo de regularidade fiscal), o
instrumental proprio ao controle de legitimidade das restricdes aos direitos fundamentais no

contexto de uma teoria externa dos direitos: a proporcionalidade.
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As medidas restritivas deixaram de receber condenagdo absoluta e generalizada
(tanto da doutrina como da Jurisprudéncia do STF).

A avaliacdo da legitimidade de tais medidas deveria passar pela consideragao das
circunstancias faticas e juridicas envolvidas. Nao seria mais aplicavel a tese de uma
prevaléncia absoluta dos direitos atingidos pela aplicagdo das medidas restritivas (direito ao
livre exercicio de atividade econdmica e a inafastabilidade do Poder Judiciario), tese que
embasou a tomada de posi¢ao no periodo de formagao e intensa reproducdo da orientagdo
condenatoria da Jurisprudéncia do STF.

Nem tampouco seria possivel um retorno ao periodo anterior: aquele em que, em
nome dos superiores interesses da Administragdo Publica (a boa e velha supremacia do
interesse publico sobre o privado), as medidas eram consideradas legitimas, ideia que nao
resiste “a emergéncia do constitucionalismo e a consagragdo dos direitos fundamentais e da
democracia como fundamentos de legitimidade e elementos estruturantes do Estado
democratico de direito” (BINENBOJM, 2008, p. 30).

A avaliacdo agora dependerd, entre outras coisas, da comparagdo dos direitos e
interesses envolvidos na aplicagao das medidas restritivas, o que se fara levando-se em conta

o substrato tedrico a seguir analisado.
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4 AS CHAMADAS SANCOES POLITICAS COMO RESTRICOES AO EXERCICIO
DE DIREITOS FUNDAMENTAIS

Como ja se demonstrou, as medidas usualmente nomeadas sangdes politicas sdo
adotadas com fundamento em determinagdes legais que passam a exigir a regularidade fiscal
(ou o pagamento de tributos devidos) como condigao ao exercicio de direitos (o direito a livre
iniciativa, o direito de transitar livremente com mercadorias, o direito de exercer atividades
econdmicas sem embaragos). Eleva-se, por meio delas, a regularidade fiscal (ou o pagamento
do tributo devido) a categoria de condigdo ao livre exercicio de direitos fundamentais.

Por isso, as chamadas sang¢des politicas devem ser analisadas sob a perspectiva dos
limites/restri¢des aos direitos fundamentais e do subtema dos limites a tais limites/restri¢oes.

Como se pdde observar, essa ¢ uma visdo comum tanto em sede doutrinaria como na
Jurisprudéncia do STF. Sdo varios os trabalhos que analisam a legitimidade das chamadas
sancdes politicas sob a perspectiva das exigéncias de proporcionalidade (adequacao,
necessidade e proporcionalidade em sentido estrito). Nesse sentido, confiram-se, entre outros,
os ja mencionados estudos de Gandara (2012, p. 64), Bim (2004, p. 79), Machado e Machado
Segundo (2008, p. 96), Barroso e Barcellos (2007) e Pontes (2000, p. 134).

Na Jurisprudéncia do STF, especialmente a partir do j& mencionado RE n. 413.782-8,
o tema passou a ser revisitado (MACHADO e MACHADO SEGUNDO, 2008, p. 96) também
sob influéncia das exigéncias ligadas a proporcionalidade. Ressalte-se, no entanto, na esteira
do que ja alertava Luis Virgilio Afonso da Silva em 2002 (SILVA, 2002, p. 31), que nao se
podia (e ainda nao se pode) dizer que o STF vem realizando uma aplicagdo estruturada das
exigéncias da proporcionalidade (os testes de adequagdo, necessidade e proporcionalidade em
sentido estrito).

Como se pretende evidenciar, a andlise da legitimidade das medidas restritivas com
esse enfoque se deve ao fato de que, segundo determinada concepcdo tedrica (a teoria
externa), a proporcionalidade ¢ o principal limite das restricdes impostas ao exercicio de
direitos fundamentais.

E aqui ja se adota o termo restrigdes (e nao limites) pois, também como se pretende
demonstrar, tal fendmeno ¢ verificdvel apenas em caso de adogao das premissas da ja referida
teoria externa (que admite as restricdes a direitos fundamentais). Os termos “limites” e
“restrigoes” de direitos fundamentais ndo se equivalem. “Limite” dos direitos fundamentais ¢

fendmeno proprio as analises que adotam a teoria interna. “Restri¢ao”, por sua vez, liga-se a
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perspectiva de uma teoria externa.

Assim se posiciona Alexy sobre o que ha por detras da opcao por uma destas teorias:

A polémica entre a teoria interna e a teoria externa ndo ¢, de forma alguma, uma
polémica exclusivamente acerca das questdes conceituais e problemas de construgao
teorica. Entre teorias sobre restricdes e hipdteses normativas gerais existem
conexdes claras. Nesse sentido, alguém que defenda uma teoria individualista do
Estado e da sociedade tendera a teoria externa, enquanto que alguém para o qual o
importante € o papel de membro ou participante de uma comunidade tendera mais
para a o teoria interna (ALEXY, 2008, p. 278).

Nesse ponto, Alexy ¢ acompanhado por Borowski:

Existe uma relacdo entre a restricdo dos direitos e alguns pressupostos normativos
de carater geral. Quem favorece a comunidade ¢ a insercdo do individuo nela, se
inclina no geral a aceitar a teoria dos direitos ndo limitaveis ou teoria interna dos
direitos (...). Quem, ao contrario, adota uma teoria individualista do Estado ¢ da
sociedade, tende a uma teoria dos direitos limitaveis ou teoria externa dos direitos
(BOROWSKI, 2000, p. 33, traducdo nossa).”’

Ao assumir as impropriamente chamadas san¢des politicas como intervengdes no
exercicio de direitos fundamentais, devera o intérprete optar por uma dessas teorias (a interna
ou a externa) e so entdo partir para a avaliacao da legitimidade das medidas.

Tal opcao nao se fara de forma neutra, mas a partir da adocdo de pressupostos
normativos mais genéricos que dizem respeito a concepgoes politico-filosoficas (compreensao
do valor liberdade) e a estrutura normativa dos direitos fundamentais (direitos fundamentais
estruturados sob a forma de regras ou principios) (PEREIRA, 2006, p. 161).

E a adogdo de uma ou outra teoria trara importantes repercussdes no campo da
hermenéutica. Afinal de contas, sera diverso o instrumental teorico a disposi¢ao de uma e de
outra das teorias para o controle das intervengdes no ambito dos direitos fundamentais. A
avaliacdo da legitimidade das medidas usualmente caracterizadas como sangdes politicas,
entendidas estas como limites/restricoes aos direitos fundamentais, sera influenciada,
substancialmente, pela adog¢ao de uma dessas concepgdes tedricas.

E, assim, indispensavel que haja uma prévia compreensdo das abordagens por detras
da adogao da proporcionalidade como limite das restricdes aos direitos fundamentais. Para

isso, serd analisada, em linhas gerais, a controvérsia acerca das teoria externa ou interna, que

7 Existe una relacion entre la restriccion de los derechos y algunos presupuestos normativos de caracter general.
Quine favorece la comunidad y la insercion del individuo en ella, se inclina por lo general a aceptar la teoria de
los derechos no limitables o teoria interna de los derechos. (...). Quien, por el contrario, acoge una teoria
individualista del Estado y de la sociedad, tiende a una teoria de los derechos limitables o teoria externa de los
derechos.



117

diz respeito, basicamente, a possibilidade tedrica de se falar em restricdes a direitos. Serdo,
entdo, apresentadas razdes que podem justificar a adogdao dos pressupostos da teoria externa
dos direitos fundamentais e todo seu instrumental de controle dos limites das restrigdes.

Questao que de certo modo se liga a controvérsia em torno das teorias externas e
internas ¢ a que diz respeito a configuracdo do suporte fatico dos direitos fundamentais que,
assim, também tera repercussdes na analise de legitimidade das medidas restritivas e, por isso,
serd também objeto de investigacao.

A seguir, serdo analisadas propostas doutrinarias de classificacao das restri¢des aos
direitos fundamentais, na tentativa de se identificar de que espécie se esta a tratar no estudo
das medidas restritivas impostas ao contribuinte que ndo ostente a condi¢ao de regularidade
fiscal.

Ap0s, sera feita a abordagem das linhas gerais da Teoria dos Direitos Fundamentais
de Alexy (2008), especialmente sua concepcdo acerca da diferenciacdo entre principios e
regras (concepgdes que t€m repercussao na opcao pela abordagem segundo os pressupostos da
teoria externa) e as consequéncias dessa diferenciacdo em relacdao a (ao) (regra, principio ou
maxima da) proporcionalidade como principal limite das restri¢gdes aos direitos fundamentais
(a proporcionalidade como decorréncia logica da compreensdo dos direitos fundamentais
como principios/mandamentos de otimizagao).

Espera-se, com isso, que se fixem as premissas tedricas que serdo utilizadas, no
capitulo seguinte, para a avaliagdo de legitimidade de algumas das medidas restritivas

concretas caracterizadas como sangoes politicas e previstas na legislagao tributaria.

4.1 Uma questao preliminar: a possibilidade logica de restricio aos direitos

Tal como expdem Dimoulis e Martins (2012, p. 123), a relevancia dos direitos
fundamentais somente se apresenta no momento em que ocorre uma intervengao em seu livre
exercicio. Segundo os referidos autores,

O estudo dos direitos fundamentais carece de utilidade pratica e de profundidade
teorica enquanto se limita a reproduzir ¢ comentar o contelido garantido na
Constituicdo. S6 adquire relevancia a partir do momento em que formula e responde

a pergunta: Sob quais condigdes, em quais situagdes e quem pode restringir um
direito fundamental de forma licita? (DIMOULIS; MARTINS, 2012, p. 123).

Em analogia com o que se passa no ambito da medicina, Dimoulis ¢ Martins chegam

a afirmar que estudar os direitos fundamentais de forma apartada das questdes envolvendo
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conflitos e colisdes (geradores de limitagdes reciprocas) seria o mesmo que estudar o
funcionamento normal do corpo humano, esquecendo-se daquilo que consideram mais
relevante nesse campo: a patologia (DIMOULIS; MARTINS, 2012, p. 124).

Para o que interessa ao objeto deste trabalho, os contribuintes, de forma continua e
despercebida, exercem seus direitos a livre iniciativa (liberdade de exercicio de trabalho ou
profissdao e livre exercicio de atividade economica) e ao devido processo legal (propondo
discussdes administrativas e judiciais acerca dos tributos que lhe sao exigidos).

A relevancia de tais direitos sera posta a prova exatamente no momento em que se
operar a intervengdo em seu exercicio: quando, por exemplo, for exigida a regularidade fiscal
como condi¢do para a pratica de determinados atos, causando embaracos no exercicio do
direito a liberdade de exercicio de atividade econdmica ou induzindo o contribuinte ao
recolhimento de tributo, sem que possa questionar previamente sua legitimidade no Poder
Judiciario (regime do solve et repete). A percepg¢ao sobre o conteudo dos direitos
fundamentais ocorre no momento em que se impdem obstaculos a pratica de atos
supostamente por eles protegidos.

Disso deriva a op¢do pela ndo abordagem apartada dos direitos fundamentais
envolvidos no estudo das assim chamadas sangdes politicas (livre exercicio de atividade
econdmica e devido processo legal): o estudo sera feito diante da situagdao de conflito entre
eles ¢ os interesses envolvidos na ado¢ao das medidas restritivas.

Questdao que antecede qualquer estudo acerca dos limites/restrigdes ao exercicio de
direitos fundamentais ¢ a da propria possibilidade l6gica de restricdao dos direitos.

Nao ¢ tarefa dificil assumir a possibilidade do estabelecimento de restricdes/limites
dos direitos. Tome-se de empréstimo a afirmagdo de Alexy acerca da impossibilidade de
haver principios absolutos:

E facil argumentar contra a existéncia de principios absolutos em um ordenamento
juridico que inclua direitos fundamentais. Principios podem se referir a interesses
coletivos ou a direitos individuais. Se um principio se refere a interesses coletivos e
¢ absoluto, as normas de direitos fundamentais ndo podem estabelecer limites
juridicos a ele. Assim, até onde o principio absoluto alcangar ndo pode haver direitos
fundamentais. Se o principio absoluto garante direitos individuais, a auséncia de
limites desse principio levaria a seguinte situagdo contraditoria: em caso de colisdo,
os direitos de cada individuo, fundamentados pelo direito absoluto, teriam que ceder
em favor dos direitos de todos os individuos, também fundamentados pelo principio
absoluto. Diante disso, ou os principios absolutos ndo sdo compativeis com direitos

individuais, ou os direitos individuais que sejam fundamentados pelos principios
absolutos ndo podem ser garantidos a mais de um sujeito de direito (ALEXY, 2008,

p. 111).

E o0 mesmo Alexy (2008, p. 276) quem anota parecer familiar e ndo problematico o
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conceito de restrigdes a um direito (o uso do termo restricdo tem a ver com a adogao dos
pressupostos de uma teoria externa). A possibilidade de restri¢do (ou limitagdo) seria uma
ideia natural e quase trivial. O problema estaria na defini¢ao dos limites de tais restrigdes.

Nesse mesmo sentido caminha Pereira (2006, p. 132), para quem a “‘ideia de que é
preciso limitar as agoes humanas para viabilizar a coexisténcia das pessoas é tributaria da
propria nogdo de liberdade”. Segundo a autora, seriam trés as razdes para se rechagar uma
visao totalitaria dos direitos fundamentais: 1) a universalidade dos direitos torna imperativa
sua limitacao: nao € possivel que os direitos fundamentais sejam fruidos universalmente sem
que haja a imposicdo de limites, o que impde a conclusdo de que a harmonizagdo e o
estabelecimento de limites entre os direitos fundamentais é condi¢ao de efetividade de sua
frui¢do; 2) os direitos fundamentais sdo constitucionalizados como um conjunto € nao
isoladamente, o que implica a coordenagdo mutua desses direitos; 3) os direitos fundamentais
tém forte propensdo a chocar-se (PEREIRA, 2006, p. 133).

Se ndo ¢ tdo problematica a questdo de que os direitos sdo limitados (ou
limitaveis/restringiveis), o mesmo nao se passa com a questdo da identificagdo de tais
limites/restri¢des ¢ das relagdes entre os direitos e suas limitagdes/restrigoes.

Nesse ponto, as abordagens teoricas situam-se entre as teorias interna e externa dos
direitos fundamentais. Segundo afirma Silva (2010, p. 127), o debate entre os adeptos de tais
teorias remonta a discussao travada, no ambito do direito civil francés, entre Planiol e Ripert
de um lado e Josserand, de outro. E nesse mesmo sentido a consideracdo de Borowski, que,
fazendo mencao a direitos limitaveis (teoria externa) e ilimitaveis (teoria interna), assim se
posiciona,

A distingdo entre direitos limitaveis e ndo limitaveis ndo se esgota no ambito dos
direitos fundamentais. Trata-se de uma distin¢do da doutrina geral do direito ou, em
palavras da teoria normativa moderna, de uma parte da teoria juridica. Na
terminologia estendida do direito civil, esta distingdo corresponde a distin¢do entre

teoria externa e teoria interna dos direitos subjetivos. Estas teorias sdo denominadas
teorias das restrigdes. (BOROWSKI, 2000, p. 31, traducdo nossa)*®

A controvérsia em torno das teorias interna e externa ¢ bem sintetizada por Miranda

por meio das seguintes indagacoes:

?8 La distincion entre derechos limitables y no limitables no se agota en el &mbito de los derechos fundamentales.
Se trata de una distincion de la doctrina general del derecho o, en palabras de la teoria normativa moderna, de
una parte de la teoria juridica. En la extendida terminologia del derecho civil, esta distincion corresponde a la
distincion entre teoria externa e teoria interna de los derechos subjetivos. Estas teorias son denominadas “teorias
de las restricciones”.
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As restrigdes constituem algo exterior aos direitos, algo que se lhes justapde ou
impoe de fora, reduzindo o seu conteudo e o seu ambito, ou algo que, diversamente,
faz parte logo do seu conteudo, conformando-o de certa maneira? Cada direito,
liberdade e garantia existe em si e a restricio vem-lhe subtrair uma sua parcela, ou,
pelo contrario, o direito s6 existe com o conteudo tragado a partir da restricdo? E
fala-se ali em teoria exterior e aqui em teoria interna (MIRANDA, 2008, p. 374).

Tais diversas teorias, entdo, pregam relagdes diversas entre os direitos e seus
limites/restrigdes. A compreensao de tais relacdes ¢ essencial a defini¢do das interagdes entre
direitos fundamentais conflitantes/colidentes e do instrumental de controle de legitimidade de
restri¢des/limites aos direitos fundamentais. A op¢ao por uma ou por outra teoria pode levar
(nem sempre leva) a conclusdes diversas acerca da legitimidade das medidas restritivas
impostas aos contribuintes em situacdo de irregularidade fiscal. E mesmo levando a resultados
iguais, o caminho e o método adotado na avaliagdo ¢ certamente diverso.

Assim, antes da opg¢ao (que, repita-se, ndo ¢ neutra) por uma ou por outra das teorias,
serdo apresentadas, em linhas gerais, as notas caracteristicas de cada uma delas.

Alguns conceitos prévios, porém, sao essenciais a exata compreensao do que
representam as teorias internas e externas do direitos fundamentais. Os principais estdo
ligados & definicdo do que se entende por suporte fatico e seus elementos constituintes:
ambito de protecdo e intervengao estatal para Alexy (2008, p. 305), além da fundamentagao
constitucional na concep¢ao de Silva (2010, p. 75). Por isso, estes conceitos serao

apresentados com vistas a se justificar a opcdo por um modelo de suporte fatico amplo ou

restrito.

4.1.1 O suporte fatico dos direitos fundamentais

Por suporte fatico, numa perspectiva abstrata, deve-se entender “o comjunto de
elementos faticos que a norma juridica em abstrato prevé e a ele imputa determinada
consequéncia” (SILVA, 2010, p. 68). Verificada a ocorréncia concreta do suporte fatico,
ativa-se a consequéncia juridica da norma de direito fundamental.

O conceito de suporte fatico ndo ¢ estranho ao Direito Tributario, em que se
difundiram estudos sobre fendmenos normativos qualificados como hipdtese de incidéncia
tributaria, fato imponivel, fato gerador, entre outros, todos denotando a previsao abstrata de
fatos, atos ou situagdes, cuja ocorréncia concreta daria nascimento a obrigacdo tributaria,
conforme o perfil indicado no mandamento (ou consequéncia). Tais perspectivas partem de

uma concepg¢ao dual da norma juridica, ligando a hipotese normativa (se A €¢) o mandamento
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(o consequente — B deve ser).

Como afirma Silva (2010, p. 68), a discussdo sobre se determinada conduta ¢
protegida por um direito fundamental ou se certo ato intervém no campo de protecao de um
direito fundamental ¢ uma discussao sobre o modelo de suporte fatico, que repercute,
também, em termos de aplicagdo e fundamentacdo das restri¢oes.

Tentando adaptar, para a tematica deste trabalho, os mais diversos exemplos
doutrinarios oferecidos com relagdo ao tema, imagine-se que dois jovens estudantes
universitarios resolvam constituir uma pessoa juridica com o objetivo de industrializar e
comercializar cerveja e chope elaborados de forma artesanal. Como ndo tinham capital
disponivel, aderiram a uma linha de crédito oferecida por institui¢ao financeira e constituiram
a pessoa juridica, adquirindo todo o maquinario e bens necessarios ao desenvolvimento da
atividade.

Passaram, entdo, a industrializar as bebidas, comercializando a produ¢ao em casas
especializadas. Obtiveram algum resultado positivo e se tornaram devedores das mais
diversas obrigacdes tributarias. Mas deveriam cumprir, também, as obrigacdes assumidas com
a instituicdo financeira que lhes havia fornecido o crédito. Entre umas e outras, depois de
avaliar as consequéncias do descumprimento de cada uma delas, optam por cumprir as
obrigacdes financeiras e deixam de lado as tributarias, para que pudessem continuar
conquistando mercado e, ai sim, depois do incremento de seus resultados, passar a cumprir
também estas ultimas.

Depois de ja terem construido uma certa fama entre os apreciadores de cerveja (que
passou a ser conhecida como a cerveja artesanal do Estado X), sdo procurados por um agente
do Governo do Estado X, interessado em que suas bebidas fossem servidas em eventos do
Poder Executivo, cujo chefe ja tinha conhecimento do produto por eles industrializado.

Empolgados com a oportunidade, confeccionam orgamento para o fornecimento dos
produtos, mas sdo surpreendidos com a informacao de que nao seria possivel a celebracao do
contrato, ja que, em virtude dos varios débitos tributarios em aberto, o nome da pessoa
juridica por eles administrada havia sido incluido em cadastro de inadimplentes com os
Poderes Publicos (CADIN), o que inviabilizava a pretendida contratagao.

Exposta a situagdo, algumas questdoes se impdem, todas elas ligadas a definicdo de
um suporte fatico dos direitos fundamentais: a) a industrializagdo e comercializagao de
cerveja e chope com descumprimento reiterado de obrigacdes tributérias ¢ exercicio do direito
fundamental a liberdade de atividade econdémica? b) o ato da Administragdo Publica que

inclui o nome de devedor no cadastro de inadimplentes e impede sua contratagcdo pelos 6rgaos
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publicos constitui interven¢ao no exercicio desse direito? c) o direito de ndo cumprir as
obrigacdes tributarias e de questiona-las no Poder Judiciario ¢ exercicio do direito
fundamental de acesso ao Poder Judiciario? d) impedir o devedor de contratar com o Poder
Publico, for¢cando-o ao pagamento/parcelamento dos débitos € intervengao nesse direito de
acesso ao Poder Judiciario?

A resposta a tais perguntas (e, mais ainda, a forma como se chega a estas respostas)
depende da compreensdo do suporte fatico dos direitos fundamentais.

O suporte fatico dos direitos fundamentais ¢ composto nao s6 pelo ambito de
protecao, mas, também, pela intervengdo estatal. Isso porque, como explica Silva (2010, p.
71), a consequéncia da norma de direito fundamental (cessa¢dao da intervengao estatal) s se
verifica se ocorrer a intervencdo estatal no ambito de protecdo do direito fundamental. E nesse
sentido que Alexy (2008, p. 305) adota, pelo menos no que diz respeito aos direitos
fundamentais de defesa, a concepg¢ao de um suporte fatico composto por ambito de protecao e
intervengdo (supraconceito para as nogoes de embaraco, afetacao e eliminagao).

A intervencao, assim, compde o suporte fatico do direito fundamental. Retomando o
exemplo acima, durante o periodo em que os dois jovens exerceram sua atividade sem
qualquer embaraco, ndo se configurou o suporte fatico do direito ao livre exercicio de
atividade econOmica, cuja consequéncia seria o de fazer cessar a intervengdo estatal ilegitima
(inexistente até entdo). Apenas quando verificada a intervengdo (proibicdo de contratagdo em
razao de débitos tributarios) € que seria possivel a configuragao do suporte fatico, cuja
consequéncia seria a cessacao da intervengdo (permissdo para contratacdo mesmo havendo
situagdo de irregularidade fiscal).

Silva (2010, p. 74) promove, ainda, uma releitura da divisdo do suporte fatico em
ambito de protecdo e intervengdo e adiciona um terceiro elemento: a auséncia de
fundamentagdo constitucional para a intervencao. Considera, para tanto, que, se o conceito de
suporte fatico representa os elementos cuja verificagdo, em concreto, desencadeia a
consequéncia da norma juridica de direito fundamental, ao &mbito de protegdo e a intervengao
deve ser adicionada a auséncia de fundamentacdo constitucional, pois somente em caso de
intervengcdo no ambito de protecdo nao justificada por razdes constitucionais € que sera
aplicada a consequéncia da norma de direito fundamental.

Hé dois modelos de suporte fatico: o amplo e o restrito (ALEXY, 2008, p. 307;
SILVA, 2010, p. 79). Neste ultimo, haveria, de antemao, a exclusdao de determinadas condutas
do ambito de protecao dos direitos fundamentais ou a nao consideragdo de determinados atos

estatais como intervengdes no exercicio de direitos fundamentais.
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Ja no modelo de suporte fatico amplo, toda conduta que puder ser caracterizada
como pertencente ao ambito tematico de um direito fundamental deve ser considerada como
parte de seu ambito de protecao (SILVA, 2010, p. 109). Via de consequéncia, todo embarago
causado a essa conduta por um ato estatal ¢ considerado uma intervengao. Um sentido amplo
do ambito de prote¢do vem acompanhado de um sentido também amplo da intervengao
(ALEXY, 2008, p. 323). Assim se configura o modelo de suporte fatico amplo.

Aplicando essas nogdes ao exemplo € aos questionamentos acima, aquele que adotar
um modelo de suporte fatico restrito podera ser tentado a dizer que nao se encontra no ambito
de protecao do direito ao livre exercicio de atividades econdmicas o desenvolvimento destas
com descumprimento generalizado das obrigacdes tributdrias. Ou que a negativa de
contratagao com aqueles que se encontram em situagdo de irregularidade fiscal ndo configura
intervenc¢do no ambito de protecao do direito ao livre exercicio de atividade econdmica.

Ja no modelo de suporte fatico amplo, o desenvolvimento de atividade mesmo sem o
cumprimento das obrigacdes tributdrias faz parte do ambito de protegdo e a negativa de
contratagdo configura intervengdo. Decisiva, entdo, para se saber se sera desencadeada a
consequéncia do direito fundamental (a cessacdo da intervengdo) serd a possibilidade de uma
fundamentagao adequada no ambito dos direitos fundamentais e que justifique a intervengao.

Para Silva (2010, p. 94), ao se adotar um modelo de suporte fatico amplo, “o que
ocorre é um deslocamento do foco da argumenta¢do: ao invés de um foco no momento da
defini¢do daquilo que ¢ protegido e daquilo que caracteriza uma intervengdo estatal, ha uma
concentragdo da argumenta¢do no momento da fundamentagdo da intervengdo”. Aquilo que
faz parte do ambito de protecao (direito prima facie) ndo necessariamente desencadeara a
consequéncia da norma de direito fundamental, o que dependerda de uma intervengao
desprovida de uma fundamentagdo constitucional. Isso evidenciaria a “centralidade do exame
da fundamentagdo das restricoes para a dogmadatica dos direitos fundamentais” (SILVA,
2010, p. 110).

Como se verd, esses modelos (suporte fatico restrito e amplo) estdo ligados as
concepgoes das teorias interna e externa. A opc¢ao por um deles se fara em conjunto com a

op¢ao por uma das teorias a seguir expostas.

4.1.2 A teoria interna dos Direito Fundamentais

Para os adeptos da teoria interna, direito e limites sao uma coisa s6 (SARLET, 2011,

p- 388). Segundo Silva, a teoria interna considera que “o processo de defini¢do dos limites de
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cada direito é algo interno a ele”, que ndo seria influenciado por aspectos externos,
“sobretudo ndo por colisoes com outros direitos” (2010, p. 129). Existiria “desde o inicio um
direito com seu contetido determinado” (BOROWSKI, 2000, p. 32, tradugdo nossa”’).
Para a teoria interna,
ndo ha duas coisas — o direito e sua restri¢do -, mas apenas uma: o direito com um
determinado contetido. O conceito de restricdo é substituido pelo conceito de limite.

Duvidas acerca dos limites do direito ndo sdo dividas sobre qudo extensa pode ser
sua restri¢ao, mas duvidas sobre seu contetido (ALEXY, 2008, p. 278).

Assim, sob essa perspectiva,

a tarefa do operador juridico ao interpretar o direito fundamental deve ater-se a
identificar seu contetido constitucionalmente estabelecido e a verificar sua
adequacdo a questdo de fato apreciada, ndo lhe competindo estabelecer restrigdes
reciprocas a direitos ou bens supostamente antagonicos (PEREIRA, 2006, p. 141).

Como anota Silva (2010, p. 130), para fundamentar a limitagdo aos direitos
fundamentais, os adeptos da teoria interna costumam recorrer a figura dos limites imanentes.
Os direitos fundamentais teriam seus limites definidos, implicita ou explicitamente, pela
propria Constituigdo (SILVA, 2010, p. 131). O reconhecimento da existéncia de limites
imanentes seria decorréncia da ideia de que os direitos fundamentais ndo sdao absolutos e da
noc¢ao de que eles devem ser harmonizados, o que ¢ comum, alias, as teorias interna e externa
(PEREIRA, 2006, p. 182).

Ressalte-se que ha, no trabalho de Pereira (2006, p. 182 ¢ ss.), inventario de varias
concepgoes sobre os limites imanentes, inclusive algumas que os entendem como estranhos ao
conteudo do direito.

Tais posi¢gdes sao criticadas e consideradas contraditorias com base nos seguintes
argumentos,

(...) se os limites imanentes s3o intrinsecos ou inerentes, entreabrem-se duas
alternativas para explicar tal conceito de forma coerente: i) ou se adota a teoria
interna, entendendo-se que tais limites sdo preestabelecidos na Constitui¢do, ¢ entio
s30 mesmo intrinsecos e inerentes, ii) ou se entende que os direitos sdo restringiveis,
estando sujeitos a ponderagdes e limitagdes, e, entdo, os limites que resultam das

restricdes ja ndo podem ser chamados de imanentes, precisamente porque sio
apurados “a posteriori” (PEREIRA, 2006, p. 191).

Nao obstante, Pereira acaba tentando compatibilizar a figura dos limites imanentes

com os pressupostos da teoria externa, identificando-os com os contornos maximos de

29 Ce . . .
Desde un inicio el derecho con su contenido determinado.
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protecao dos direitos fundamentais prima facie, delimitados antes das restrigdes (2006, p.
192).

Seja como for, para os adeptos da teoria interna, a tarefa do intérprete em relagao aos
limites (que seriam imanentes e, por isso, internos) seria o de descobrir aqueles ja
previamente declarados pela propria Constituigao.

Vieira de Andrade (2006, p. 292), adepto, como sustenta Pereira (2006, p. 155), de
uma teoria que conjuga aspectos das teorias interna e externa (diretos ndo restringiveis
abstratamente, mas, que, no entanto, admitem restrigdes concretas), atribui aos limites
imanentes a fun¢ao de delimitar o Ambito normativo dos direitos fundamentais.

Tais limites poderiam ser pensados num duplo sentido. Num sentido material, em
que os limites que resultariam da “especificidade do bem juridico que cada direito
fundamental visa proteger ou da parcela da realidade incluida na hipotese normativa”™
(VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 292). Nessa perspectiva, caberia ao intérprete a tarefa de,
a partir dos preceitos constitucionais (elaborados por meio de conceitos indeterminados ou
clausulas gerais), delimitar o ambito ou a esfera normativa de cada um dos direitos
fundamentais.

Ja num sentido juridico, os limites imanentes seriam vistos “enquanto limites de
conteudo, para delimitar o conteudo protegido, na medida em que a protecgdo constitucional
ndo abranja todas as situagoes, formas ou modos de exercicio pensaveis para cada um dos
direitos” (VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 292). Estes poderiam advir de estipulacdes
expressas (p. ex., o dever fundamental de pagar impostos como limite imanente do direito de
propriedade), mas também poderiam estar implicitos na ordem constitucional.

Nessas hipoteses, para Vieira de Andrade,

Nao estamos propriamente numa situacdo de conflito entre o direito invocado e
outros direitos ou valores, por vezes expressos através de deveres fundamentais: é o
proprio preceito constitucional que ndo protege essas formas de exercicio do direito
fundamental, é a propria Constituicdo que, ao enunciar os direitos, exclui do

respectivo programa normativo a protec¢do a esse tipo de situagdes (VIEIRA DE
ANDRADE, 2006, p. 294)

Haveria, entdo, de se considerarem existentes os limites implicitos aos direitos

fundamentais,

sempre que (e apenas quando) se possa afirmar, com seguranca e em termos
absolutos, que ndo ¢é pensavel em caso algum que a Constitui¢do, ao proteger
especificamente um certo bem através da concessdo e garantia de um direito, possa
estar a dar cobertura a determinadas situagdes ou formas de seu exercicio; sempre
que, pelo contrario, deva concluir-se que a Constitui¢do as exclui sem condigdes
nem reservas (VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 294).
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O problema da defini¢do de tais limites seria resolvido como um problema de
interpretagdo dos preceitos de direitos fundamentais. Haveria de se perguntar se o ambito
normativo do direito fundamental inclui ou ndo certo modo de exercicio ou até onde vai o
dominio de prote¢ao (VIERA DE ANDRADE, 2006, p. 297).

Nesse ponto, Vieira de Andrade opta claramente por uma concepcao de suporte
fatico restrito, em que ha exclusodes, a priori, de agdes, estados ou posigdes juridicas do
ambito de protecdo dos direitos fundamentais (SILVA, 2010, p. 80). Alias, essa ¢ uma opgao
comum aqueles que adotam a teoria interna.

De volta aos fundamentos da teoria interna, Silva (2010, p. 133) considera a
concepgao institucional dos direitos fundamentais de Haberle (2003) como uma das principais
“estratégias argumentativas a favor de uma teoria interna”’. Héaberle rejeita o conceito de
uma liberdade negativa que poderia ser reduzida por meio da atividade estatal (BOROWSKI,
2000, p. 34), aquela considerada como “esfera de autonomia individual a ser protegida
contra a atividade estatal” (SILVA, 2010, p. 134). A liberdade nao seria algo preexistente a
ser restringido pelo legislador, sendo criada pela “atividade estatal, que ndo a restringe,
apenas delimita seus contornos e a desenvolve e garante” (SILVA, 2010, p. 137).

Héberle assim qualifica essa visdao de liberdade negativa (ou o direito geral de

liberdade), pressuposto politico-filosofico para a adogdo da teoria externa,

(...) o direito vale exclusivamente como ‘fixagao social de limites’; é levado desde
fora a liberdade (protegida pelos direitos fundamentais) enquanto ‘liberdade natural
de acdo’. A liberdade se entende como algo em si ilimitado e existente previamente
ao Direito, assim colocada contra o direito; o Direito se lhe contrapde como um
elemento  heterogéneo. O “em principio ilimitado” parece prescindir
conceitualmente da conformagio juridica. A liberdade lhe falta toda referencia a
sociedade ¢ a realidade; se lhe priva das relagdes vitais e de ajuntamento que através
destas3oexperimenta a liberdade individual (HABERLE, 2003, p. 140, traducgdo
nossa)’".

Tal forma de enxergar a relagao liberdade/direito seria responsavel pela consideracao
de um legislador inimigo dos direitos fundamentais (SILVA, 2010, p. 137).
A questao da existéncia ou ndo do direito geral de liberdade, tida como fundamental

na solu¢do do problema da possibilidade de restricdo dos direitos e intimamente ligada as

3% El derecho vale exclusivamente como ‘fijacion social de limites’; es llevado desde fuera a la libertad
(protegida por los derechos fundamentales) en cuanto ‘libertad natural de accion’. La libertad se entiende como
algo en si ilimitado y existente previamente al Derecho, asi como colocada contra el Derecho; el Derecho se le
contrapone como un elemento heterogéneo. Lo “en principio ilimitado” parece prescindir conceptualmente de la
conformacién juridica. A la libertad le falta toda referencia a la sociedad y la realidad; se le priva de las
relaciones vitales y del acunamiento que a través de éstas experimenta la libertad individual.
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abordagens liberal e comunitaria, seria a questao de se saber se “a liberdade existe a medida
que ndo seja vedada ou restringida pelos direitos alheios — e, no quadro de Constitui¢oes
concretas, por valores comunitdrios positivados — ou se, diversamente, a liberdade so existe
caso seja reconhecida pelo Estado” (PEREIRA, 2006, p. 169).

Ao assumir a inexisténcia de um direito geral de liberdade (ou de uma liberdade
negativa), Héberle caminha para a ado¢ao de uma teoria interna dos direitos fundamentais. As
limitagdes nao viriam de fora, mas seriam a propria delimitagdo do ambito dos direitos

fundamentais. Nesse sentido,

O legislador que concretiza no ambito dos direitos fundamentais os limites conforme
a esséncia regula limites que existem desde o principio. S6 este “desde o principio”
se ajusta a natureza destes limites imanentes dos direitos fundamentais: aparecem
ndo como limites suplementares e que chegam ao direito fundamental de fora. Os
direitos fundamentais sdo limitados desde o principio por aqueles bens juridicos de
igual e superior valor que, igual que a eles mesmos, encontraram reconhecimento
juridico co-constitucional. A concretizagdo dos limites, e isso vale também para as
reservas especiais de lei, ndo é um processo que afete os mencionados direitos “de
fora”. Os direitos fundamentais sdo garantidos desde o principio dentro dos limites
que lhe s@o imanentes da generalidade material do sistema axioldgico juridico-
constitucional (HABERLE, 2003, p. 57, tradugio nossa)’".

Essa visdao de que os limites existiriam desde o principio seria contraposta a
interpretagdo que parte da existéncia de uma liberdade (absoluta e ilimitada) corrigida por
meio de constrigdes (concessdes ou correcdes) para atender a necessidades externas, que,

segundo afirma Héberle,

desconhece que o individuo e a Comunidade possuem um valor intrinseco que se
realiza de maneira 6tima em sua relagdo reciproca; ignora que o individuo esta
sempre na comunidade e “no direito”, que necessita dele para seu desenvolvimento
e, ao contrario, a comunidade depende de que sua personalidade se desenvolva
livremente. Este “desde o principio” expressa que os direitos fundamentais sé se
estendem até onde ndo lesionem ou ndo ponham em perigo bens juridicos de igual
ou superior valor (HABERLE, 2003, p. 57, tradugdo nossa)*>.

31 El legislador que concretiza en el ambito de los derechos fundamentales los limites conformes a la esencia
regula limites que existen desde el principio. Solo este “desde el principio” se ajusta a la naturaleza de estos
limites inmanentes de los derechos fundamentales: aparecen no como limites suplementarios y que llegan al
derecho fundamental desde fuera. Los derechos fundamentales son limitados desde el principio por aquellos
bienes juridicos de igual y superior rango que, al igual que ellos mismos, han encontrado reconocimiento
juridico co-constitucional. La concretizacion de los limites, y ello vale también para las reservas especiales de
ley, no es un proceso que afecte a los mencionados derechos “desde fuera”. Los derechos fundamentales son
garantizados desde el principio dentro de los limites a ellos inmanentes de la generalidad material del sistema
axiologico juridico-constitucional

32 Desconoce que el individuo y la Comunidad poseen un valor intrinseco que se realiza de manera 6ptima en su
relacion reciproca; ignora que el individuo esta siempre en la comunidad y “en el Derecho”, que los necesita
para su desarrollo y, al contrario, la comunidad depende de que su personalidad se desarolle libremente. Este
“desde el principio” expresa que los derechos fundamentales sélo se extienden hasta donde no lesionen o no
pongan en peligro bienes juridicos de igual o superior rango.
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Aqui se confirmam as consideracdes de Alexy (2008, p. 278) e Borowski (2000, p.
33) no sentido de que a opg¢do por uma das duas teorias (interna ou externa) tem ligagdo com
hipéteses normativas mais gerais: por se inclinar a uma concep¢ao comunitarista (que da
atencao ao individuo como membro de uma comunidade), Haberle adota a teoria interna dos
direitos fundamentais.

Na perspectiva da teoria interna, entao, direito e seus limites sd3o uma coisa so. A
tarefa do intérprete ¢ aplicar o direito ja em sua configuracdo completa, sem controle de
eventuais restrigdes, termo alias que sequer costuma ser utilizado (BOROWSKI, 2000, p. 33).
Dai que, em regra (regra que, conforme sera visto, comporta exce¢do), para o adeptos de tal
teoria, ndo se deve langar mao da proporcionalidade ou do método ponderativo na avaliagao
dos limites dos direitos fundamentais.

Na busca de solugdo dos problemas envolvendo a aplicagdo dos direitos
fundamentais, o adepto da teoria interna trabalha, basicamente, com a categorizagao
(PEREIRA, 2006, p. 234): raciocinio dirigido a delinear os contornos dos direitos e, a partir
dessa delimitagdo, qualificar as situacdes de fato (correlacdo de fatos as categorias
constitucionais).

Héberle, citado como expoente da teoria interna dos direitos fundamentais, acaba
admitindo o recurso a ponderagdo de bens na tarefa de delimitar o conteudo dos direitos
fundamentais e, nesse sentido, apresenta-se como excecao a tendéncia de os adeptos da teoria
interna criticarem o recurso a ponderagao de bens.

A ponderagdo seria a técnica para apurar “o conteudo juridicamente protegido de

direitos fundamentais irrestringiveis ” (PEREIRA, 2006, p. 152). Assim,

Se os direitos fundamentais se integram, reciprocamente formando um sistema
unitario, se configuram como componentes constitutivos do conjunto constitucional
e estdo em uma relacdo de reciproco condicionamento com outros bens juridico-
constitucionais, disso se deduz que seu conteudo e seus limites devem ser
determinados em atencdo aos outros bens juridico-constitucionais reconhecidos
junto a eles. Através de seus limites, os particulares bens juridico-constitucionais
entram em relagdo uns com os outros. O principio através do qual se deve
determinar o conteido e os limites dos direitos fundamentais, e através do qual se
solucionam os conflitos que surgem entre os bens juridico-constitucionais que
coexistem uns com os outros, é o principio da ponderacdo de bens. (HABERLE,
2003, p. 33. traducdo nossa)*’

33 Si los derechos fundamentales se integran reciprocamente formando un sistema unitario, se configuran como
componentes constitutivos del conjunto constitucional y estan en una relacion de reciproco condicionamiento
con otros bienes juridico-constitucionales, de ello se deduce que hay que determinar su contenido y sus limites
en atencion a los otros bienes juridicos-constitucionales reconocidos junto a ellos. A través de sus limites, los
particulares bienes juridicos-constitucionales entran en relacion los unos con los otros. El principio a través del
cual hay que determinar el contenido y limites de los derechos fundamentales, y a través del cual se solucionan
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Pereira (2006, p. 155) critica a posi¢ao conciliadora de Héberle, considerando que
haveria contradicdo na afirmacdao de que os limites j& existiriam, desde o inicio, na
Constitui¢ao e, ainda assim, poderia haver conflitos entre bens juridicos. Nesse sentido, a
ponderacdo seria um processo descoberta dos limites ja previamente definidos e ndo haveria
diferenca marcante entre o que ¢ ponderado (direito prima facie) e o resultado da ponderagao.

Também Vieira de Andrade, com sua concepcgdo de irrestringibilidade abstrata e
restringibilidade concreta (PEREIRA, 2006, p. 155), embora adote em parte os pressupostos
da teoria interna, acaba langando mao da ponderagdao na solucao de conflitos concretos.
Nesses casos, deveria ser realizada a “ponderacdo concreta dos bens, que pode conduzir a
resultados variaveis em func¢do das circunstancias” (VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 324).

Entretanto, no geral, os adeptos da teoria interna sao criticos da ponderagao de bens
e, consequentemente, do instrumental proprio de solucdo de conflitos na perspectiva da teoria

externa: a proporcionalidade.

4.1.3 A teoria externa dos Direitos Fundamentais

A teoria externa prega uma relacdo diversa entre direitos e suas restrigdes. Alexy

assim a caracteriza:

O conceito de restrigdo a um direito sugere a existéncia de duas coisas — o direito e
sua restri¢do -, entre as quais hd uma relacdo de tipo especial, a saber, uma relagio
de restri¢do. Se a relagdo entre direito e restricdo for definida dessa forma, entdo, ha,
em primeiro lugar, o direito em si, ndo restringido, e, em segundo lugar, aquilo que
resta do direito apos a ocorréncia de uma restrigdo, o direito restringido. Essa ¢ a
concepcdo que, normalmente de forma critica, ¢ denominada de teoria externa
(ALEXY, 2008, p. 276).

Borowski (2000, p. 31, traducdo nossa), assumindo a perspectiva de direitos
limitaveis (melhor dizendo, restringiveis), propria de uma teoria externa, considera que eles
pressupdem “dois termos juridicos diferentes. O primeiro é o direito prima facie ou direito
ndo limitado, o segundo a restrigdo desse direito. Como resultado da restri¢do se obtém o

direito definitivo ou limitado ™.

los conflictos que surgen entre los bienes juridico-constitucionales que coexisten unos junto a otros, es el
principio de la ponderacion de bienes.

34 , . e, . . , . . . ..

“dos términos juridicos diferentes. El primer término es el derecho prima facie o derecho no limitado, el
segundo la restriccion de ese derecho. Como resultado dela restriccion se obtiene el derecho definitivo o
limitado”.
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Para a teoria externa, as restrigoes aos direitos sao externas, vém de fora, destacadas
do direito em si (SILVA, 2010, p. 138). Haveria direitos prima facie que entrariam em colisdo
com outros direitos consagrados pela Constituicdo. Esse direitos conflitantes poderiam
justificar certas ablacdes no suporte fatico dos direitos fundamentais prima facie, que seriam
caracterizadas como restrigdes dos mais variados tipos.

Assim, o exame dos direitos fundamentais na perspectiva de uma teoria externa seria
feito em dois momentos. Num primeiro, deve-se avaliar se a consequéncia pretendida (p. ex.,
o afastamento da exigéncia de certidao de regularidade fiscal como condicdo para a pratica de
determinados atos) faz parte do conteudo de um direito prima facie (direito ao livre exercicio
de atividade econdmica). Num segundo momento, deve-se avaliar a existéncia de restri¢des
legitimas operadas no ambito do direito prima facie (deve-se efetuar um controle de
legitimidade do obstadculo imposto ao exercicio do direito prima facie). Conjugados os
direitos prima facie e as restricdes legitimas, chega-se ao direito definitivo. As restri¢des
(externas ao direito) ndo interferem no conteudo do direito prima facie e somente serao
consideradas legitimas caso haja fundamentacao constitucional adequada.

Em regra, a adocao dos pressupostos da teoria externa implica a (ou decorre da)
ado¢do de um modelo de suporte fatico amplo (PEREIRA, 2006, p. 162). Como os direitos
fundamentais sdo compreendidos como direitos prima facie, o suporte fatico tende a ser
definido de forma ampla, incluindo “no dmbito de prote¢do de cada principio de direito
fundamental tudo aquilo que milite em favor de sua prote¢do” (ALEXY, 2008, p. 322).

Tal inclusdo, ainda segundo Alexy (2008, 322), pode ser feita segundo duas
importantes regras: “I) tudo aquilo que apresentar uma caracteristica que — considerada
isoladamente — seja suficiente para a subsungdo ao suporte fatico é considerado como tipico,
ndo importa que outras caracteristicas estiverem presentes, 2) no campo semantico dos
conceitos de suporte fatico devem ser adotadas interpretacoes amplas”.

Em sendo assim, cria-se Onus argumentativo maior a imposicdo de medidas
restritivas aos direitos fundamentais. Toda conduta que possui caracteristica que, considerada
isoladamente, se inclui no ambito de aplicacdo do direito fundamental deve ser tida como
prima facie protegida (parte do ambito de protecao), de modo que obstaculos a seu exercicio
(intervengdes estatais) deverdao ser justificados de forma adequada. Uma vez que a
intervengdo ndo seja reconhecida como constitucionalmente fundamentada, configura-se, em
concreto, o suporte fatico (dmbito de protecdo, intervengdo e auséncia de fundamentacao), o
que desagua a consequéncia da norma de direito fundamental: a cessacdo da intervencao no

exercicio do direito fundamental.
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Para os adeptos da teoria externa, o instrumental a disposi¢ao do intérprete para a
avaliacdo da legitimidade das restricdes aos direitos fundamentais (para a justificacdo das
intervengoes) € a (regra ou principio) da proporcionalidade, com o seus trés testes (adequagao,

necessidade e proporcionalidade em sentido estrito).

4.1.4 Razoes para adogdo da teoria externa e de um modelo de suporte fatico amplo

Como se percebeu, dependendo da adogdo de uma ou de outra teoria (interna ou
externa), o instrumental a disposi¢ao dos intérpretes sera diverso: limites imanentes para
aqueles que adotam a teoria interna e proporcionalidade para aqueles que adotam a teoria
externa.

No modelo de suporte fatico restrito (adequado a uma teoria interna), certas condutas
sdo retiradas de antemao do ambito de protecao e agdes estatais deixam (também de antemao)
de ser consideradas como intervengdes (e por isso nao precisam ser justificadas como
restri¢des a direitos fundamentais). J4 modelo de suporte fatico amplo, trabalha-se com uma
concepgao ampla de ambito de protecao e de intervencdo estatal, de modo que a questao se
desloca para a fundamentagdao das restrigdes (mais uma vez, como se vera, o controle de
proporcionalidade).

Uma ou outra teoria, um ou outro modelo, implicam instrumentais diversos que
poderao levar, ao fim e ao cabo, aos mesmos resultados. Mas o que justifica a ado¢do de uma
teoria externa e de um modelo de suporte fatico amplo € justamente o deslocamento das
questdes envolvendo direitos fundamentais para o estudo das justificativas constitucionais das
restrigoes a esses direitos.

No que diz respeito a adogao de um modelo de suporte fatico amplo, Silva (2010, p.
111), anota que ele imporia “um maior grau de prote¢do aos direitos fundamentais”. 1sso
decorreria da ampliagao da extensdo dos conceitos de ambito de prote¢do e de intervengao,
pois “tanto mais tende a ser efetiva essa prote¢do quanto maior for a extensdao do ambito de
protecdo e também do conceito de intervengdao” (2010, p. 112).

Exemplo pratico envolvendo medida estatal usualmente qualificada como sancdo
politica pode evidenciar as diferencas de compreensdao dos modelos de suporte fatico amplo e
restrito: a apreensdo de veiculo em relagdo ao qual nao houve recolhimento do IPVA ¢ o
condicionamento de sua liberagdo ao pagamento do tributo devido (SILVA, 2011, p. 172;
GANDARA, 2012, p. 90).

O art. 130 do Codigo de Transito Brasileiro (CTB), Lei n. 9.503/97, estabelece a
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obrigatoriedade de todo veiculo automotor estar licenciado nos 6rgaos de transito para que
possa transitar livremente nas vias.

O mesmo CTB, em seu art. 131, § 2° determina que “o veiculo somente serd
considerado licenciado estando quitados os débitos relativos a tributos, encargos e multas de
transito e ambientais, vinculados ao veiculo, independentemente da responsabilidade pelas
infragoes cometidas.”

Entdo, para que se possa livremente transitar com veiculos nas vias (e exercer,
conforme o art. 1.228 do Codigo Civil, uma das faculdades do direito de propriedade — a de
usar o bem), deve-se portar o CRLV (Certificado de Registro e Licenciamento de Veiculos).
A emissao deste, por sua vez, depende, do pagamento dos tributos relativos ao veiculo
automotor.

Assim, ndo cumpridas as obrigacgdes relativas ao IPVA (art. 155, inc. 111 da CF/88),
nao ha emissdao do CRLV, o que ocasionara intervengdo no exercicio de uma das faculdades
do direito de propriedade (ameaga de apreensao em caso de ser surpreendido transitando nas
vias publicas) e pode acarretar intervencao ainda mais severa (ndo devolugdo do veiculo
apreendido enquanto ndo solucionada a pendéncia fiscal).

A ado¢do de um modelo de suporte fatico restrito levaria aos seguintes
questionamentos: 1) trafegar com seu veiculo nas vias publicas ¢ exercicio do direito de
propriedade, estd no ambito de protecdo do direito de propriedade? 2) impedir o trafego de
veiculo nao licenciado em razao do ndo pagamento do IPVA significa intervir no ambito de
protecao do direito de propriedade? 3) condicionar a liberagcdo do veiculo ao pagamento do
IPVA e a emissao do CRLV intervém no direito de propriedade?

Questionamentos que poderiam ser respondidos de forma negativa, sem maiores
fundamentagdes (pela logica da categorizacao): o direito de propriedade ndo ¢ atingido pela
restri¢ao ao trafego de veiculos nao licenciados e esta, via de consequéncia, nao se caracteriza
como intervengao, o que afasta a necessidade de uma fundamentacao adequada no ambito dos
direitos fundamentais. Condicionar a liberagdo do veiculo ao pagamento do IPVA também
ndo seria interferéncia no ambito de protecao do direito de propriedade e, por isso, ndo seriam
exigidas maiores justificativas a pratica do ato.

E essa a posi¢do de Gandara, para quem a recusa de emissio do CRLV n#o constitui
obstrugdo ao direito fundamental de ir e vir (2012, p. 90) e ¢ apenas uma questdo
instrumental. Ao que parece Gandara admite a restricdo a emissao do CRLV levando em
conta razoes de praticidade, ja que invoca o fato de o IPVA abranger um nimero consideravel

de contribuintes, normalmente pessoas fisicas, cujos débitos dificilmente ultrapassariam a
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casa dos milhares. Assim, o objetivo arrecadatorio ndo seria plenamente alcangado sem a
possibilidade de condicionar a emissao do CRLV ao pagamento do IPVA, mera
instrumentalizacao da obrigacao tributaria (GANDARA, 2012, p. 91). Nesse sentido,
(...) ndo ha um direito fundamental a licenciamento de veiculo. Da mesma forma, o
licenciamento de veiculo deve obedecer a condi¢des objetivas prévias, que, nesse
caso, o Estado determinou ser o pagamento do IPVA e o pagamento das multas por
infragdes de transito. Ndo entendemos que essa obstrucdo possa ser entendida como
uma obstrugdo ao direito de propriedade, a livre iniciativa e ao direito de exercicio

de atividade econdmica, mas apenas instrumentaliza¢do de uma obrigagdo tributaria.
(GANDARA, 2012, p. 91).

Vale ressaltar que a mencionada questao instrumental ¢ uma das justificativas para a
ado¢do de toda e qualquer medida restritiva imposta ao contribuinte que ndo ostenta a
condi¢do de regularidade fiscal (ou que se encontra em estado de inadimpléncia). Como ja se
anotou, as medidas restritivas atuam como garantias de recebimento futuro do crédito
tributario. Assim, a vingar o argumento que toca no carater instrumental, todas as medidas
seriam justificadas.

Por outro lado, a adocao do modelo de suporte fatico amplo acarretaria um maior
onus argumentativo. Transitar nas vias publicas com seu veiculo independentemente de portar
o CRLYV faz parte do ambito de protecao do direito de propriedade, j& que se insere no ambito
tematico deste direito (a faculdade de usar o bem de que € proprietario). Os atos estatais que
condicionam o trafego a apresentacdo do CRLV e a devolu¢ao do veiculo apreendido ao
pagamento do IPVA caracterizam-se como intervengdao no ambito de protecdo do direito
fundamental da propriedade. Para que ndo se instaure a consequéncia juridica do direito
fundamental (cessacdo da intervencao), serd necessaria uma adequada fundamentagdo
constitucional da restri¢ao, o que seria feito, no ambito de uma teoria externa e de um modelo
de suporte fatico amplo, através das exigéncias de proporcionalidade.

O resultado obtido a partir da adog¢ao de cada um dos modelos pode até ser o mesmo:
nao se trata de ag¢do protegida ou de intervencao no ambito de protecdo do direito (isso no
modelo de suporte fatico restrito) ou ha justificativa constitucional adequada para a restrigao
(no modelo de suporte fatico amplo). Mas a vantagem do modelo de suporte fatico amplo
esta, repita-se, no deslocamento da questdo para a fundamentacao constitucional das
restrigoes.

Alias, Silva (2010, p. 124), adepto de um modelo de suporte fatico amplo, consigna
que a solidez de uma teoria (sobretudo no ambito dos direitos fundamentais) nao deve ser

avaliada levando-se em conta os resultados, mas sim pela imposi¢ao de maiores “exigéncias
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de fundamentag¢do para o aplicador do direito”, sendo relevante “a forma de argumentagdo
que liga os pontos de partida com os pontos de chegada’ nas decisdoes no ambito dos direitos
fundamentais.

A estreita ligacdo entre os modelos de suporte fatico amplo e a teoria externa ja
indicam que as mesmas razdes para a ado¢ao de um justificam, também, a preferéncia pela
outra.

Assim, a questdo sobre o0 modo como devem ser fundamentadas as decisdes sobre
direitos fundamentais ¢, também, decisiva para fins de opcao pela teoria interna ou externa.
Como se viu, a teoria interna realiza uma operagao hermenéutica consistente na determinagao,
a partir do que ha na Constituicdo, do ambito de protecao definitivo dos direitos
fundamentais. Ocorre que tal delimitagdao (com a exclusao, de antemao, de certas condutas do
ambito de proteg¢do ou de certos atos estatais do conceito de intervengdo) enfrenta problemas
em virtude da complexidade das situacdes que envolvem direitos fundamentais. Assim, a
opg¢ao por determinada leitura dos limites de um determinado direito pode escamotear certas
concepgdes morais, camuflando o elemento extratextual no processo interpretativo
(PEREIRA, 2006, p. 181).

Isso ndo ocorreria com a teoria externa, em que se opta pela nao exclusdo, a priori,
de determinadas condutas do ambito de prote¢do e parte-se para a avaliagdo da legitimidade
da restri¢ao (externa ao direito) por meio da busca de sua justificagdo constitucional, através
de uma “argumentagdo dialética na qual sdo sopesadas razoes que jogam em favor do
direito com as que militem a favor de sua restri¢do”, processo que sera “‘fundamental para
conferir controlabilidade e transparéncia as fundamentagoes” (PEREIRA, 2006, p. 179).

Assim,

a teoria externa, além de comportar mais recursos de hermenéutica do que a teoria
interna — pois que ndo exclui a subsungdo, mas apenas aponta sua insuficiéncia para
resolver conflitos envolvendo direitos fundamentais — implica uma maior vinculagao

do Judiciario, que fica obrigado a sopesar todos os bens juridicos em jogo, orientado
pela méaxima da proporcionalidade (PEREIRA, 2006, p. 182).

Adota-se, por essas razdes, um modelo de suporte fatico amplo e a teoria dos direitos
fundamentais: ndo se concebe a exclusao, desde o inicio, de condutas do ambito de protecao
ou de atos estatais do conceito e intervencdo e as restricoes devem ser justificadas
(constitucionalmente) como algo externo. A conjugagdo desses dois aspectos € capaz de
ampliar as exigéncias no controle das restricoes aos direitos fundamentais e desse modo,

forma o pano de fundo para o controle que se pretende efetuar de medidas restritivas impostas
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ao contribuinte que nao ostenta a condi¢ao de regularidade fiscal (ou que se encontra em
situagcdo de inadimpléncia). Além disso, apenas com base nesse modelo ¢ que se pode adotar a
proporcionalidade como meio de controle das chamadas sangdes politicas, na linha do que
vém fazendo doutrina e jurisprudéncia patrias.

Apenas para reforcar os argumentos apresentados a favor desse modelo de suporte
fatico amplo e pela teoria externa, parte-se, a seguir, para criticas concretas de analises

efetuadas com base nos modelos contrapostos (teoria interna e suporte fatico restrito).

4.1.5 Exemplos do déficit de fundamentacdo da teoria interna e do modelo de suporte fatico

restrito

Uma das razdes apresentadas para a ado¢do dos pressupostos da teoria externa dos
direitos fundamentais foi a atribuicdo, a teoria interna, de um déficit de fundamentag¢ao na
solucdo de controvérsias envolvendo os limites dos direitos fundamentais (PEREIRA, 2006,
p- 179). O processo de delimitagao do ambito de protecao dos direitos fundamentais, proprio
de um modelo de suporte fatico restrito e da teoria interna, seria desenvolvido de forma nao
transparente € ndo controlavel racionalmente. As opgdes pela consequéncia de um ou de outro
dos direitos fundamentais envolvidos ndo seriam feitas de forma racional e
intersubjetivamente controlavel e poderiam esconder preferéncias subjetivas por determinadas
formas de relacao entre direitos fundamentais e bens constitucionalmente protegidos.

A seguir serdo apresentadas algumas propostas de solugdo para situacdes concretas
envolvendo direitos fundamentais, em que sera possivel divisar a op¢do, pelo menos em parte
(e nem sempre de forma consciente), pelos pressupostos da teoria interna ¢ do modelo de
suporte fatico restrito. A partir da andlise da argumentacdo apresentada, serdo formuladas
criticas que apontam no sentido do déficit de fundamentagao e, ainda, para uma solugdo mais
adequada a partir dos pressupostos da teoria externa dos direitos fundamentais e do modelo de

suporte fatico amplo.

4.1.5.1 Acordao no 236/86 do Tribunal Constitucional Portugués

O acoérdao n. 236/86 (PORTUGAL, 1986), proferido pelo Tribunal Constitucional
Portugués (Relator Conselheiro Raul Mateus) ¢ tido por Vieira de Andrade (2006, p. 297)
como exemplo da utilizacdo, por aquele tribunal, da figura dos limites imanentes, categoria,

como se viu, propria a teoria interna dos direitos fundamentais e ao modelo de suporte fatico
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restrito.

Cuidava-se de avaliar a constitucionalidade de alteragdes promovidas pelo Decreto-
Lei n. 399/82 no Codigo de Imposto de Transagdes para “melhorar a pandplia de meios de
combate da evasdo e fraudes fiscais” (PORTUGAL, 1986, p. 1).

As medidas instituidas nesse sentido e a controvérsia posta em julgamento foram
assim descritas no requerimento de declaragdo de inconstitucionalidade formulado pelo

Provedor de Justiga:

No n° 1 do artigo 1° daquele decreto-lei determinou-se que, verificada a falta de
entrega tempestiva nos cofres do Estado do imposto de transacgdes, o funcionario
que procedesse a fiscalizacdo efectuasse, no mesmo acto, a apreensdo de bens do
infractor reputados necessarios para garantir o pagamento do imposto, dos juros
compensatorios ¢ da multa que fossem devidos; no n° 3 dispds-se sobre a entrega
dos bens apreendidos a fiel depositario; no n°® 4 previu-se a possibilidade de a
apreensdo de bens ser substituida pela prestagdo de caucdo ou por garantia bancaria,
e no n° 5 impos-se o depdsito obrigatorio, a efectuar na Caixa Geral de Depdsitos,
Crédito e Previdéncia, a favor da Fazenda Nacional, do dinheiro ou titulos de crédito
oferecidos para caugio.

No artigo 3° estabeleceu-se que, verificada a falta de liquidacdo e de entrega nos
cofres do Estado do imposto de transac¢des, o funcionario que efectuasse a
fiscalizagdo levantasse o auto de noticia ou elaborasse a participacdo e procedesse a
apreensdo de bens para garantia do imposto em falta e da multa aplicavel.

No entanto, a apreensdo de bens do infractor ou, em sua substituicdo, a prestagdo de
caucdo em numerario, em titulos da divida publica ou em outros titulos de crédito,
restringem o direito de propriedade.

Porque este direito, previsto no n° 1 do artigo 62° da CRP, € um direito fundamental
de natureza analoga a dos direitos, liberdades e garantias do titulo n da parte i, sdo-
lhe aplicaveis as disposi¢des constantes do artigo 18°, designadamente dos seus n°s 2
e 3 (PORTUGAL, 1986, p. 1).

Em questdo, portanto, a constitucionalidade de medida que, entre nods, certamente
seria caracterizada com sanc¢do politica: apreensdo de bens do contribuinte, realizada pela
fiscalizacao tributaria como forma de garantia do pagamento de imposto devido, de modo a
tornar efetivo o combate a fraude e sonegacao fiscal. Argumentava-se que a medida seria
restri¢ao indevida do direito de propriedade. Insere-se a andlise, portanto, no tema do controle
das restrigoes/limites aos direitos fundamentais.

Foi rejeitada a alegacao de inconstitucionalidade dos dispositivos.

Reconheceu-se que havia compressdo do direito de propriedade (PORTUGAL, 1986,
p. 5), aplicada por razdes de cautela administrativa e carater instrumental, para assegurar a
eficacia da resolu¢do do processo de exigéncia do tributo (no que se aproxima da
compreensdo das medidas restritivas como garantias do crédito tributario, nos termos como ja
afirmado).

\

Para a resposta a questdo sobre se tais limitagdes teriam apoio constitucional,
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recorreu-se, como se disse, a categoria dos limites imanentes, inclusive com transcricdo de
licdes de Vieira de Andrade sobre a caracterizacdo como tal do dever de fundamental de
pagar impostos em relacao ao direito de propriedade (PORTUGAL, 1986, p. 7).

Assim, “vistas as coisas deste dangulo, cabe salientar desde ja que a medida de
apreensdo de bens tem de ser considerada, neste particular campo dos limites imanentes do
direito de propriedade, como perfeitamente justificada” (PORTUGAL, 1986, p. 7). Ja se
percebe que a solug¢ao da questao se dd com a nao consideracao da medida de apreensao como
intervenc¢do no ambito de direito fundamental (suporte fatico restrito).

Os limites imanentes ao direito de propriedade consentiriam com a previsao de
medidas acautelatérias dos direitos estaduais (fiscais e sancionatorios), que nao se
caracterizariam como restricdes portanto. Haveria, apenas, que se demonstrar a concatenagao
entre a medida restritiva e o interesse que se pretende acautelar. Afirmou-se, ainda, que “a
normag¢do da medida de apreensdo de bens, ainda que mediatamente, ¢ consentida pelos
limites imanentes do direito de propriedade (...)” (PORTUGAL, 1986, p. 9) e conclui-se, por

fim, que

os limites imanentes do direito de propriedade, e como noutro lugar se notou, sdao
imediatamente compativeis com as normas de direito ordinario que definem o
regime de cobranca coerciva, seja de impostos legalmente estabelecidos, seja de
multas judicialmente impostas; ¢ mediatamente compativeis ainda com a normagao
de medidas conservatorias dos direitos do Estado a perceber quer o quantum dos
impostos quer o quantum das multas. Ora, no caso, porque as condigdes de
perduragdo da medida apreensiva se configuram como equilibradamente
compativeis com a sua natureza instrumental, ¢ de considerar, também nesta
perspectiva, que todas e quaisquer constrigdes ao direito de propriedade decorrentes
das normas dos artigos 1°, n° 1, e 3° do Decreto-Lei n® 399/82 se explicam pela
tutela de valores constitucionais, na circunstancia tidos como limites implicitos do
direito de propriedade definido no artigo 62° n° 1, da CRP (PORTUGAL, 1986, p.
12).

Houve declaracao de voto vencido do Conselheiro Antonio Luis Correia da Costa
Mesquita, que concluiu que as medidas comprimiam o direito de propriedade para além das
fronteiras definidas pela Constituicdo. As razodes, apresentadas de forma sintética, levam em
conta direitos contrapostos ao limite reconhecido como imanente ao direito de propriedade.
Chamou-se a atencdo para o fato de as medidas serem impostas independentemente de
participagcdo ou do levantamento do auto (devido processo legal adjetivo). Argumentou-se,
ainda, contra a indefini¢do temporal das medidas e a inexisténcia de fundamentos de reagao
contra a apreensao. Tudo isso levaria a uma compressao considerada exagerada do direito de

propriedade.
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Considera-se que a decisao mencionada ¢ carente de uma fundamentacao apropriada
no ambito dos direito fundamentais. A afirmagdo de que o dever fundamental de pagar
impostos € um limite imanente ao direito de propriedade, acompanhada da considera¢ao no
sentido de que as medidas restritivas servem ao proposito de efetivar tal limite imanente,
bastou para que se reconhecesse o carater legitimo destas ultimas e para que elas nao fossem
caracterizadas como intervengdes no ambito de protecdo do direito de propriedade. Nao se
tragou um quadro completo das circunstancias que podem se verificar na aplicagdo das
medidas. Elas foram consideradas apenas adequadas ao atingimento do interesse buscado: a
efetividade das obrigagdes tributarias cujo descumprimento se procura evitar.

Nao houve uma avaliagdo sobre se tais medidas seriam realmente necessarias (nao
haveria talvez outras medidas que fossem tdo efetivas, mas que gerassem uma compressao
menor no direito de propriedade?). Nao houve, também, qualquer avaliacdo sobre a
intensidade de intervengdo das medidas no ambito de protegdo direito fundamental limitado
(direito de propriedade), nem do grau de importancia do interesse buscado (concretizacao do
dever fundamental de pagar impostos). H4 uma simples afirmativa de que as medidas serviam
a concretizagdo de um limite imanente ao direito de propriedade (teste de adequagao).

Mas tal limite pode ser concretizado em qualquer intensidade (proporcionalidade em
sentido estrito) e por qualquer meio (necessidade)? Sdo perguntas ndo respondidas pela
decisdo ancorada nos pressupostos da teoria interna dos direitos fundamentais, na categoria
dos limites imanentes € em um modelo de suporte fatico restrito (restricdo no conceito de
intervengao).

A teoria externa, por sua vez, ao trabalhar com suporte fatico amplo dos direitos
fundamentais e, também, com um amplo conceito de intervencdo, faria com que fosse
necessaria uma adequada fundamenta¢do no ambito dos direitos fundamentais para justificar a
adogdo das medidas restritivas. Pode ser que a analise com base nesses pressupostos levasse a
um mesmo resultado, mas certamente haveria a consideracao de uma maior gama de questdes
envolvidas no conflito. Dai a vantagem hermenéutica da adogdo dos pressupostos da teoria

externa e de um modelo de suporte fatico amplo.

4.1.5.2 Manifestacoes do ex-ministro do STF Eros Grau em julgados sobre a

legitimidade das assim chamadas sancoes politicas

Eros Grau, quando ainda ministro do STF, adotou os pressupostos da teoria interna e

de um modelo de suporte fatico restrito em alguns julgamentos envolvendo a legitimidade de
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medidas caracterizadas como sangdes politicas.

Quando da apreciacdo do RE 413.782 — 8 (que tratava de proibicao de emissdo de
blocos de notas fiscais imposta a contribuinte devedor), o entdo ministro, depois de dizer que
ndo enxergava qualquer restricdo ao exercicio de atividade mercantil, afirmou ndo poder
“dar uma interpretagdo ao principio da liberdade de iniciativa econémica de modo a
permitir que a ordem juridico-tributaria ndo seja rigorosamente atendida” (1. 628).

Note-se que houve um recorte, de antemdo, no ambito de protecdo do direito
fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica (suporte fatico restrito): sem que
fossem apresentadas maiores fundamentacoes, o entdo Ministro parecia reconhecer que a livre
iniciativa nao abrangia a atividade descumpridora daquilo que chamou de ordem juridica
tributaria. Atividade protegida pelo direito fundamental a livre inciativa era somente aquela
obediente aos ditames da ordem juridica. Os deveres por esta impostos seriam como que
limites imanentes ao direito fundamental. Ou seja, estes deveres ndo seriam considerados
restrigdes, mas delimitacdes do ambito de exercicio valido da livre inciativa (operava-se,
assim, restri¢cao, também, no conceito de intervengao).

Alias, tal como ja se afirmou, essa concepgao coincide com a visao doutrinaria do
entao ministro (GRAU, 1998, p. 226), j4 que ele sequer concebia a possibilidade de existéncia

de limitagao ao direito de liberdade econdmica (que seria revelado pela totalidade do direito):

(...) o regime de liberdade de iniciativa economica ¢ aquele definido pela ordem
juridica. Vale dizer: o direito de liberdade econdmica sé tem existéncia no contexto
da ordem juridica, tal como o definiu a ordem juridica. Por certo que, na
comparagdo entre duas ordens juridicas distintas, poder-se-a afirmar que nesta, em
relacdo aquela, a liberdade de iniciativa econdmica ¢ mais — ou menos — dilatada,
em decorréncia de ser menos ou mais limitada. Ndo porém que o direito de liberdade
econdmica aqui ou ali seja limitado, neste ou naquele grau. O direito de liberdade
econdomica ¢é direito integral nos quadrantes da ordem juridica positiva que o
contempla (neste sentido, Renato Alessi, Principi de Diritto Amministrativo, v. 11,
Giuffré Editore, Mildo, 1978, p. 590). (1998, p. 226).

Questionado, naquele julgamento, pelos demais ministros, Eros Grau insistiu em sua
tomada de posi¢cdo, sem, no entanto, expor maiores razdes para tanto, o que confirma as
desconfiangas em torno da dificuldade de se fundamentar (ou pelo menos em externar as
fundamentagdes) as decisdes tomadas com base num modelo de suporte fatico restrito e nos
pressupostos da teoria interna.

Adepto de uma teoria interna ¢ de um modelo de suporte fatico restrito, o ex-
Ministro Eros Grau recusou-se, ainda, em diversos outros julgados (como, por exemplo, nas

ja mencionadas ADI 3.453-7, 1. 323, e MC-AC 1.657-6, fl. 300), em trabalhar com razdes de
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proporcionalidade (e razoabilidade), técnica de avaliagdo da legitimidade de restrigdes aos
direito fundamentais (fendmeno proprio da teoria externa e do modelo de suporte fatico
amplo).

No julgamento da MC-AC 1.657-6 (caso American Virginia Tabacos), o entdao
Ministro Eros Grau, mais uma vez em clara adogdo dos pressupostos da teoria interna,
transcreveu ligdes de parecer oferecido por José Afonso da Silva (SILVA, 2005), para quem
“a livre inciativa so é legitima quando atende os principios da ordem juridica, entre os quais
estdo o respeito a livre concorréncia, ou seja, a pratica da concorréncia leal, e a fungdo
social da empresa cujo cumprimento exige, além do mais, a corre¢do em face da ordem
tributaria”. Operou-se, aqui também, recorte no ambito de protecdo do direito a livre
iniciativa.

Algumas perguntas podem ser feitas a partir da visdo exposta por Grau: 1) o simples
descumprimento de obrigagdes tributarias (a mera existéncia de débitos tributarios em aberto)
ja seria suficiente para se considerar que a atividade desenvolvida pelo contribuinte (atividade
descumpridora da ordem juridico-tributaria) ndo se encontra no ambito de protecao do direito
fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica? ii) esse simples descumprimento ja
seria suficiente a adocdo de medidas acauteladoras (que objetivem garantir o recebimento
futuro do crédito tributario)? iii) qualquer medida adotada com esse objetivo estaria
justificada, pouco importando a intensidade do embarago ocasionado ao livre exercicio de
atividade econdmica ou a existéncia de meios alternativos menos gravosos?

Tais perguntas somente podem ser respondidas no contexto de uma teoria externa
dos direitos fundamentais, em que a argumentacao se abre a questdes como a existéncia de
meios alternativos, a intensidade da intervencdo e a importancia relativa do principio

colidente, justificador da restrigao.

4.1.5.3 A posicao adotada em trabalho anterior sobre o mesmo tema

Sob influéncia das concepgdes impares de Murphy e Nagel (2005) acerca da relagao

entre o fendmeno tributario e o direito de propriedade® e com preocupacdes de se avaliar um

% A singularidade da visdo de Murphy e Nagel decorre de uma concepg¢ido do fendémeno tributario que se
aproxima de uma teoria interna dos direitos. O direito de propriedade seria revelado pelo sistema de direito como
um todo, inclusive pelo sistema tributario. Assim, segundo os autores “é logicamente impossivel que as pessoas
tenham algum tipo de direito sobre a renda que acumulam antes de pagar os impostos. So podem ter direito ao
que lhes sobra depois de pagar os impostos sob um sistema legitimo, sustentado por uma tributacdo legitima — e
isso demonstra que ndo podemos avaliar a legitimidade dos impostos tomando como critério a renda preé-
tributaria” (MURPHY; NAGEL, 2003, p. 46).
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suposto exagero na condenacao absoluta das medidas restritivas impostas aos contribuintes
em situagcdo de irregularidade fiscal, adotou-se, em trabalho anteriormente publicado, sem
maiores reflexdes e cuidados metodologicos, concepcao que se aproximou das perspectivas da
teoria interna e do modelo de suporte fatico restrito (DUTRA, 2010).

O trabalho se destinava a analisar a legitimidade das sangdes politicas sob a
perspectiva de um dever fundamental de pagar tributos. Usaram-se, como substrato tedrico a
tomada de posi¢ao, as licdes dos ja mencionados autores norte americanos €, também, do
portugués Casalta Nabais (NABAIS, 1998).

Desde logo ja se percebe uma aproximacao parcial (e, a época, ndo consciente) com
as chamadas teorias internas, na medida em que, na obra da Nabais, por influéncia de Vieira
de Andrade (2006, p. 293), os deveres fundamentais sdo vistos como delimitadores do
conteudo dos direitos e estes ultimos delimitariam o conteido daqueles. Segundo afirma
Nabais, “todos os deveres fundamentais limitam, pela sua natureza, a esfera de liberdade dos
individuos” (1998, p. 122).

Naquela oportunidade, afirmou-se que,

se ha um direito ao livre exercicio de atividades econdmicas (ou livre exercicio de
profissdo), esse direito é o que resulta do ordenamento juridico como um todo,
considerando-se, inclusive, os tributos devidos em razdo do exercicio dessas
atividades mesmas (considerando-se, inclusive as exigéncias decorrentes da

afirmagdo da existéncia do dever fundamental de pagar tributos) (DUTRA, 2010, p.
14).

Essa afirmacdo (que aparentemente negava, inclusive, a existéncia de um direito
geral de liberdade, numa concepcgao de liberdade positiva) decorria de interpretacdo do direito
de propriedade nos termos defendidos por Murphy e Nagel (2005, p. 11): o direito de
propriedade seria convencional (ndo haveria uma propriedade pré-tributaria) e revelado pelo
sistema de direitos como um todo, inclusive pelo sistema tributario (ndo ha um direito que
depois sofre restrigoes).

Evidenciava-se, assim, que seriam operados recortes no ambito de protecao do
direito ao livre exercicio de atividade econdmica (modelo de suporte fatico restrito) e que o
direito de propriedade seria revelado pelo sistema de direitos com um todo, inclusive pelo
sistema tributdrio (limite imanente, categoria propria a teoria interna).

Curiosamente (e em evidente sincretismo metodoldgico), foram utilizadas licdes de
Alexy (ferrenho defensor de uma teoria externa e do modelo de suporte fatico amplo) no
sentido de que os principios ndo poderiam ser tidos como absolutos (talvez como antevisao,

também nao consciente, da necessidade de se buscar um método de fundamentagdo coerente
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para a avaliacdo da legitimidade das medidas usualmente caracterizadas como sangdes
politicas) (DUTRA, 2010, p. 15).

Nesse sentido, ja agora influenciado por pressupostos da teoria externa, afirmou-se a
existéncia de um principio que determinava “as Administra¢oes Tributdrias o dever de exigir,
de forma eficaz, o cumprimento das obrigagoes tributarias impostas ao contribuinte”, que
entraria em conflito com os principios que compdem a livre iniciativa, cuja solugdo seria feita
a partir das circunstancias faticas e juridicas reveladas pelo caso concreto (DUTRA, 2010, p.
18).

Na andlise concreta de algumas medidas usualmente consideradas sangdes politicas,
esta foi a manifestacao acerca da retencao de mercadorias:

A medida, a par de ndo configurar qualquer violagdo ao principio da livre iniciativa
(dado o seu carater necessario ¢ temporario), concretiza, nessas situagdes, o
cumprimento do dever fundamental de pagar tributos, possibilitando a
Administragdo Publica o cumprimento do dever que lhe foi imposto pela CF/88, de
efetivar o cumprimento das obriga¢des tributarias. Isso porque viabiliza o
acertamento das relagdes fisco-contribuinte, com a cobranga do tributo efetivamente
devido em razdo do exercicio da atividade pelo particular. Acaso o contribuinte
discorde do auto de infragdo lavrado, tem ele, a seu dispor, a esfera administrativa e
judicial para buscar o cancelamento do crédito. E, findo o prazo fixado pelo

regulamento, as mercadorias deverdo ser devolvidas, sem, repita-se, qualquer
violacdo ao principio da livre iniciativa (DUTRA, 2010, p. 20).

A conclusdo seria a mesma se a retencdo de mercadoria fosse desnecessaria (se
houvesse outro meio capaz de possibilitar a efetivagdo do tal dever, mas com menor
intervenc¢do)? Seria ainda legitima a retencdo se, embora necessaria (inexisténcia de meio
alternativo menos restritivo), ocasionasse restri¢ao de intensidade grave a direito fundamental
do contribuinte (suponhamos que se tratasse de retengdo de mercadoria altamente perecivel
por tempo minimo, mas ja suficiente a gerar seu total perdimento)?

Tais questdes somente poderiam ser respondidas no contexto de uma fundamentacao
adequada no ambito dos direitos fundamentais, a partir dos pressupostos da teoria externa e
do modelo de suporte fatico amplo.

Ja com relagdo ao regime especial de fiscalizacdo e cobranga e o cancelamento da
inscricdo (DUTRA, 2010, p. 22), houve um retorno explicito aos pressupostos da teoria
interna sem, no entanto, abandonar-se a postura de sincretismo metodologico, com assung¢ao
de métodos proprios a teoria externa.

Confira-se:

a aplicacdo da medida ndo esbarra no principio da livre iniciativa que, como ja se
disse, deve ser pensada em vista de todo o ordenamento, em especial, para o que
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interessa, em vista do sistema tributario nacional ¢ do dever fundamental de pagar
tributos. Assim, ndo se pode conceber que a livre iniciativa seja exercida de forma a
desprestigiar o cumprimento do dever fundamental de pagar tributos e, nessas
hipéteses, seria possivel a aplicagao de regime especial de controle e fiscalizagao.

O que se pretende concluir ¢ que a aplicagdo do regime especial somente se
legitimara caso se enxergue outros interesses em jogo, que justifiquem a invocagao
de outros principios, capazes de, na situacdo concreta, justificar a limitagdo imposta
a livre inciativa.

(..)

a medida restritiva ndo configura afronta a livre iniciativa. Antes, porém, impde o
seu exercicio de acordo com as exigéncias de implementagdo do dever fundamental
de pagar tributos. E dizer: faz com que o principio da livre iniciativa seja
concretizado nos limites do ordenamento juridico, composto, também, por um
sistema que consagra o dever fundamental de pagar impostos. (DUTRA, 2010, p.
22).

Percebe-se o recorte operado no ambito de protecao da livre iniciativa, que somente
contemplaria aquela cumpridora do dever fundamental de pagar tributos. As medidas
adotadas com o objetivo de fomentar este ultimo (regime especial de fiscalizagao e
cancelamento de inscri¢ao) ndo seriam consideradas intervengdes (mais uma amputagdo no
suporte fatico) e, por isso, dispensariam maiores justificativas constitucionais.

Nao houve, mais uma vez, qualquer consideragao sobre a adequagdao das medidas
restritivas a finalidade e, tampouco, sobre a existéncia de alternativas menos gravosas ou
sobre até que intensidade a restricdo, imposta em nome da concretizagdo do dever
fundamental de pagar tributos, poderia operar legitimamente.

Tais deficiéncias pretendem ser superadas a partir da adogao dos pressupostos da
teria externa ¢ do modelo de suporte fatico amplo, considerados mais condizentes com as

exigéncias de fundamentacao adequada no ambito dos direitos fundamentais.

4.2 Pressuposto teorico para analise da legitimidade das restricobes com base na

proporcionalidade: a divisao das normas em principios e regras

Apo6s a adogao de um modelo de suporte fatico amplo, combinado com uma teoria
externa dos direitos fundamentais, cumpre, ainda, examinar outros dois pressupostos
viabilizadores da avaliacdo da legitimidade das sangdes politicas na perspectiva das
exigéncias de proporcionalidade: a estrutura normativa dos direitos fundamentais (aspecto
morfologico) e a divisdo das normas em principios e regras, considerados importantes
aspectos no trato das restrigdes aos direitos fundamentais (PEREIRA, 2006, p. 78).

Em sua Teoria dos Direitos Fundamentais, Alexy (2008, p. 25) parte de problemas

decorrentes da existéncia de catalogos de direitos, especialmente daqueles ligados a
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interpretagdo dos preceitos do direito positivo, para sustentar a necessidade de reabilitacao de
uma “depreciada teoria valorativa dos direitos fundamentais” (ALEXY, 2008, p. 29). A
positivagdo dos direitos fundamentais representaria “uma abertura do sistema juridico
perante o sistema moral, abertura que é razoavel e que pode ser levada a cabo por meios
racionais” (ALEXY, 2008, p. 29).

Nesse sentido, adota o autor concepcdes de matriz tedrica denominada pds-
positivismo, que promove a divisdo das normas em regras e principios € concebe estes ultimos
como portas de conexao entre direito e moral (PEREIRA, 2006, p. 95).

O ponto de partida do modelo de Alexy ¢ o conceito semantico de norma, que tem
por base a corrente diferenciagdo entre norma e enunciado normativo (ALEXY, 2008, p. 53).
Nessa perspectiva, a norma seria o significado de um enunciado normativo (GODOI, 1999, p.
113), ou, nos dizeres de Avila (2008b, p. 30), os sentidos construidos a partir da interpretagio
sistematica de textos normativos. Uma norma poderia ser justificada a partir de varios
enunciados e um enunciado poderia ensejar a construgdo de normas diversas, ndo se podendo
falar de correspondéncia biunivoca entre norma e texto.

Uma norma de direito fundamental seria aquela para a qual “existe a possibilidade
de uma correta fundamentagdo referida a direitos fundamentais” (ALEXY, 2008, p. 76).
Haveria, nesse sentido, normas de direito fundamental diretamente referidas na Constituigao
e aquelas atribuidas as normas diretamente estabelecidas pela Constitui¢ao (ALEXY, 2008, p.
73).

Grande parte da discussao em torno dos direitos fundamentais diz respeito a quais
normas podem (ou devem) ser atribuidas aos preceitos constitucionais. A legitimidade da
atribuicao (a validade da norma de direito fundamental atribuida) ¢ dependente, sempre, de
uma “correta fundamentagdo referida a direitos fundamentais” (ALEXY, 2008, p. 74), o que
faz com que “fique claro o papel decisivo da argumentagao referida a direitos fundamentais
na resposta a questdo acerca daquilo que é valido no ambito dos direitos fundamentais”
(ALEXY, 2008, p. 84). De forma coerente com esse papel decisivo apontado por Alexy, a
forma de argumentacao foi também o que justificou a adogao de um modelo de suporte fatico
amplo e da teoria externa dos direitos fundamentais.

Uma teoria que assume uma distingdo qualitativa entre regras e principios (ambos
tidos como espécies normativas) €, para Alexy (2008, p. 85), a base da ‘“teoria da
fundamenta¢do no dmbito dos direitos fundamentais e uma chave para a solugdo de
problemas centrais da dogmatica dos direitos fundamentais”, além de ser indispensavel no

trato das restrigdes aos direitos fundamentais. Isso se deveria ao fato de a teoria dos principios
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ser capaz de “impedir o esvaziamento dos direitos fundamentais sem introduzir uma rigidez
excessiva” (ALEXY, 1998, p. 14). Ela permitiria, também, uma ‘“via alternativa entre
vinculagao e flexibilidade” (ALEXY, 1998, p. 16), um ‘“razoavel equilibrio entre vinculagdo
e flexibilidade” (PEREIRA, 2006, p. 114).

Afastando as propostas de diferenciagdo fracas (de grau) entre principios e regras
(baseadas exclusivamente em critérios como generalidade, determinabilidade, forma de
surgimento ou grau de importincia®®) e assumindo posi¢do pela possibilidade de uma
diferenciagdo qualitativa entre as espécies normativas (distingdo forte), Alexy se propde a

refinar modelo originalmente®’ exposto por Dworkin, para quem,

A diferenga entre principios juridicos ¢ de natureza logica. Os dois conjuntos de
padroes apontam para decisOes particulares acerca da obrigagdo juridica em
circunstancias especificas, mas distinguem-se quanto a natureza da obrigagdo que
oferecem. As regras sdo aplicdveis a maneira do tudo ou nada. Dados os fatos que
uma regra estipula, entdo ou a regra ¢ valida, e neste caso a resposta que ela fornece
deve ser aceita, ou ndo ¢ valida, e neste caso em nada contribuiu para a decisio.

()

Mas ndo ¢é assim que funcionam os principios apresentados como exemplos nas
citagdes. Mesmo aqueles que mais se assemelham a regras ndo apresentam
consequéncias juridicas que se seguem automaticamente quando as condigdes sdao
dadas.

(..)

Os principios possuem uma dimensdo que as regras ndo t€ém — a dimensdo de peso
ou importancia. Quando os principios se intercruzam (...), aquele que vai resolver o
conflito tem de levar em conta a for¢a relativa de cada um. (DWORKIN, 2007, p.
39-42)

Alexy assume os principios como normas que ordenam que algo seja realizado na
maior medida do possivel, levando-se em conta as circunstancias faticas e juridicas existentes
(ALEXY, 2008, p. 90).

Assim, em razdo de poderem ser satisfeitos em diferentes graus, os principios seriam
caracterizados como mandamentos de otimizacdo (ou mandados de otimizacdo). Alias,
segundo ele proprio afirma (ALEXY, 2008, p. 91), essa seria a diferenca decisiva entre a sua
teoria dos principios € o modelo adotado originariamente por Dworkin.

Ja as regras seriam ou satisfeitas ou ndo satisfeitas e conteriam “determinagoes no
ambito daquilo que ¢é fatica e juridicamente possivel” (2008, p. 91). Os principios

estabeleceriam deveres prima facie e as regras, definitivos (BOROWSKI, 2000, p. 35).

3% Confira-se, nesse sentido, explicagdo de Godoi (1999, p. 118), langada em nota de rodapé de namero 15 de seu
Justica Igualdade e Direito Tributario.

37 Diz-se originariamente, pois, como evidenciado por Cruz (2011, p. 198-214), Dworkin, em seu Justica de
Toga, assume explicitamente que o direito ndo € um conjunto fixo de padrdes, alguns dos quais principios,
outros regras.
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Regras e principios, nessa perspectiva, teriam distinto carater prima facie. Principios
ofereceriam razdes que poderiam ser afastadas por razdes antagonicas (ALEXY, 2008, p.
104), as circunstancias faticas e juridicas da situa¢ao concreta.

As regras também poderiam ter carater prima facie (nem sempre teriam carater
definitivo). Esse carater prima facie decorreria da possibilidade de se estabelecerem clausulas
de excecdo ou de se conferir peso maior a principios contrapostos, em conjunto com uma
reduzida importancia dos principios formais (aqueles que estabelecem que as regras criadas
pelas autoridades legitimadas devem ser respeitadas como tais). Isso, no entanto, ndo tornaria
principios e regras normas equivalentes (ALEXY, 2008, p. 105).

As diferencas se evidenciariam especialmente na analise das colisoes entre principios
e dos conflitos entre regras, considerados ambos os fendmenos como espécies de conflitos
normativos, situagdes em que a aplicacdo de duas normas poderia levar a resultados
incompativeis (SILVA, 2010, p. 47). As colisdes (entre principios) ocorreriam na dimensao
do peso e os conflitos (entre regras) na dimensao de validade.

Nos conflitos entre regras, a solugdo dependeria da introducdo de uma clausula de
excecdo ou da invalidagdo de uma delas (logica do tudo ou nada). Ja as colisdes entre
principios seriam solucionadas por meio do recurso a lei de colisdo, estabelecendo-se uma
relagdo de precedéncia condicionada (pelas circunstancias faticas e juridicas) entre os
principios colidentes. A relacdo de precedéncia ndo ¢ abstrata, mas “sempre condicionada a
situagdo concreta” (SILVA, 2010, p. 51).

A lei de colisdo leva a formulagao de uma regra de precedéncia cujo suporte fatico
sao as condi¢des faticas e juridicas sob as quais um principio precede o outro e cuja
consequéncia ¢ aquela do principio prevalente.

Nesse sentido: “as condigoes sob as quais um principio tem precedéncia em face de
outro constituem o suporte fatico de uma regra que expressa a consequéncia juridica do
principio que tem precedéncia” (ALEXY, 2008, p. 99).

Voltando a distingdo anteriormente operada entre normas de direto fundamental
expressamente referidas na Constitui¢do e normas de direito fundamental atribuidas, Alexy
considera que os resultados de sopesamento entre principios sdo normas de direito
fundamental atribuidas, com a estrutura de uma regra a que a situacdo fatica pode ser
subsumida. Isso leva a conclusao de que ha normas de direito fundamental que sdo regras e ha
aquelas que sao principios (2008, p. 102).

Assim,

a teoria dos principios ndo diz que o catalogo dos direitos fundamentais ndo contém
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regras; isto €, que ela ndo contém defini¢cdes precisas. Ela afirma ndo apenas que os
direitos fundamentais, enquanto balizadores de definigdes precisas e definitivas, tém
estrutura de regras, como também acentua que o nivel de regras precede prima facie
ao nivel dos principios. O seu ponto decisivo é o de que atras ¢ ao lado das regras
existem principios. O contraponto para a teoria dos principios nio ¢, portanto, uma
teoria que supde que o catdlogo dos direitos fundamentais também contém regras,
sendo uma teoria que afirma que os direitos fundamentais contém somente regras
(ALEXY, 1998, p. 12).

Trazendo as abordagens tedricas para o tema objeto de investigacdo, caso fosse a
intencdo do intérprete tracar uma justificativa (com pretensao de corre¢ao do ponto de vista
dos direitos fundamentais) para ado¢do de medidas restritivas impostas ao contribuinte que
nao ostente a condi¢do de regularidade fiscal, haveria ele de se perguntar sob quais condi¢des
o principio que impde as Administracdes Publicas o dever de concretizar as obrigacdes
previstas no sistema tributdrio teria preferéncia sobre os direitos fundamentais ao livre
exercicio de atividade econdmica e ao devido processo legal. Tais condigdes (acaso
existentes) seriam o suporte fatico de uma regra cuja consequéncia ¢ aquela imposta pelo
principio prevalente (a legitimidade da ado¢do de medidas restritivas).

A aplicagao dos principios acima mencionados levaria a situagdes de colisao. O
principio que impde a Administragao o dever de concretizar as obrigagdes tributarias justifica
a ado¢do de medidas que garantam o cumprimento futuro dessas obrigacdes. Os outros dois
principios apontariam em sentido diverso: a medida restritiva poderia forcar o contribuinte ao
pagamento do tributo, sem que lhe fosse facultada a discussdo judicial de sua legitimidade
(regime do solve et repete) ou de forma que houvesse uma obstru¢cdo dessa faculdade de
discussao judicial. A aplicacdo do principio do devido processo legal (clausula da
inafastabilidade do Poder Judiciario) imporia o afastamento da medida restritiva.

Além disso, a medida restritiva poderia inviabilizar o desenvolvimento livre da
atividade do contribuinte (p. ex., proibicdo de contratacdo com o Poder Publico, regimes
especiais de fiscalizacdo). A aplicagao do principio do livre exercicio de atividade econdmica
faria com que cessasse a aplicagao da medida restritiva.

Trata-se, assim de situacdo de colisdo de principios, cuja solucdo dependeria da
construgdo de uma regra de preferéncia (norma de direito fundamental atribuida), com base
em argumentacdo referida a direitos fundamentais, que impusesse a consequéncia do (s)
principio (s) colidente (s).

A teoria dos principios como mandados de otimiza¢do implica a mdxima’™ da

3% Utiliza-se, aqui, a terminologia usada, propositadamente, na tradugio brasileira de Virgilio Afonso da Silva,
para quem Alexy “evita denomind-la de principio (‘Prinzip’), justamente para evitar confusées em relagdo ao
seu conceito de principio como espécie de norma contraposta a regra” (2008, p. 10). Note-se que o mesmo
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proporcionalidade (e esta implica aquela). As trés maximas (ou regras) parciais definem
aquilo que deve ser compreendido por otimizacdo (ALEXY, 2008, p. 588). Se os principios
sao comandos de otimizacdo que ordenam que algo seja realizado, na maior medida do
possivel, de acordo com as possibilidades faticas e juridicas, chega-se a conclusdo que a
necessidade de relativizagdo em razao das possibilidades juridicas implica o sopesamento
com principios colidentes (regra da proporcionalidade em sentido estrito). E a consideragao
das possibilidades faticas implica as regras da adequagao e necessidade. Pereira, entendendo

as normas de direitos fundamentais como principios, assim explica a relagdo de implicagao

reciproca entre a teoria dos principios e a proporcionalidade:

E que, ao entender-se as normas de direito fundamental como principios — ou seja,
como normas que podem ser cumpridas em diferentes graus -, torna-se imperativo
adotar um critério que se preste a mensurar em que escala a Constitui¢do exige seu
cumprimento em cada caso. Assim, a no¢do de proporcionalidade é correlativa ao
conceito de principio. (PEREIRA, 2006, p. 322)

Alexy também considera que a relagdo de implicagdo reciproca vale apenas quando
as normas de direitos fundamentais tém o carater de principios (como se viu, ha normas de
direitos fundamentais com carater de regras) e, decompondo a proporcionalidade em suas
maximas parciais, assim avalia a proporcionalidade em sentido estrito como decorréncia da

estrutura dos principios:

Quando uma norma de direito fundamental com carater de principio colide com um
principio antagdnico, a possibilidade juridica para a realizagdo dessa norma depende
do principio antagonico. Para se chegar a decisdo é necessario um sopesamento nos
termos da lei de colisdo. Visto que a aplicagdo de principios validos — caso sejam
aplicaveis — é obrigatoria, e visto que para essa aplicagdo, nos casos de colisdo, €
necessario um sopesamento, o carater principioldégico das normas de direito
fundamental implica a necessidade de um sopesamento quando elas colidem com
principios antagdnicos. Isso significa, por sua vez, que a maxima da
proporcionalidade em sentido estrito é deduzivel do carater principiologico das
normas de direitos fundamentais. (ALEXY, 2008, p. 117)

As maximas parciais da adequacdo e necessidade seriam decorrentes da otimizacao
em face das circunstancias faticas. Ambas “expressam a exigéncia — contida na definig¢do de

principio — de uma maxima realizagdo em relag¢do as possibilidades faticas”(ALEXY, 2008,

Virgilio Afonso, em sua obra sobre os Direitos Fundamentais (2010, p. 168) e em trabalho anteriormente
publicado (2002, p. 26) opta por chamar a proporcionalidade de regra, ja que ela imporia deveres definitivos.
Nesse mesmo sentido caminha Pereira (2006, p. 323) e Godoi (1999, p. 123), este ultimo afirmando que “no
modelo de Alexy, é equivocado falar em principio da proporcionalidade, como geralmente se coloca na doutrina
e na jurisprudéncia. No modelo de Alexy a proporcionalidade conforma uma regra (também chamada pelo
autor de maxima), sendo que em relagdo a ela ndo ha se falar na sua otimiza¢do, mas em sua aplica¢do ou
ndo”.
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p.- 588). A necessidade faria com que, existindo duas medidas capazes de fomentar
determinado principio, se optasse por aquela que, diante das circunstancias faticas, fosse tao
eficiente quanto a outra, mas promovesse intervencdo menos severa em um principio
colidente. E a adequacao exigiria um controle entre fins e meios: a medida adotada deveria ser
capaz de fomentar o objetivo imposto pelo principio de direito fundamental.

Tal relagdo de implicagdo reciproca entre a estrutura dos principios € a méxima da
proporcionalidade, que nao excluiria outras fundamentagdes, ¢ chamada por Alexy (2008, p.
120) de fundamentagdo a partir dos direitos fundamentais.

A maxima da proporcionalidade ¢ tida como principal instrumento viabilizador do
controle de legitimidade das restricdes aos direitos fundamentais (PEREIRA, 2006, p. 319;
SILVA, 2002, p. 30). Sera, por isso, melhor investigada no item destinado aos limites das
restri¢des aos direitos fundamentais (parametro de avaliacdo das medidas restritivas impostas
aos contribuintes que nao ostentam situagao de regularidade fiscal).

Antes, porém, faz-se necessaria uma abordagem acerca das formas como se
manifestam as restricoes aos direitos fundamentais e, com relacio ao tema objeto de
investigacdo, a forma usual de manifestagao das medidas impropriamente nomeadas sangdes

politicas.

4.3 As restricoes aos direitos fundamentais

Justificada a adocao das premissas tedricas de um modelo de suporte fatico amplo e
da teoria externa e apresentadas as linhas gerais da teoria dos principios, impde-se a analise
das diversas formas de manifestacdo, no plano normativo, das restrigdes aos direitos
fundamentais.

Numa defini¢do qualificada por Alexy como circular, pode-se dizer que restrigdes a
direitos fundamentais “sdo normas que restringem uma posi¢do prima facie de direito
fundamental” ou ‘“que restringem a realizagdo de principios de direito fundamental”
(ALEXY, 2008, p. 281). A circularidade decorre da utilizacdo termo restrigao (“que
restringem’’) para definir o que ¢ restrigao.

O valor de tal defini¢do circular estaria, no entanto, na afirmacao de que as restrigoes
sdao normas. Nesse mesmo sentido, Borowski (2000, p. 40, traducdo nossa) considera que “a

restri¢do consiste em que algo, ordenado prima facie pelo principio, ndo vale
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definitivamente ™’

E preciso, assim, investigar o que faz com que uma norma seja uma restri¢do a um
direito fundamental. Uma primeira caracteristica seria sua compatibilidade com a
Constituicao (ALEXY, 2008, p. 281). Caso nao se verifique tal compatibilidade, havera
intervencao ilegitima e nao restrigao.

Além disso, seria necessaria uma diferenciacdo entre restricdes e as reservas legais
constitucionais: normas que atribuem competéncia ao Estado para estabelecer restri¢des aos
direitos fundamentais e que, enquanto tais, servem de fundamento ao estabelecimento de
restri¢des. Estas teriam apenas um carater restritivo potencial e indireto (ALEXY, 2009, p.
282).

Mesmo aqueles direitos fundamentais ndo submetidos a reserva legal poderiam ser
objeto de restrigdes, isso em virtude da tendéncia de colisdo desses direitos com outros de
mesma categoria ou com bens e interesses constitucionalmente protegidos. E nesse sentido
que Novais (2010, p. 619) afirma que os direitos fundamentais (todos eles) teriam uma
reserva geral imanente de ponderagdao: mesmo aqueles cuja positivacao constitucional nao
vem acompanhada de cldusula de reserva legal estdo sujeitos a restricoes, decorrentes de
outros direitos fundamentais ou de bens juridicamente relevantes.

Além disso, as restricdes poderiam ocorrer tanto por meio de regras como por meio
de principios, conforme sua aplicacao resultasse na substituicado de uma liberdade prima facie
ou um direito fundamental prima facie por um nao direito ou uma nao liberdade definitiva
(restricao por meio de regras) ou apenas pudesse servir de razdes para que, “no lugar de uma
liberdade fundamental prima facie ou de direito fundamental prima facie, surja uma ndo-
liberdade definitiva ou um ndo direito definitivo de igual conteudo” (ALEXY, 2010, p. 283-
285) .

4.3.1 Espécies de restricoes aos direitos fundamentais

As restri¢des aos direitos fundamentais podem ser divididas em diferentes espécies.
Caracteristica comum a toda espécie de restricdio ¢ o fato de elas serem sempre
fundamentadas em normas constitucionais: as restricdes ou sdo feitas por normas
constitucionais ou em virtude de normas constitucionais (ALEXY, 2008, p. 286).

Assim, as restricdes poderiam ser restri¢des legislativas, judiciais ou administrativas.

39 .., . . . .. .. ’
“la restriccion consiste en que algo, ordenado prima facie por el principio, no vale definitivamente”.
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Além disso, elas podem operar no momento da aplicagdo dos direitos (restrigdes aplicativas
concretas) ou no momento legislativo (restrigdes abstratas) (PEREIRA, 2006, p. 204).

Alexy (2008, p. 285) considera que as restricoes ou seriam diretamente
constitucionais (quando operadas por normas constitucionais) ou indiretamente
constitucionais (quando operadas por normas infraconstitucionais editadas com base em
normas constitucionais). Quanto as primeiras, elas poderiam decorrer de cldusulas restritivas
expressas ou tacitas, estas ultimas, por sua vez, justificadas pela necessidade de “conciliar os
direitos entre si e com outros bens constitucionalmente protegidos” (PEREIRA, 2006, p.
206).

Quanto as restrigdes indiretamente constitucionais, a autorizacdo para que o
legislador as estabelega também pode ser feita de maneira expressa ou “decorrer
implicitamente do sistema constitucional” (PEREIRA, 2006, p. 208).

Reconhecendo o mérito da classificacdo de Alexy (que pde em evidéncia o
fundamento constitucional de toda e qualquer restricao), Pereira (2006, p. 209) oferece uma
proposta alternativa, dividindo as restrigdes em: a) expressamente estatuidas pela
Constitui¢ao; b) expressamente autorizadas pela Constitui¢ao; e ¢) implicitamente autorizadas
pela Constitui¢ao. Tal proposta alternativa, como se vé, ¢ efetuada levando-se em conta se a
restri¢ao € estabelecida diretamente pela Constituicdo ou se ¢ autorizada pela Constituigao
(expressa ou implicitamente).

As restrigdes expressamente autorizadas pela Constituicdo decorreriam de
“dispositivos constitucionais construidos de forma dialética, vale dizer, mediante a
enunciag¢do do direito protegido e, simultaneamente, de uma exce¢do” (PEREIRA, 2006, p.
209).

Tome-se como exemplo a enunciagio do direito de propriedade (art. 5°, inc. XXII da
CF/88), acompanhado da excec¢do veiculada no art. 5°, inc. XXIII, determinando que seu
exercicio deve atender a fung¢ao social.

As restricoes expressamente autorizadas pela Constitui¢ao seriam estabelecidas por
atos infraconstitucionais com base em autorizagdes expressas na Constituicao.

Ainda no ambito do direito de propriedade, pode-se mencionar a autorizagdo
conferida pela Constituicdo ao Presidente da Republica (art. 136), para, depois de autorizado
pelo Congresso Nacional, decretar Estado de Sitio, determinando, entre outras medidas, a
requisicdo de bens (art. 139, inc. VII da CF/88). Nessa hipotese, haveria restricdo
expressamente autorizada por dispositivo constitucional, mas concretizada por ato

infraconstitucional (decreto do Poder Executivo autorizado pelo Congresso Nacional).
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As restricdes expressamente autorizadas também se verificam em relagdo aos direitos
fundamentais sujeitos a reservas legais. Nessas hipoteses, a Constituicdo enuncia o direito e,
ao mesmo tempo, autoriza a edicdo de leis infraconstitucionais estabelecendo restrigdes. As
reservas legais podem ser simples, também denominadas plenas, absolutas ou ordinarias
(DIMOULIS e MARTINS, 2012, p. 147), nos casos em que ha mengdo a possibilidade de
restri¢ao pelo legislador infraconstitucional, com recurso as expressoes “na forma da lei” ou
“nos termos da lei”, sem referéncia ao conteudo da restricdo (que poderia servir a protecao
dos mais variados bens constitucionalmente protegidos). Nessas situagdes, haveria a
atribuicao de uma competéncia mais ampla de restrigao (SARLET, 2011, p. 392).

Ja as reservas legais qualificadas (limitadas ou relativas) ocorreriam quando ha
determinagdo de qual seria o conteudo e a finalidade da lei de restricao (PEREIRA, 2006, p.
210), ou o tipo, a finalidade e o meio de intervencao autorizados (DIMOULIS e MARTINS,
2012, p. 147).

Como hipotese de direito sujeito a reserva legal qualificada, cite-se o previsto no art.
5° inc. XIII da CF/88: “é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou profissdo,
atendidas as qualificacoes profissionais que a lei estabelecer” (PEREIRA, 2006, p. 211;
BINENBOJM, 2008, p. 118)*.

Outro exemplo seria o direito previsto no art. 170, paragrafo tinico da CF/88, que
assegura a todos o livre exercicio de atividade econdmica, independentemente de autorizagao
de 6rgaos publicos, salvo nos casos expressamente previstos em lei. Admite-se, aqui, que a
lei, buscando fomentar os mais diversos bens e direitos de estatura constitucional, determine
que certas atividades dependam de autorizacao dos 6rgados publicos para serem desenvolvidas.
Ha, previamente determinado, o contetido da restricdo: necessidade de autorizagao do Poder
Publico.

Exemplo de reserva legal simples seria a estabelecida em relacao a liberdade de
locomogdo nos termos da lei (art. 5°, inc. XV da CF/88).

Mesmo os direitos ndo sujeitos a reservas legais sdo, no entanto, passiveis de
restrigdes, que, nesse caso, seriam as implicitamente autorizadas pela Constitui¢do
(PEREIRA, 2006, p. 212; NOVALIS, 2010).

Elas teriam lugar em duas hipoteses: a) nos casos em que a Constitui¢ao utiliza-se de

conceitos indeterminados (semanticamente abertos) ou naqueles em que ha competéncia do

* Dimoulis e Martins (2012, p. 147) consideram, no entanto, que tal direito sujeita-se a reserva legal simples.
Isso porque interpretam o termo qualificagdes como condi¢des ou ressalvas que poderiam ser estabelecidas no
fomento das mais diversas finalidades e na busca de protecdo dos mais diversos bens constitucionalmente
protegidos.
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legislador para disciplinar certos institutos juridicos; b) nas situagdes em que se reconhece ao
legislador a competéncia para promover a harmonizagdo dos mais diversos bens e direitos
consagrados na Constituicao, resolvendo, por antecipagdo, colisdes que poderiam ocorrer na
concretizagao dos direitos fundamentais e dos bens e interesses juridicamente protegidos.

Exemplo do primeiro tipo ¢ o que ocorre com a possibilidade de o legislador definir
o que seriam crimes hediondos (e, como consequéncia, limitar o direito do preso a fianca,
graga e anistia previsto no art. 5°, inc. XLIII da CF/88) e, também, o que se passa com 0
direito a inviolabilidade de domicilio e a competéncia do legislador para definir o que se deve
considerar como flagrante delito (art. 5°, inc. XI da CF/88) (PEREIRA, 2006, p. 214).

As restricoes decorrentes da necessidade de harmonizagdo sao as mais comuns e
derivam da ja mencionada propensao dos direitos fundamentais para entrar em conflito com
outros bens e direitos juridicamente garantidos. Tais restrigdes poderiam ser feitas tanto pelo
legislador (restrigdes no momento legislativo) como pelo Poder Judiciario (restri¢des no
momento aplicativo) (PEREIRA, 2006, p. 214).

Expostas as possiveis formas de manifestacdo das restrigdes aos direitos
fundamentais, cumpre, agora, identificar, nesse contexto, como seriam classificadas as
medidas restritivas impostas ao contribuinte que nao ostenta a condi¢cdo de regularidade fiscal

ou que se encontra em situagao de inadimpléncia.

4.3.2 As medidas gravosas impostas ao contribuinte em situacdo de irregularidade fiscal

como possiveis restri¢oes implicitamente autorizadas pela Constituicao

Como ja se percebeu, as medidas restritivas que usualmente sao qualificadas como
sancoes politicas interferem no ambito de protecdo do direito ao livre exercicio de atividade
econdmica (art. 170, paragrafo unico da CF/88), explicitacao do direito ao exercicio de oficio
ou profissdo (art. 5°, inc. XIII da CF/88), e no direito de acesso ao Poder Judiciario
(inafastabilidade do Poder Judiciario — art. 5°, inc. XXXV da CF/88).

Dizer que as citadas medidas interferem no ambito de tais direitos ndo impde a
automatica conclusdo de sua ilegitimidade. Elas podem se caracterizar como restri¢des
(compativeis com a Constituicdo) ou intervengdes, dependendo de haver ou nao uma correta
fundamentagao constitucional que justifique a intervengao.

Relembre-se que este trabalho adota modelo de suporte fatico amplo, que pressupde
nao s6 um conceito amplo de ambito de protecao dos direitos fundamentais (tudo aquilo que

tiver pertinéncia tematica com o direito fundamental deve-se considerar prima facie
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protegido), mas também um conceito amplo de intervengdo no ambito de protecao desses
direitos. Por isso, ainda que a intervengao seja leve (como parece ocorrer em relagdo ao
direito de acesso ao Poder Judiciario) ela nem por isso deixa de ser considerada intervengao e,
assim, devera ser justificada com base em fundamentacao constitucionalmente adequada.

O direito ao livre exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo unico da
CF/88), como se viu, foi consagrado com reserva qualificada. Ha, na Constituicdo,
especificagdes de algumas condigdes que deveriam ser estabelecidas nas restri¢des
expressamente autorizadas ao legislador (o livre exercicio seria dependente de autorizagao), o
que nao exclui, entretanto, que possa haver outras restricdes, decorrentes da necessidade de
harmonizagdo deste com outros direitos e bens constitucionalmente protegidos. Isso porque
mesmo os direitos consagrados sem reserva podem ser objeto de restricoes (implicitamente
autorizadas pela Constituicao). Se ¢ assim, aqueles positivados com reserva também poderao
ser objeto de restri¢cdes diversas daquelas mencionadas na clausula de reserva.

Nesse sentido, Vieira de Andrade (2006, p. 284), com posi¢ao conciliatoria dos
aportes das teorias interna e externa, recorre a categoria das leis harmonizadoras para explicar
a necessidade de /imitagoes reciprocas de direitos e valores constitucionais comunitarios, que
podem surgir

(...) em abstracto, ao nivel legislativo, quando o preceito constitucional ndo tenha
previsto qualquer restricdo para um determinado direito ou se torne necessario ir
além das restricdes legislativas previstas, bem como, obviamente, naquelas

hipéteses em que a Constituicdo preveja direitos ou valores estruturalmente
incompativeis (VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 284).

Ressalte-se que o proprio Vieira de Andrade (2006, p. 286) recusa a concepgao
tedrica de Alexy, especialmente seu modelo de suporte fatico amplo. Para ele, os direitos
fundamentais tem limites imanentes, construidos por interpretacio dos preceitos
constitucionais. No entanto, marcadas essas diferencas, ha algo de comum nas duas
perspectivas teoricas: Vieira de Andrade admite, também, restrigdes externas aos direitos
(PEREIRA, 2006, p. 155), decorrentes da resolucdao abstrata de conflitos (VIEIRA DE
ANDRADE, 2006, p. 290).

Assim, mesmo nao havendo previsao expressa na Constituicdo da possibilidade de
restri¢des aos direitos fundamentais (mesmo ndo havendo cldusulas de reserva legal), ou
sendo necessario ir além daquelas autorizagdes expressas, o legislador poderia efetuar a
harmonizagio de direitos conflitantes. E o que se passa com o direito a liberdade de exercicio

de atividade econdmica (positivado com reserva legal qualificada): ¢ plenamente possivel que
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haja a necessidade de o legislador ir além daquela autorizagdo com o objetivo de promover a
harmonizag¢ao com outros direitos ¢ bens comunitarios constitucionais.

O mesmo se pode dizer do direito ao acesso ao Poder Judiciario. A forma como foi
consagrado o direito (“a lei ndo excluira...”) poderia dar a entender que ndo seria possivel
qualquer restrigao ao direito de acesso ao Poder Judiciario. Nao ¢ isso o que se passa,
entretanto. Tomem-se como exemplo as restrigdes de acesso ao judiciario veiculadas pela Lei
n° 9.307/96 (Lei de Arbitragem), consideradas constitucionais pelo STF no julgamento da SE
5.206 — AgR (Rel. Ministro Sepulveda Pertence, DJ 30/04/2004). Além disso, a proibicao
dirigida ao legislador ¢ no sentido de que ele ndo promova a exclusao da apreciagao de lesdes
ou ameacas de lesdes, o que nao significa a impossibilidade de certos condicionamentos.

E s3o varios os condicionamentos que se verificam nos mais diversos setores do
conhecimento juridico, como por exemplo a exigéncia de penhora para a admissibilidade de
embargos a execucao fiscal.

Situacdo semelhante se passa com a exigéncia de taxas para acesso ao Servigo
publico divisivel de administragdao da justica coercitiva. Num modelo de suporte fatico amplo
e sob as influéncias da teoria externa, tal exigéncia ¢ considerada interven¢ao no ambito de
um direito fundamental, cuja legitimidade depende, assim, de uma correta fundamentagao
constitucional. Esse o motivo de serem consideradas inconstitucionais as taxas judiciarias
quando calculadas sem limite sobre o valor da causa (vide Sumula STF n. 667): trata-se de
intervencao justificada pela necessidade de custeio do referido servigo publico, mas que nao
pode chegar ao ponto de comprometer, de forma grave, o direito de acesso ao Poder
Judiciario.

Dito isso, pode-se concluir que as medidas usualmente caracterizadas como sangdes
politicas somente poderiam assumir a feicdo de restrigdes implicitamente autorizadas pela
Constitui¢ao. O legislador, atento a outros interesses constitucionais (p. ex., o dever de a
Administragdo Publica exigir, com eficiéncia, o cumprimento das obrigagdes tributarias)
imporia certas restricdes ao exercicio dos citados direitos constitucionais (restrigdes que iriam
além daquelas expressamente permitidas), exigindo, para a pratica de determinados atos, a
demonstragdo de regularidade fiscal (ou a comprovagdo de pagamento do tributo devido).

Resta saber, entretanto, se tais intervencdes poderiam ser consideradas como
admitidas pela Constituicdo, ja que, como afirmado, o conceito de restrigao pressupde tal
compatibilidade. Ausente a adequada justificativa constitucional, estaremos diante de
interven¢do nao fundamentada, o que configuraria o suporte fatico dos direitos fundamentais

em questao, desencadeando a consequéncia prevista: a cessagao da intervengao indevida.
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A verificacdo da compatibilidade sera feita com uso do instrumental apropriado ao
modelo de suporte fatico amplo, a teoria externa e a teoria dos principios como mandamentos
de otimizacdo: a maxima da proporcionalidade. Antes, porém, faz-se necessaria uma breve
analise de medida restritiva que pode ser imposta a contribuinte devedor e que se caracteriza

como restrigdo expressamente autorizada pela Constituigao.

4.3.3 Um exemplo de medida restritiva expressamente autorizada pela Constituicdo

Ha, no direito tributério brasileiro, exemplo de medida restritiva que certamente seria
caracterizada como sanc¢ao politica, mas que encontra expressa autorizagdo constitucional.

O art. 195, § 3° da CF/88 permite que o legislador estabeleca restrigdes dirigidas a
pessoa juridica em débito com o sistema de seguridade social: proibi¢dao de contratagdo com o
Poder Publico e de recebimento de beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios. O
dispositivo estabelece que “a pessoa juridica em débito com o sistema da seguridade social,
como estabelecido em lei, ndo podera contratar com o Poder Publico nem dele receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios”.

Trata-se de restricdo expressamente autorizada, que atinge especialmente o direito ao
livre exercicio de atividade econdmica. Em sentido contrario, Godoi (2007, p. 575), em
manifestagdo coerente com um modelo de suporte fatico restrito dos direitos fundamentais,

considera que

contratar com o Poder Publico e receber dos cofres publicos incentivos fiscais e
crediticios n2o constituem direitos fundamentais do cidaddo, portanto ndo se pode
dizer que o art. 195, paragrafo 3°, da Constituicdo e a legislagdo ordinaria seguidora
dessa diretriz normativa estejam limitando ou restringindo direitos fundamentais do
contribuinte inadimplente (GODOI, 2007, p. 575).

Com base nos pressupostos tedricos adotados neste trabalho, discorda-se, nesse
ponto, da visao de Godoi. O modelo de suporte fatico amplo determina que qualquer conduta
que tenha pertinéncia temdatica com o direito fundamental protegido deve ser considerada
como incluida em seu ambito de protecao. Assim, ao exercer suas atividades econdmicas,
pode o contribuinte ter a pretensao de receber incentivos fiscais e crediticios ou contratar com
o Poder Publico, o que implica dizer que tal pretensdo deve ser incluida no ambito de
protecao do direito ao livre exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo Uinico da
CF/88) e que, por isso, estamos diante de uma restricdo expressamente autorizada na
Constitui¢ao.

Pode-se dizer, também, de uma possivel interferéncia no ambito do devido processo
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legal (inafastabilidade do Poder Judicidrio): a pessoa juridica devedora, interessada em
contratar com o Poder Publico ou em dele receber beneficios ou incentivos fiscais e
crediticios pode se ver compelida a recolher eventual tributo que considere indevido (algumas
das contribui¢des de seguridade social) para somente depois buscar sua restitui¢do (regime do
solve et repete).

Ainda que se tratasse de intervencao leve (ja que, p. ex., restaria ao contribuinte o
direito de questionar em juizo o tributo, obtendo liminar de antecipacdo de tutela, ou oferecer
garantia na execucao fiscal), isso ndo significa, também de forma coerente com o modelo de

suporte fatico amplo adotado (que trabalha com um conceito amplo de interven¢ao), que nao

h4 interferéncia no Ambito do citado direito fundamental®'.

O dispositivo constitucional foi regulamentado pelo art. 47 da Lei n° 8.212/91, assim

redigido:

Art. 47. E exigida Certidio Negativa de Débito-CND, fornecida pelo 6rgdo
competente, nos seguintes casos: (Redacdo dada pela Lei n® 9.032, de 28.4.95).

I - da empresa:

a) na contratacdo com o Poder Publico e no recebimento de beneficios ou incentivo
fiscal ou crediticio concedido por ele;

b) na alienagdo ou oneragdo, a qualquer titulo, de bem imoével ou direito a ele
relativo;

¢) na alienag@o ou oneragdo, a qualquer titulo, de bem movel de valor superior a Cr$
2.500.000,00 (dois milhdes e quinhentos mil cruzeiros) incorporado ao ativo
permanente da empresa;

d) no registro ou arquivamento, no 6rgao proprio, de ato relativo a baixa ou redugdo
de capital de firma individual, redugdo de capital social, cisdo total ou parcial,
transformac¢do ou extingdo de entidade ou sociedade comercial ou civil e
transferéncia de controle de cotas de sociedades de responsabilidade limitada;
(Redacdo dada pela Lei n° 9.528, de 10.12.97).

II - do proprietario, pessoa fisica ou juridica, de obra de construgéo civil, quando de
sua averbag¢do no registro de imoveis, salvo no caso do inciso VIII do art. 30.

Nota-se, de antemao, que o legislador ordinario nao se conteve nos limites da reserva
legal qualificada prevista no dispositivo constitucional. A possibilidade expressa de restricao
foi feita com certas limitagdes. Segundo o art. 195, § 3° da CF/88, a pessoa juridica é que
poderia ser alvo da proibicao de contratagdo ou de recebimento de beneficios e incentivos
fiscais e crediticios. O legislador dirigiu certas restricdes a empresa, conceito que, no ambito
do custeio da seguridade social, ¢ mais alargado que o de pessoa juridica, nos termos do art.

142

15, caput e seu paragrafo unico da Lei n° 8.212/917". Estabeleceu restricdes também ao

" A procedéncia da afirmacdo no sentido de que ha interferéncia no ambito do direito fundamental a
inafastabilidade do Poder Judiciario sera objeto de analise no item 5.3

42 .
Art. 15. Considera-se:
I — empresa - a firma individual ou sociedade que assume o risco de atividade econdmica urbana ou rural, com
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proprietario, pessoa fisica ou juridica, de obra de construgao civil.

Sobre a abrangéncia do dispositivo constitucional, Bim (2004, p. 88), atento aos
limites por ele fixados, considera que somente poderiam ser atingidas as pessoas juridicas em
débito com a seguridade social, ndo a pessoa fisica ou natural.

O dispositivo constitucional refere-se, também, a restricoes de contratacdo com o
Poder Publico e ao recebimento de beneficios e incentivos fiscais e crediticios. O legislador
estabeleceu outras diversas hipoteses de atos cuja pratica dependeria da apresentacao da
CND: alienagdo ou oneragcdo de bem imdvel ou movel com valor superior ao legalmente
fixado, registro de arquivamento de baixa, reducdo de capital, cisdo, transformagdao ou
extingdo, além de transferéncia de controle de cotas e averbagdo de obra de construgao civil
no registro de imoveis.

Mais uma vez Bim (2004, p. 88) chama a atencdo para o fato de que as restri¢des
previstas eram limitadas: proibi¢do de contratar, receber beneficios e incentivos fiscais, nao,
por exemplo, para expedi¢ao de habite-se.

Quanto aquilo em que o legislador foi fiel ao contetido da reserva legal expressa no
art. 195, § 3° da CF/88, nio ha maiores davidas sobre a adequagdo constitucional dos
dispositivos de restrigdo. Problemas poderiam surgir nos atos de aplicagdao concreta dos
dispositivos, mas as defini¢des legislativas situam-se no ambito possivel do determinado pelo
dispositivo constitucional.

Nao obstante isso, Bim (2004, p. 89) considera possivel que se realize uma
ponderagdo entre valores e se verifique qual o real motivo do inadimplemento para com a
seguridade social. Em caso de inadimpléncia sem culpa, ndo seria legitima a restricdo de
contrata¢do. Para justificar sua posi¢do, Bim transcreve licio de Humberto Avila no sentido
de que, para aplicagdo de uma regra haveria de se verificar o preenchimento de suas
condigdes de aplicagdo e, ainda, se ndo haveria razdes, da propria regra ou de algum
principio, que justificassem a nao aplicagao.

O mesmo Avila (2008b, p. 103), em edigdo posterior do trabalho citado por Bim,
afirma que “as regras so podem ser superadas (defeasibility rules) se houver razoes
extraordinarias para tanto”, suficientemente fortes e baseadas na finalidade subjacente a

regra ou em principios superiores a ela. A questdo tem a ver com o carater prima facie das

fins lucrativos ou ndo, bem como os 6rgdos e entidades da administracdo publica direta, indireta e fundacional;
()

Paragrafo tnico. Equipara-se a empresa, para os efeitos desta Lei, o contribuinte individual em relagdo a
segurado que lhe presta servigo, bem como a cooperativa, a associagdo ou entidade de qualquer natureza ou
finalidade, a missdo diplomatica e a reparticdo consular de carreira estrangeiras. (Redagdo dada pela Lei n°
9.876, de 1999)”.
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regras. A solug¢do indicada pela regra em sua fei¢do prima facie somente nao se torna
definitiva se for possivel a superacao dos denominados principios formais, como por exemplo
a legalidade e, no caso em questdo, a propria supremacia da constituicdo (ALEXY, 2008, p.
105).

Nao parece, assim, convincente a argumentacdo de que, mesmo nas hipoteses
previstas expressamente na CF/88, as restricdes poderiam ser afastadas em situacao em que o
inadimplemento nao derivasse de culpa do sujeito passivo. Essa ndo seria uma forte razao
capaz de justificar o afastamento de tais principios formais e, via de consequéncia, da solugao
indicada pelo dispositivo constitucional.

Ja com relagdo as claras situagdes de extrapolagao da autorizagdao constitucional,
estas devem ser pensadas como possiveis restricoes implicitamente autorizadas pela
Constitui¢ao e seu teste de legitimidade, assim como ocorre em qualquer outra espécie de

restri¢ao, deveria ser feito também a partir da maxima da proporcionalidade.

4.4 Os limites das restricoes aos direitos fundamentais

O tema dos limites das restricoes estd diretamente ligado aquilo que Vieira de
Andrade (2006, p. 204) chamou de paradoxo substancial dos direitos fundamentais: “embora
a ideia dos direitos fundamentais tenha surgido para a defesa dos cidaddos contra o estado,
pressupoe (e, bem vistas as coisas, sempre pressupos) a existéncia de um poder estadual que
os assegure”. Além disso, o fato de os direitos fundamentais formarem uma unidade
intrinsecamente conflituosa (a afirmacao de um direito normalmente ¢ feita em prejuizo do
direito de outros ou de valores comunitarios) impoe a “intervengdo dos diversos poderes
publicos para a solugado desses conflitos” (VIEIRA DE ANDRADE, 2006, p. 205).

A solugdo para esse aparente paradoxo se faz “com recurso a ideia de que a
atividade limitadora do Estado deve ser, também, uma atividade limitada” (PEREIRA, 2006,
p- 297).

Os dois principais limites das restricdes sao a exigéncia de reserva de lei € a maxima
da proporcionalidade. Abdica-se, aqui, de consideragdes acerca da necessidade de respeito ao
conteudo essencial dos direitos fundamentais, isso em virtude da adog¢do de uma concepgao
relativa sobre tal fenomeno: o conteido essencial seria “aquilo que resta apos o
sopesamento” (ALEXY, 2008, p. 297; SILVA, 2010, p. 206). Assim, uma suposta garantia de
respeito ao conteudo essencial (como algo resultante de um sopesamento) nada acrescentaria

a exigéncia de proporcionalidade, motivo por que a analise a seguir sera restrita a esta ultima
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e a reserva de lei.

4.4.1 A reserva de lei

Ja& se viu que, seja na classificagdo adotada por Alexy (diretamente
constitucionais/indiretamente constitucionais) (2008, p. 285), seja na adaptacdo feita por
Pereira (expressamente estatuidas/expressamente autorizadas e implicitamente autorizadas)
(2006, p. 209), as restrigdes a direitos fundamentais terdo sempre como fundamento a
Constitui¢ao.

As expressamente estatuidas pela Constituicdo obviamente decorrem do proprio
texto Constitucional e, por isso, submetem-se a reserva de lei formal (reserva de Constituigao
no caso).

As expressamente autorizadas e as implicitamente autorizadas também se submetem
a reserva de lei, com a diferenca de que estas sdo, ao contrario das expressamente estatuidas
pela Constituicao, fruto do trabalho do legislador infraconstitucional.

A reserva de lei em relagdo as restricoes aos direitos fundamentais poderia ser
fundamentada, na CF/88, a partir do art. 5°, inc. II, que consagra a legalidade genérica. Mas
tal limite decorreria sobretudo do fato de a propria Constitui¢ao exigir, em algumas situagdes
(restricdes expressamente autorizadas), a atuacdo do Poder Legislativo. Se ¢ assim com
relagdo as restricdes expressamente autorizadas, com maior razao deveria ser em relagao as
restri¢des apenas implicitamente autorizadas (PEREIRA, 2006, p. 306).

Vieira de Andrade (2006, p. 348) elenca a reserva de lei como uma das formas de
protecao juridico institucional dos direitos fundamentais. Uma preocupacao (liberal) com
eventuais violagdes perpetradas pela Administragdo seria a justificativa para que se exigisse
que a lei fosse um limite e o pressuposto da atividade administrativa nesse campo.

Isso significa que a Administracao Publica ndo pode “adotar medidas restritivas de
direitos sem fundamento legal ou constitucional” (PEREIRA, 2006, p. 306) e que “a atuagdo
do Executivo no ambito dos direitos fundamentais deve sempre pautar-se por um autorizag¢do
legal que tenha adotado as decisoes basicas no que se refere ao tema” (PEREIRA, 2006, p.
309).

O que se passa com as medidas restritivas qualificadas como sang¢des politicas € que,
no geral, sdo elas adotadas pela Administracdo Tributdria com base em previsdes legais
expressas nesse sentido. Por isso, pelo menos com relagdo a esse critério, as medidas

restritivas usualmente nomeadas sangdes politicas ndo costumam oferecer maiores problemas
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com relagdo a avaliacdo de sua de legitimidade. Tais medidas seriam possiveis restrigdes ao
direito ao livre exercicio de atividade econdmica e a inafastabilidade do Poder Judiciario. A
atuacdo do legislador seria necessaria para observar a reserva de lei (um dos critérios de
afericao da legitimidade das restricdes). Mas a Administracao ficaria reservada a tarefa de
verificar em concreto os pressupostos fixados na lei para aplicacao das medidas restritivas.

Como tais restrigdes ndo seriam decorrentes de cldusulas de reserva legal (elas iriam
além da reserva legal prevista para o direito ao livre exercicio de atividade economica e a
inafastabilidade do Poder Judiciario ndo esta sujeita a reserva) ao legislador caberia efetuar a
harmonizagdo entre estes direitos e as demais determinacdes constitucionais, especialmente a
aquela de efetividade na exigéncia de cumprimento das obrigacdes tributarias. Haveria, entdo,
“um espaco de decisdo no qual o legislador pode efetivar ponderag¢oes, havendo certa
margem de manobra para coordenar a protec¢do dos direitos individuais e a promog¢ado das
metas coletivas” (PEREIRA, 2006, p. 310).

Obviamente que tais medidas, ainda quando previstas em atos legislativos (ainda
quando atendida a exigéncia reserva de lei), submetem-se a controle de legitimidade a ser
efetuado pelo Poder Judiciario. Como evidencia Novais (2010, p. 605) a observancia do
principio democratico (atendimento da exigéncia de reserva de lei) ndo pode significar, por si
s0, a legitimidade da intervengdo no ambito de protecao dos direitos fundamentais. Serd
decisivo, entre outras coisas, “o peso relativo do bem em questdo” (NOVAIS, 2010, p. 605).
O controle de legitimidade, como se vera, sera feito especialmente com base nas exigéncias
da méaxima da proporcionalidade.

Na ocasido em que se procedeu a analise da Jurisprudéncia do STF com relagdo as
medidas restritivas usualmente caracterizadas como sangdes politicas, mencionou-se uma que
foi declarada inconstitucional com base na inobservancia da exigéncia de reserva de lei: o
CADIN federal foi instituido, primeiramente, via ato do Poder Executivo (Decreto n°
1.006/93) e, por isso, houve o reconhecimento de sua inconstitucionalidade no julgamento das
ADI’sn° 1.155 ¢ 1.178.

Mas, como se disse, no geral a exigéncia de reserva legal ¢ observada na instituicao

das medidas restritivas.

4.4.2 A maxima da proporcionalidade e suas regras parciais

De forma coerente com as concepgdes teodricas ja adotadas, considera-se que a

maxima da proporcionalidade € o principal meio de controle de legitimidade das intervengdes
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no ambito de protecdo dos direitos fundamentais. Consequéncia da adocao de uma teoria dos
principios como mandados de otimiza¢do, a proporcionalidade seria tradugdo de uma
estrutura de pensamento e argumentagdo tendente a avaliar a legitimidade das medidas
restritivas, por meio da correlagdo entre fins e meios (PEREIRA, 2006, p. 319). Tal estrutura
de pensamento e argumentagdo estd decomposta em trés maximas (regras) parciais: a
adequacdo (do meio ao fim buscado), a necessidade (comparacdo entre meios) € a
proporcionalidade em sentido estrito (sopesamento entre principios/direitos colidentes).

Para verificagao da legitimidade da restri¢do, por isso, deve ela passar pelo crivo da
proporcionalidade e, nesse sentido, ha uma ordem estruturada e sucessiva de aplicacdo das
sub-regras: verifica-se, primeiro, a adequagao da medida restritiva ao fim por ela buscado.
Apos, procede-se ao teste de necessidade (comparacdo de meios). Ao fim, avalia-se a
proporcionalidade em sentido estrito (SILVA, 2002, p. 34).

Pode ser que a avaliagdo da proporcionalidade ndo exija a verificagdo da observancia
das trés regras. A medida restritiva adotada pode nao ser considerada adequada. Se isso
ocorrer, sera ela desproporcional e sequer sera avaliada a necessidade. Pode, também, ocorrer
de a medida restritiva ser considerada desnecessaria. Nesse caso, também nao se chegard a
proporcionalidade em sentido estrito. Esta tultima s sera avaliada se a medida for considerada
adequada e necessaria.

Ha concepgdes teodricas que consideram o teste de proporcionalidade de forma
diversa. Em alguns casos, sdo adicionados testes que precedem a avaliagdo da adequacao.
Dimoulis e Martins (2012, p. 188) consideram que, antes de verificada a adequacgdo dos
meios, deve ser avaliada a licitude do proposito perseguido e a licitude do meio utilizado.
Além disso, como criticos do método da ponderagao, excluem a proporcionalidade em sentido
estrito.

Adota-se, aqui, no entanto, a visdo no sentido de que a maxima estruturada em suas
trés regras parciais € capaz de fornecer uma correta argumentagdo no ambito das restri¢des

aos direitos fundamentais.

4.4.2.1 O teste de adequacao

Na verificag¢do da adequagdo de um ato de intervengdo no ambito de protecao de um
direito fundamental, deve-se investigar se a medida adotada ¢ adequada (idonea) a fomentar o
objetivo por ela perseguido. Trata-se, portanto, de uma analise de meios/fins.

O exame da adequagao divide-se, assim, em duas etapas, devendo a medida restritiva
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obedecer os seguintes requisitos: ‘“em primeiro lugar, que vise a atingir um fim
constitucionalmente legitimo; e em segundo lugar, que consubstancie um meio
instrumentalmente adequado a obtengdo desse fim” (PEREIRA, 2006, p. 325).

Em geral, o objetivo perseguido ¢ determinado por outro direito fundamental ou por
um interesse protegido constitucionalmente. Numa definicdo negativa de fim
constitucionalmente legitimo, Pereira (2006, p. 327) considera que somente nao seriam
legitimos os fins vedados pela Constituicdo ou, como expdem Dimoulis e Martins (2012, p.
189), aqueles em contradicdo com normas hierarquicamente superiores e condizentes com a
Constitui¢ao.

A adequacdo do meio seria a aptiddo para fomentar o fim constitucionalmente
legitimo. H4& duas versdes doutrinarias para a analise da adequacao: uma forte, que considera
que o meio adequado ¢ aquele que realiza o objetivo perseguido; outra débil, que se contenta
com o fato de o meio fomentar ou promover o objetivo perseguido (PEREIRA, 2006, p. 329 ¢
SILVA, 2002, p. 36).

Adota-se a concepcao de Alexy (2008, p. 590), partilhada por Silva (2010, p. 170) e
por Pereira (2006, p. 330), de que a adequacdao ¢ um critério negativo (versdao débil): ela
elimina os meios inadequados, mas nao ¢ definitiva (ndo determina tudo em relagdo ao meio,
que devera se sujeitar, ainda, as outras regras da proporcionalidade). Por isso, a medida nao
serd adequada apenas se ndo promover o fim constitucionalmente legitimo visado. O grau de
promocdo do fim ou objetivo ¢ questdo a ser avaliada nos testes de necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito.

Como exemplo de aplicagao da regra da adequacdo, vale a mengdo de situacao
concreta narrada por Alexy (2008, p. 588), envolvendo a exigéncia estatal (medida
interventiva M) de demonstracao da necessaria expertise (curso profissionalizante, pratica de
muitos anos em estabelecimento comercial ou aprovacao em exame técnico) para a instalagao
de maquina de venda de cigarros em estabelecimento comercial. Tal medida M interferia no
direito a liberdade profissional (P1) e tinha como objetivo a protecdo do consumidor contra
prejuizos a sua saude e prejuizos econdmicos (P2).

O Tribunal Constitucional Alemao considerou a medida inadequada, ja que nao
fomentava o objetivo P2: a exigéncia de demonstracdo de expertise ndo era adequada a
promover a prote¢do da satde do consumidor e para evitar prejuizos econdmicos ao
consumidor, ja que a comercializagao de cigarros seria feita por meio de uma maquina. Em se
tratando de interven¢ao ndo fundamentada no ambito de direito fundamental, configurou-se o

suporte fatico desse, desencadeando a respetiva consequéncia: a cessagdo da intervengao.
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Trabalhando com a légica da otimizacao, Alexy (2008, p. 589) considera que os
principios P1 e P2 seriam satisfeitos em maior medida caso ndo fosse adotada a medida
interventiva M (ndo adequada a fomentar P2, mas que embaracga a realizacao de P1).

A andlise da adequagdo das medidas restritivas impostas aos contribuintes que nao
ostentem a condicdo de regularidade fiscal serd feita, também em duas etapas: a) num
primeiro momento, serda identificado o objetivo perseguido pela medida (conferir maior
eficiéncia a atividade de exigéncia dos tributos devidos) e avaliada sua compatibilidade com a
Constitui¢ao; b) num segundo momento, serd avaliada a idoneidade do meio para fomentar
(versao débil) o objetivo perseguido. Nesta segunda etapa, serdo descartados apenas os meios

que sao inadequados para fomentar os objetivos (critério negativo).

4.4.2.2 O teste de necessidade

A regra parcial da necessidade impde a investigacdo acerca da existéncia de meio
alternativo tdo eficiente quanto a medida estatal avaliada e que promova restrigdo menos
intensa no direito fundamental atingido.

Trata-se, assim, de um teste comparativo (SILVA, 2010, p. 171) e a intervengao
somente serd considerada justificada “(...) caso a realiza¢do do objetivo perseguido ndo
possa ser promovida, com a mesma intensidade, por meio de outro ato que limite, em menor
medida, o direito fundamental restringido” (SILVA , 2002, p. 38).

O objetivo da regra da necessidade € evitar “sacrificios desnecessarios a direitos
fundamentais” (ALEXY, 2008, p. 591). E que, dentre as varias medidas restritivas igualmente
eficientes, impde-se a opcao pela medida menos lesiva.

Na aplicagdo da regra, Silva (2010, p. 171) afirma que s@o duas as varaveis a serem
consideradas: a) a eficiéncia das medidas na busca do objetivo (a medida avaliada e a (s)
alternativa (s)); b) o grau de restricao ao direito fundamental atingido no caso de uma ou de
outra medida. Por isso, o controle também deve ser feito em duas fases (PEREIRA, 2006, p.
339): a) num primeiro momento, investiga-se o grau de eficiéncia dos meios (comparagao do
grau de idoneidade); b) num segundo, parte-se para a pesquisa do grau de restricdo ao direito
fundamental.

Nesse sentido, na primeira etapa, avalia-se “se os meios alternativos poderiam
contribuir para a consecu¢do do fim almejado, ao menos na mesma escala que a medida
empregada pelo legislador, ou seja, o intérprete devera avaliar se hd, no minimo, idoneidade

equivalente” (PEREIRA, 2006, p. 339).
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Ja na segunda etapa, “cabe ao intérprete aferir se algum meio alternativo dotado de
igual ou maior idoneidade que o meio empregado é, paralelamente, menos oneroso que este”
(PEREIRA, 2006, p. 341).

Tal desmembramento da regra da necessidade, que deve se realizar em dois
momentos, ¢ relevante no que diz respeito a andlise de legitimidade das medidas restritivas
impostas aos contribuintes que ndo ostentam a condi¢dao de regularidade fiscal. Isso porque,
em alguns estudos ja realizados (BIM, 2004, p. 82; BARROSO ¢ BARCELLOS, 2007, p.
247), na aplicacdo da maxima da proporcionalidade (e, em especial, da sub-regra da
necessidade), ha a consideragdao de que tais medidas restritivas seriam desnecessarias, uma
vez existente meio supostamente menos gravoso (a execucao fiscal) para o atendimento da
mesma finalidade (a busca de satisfacdo do crédito tributario devido).

Sao raras as analises que efetuam a comparagao dos meios com base também no grau
de eficiéncia. Previamente a analise da intensidade de restricdo, ha de ser feita a comparagao
do grau de eficiéncia das medidas (a medida analisada e a alternativa). Entdo, a avaliacao das
medidas restritivas ndo prescinde da consideragdo acerca da eficiéncia dos meios usuais de
cobranga dos créditos tributarios.

Criticando a postura que entende a necessidade apenas como busca do meio menos
gravoso, Silva (2010, p. 172) considera que a opgao por este apenas poderd ocorrer nos casos
em que “ambas as medidas sejam igualmente eficientes na realiza¢do do objetivo”.

Se a medida avaliada ¢ mais eficiente, ela sera necessaria, pouco importando se ¢
mais ou menos gravosa que a medida alternativa. Isso ndo significa, no entanto, que sera
proporcional, ja que restara, ainda, o exame da proporcionalidade em sentido estrito. A
medida sera desnecessaria se a alternativa for mais (ou igualmente) eficiente € menos gravosa.
Caso a medida alternativa seja mais (ou igualmente) eficiente e também mais gravosa, a
medida em avaliagdo sera considerada necessaria (SILVA, 2010, p. 174 e PEREIRA, 2006, p.
341).

Alexy oferece interessante exemplo concreto de avaliacdo da necessidade de medida

estatal restritiva considerada adequada, também envolvendo a liberdade profissional e a

protecao ao consumidor:

Uma portaria do Ministério para a Juventude, Familia e Satde continha a proibicao
de comercializa¢do de doces que, embora contivessem chocolate em po, eram feitos
sobretudo de flocos de arroz e ndo eram, portanto, produtos genuinamente de
chocolate. O objetivo dessa portaria era proteger o contribuinte contra compras
equivocadas. O Tribunal Constitucional Federal observou que uma tal proibi¢do de
comercializagdo de mercadorias seria inteiramente adequada para proteger o
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consumidor. Se h4d uma proibicdo de que algo seja comercializado, o risco de que
seja comprado por engano € pequeno. No entanto, a proibi¢do de comercializagdo
ndo seria necessaria. Haveria uma medida igualmente adequada e, ao mesmo tempo,
menos invasiva. Um dever de identificacdo no rotulo poderia combater o perigo de
confusdes e equivocos de maneira igualmente eficaz , mas de forma menos invasiva.
(ALEXY, 2008, p. 590)

Houve reconhecimento de que a medida estatal era adequada ao atingimento da
finalidade por ela buscada: a protecdo do consumidor contra compras equivocadas (compras
de produtos de flocos de arroz como se fossem produtos genuinamente de chocolate). No
entanto, a medida (proibi¢do de comercializacdo) foi considerada desnecessaria: o
esclarecimento através de informagdes no roétulo seria tdo eficaz para evitar as compras
equivocadas quanto a proibi¢dao de comercializagao.

O conjunto de principios e direitos envolvidos (liberdade profissional e prote¢dao ao
consumidor) recebia maior prote¢ao em caso de afastamento da proibicdo de comercializagao,
com ado¢ao da medida alternativa menos gravosa.

A anélise da necessidade das medidas restritivas impostas ao contribuinte que nao
ostenta situacdo de regularidade fiscal sera feita, entdo, em duas etapas. Na primeira, havera
uma comparagdo das medidas restritivas com os meios usuais de cobranca dos créditos
tributarios devidos (execugdo e cautelar fiscais), isso levando-se em conta a eficiéncia das
medidas restritivas e de tais meios usuais. Caso os meios alternativos (0s usuais meios de
cobranca) sejam considerados menos eficientes, as medidas restritivas ja serdo tidas como
adequadas e necessarias, restando a analise da proporcionalidade em sentido estrito.

Se as medidas alternativas (os usuais meios de cobranca) forem consideradas tao ou
mais eficientes que as medidas restritivas avaliadas, serdo elas comparadas novamente, desta
feita levando-se em conta o grau de restricdo ao direito fundamental (livre exercicio de direito
fundamental e inafastabilidade do Poder Judiciario).

As medidas restritivas avaliadas serdo consideradas necessarias caso sejam menos
gravosas que as medidas alternativas (tdo ou mais eficientes). Nesse caso, restara, também, a
avaliacdo da proporcionalidade em sentido estrito.

Se as medidas alternativas forem consideradas menos gravosas, as restricdes serao
tidas como desnecessarias e, por isso, desproporcionais.

Assim, na analise concreta das medidas restritivas previstas na legislacao tributaria,
serd necessaria uma prévia investigagdo acerca do grau de eficiéncia dos meios usuais de
cobranca dos créditos tributarios e, também, do grau de intervencdo por eles gerados nos

direitos fundamentais em questdo. Somente a partir de tal analise ¢ que se poderd concluir
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pela necessidade ou nao das medidas restritivas.

4.4.2.3 O teste de proporcionalidade em sentido estrito

Uma medida estatal que intervenha no ambito de protecdo de um direito fundamental
serd legitima se além de adequada e necessaria, atender as exigéncias da proporcionalidade
em sentido estrito, cujo objetivo ¢ impedir que as intervencdes estatais “restrinjam direitos
alem daquilo que a realizagdo do objetivo perseguido seja capaz de justificar” (SILVA,
2010, p. 175). Deve-se questionar, portanto, se a intensidade da intervencdo no direito
fundamental pode ser justificada pelo grau de importancia do direito ou objetivo
constitucional colidente.

E este o momento propicio a aplicagdo da lei do sopesamento (ALEXY, 2008, p.
167, segundo a qual “quanto maior o grau de nao-satisfa¢do ou de afetagdo de um principio,
tanto maior tera de ser a importancia da satisfa¢do do outro”.

Esse terceiro momento do controle de proporcionalidade sera feito, também, em
etapas, mas desta feita em trés (ALEXY, 2008, p. 594 ¢ PEREIRA, 2006, p. 346): a) primeiro
avalia-se o grau de intensidade da intervengcdo no direito fundamental; b) depois, a
importancia de realizagdo do principio contrario ao direito fundamental restringido; c) por
fim, compara-se a intensidade de intervencao com o grau de importancia e verifica-se se este
¢ capaz de justificar aquela.

A medida estatal somente sera considerada legitima se a importancia do principio
que a impde puder justificar a intensidade da intervencdo causada no direito fundamental
colidente.

Alexy (2008, p. 604) propde, como complementagdo das ja mencionadas leis de
colisdo e do sopesamento, a utiliza¢do da féormula peso, que expressa o peso concreto (GP;;C)
de um principio (P;) em relagdo ao principio colidente (P;) e ¢ definida como quociente entre a
intensidade de interven¢ao no direito fundamental (IP;C) e o grau de importancia do principio
que justifica a intervengao (WP]-C)43. Partindo de um modelo triddico, qualifica as
intervengoes e o grau de importancia como leve, média (0) e severa (0), atribuindo a cada uma
dessas modalidades um peso, 2°, 2" ou 2% (1, 2 ou 4).

Voltando as trés etapas, num primeiro momento deveriam ser avaliados os graus de

intervengdo e importancia, atribuindo-se-lhes os respectivos pesos (1, 2 ou 4). Depois as

IPiC
® GPC=—=
» WPjC
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variaveis seriam substituidas pelos valores atribuidos, chegando-se ao valor de GP;;C: em
todos os casos em que P; tem preferencia, GP;;C sera maior que 1. Nesses casos, o grau de
importancia de P; serd relevante para que seja considerada injustificada a intervengao
motivada por P;. Ja nos casos em que P; tem preferencia, o valor de GP;;C sera menor que 1 e
a intervencao sera constitucionalmente justificada (ALEXY, 2008, p. 606).

Haveria situagdes de impasse em que o grau de importancia de um principio se
equivaleria a intensidade de intervencao. Nessas hipoteses ocorreria aquilo que Alexy (2008,
p. 608) chamou de discricionariedade estrutural e a medida estatal de intervencao determinada
pelo legislador nao seria desproporcional: “se uma razdao para intervengdo é tdao forte quanto
a razdo contra ela, a intervengdo nao é desproporcional” (ALEXY, 2008, p. 608).

Tarefa extremamente delicada ¢ a de atribuigdo e justificagao do grau de importancia
e da intensidade da intervencao e também da relacdo entre um e outro. Mais delicado ainda ¢
atribuir as qualificacdes do modelo triddico (leve, médio e severo). Assim € que os modelos
matematicos de Alexy nao serdao objeto de maiores detalhamentos. O proprio Alexy considera
que os modelos numéricos devem ser utilizados apenas por instrutiva analogia (2008, p. 604).
E nesse sentido, também, a consideracio de Silva, para quem

“ndo é possivel alcancar, com o procedimento de sopesamento, uma exatidao
matematica, nem substituir a argumentagdo juridica por modelos matematicos e
geométricos. Esses modelos podem, quando muito, servir de ilustra¢do, pois a
decisdo juridica ndo é nem uma opera¢do matematica, nem puro calculo.”** Mais
importante que buscar formulas matematicas € a busca de regras de argumentagao,

critérios de valora¢do ou a fundamentagdo de precedéncia condicionadas. (SILVA,
2010, p. 176)

Nao obstante isso, algumas questdes no processo comparativo podem perfeitamente
ser verificadas. Para o que interessa ao tema investigado, pretende-se demonstrar que a
exigéncia de pagamento de tributos para a pratica de determinados atos ¢ medida que pode
causar intervencdo mais severa nos direitos fundamentais ao livre exercicio de atividade
econdmica e a inafastabilidade do Poder Judiciario que a exigéncia de regularidade fiscal.

Sendo assim, haverd, para a exigéncia de pagamento (intervencao mais severa), um
onus argumentativo maior no sentido da importancia do principio colidente que justifica a
intervengdo. Devera ser demonstrado que a importancia do dever de a Administragdo buscar,
com eficiéncia, o cumprimento das obrigagdes tributdrias, justifica a severa intervengao no

ambito daqueles direitos.

* A parte entre aspas refere-se a trecho de outro trabalho do mesmo autor, publicado em Aleméo e reproduzido
na obra referenciada.



169

Ja no que diz respeito a exigéncia de regularidade fiscal, pode-se trabalhar com grau
de importancia mais reduzido. O 6nus argumentativo serd menor em torno da importancia do
citado dever da Administragao.

Os modelos matematicos, portanto, serdo utilizados apenas de forma ilustrativa e
caso sejam necessarios a clarificagdo dos fundamentos que justificaram a adocdo de

determinada solucdo na analise de proporcionalidade em sentido estrito.
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5 APLICACAO DA MAXIMA DA PROPORCIONALIDADE A ALGUMAS DAS
MEDIDAS RESTRITIVAS PREVISTAS NA LEGISLACAO TRIBUTARIA

As duas primeiras partes da presente investigacdo (analise das medidas restritivas de
acordo com a jurisprudéncia do STF e segundo a visdo doutrindria do direito tributario
brasileiro) serviram para que se assentasse a ideia de que as impropriamente denominadas
sancdes politicas sdo, na verdade, intervengdes no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais, adotadas como garantias de cumprimento das obrigacdes tributarias ou reforgo
de coer¢do destas. Em razao disso, considerou-se que as tais medidas restritivas devem ter sua
legitimidade avaliada levando-se em conta as exigéncias da maxima da proporcionalidade.

No capitulo anterior, promoveu-se, por isso, a fixacdo de premissas tedricas que
permitem e implicam a ado¢ao da maxima da proporcionalidade como principal critério de
afericao da legitimidade das restri¢gdes aos direitos fundamentais: o modelo de suporte fatico
amplo, a teoria externa e a teoria dos principios como mandados de otimizacdo. Além disso,
determinou-se o conteudo de cada uma das regras parciais que compdem a maxima da
proporcionalidade (adequacao, necessidade e proporcionalidade em sentido estrito), além da
forma como deve se operar sua aplicagcdo concreta.

Parte-se, agora, para a avaliacdo da legitimidade de algumas medidas restritivas
previstas na legislagdo tributaria, tudo com base nos pressupostos tedricos fixados e, também,
nas compreensoes jurisprudencial e doutrinaria j& avaliadas.

Duas das medidas que serdo analisadas referem-se a questdes pendentes de
julgamento no STF: a determinag¢do, veiculada pelo art. 100, § 9° da CF/88 (na redagdo que
lhe emprestou a EC n° 62/2009), de compensagdo dos créditos de precatdrios com débitos
tributarios do credor para com a Fazenda Publica (objeto da ADI n°® 4.357) e a possibilidade,
prevista no Decreto-lei n® 1.593/77, de cassagdo de registro especial para industrializacdo de
cigarros em razdo da inadimpléncia tributaria (objeto da ADI n° 3.952)*. A escolha dessas
duas medidas se justifica por seu inegavel impacto na realidade juridica e por estarem elas
pendentes de apreciagao no STF. Espera-se, de alguma forma, contribuir para a analise futura
da legitimidade das mencionadas medidas restritivas.

As demais medidas restritivas que serdo analisadas (protesto de certidao de divida

ativa, exigéncia de garantia para inscricdo no cadastro de contribuintes e possibilidade

* 0Os votos ja proferidos em ambos os julgados ja foram objeto de analise nos itens 2.3.4 ¢ 2.3.8.
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inscri¢do do nome do devedor tributdrio no CADIN — Cadastro de Inadimplentes) encontram-
se previstas na legislacio do Estado de Minas Gerais e fazem parte de um movimento
engendrado no sentido de conferir efetividade a cobranga dos créditos tributarios.

Com relagdo as restricoes decorrentes da inscricdo no CADIN, demonstrou-se, no
item 2.3.6, que a analise do STF ficou restrita ao julgamento da medida cautelar na ADI
1.454-4/DF. No julgamento definitivo desta, a questao foi considerada prejudicada por forca
de posteriores modificagdes legislativas. Considera-se, portanto, que a matéria encontra-se
pendente de analise profunda e detalhada daquele tribunal o que justifica, também, a escolha
do tema.

O protesto de Certidao de Divida Ativa, autorizado por modificagdes legislativas
recentes, vem sendo adotado pelas Administragdes Tributarias como forma de cobranca
extrajudicial dos créditos tributarios (alternativa a execugao fiscal). Espera-se, também aqui,
contribuir de alguma forma para a implementagao pratica de tais determinagdes legislativas de
forma coerente com as orientacdes jurisprudencial e doutrinaria e, ainda, com os pressupostos
tedricos fixados no capitulo anterior.

A exigéncia de garantia para inscricdo no cadastro de contribuintes, possibilidade
autorizada também por recente modificagdo legislativa, ¢ medida que em tudo se assemelha a
exigéncia de garantia para impressao de blocos de notas fiscais. O STF tem considerado
inconstitucional esta ultima (vide item 2.3.10), havendo inclusive proposta de edi¢ao de
Sumula Vinculante no ambito do RE n° 565.048-1, com repercussdo geral reconhecida, o que
evidencia também o interesse pratico na avaliagdo da legitimidade da medida.

Antes da analise pormenorizada de cada uma dessas medidas, faz-se necessaria uma
correta caracterizagdo da importancia do dever imposto a Administragdo de exigir, com
eficiéncia, o cumprimento das obrigagdes tributarias. As impropriamente chamadas sangdes
politicas atuam como intervengdes no ambito de protecao de alguns direitos fundamentais e
podem ser consideradas garantias do crédito tributario (ou refor¢o de coercao em relagdo as
obrigacdes tributarias). O objetivo comum a todas elas €, portanto, conferir maior eficacia a
atividade de cobranga dos créditos tributarios.

Caso essas medidas sejam caracterizadas como a servico de meros e secundarios
interesses arrecadatorios ou de instrumento odioso de subtracdo de direitos dos contribuintes,
sera tarefa dificilima justificar, com base nesses objetivos, uma intervencao, ainda que leve,
nos citados direitos fundamentais. Por isso, mostra-se imprescindivel a identificagdo e
caracterizacdo do bem juridico cuja importancia sera comparada a intensidade da intervengao

para fins de aplicagdo da regra da proporcionalidade em sentido estrito.
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Impde-se, também, como ja se antecipou, uma diferenciacdo entre as medidas
restritivas que se manifestam, de um lado, pela exigéncia de quitagdo antecipada e, de outro,
pela exigéncia de regularidade fiscal (intervencdes de diferentes graus que, assim, exigem
nivel de importancia diverso do principio ou bem juridico que as justifica). Para isso, mostra-
se conveniente uma elucidagao do conceito de regularidade fiscal com que se trabalha no
direito tributario brasileiro e sua correta diferenciagao da exigéncia de quitacao antecipada.

Por fim, o teste de necessidade somente podera ser efetuado segundo os pressupostos
tedricos fixados, caso haja prévia analise de eficiéncia dos meios usuais de cobranca dos
créditos tributarios: execugdo e cautelar fiscais. Como se viu, aplicacdo da sub regra em
questdo implica uma comparagdo de meios: sdo descartados aqueles em relagdo aos quais
possa ser identificado meio alternativo com o mesmo grau de eficiéncia (ou grau de eficiéncia
maior) € que cause intervengdo menos gravosa no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais.

Exige-se, portanto, que, na maior medida possivel, sejam avaliados os graus de
eficiéncia dos meios usuais de cobranga dos créditos tributdrios, que costumam ser apontados
como alternativas menos gravosas na consideracdo de que as medidas restritivas sao
desnecessarias. Resta saber se, além de menos gravosos, tais meios poderiam ser tao
eficientes quanto as medidas restritivas.

Com isso, estardo determinadas as premissas com as quais se trabalhard na analise

concreta e detalhada da legitimidade das citadas medidas restritivas.

5.1 A configuracido contemporianea do fenomeno tributario: as medidas restritivas a
servico da efetivacio do dever fundamental de solidariedade e nao de meros e

secundarios interesses arrecadatorios

Em algumas manifestacdes doutrindrias sobre a legitimidade das impropriamente
chamadas sangdes politicas, costuma-se identificar postura denominada por Godoi (2011b)
como libertarista: numa perspectiva de separacao total entre Estado/sociedade civil, o tributo
¢ visto como agressdo arbitraria (ou subtragdo) aos direitos dos cidaddaos, imposto pela
ameaca de san¢ao (e ndo por questdes de justica que fundamentariam o dever), e cujo objetivo
seria apenas o de suprir as necessidades financeiras da “maquina estatal” burocratica € nao o
de garantir direitos aos cidadaos (GODOI, 2011b). A adogao dessa visdo ndo costuma ocorrer
de maneira expressa, mas seus pressupostos se revelam “em diversas manifestagoes

doutrinarias sobre temas aparentemente técnicos e ideologicamente neutros” (GODOI,
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2011b, p. 450).

A visdo libertarista decorre de uma concepcao de que “a distribuicdo de bem estar
efetuada pelo mercado é justa por pressuposto” (MURPHY e NAGEL, 2005, p. 44) ou de
que “o mercado auto regulado constitui a ordem social mais justa o possivel, dado o fato de
que é construida sobre o principio da autonomia individual” (MENENDEZ, 2001, p. 152,
traducdo nossa)*’.

Isso contribui para que se reconhega um papel reduzido ao fendomeno tributario, cujo
objetivo seria o de suprir as necessidades financeiras do Estado, limitadas estas ao
fornecimento dos mais bésicos bens publicos. Em sua forma mais pura e radical, o
libertarismo chegaria mesmo a considerar ilegitima toda a tributacdo (MURPHY; NAGEL,
2005, p. 45).

Como se disse, tal visdo (ndo expressa e talvez inconsciente) estd presente em
algumas manifestagdes doutrinarias acerca das medidas restritivas impostas aos contribuintes
devedores. Uma vez que tais medidas trabalham a favor da concretizagdo efetiva das
obrigacdes tributarias (sd3o como que garantias de cumprimento e refor¢co de coercdo destas) e
interferem no ambito de protecao de alguns direitos fundamentais, seria tarefa de dificil
realizagdo justificar a ado¢do de qualquer uma delas com base em uma visdo do fendmeno
tributario que se aproximasse da tese /ibertarista.

Exemplo disso se passa com Avila (2008, p. 335) que, ao iniciar sua anélise de
legitimidade de algumas medidas caracterizadas como sangdes politicas, refor¢a a ideia de
que a relagdo tributaria tem efeitos patrimoniais “decorrentes da subtragdo de meios de
pagamento”’. Por isso, segundo entende o autor, “ainda que se admita que o Estado tenha
competéncia para instituir tributos, o exercicio dessa sua competéncia ndo pode implicar a
impossibilidade de aplica¢do de uma outra norma” (AVILA, 2008, p. 335).

Uma postura como essa, em que a competéncia estatal para instituicdo de tributos ¢
admitida de forma condicional, j& parte, de antemdo, de uma hierarquia fixa entre bens e
direitos constitucionais: o exercicio da competéncia tributaria ndo pode significar a nao
aplicacdo de qualquer outra norma (os interesses tributarios ocupariam um nivel inferior nesta
escala de hierarquia fixa).

Sendo assim, estando as medidas restritivas a servico da efetivacdo dos comandos
tributarios (das obrigacdes que, segundo afirmou o autor, implicam subtracdo de meios de

pagamento), elas nao poderiam justificar alguma restricao a aplicagao, por exemplo, da norma

% The liberist case is those who argue that the self-regulating market constitutes the fairest possible social order,
given the fact that it is built on the principle of individual autonomy.
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que garante o livre exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo unico da CF/88),
direito fundamental cujo ambito de prote¢do sofreria interferéncia com a aplicacao das
medidas restritivas. Na andlise da proporcionalidade em sentido estrito, a resposta apontaria,
sempre, para a prevaléncia do direito fundamental em cujo ambito de protecdo a medida
interveio.

J47, tenha

Talvez por isso, Avila, em parecer juntado aos autos da MC em AC 1.657/R
se esforcado para diferenciar as situagdes de mero descumprimento das obrigagdes tributarias,
daquelas de descumprimento substancial, reiterado e injustificado, hipoteses em que a medida
restritiva (no caso, interdicado de estabelecimento) teria como objetivo a protecao da livre
concorréncia, este sim um objetivo capaz de justifica-la.

Postura semelhante pode ser identificada em Siqueira (2005), que, em obra
especifica sobre as medidas caracterizadas como sangdes politicas, caracteriza a tributagao
como forma de interferéncia estatal nos direitos de liberdade e propriedade, uma invasao na
esfera privada de cada individuo, o que justificaria a consideragao do Direito Tributario como
“ramo da ciéncia juridica voltado a salvaguardar o interesse dos contribuintes, que sdo
hipossuficientes em relag¢do ao Estado” (SIQUEIRA, 2005, p. 50).

Se esse ¢ o unico objetivo do direito tributario (protecdo do contribuinte
hipossuficiente), seria, mais uma vez, dificilima a tarefa de justificar a ado¢do das medidas
restritivas que, como se viu, interferem no ambito de protecdo de direitos fundamentais
assegurados aos contribuintes.

Essa também ¢ a visdo de Machado (2002, p. 52), que atribui ao direito tributario a
tarefa de proteger o cidaddo contra os abusos do poder publico e inicia trabalho sobre o
protesto de CDA assim caracterizando a fun¢cdo administrativa dirigida a cobranga dos
tributos:

E o Estado-administragdo quer sempre arrecadar mais e mais, sem a minima
preocupagdo com os limites que o Direito estabelece, e busca sempre formulas para
compelir o contribuinte ao pagamento de tributos, sejam devidos ou ndo, sendo

notavel a capacidade criativa de seus agentes, que amesquinham o Direito em
detrimento do cidaddo.

(..)

a ideia de protestar certiddo de divida ativa da Fazenda Nacional é realmente mais
uma dessas “ideias brilhantes” postas a servigo do arbitrio. E um notavel exemplo
do uso artificioso ou distorcido de instrumentos juridicos para violagdo do direito.
(MACHADO, 2006, p. 34).

Nogueira Junior também questiona a legitimidade do protesto de certidao de divida

" Nio se teve acesso a integra do parecer de Humberto Avila, mas apenas a parte transcrita no voto do Ministro
Cezar Peluso (p. 285).
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ativa com base na afirmacdo de que o interesse por ele perseguido ndo corresponderia “ao
interesse primario da sociedade, mas ao secundario, do Estado como entidade, aquele e este
nem sempre coincidentes. (NOGUEIRA JUNIOR, 2012, p. 403).
Mais peculiar ainda ¢ a concepc¢ao de Martins (2006, p. 4), para quem
a norma tributaria ¢ uma norma de rejeicdo social, ou seja, sem san¢do ninguém a
cumpriria, pois todos sabem que, em todos os periodos historicos e espagos
geograficos, o povo paga mais do que deve para sustentar politicos e burocratas, nas

benesses do poder, e s6 recebe prestagdo de servigos por parte do governo, havendo
excedentes (MARTINS, 2006, p. 4).

Como ja se afirmou, com base nessas caracterizagdes do fendmeno tributario e da
funcdo arrecadatoria, seria exigido esforco herctleo, para ndo dizer fadado irremediavelmente
ao fracasso, na justificativa da adogdo das medidas restritivas impostas aos contribuintes que
ndo ostentam a situacao de regularidade fiscal. Se as obrigacdes tributarias em si ja sdo
consideradas agressoes injustificadas a direitos do cidadao contribuinte, com mais razao ainda
seriam injustificadas e arbitrarias as medidas restritivas, cujo objetivo principal € assegurar o
cumprimento dessas obrigacoes.

Como se demostrard a seguir, o presente trabalho se desenvolve sob influéncias de
uma concepgao diversa das obrigagdes tributarias, consideradas como tradu¢ao de um dever
fundamental de suportar os encargos derivados da existéncia de uma comunidade
politicamente organizada (MENENDEZ, 2001). O tributo, dever fundamental, é uma
“institui¢do central do Estado contempordneo” (GODOI, 2005, p. 152), cujo fundamento € o
dever de solidariedade.

Nao se trata, aqui, de mera opgao por uma das concepgdes do fendomeno tributario a
disposicdo do intérprete. A concepgdo adotada € a que se considera condizente com o sistema
tributario construido pela CF/88 e, por isso, ndo poderia ser desprezada em favor da adogao
de uma visdo [libertarista, divorciada da caracterizacdo do fenomeno tributario na atual
Constitui¢ao e até mesmo em constituigdes de marcada inspiracao liberal (GODOI, 2011b).

O Estado Democratico de Direito instituido pela CF/88 (art. 1°, capuf) pode ser

caracterizado como estado tributdrio®, ja que tem nos tributos o seu principal suporte

* Utiliza-se aqui a denominagdo estado fributdrio e ndo estado fiscal ou impositivo, j4 que estas Ultimas seriam
mais apropriadas ao estado que tem nos impostos o suporte financeiro, atribuindo um papel secundario aos
tributos bilaterais. J4 que as medidas restritivas trabalham a favor de uma eficiéncia na arrecadagdo de todos os
tributos e ndo costumam fazer distingdes entre as espécies tributarias, ¢ que o objetivo é marcar a importancia do
fenomeno tributario considerado com um todo (com todas as multiplas e variadas espécies tributarias previstas
na CF/88), adota-se a terminologia mais ampla, capaz de englobar a figura também dos tributos que seguem
regime constitucional diverso do dos impostos. Trabalha-se, aqui, portanto, com concep¢do diversa da de
Nabais (2005, p. 27), que concebe o estado tributario como aquele financiado por tributos de natureza bilateral.
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financeiro.

A uma conclusdo como esta se pode chegar por dois caminhos diversos. Um
primeiro seria através da andlise empirica dos dados sobre receitas publicas. No ambito da
Unifo, a Lei Or¢camentaria de 2012 (Lei n° 12.595/12) estimou as receitas publicas em algo
em torno de R$ 2,1 trilhdes, dos quais cerca de 50% foram caracterizados como receitas
tributarias e de contribui¢cdes. A estimativa se concretizou na pratica, ja que a Receita Federal
do Brasil divulgou que a arrecadagao tributaria de 2012 superou a casa do trilhdo, alcancando
RS 1,059 trilhdes (SRFB, 2013).

Ja no Estado de Minas Gerais, para o exercicio de 2013 (Lei Estadual n° 20.625/13),
as receitas totais foram estimadas em pouco mais de 68 bilhdes de reais, dos quais cerca de 43
bilhdes representam receitas tributarias (isso sem considerar as transferéncias de receitas
tributarias que o estado recebe da Unido).

Partindo do pressuposto que esse perfil de receitas se repete nos demais entes
federativos, pode-se dizer que o caminho empirico admite a afirmagdo de os tributos sdo o
principal suporte financeiro do Estado.

Mas, ainda que se considerem insuficientes os dados empiricos, ha outra via para se
chegar a mesma conclusao. Basta, para tanto, valer-se de uma adaptacao das consideracdes de
Josef Isensee (apud ESTEVAN, 2002, p. 38) no sentido de que o estado impositivo seria um
tipo (alternativa a nogao de conceito) e possuiria certas notas caracteristicas.

Assim, a um estado tributario compete a realizacdo de um numero crescente de
tarefas, sendo excepcionais as hipoteses em que os particulares podem desempenha-las. Isso
implica a necessidade de um sistema eficiente, permanente e regular de financiamento das
atividades relacionadas a essas tarefas. Esse financiamento poderia ser alcangado por meio de
receitas patrimoniais ou decorrentes do desenvolvimento de atividades econdmicas. Um
estado tributario apenas pode desenvolver atividades econdmicas excepcionalmente, o que
significa que ndo pode extrair, dessas atividades econdmicas € nem das receitas patrimoniais,
0s recursos que necessita no financiamento de suas tarefas. Resta, portanto, o fendmeno
tributario, a que se atribuird, entre outras possiveis fungdes, a qualidade de principal suporte
financeiro do estado.

Como afirma Nabais (2005, p. 29), “a estadualidade fiscal significa, pois, uma

separagdo fundamental entre o estado e a economia e a consequente sustenta¢do financeira

O estado tributario instituido pela CF/88 da grande importincia a figuras tributarias que ndo podem ser
caracterizadas como impostos (p. ex., as contribui¢des especiais do art. 149), mas que desempenham papel
relevante na tarefa de dar suporte financeiro ao Estado.
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daquele através da sua participagdo nas receitas da economia produtiva pela via do
imposto”.

A analise da CF/88 ndo deixa margem de duvidas sobre constituir-se o Estado
brasileiro um Estado tributario. Sao numerosas as tarefas atribuidas a realizacdo direta do
Estado (vide, p. ex., arts. 21, 23, 25, 30, 194, 196, 205, 215, 217, 218, dentre muitos outros).
Apenas em hipbteses excepcionais ¢ que se admite a realizacdo de tais tarefas pelos
particulares. Isso implica a existéncia de uma fonte permanente e eficiente de recursos
capazes de financiar o desenvolvimento de tais tarefas. Como a atuacao direta do Estado no
dominio econdmico apenas pode ocorrer em hipoteses excepcionais (art. 173 da CF/88), cabe
ao sistema tributario nacional, minuciosamente detalhado na prépria CF/88, a tarefa de ser a
principal fonte de recursos de que o Estado pode se valer no desempenho de suas fungoes.
Alias, o fato de a CF/88 ter dedicado tanto espago a defini¢do das questdes ligadas a
Tributagdo e do Orgcamento (Titulo VI da Constitui¢do) ja revela uma opcao do constituinte
por um modelo de suporte financeiro com base na arrecadagao dos tributos.

Batista Junior adota caminho semelhante para concluir que o Estado brasileiro ¢
indubitavelmente um Estado Tributario, pois:

Consagra ao direito de propriedade privada (art. 5°, XXII, e art. 170, II da
CRFB/88); a ndo-intervencdo e autodeterminacdo dos povos (art. 4° da CRFB/88);
afasta, em regra, a exploracdo direta de atividade economica pelo Estado (art. 173);
proclama a livre iniciativa econdmica (art. 170, paragrafo Unico); apresenta um

Sistema Tributario esbogcado minuciosamente na Constituicdo Federal (arts. 145 a
161) (BATISTA JUNIOR, 2001, p. 58).

Mesmo que houvesse alguma dificuldade em se afirmar o carater tributario do Estado
brasileiro apenas com base na andlise da estrutura da CF/88 em sua redagdo original, essa
afirmag¢do ndo poderia ser questionada apos a EC n° 42/2003, que acrescentou o inc. XXII ao
art. 37, reconhecendo expressamente que as administragdes tributdrias dos entes federativos
sdo atividades essenciais ao funcionamento do estado e dotando-as de recursos prioritarios,
inclusive com a possibilidade de afetacdo da receita de impostos (art. 167, inc. IV da CF/88).

A mais importante consequéncia da afirmacdo de que o Estado Democratico de
Direito instituido pela CF/88 se revela como um estado tributario ¢ o reconhecimento de que
o tributo tem carater imprescindivel e constitui dever fundamental (GODOI, 2005, p. 157).
Além disso, longe de ser considerado injusta subtragdo do patriménio privado (visdo
libertarista), deve ser tido como parte de um conjunto de decisdes fundamentais de
constituicdo do proprio Estado: a decisao no sentido de que os direitos reconhecidos aqueles

que participam da comunidade politicamente organizada serdo financiados primordialmente
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com o produto da arrecadacao dos tributos.

Os direitos ndao sao “dadiva divina nem frutos da natureza, porque ndo sdo
autorrealizaveis nem podem ser realisticamente protegidos num estado falido ou
incapacitado” (NABAIS, 2005, p. 21), pressupondo, assim, custos estatais que serao
suportados, em um estado tributario, pela arrecadagdo dos tributos.

Mesmo os cléssicos direitos negativos (direitos a abstencao) geram custos estatais
que serao suportados primordialmente pela arrecadagdo dos tributos (GODOI, 2011b, p. 452).
Nao procede a classica orientacao no sentido de que os direitos negativos excluem a atuagao
estatal e os positivos a pressupdoem (HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 40; NABALIS, 2005, p.
22). Se os direitos negativos sdao legalmente protegidos, eles pressupdem a existéncia de
remédios (p. ex., a manutencao de uma estrutura de Poder Judicidrio capaz de garantir os
cidadaos contra as violagdes perpetradas a suas liberdades, mesmo as consideradas negativas),
que, por sua vez, geram custos estatais (HOLMES; SUNSTEIN, 1999, p. 43), que tendem a
ficar “na sombra ou mesmo no esquecimento”’(NABAIS, 2005, p. 21).

Dessa forma, pode-se estabelecer uma conexdo entre direitos e deveres, incluido
entre estes ultimos o dever fundamental de solidariedade traduzido nas obrigagdes tributarias
individualizadas (MENENDEZ, 2001). Os tributos, nesta perspectiva, sdo considerados como
instrumentos de garantia de direitos assegurados aos cidadaos (e nao usurpacdo desses
direitos). Sao como que a face oculta dos direitos fundamentais, um dever fundamental que
integra o estatuto constitucional do individuo (NABAIS, 2005).

Nessa perspectiva, as obrigagdes tributdrias dirigidas aos membros de uma
comunidade sdao tradugao de um dever fundamental de dividir os encargos decorrentes da
existéncia de uma comunidade politicamente organizada, o dever de solidariedade
(MENENDEZ, 2001, p. 120). O sistema tributario tem a tarefa de organizar o cumprimento
dessas obrigagdes que traduzem o dever fundamental de solidariedade e pode ser visto como
uma formula matematica complexa que nos permite determinar nossa cota de contribui¢do em
relagdo a estes encargos: o dever genérico de solidariedade transformado em especificas
obriga¢des pecuniarias (MENENDEZ, 2001, p. 127 e 133).

Tal dever fundamental de solidariedade tem carater multilateral, ligando os
individuos que fazem parte dessa comunidade numa relagdo horizontal. Esse dever ¢
traduzido em obrigagdes individuais especificas cuja tarefa de exigir o cumprimento e
implementagdo se entrega exclusivamente aos 6rgaos da Administracdo Publica. H4, entdo, a
transformagdo de uma relacdo horizontal e multilateral (ligando os participantes de uma

comunidade organizada — contribuintes/contribuintes) em outra, vertical e bilateral, entre a
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Administragdo e o contribuinte (MENENDEZ, 2001, p. 137).

Menéndez (2001, p. 136) aponta essa transformagdo como uma das razdes’’ para que
as obrigacdes tributarias individualizadas ndo revelem de forma transparente o dever
fundamental de solidariedade que as justifica™, o que pode “levar a equivocada concluséo de
que a obrigacgdo de pagar tributos é devida as autoridades fiscais (ao estado) e tem pouco a
ver com os deveres fundamentais que temos para com todos os outros em rela¢do aos quais
temos liga¢des politicas” (MENENDEZ, 2001, p. 137, tradugdo nossa)’".

Pretende-se, aqui, evitar esta equivocada e frequente conclusdo. Justificar a adogao
das medidas restritivas com base no interesse da Administracdo em tornar efetivas as
obrigacdes tributarias ¢ tarefa de dificil realizagcdo, a ndo ser que se promova uma adequada
caracterizacdo do interesse que a Administragdo busca realizar com a efetivacdo das
obrigacdes tributarias.

Na verdade, levando-se em conta a relagao multilateral e horizontal que fundamenta
o dever de solidariedade, as autoridades fiscais devem ser tidas como agentes atuando em
nome de todos os cidaddos na implementacdo do sistema tributario (MENENDEZ, 2001, p.
138), para assegurar que os contribuintes adimplentes ndo sofrerdo na propria pele as
consequéncias gravosas do comportamento daqueles denominados free riders, ou nao
pagantes (MENENDEZ, 2001, p. 242). Sua atuacio, portanto, deve ser limitada aos interesses
dos proprios contribuintes e seus poderes sao fundamentados nos direitos individuais que os
individuos tém em relacdo aos outros membros da comunidade, no que diz respeito a
distribuicdo dos encargos derivados da existéncia de uma comunidade politicamente
organizada (MENENDEZ, 2001, p. 147).

Para ilustrar a conexao entre a atividade desenvolvida pela Administragdo Tributaria
e os interesses dos contribuintes, Menéndez (2001, 138) invoca a questdo da evasao fiscal e
pergunta sobre quem sofre realmente as consequéncias das fraudes fiscais. Para o autor, ndo
faria sentido dizer que tais consequéncias seriam sofridas pelo Estado, ja que a atividade de
arrecadagdo esta ligada aos gastos publicos. Nao se arrecada apenas por se arrecadar (como se
o dinheiro arrecadado, uma vez coletado, fosse langado ao mar) (BLUM; KALVEN, apud
MURPHY; NAGEL, 2005, p. 36), mas para financiar os gastos publicos.

* Outra razdo seria a falsa impressdo de que a obrigagdo de pagar tributos estaria desconectada das questdes
envolvendo os gastos publicos.

%% The obligation to pay taxes is opaque towards the background duties it institutionalizes.

! This might lead to the wrong conclusion that the obligation to pay taxes is due to the tax authorities (to the
state) and has little to do with the background duties we owe to all others whom we have political links.
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Entdo, os afetados pelas fraudes fiscais seriam os sujeitos em nomes dos quais
trabalha o sistema de arrecadacdo e gastos publicos, ou seja os participes da comunidade
politicamente organizada cujos encargos de financiamento sao distribuidos e traduzidos pelo
sistema tributdrio. Para sustentar essa afirmacao, Menéndez lanca mao daquilo que chamou de
lei dos vasos de tributos comunicantes (law of the communicating tax vessels)’’: “de acordo
com essa lei, podemos dizer que os encargos tributarios ndo suportados por contribuintes
evasivos acabam, mais cedo ou mais tarde, sobre os ombros dos contribuintes obedientes, ou
em forma de uma carga tributaria maior ou de uma provisdo de bens publicos menos
eficiente” (MENENDEZ, 2001, p. 79, traducio nossa)™.

De quem entdo seria o interesse na construcao de um sistema tributario que funciona
de maneira eficiente, em que todos (de acordo com os critérios de justi¢a proprios a cada uma
das espécies tributarias e segundo normas aprovadas pelo legislador) sdo chamados a
contribuir com sua cota na reparti¢do dos encargos decorrentes da existéncia da comunidade
politicamente organizada?

Do que se expds, pode-se concluir que tal interesse seria de todos os participes dessa
comunidade organizada. Isso quer dizer que a Administragdo Tributdria, quando adota
medidas tendentes a efetivar o cumprimento das obrigacdes tributarias, age em nome do
conjunto de participantes dessa comunidade € ndo em nome em proprio, segundo um mero
interesse publico arrecadatorio. Atua, nesse sentido, como “agente do interesse difuso dos
contribuintes na observdncia geral do sistema tributirio” (MENENDEZ, 2001, p. 321,
traducdo nossa)™”.

Isso nao significa, no entanto, que, uma vez assim caracterizada a atuacdo
administrativa na busca de efetivacao das obrigacdes tributarias, estariam justificadas as mais
diversas posturas arbitrarias e abusivas. Tal caracterizacdo nao pode ser interpretada como
justificativa para a concessdo de poderes ilimitados as autoridades fiscais, mas sim como
limitagdo adicional desses poderes (MENENDEZ, 2001, p. 321).

A ligagdo entre as obrigagdes tributarias e o dever fundamental de solidariedade

52 Na fisica, a lei dos vasos comunicantes (postos em comunicagio, de forma que o liquido derramado em um se
distribua pelos outros) estabelece que qualquer que seja a dimensdo do vaso (em comunicagio), a altura (ou o
nivel) alcangada pelo liquido em cada um deles serd a mesma. Se o liquido é retirado de um dos vasos
comunicantes, havera reducdo do nivel em todos eles. E se for aumentado em um deles, a elevagdo se
comunicard a todos eles também.

53 According to this, we can say that the tax burden that is not supported by tax evaders ends up, sooner or latter,
on the shoulders of law-abiding taxpayers, either in the form of higher taxes or of a poorer provision of public

goods.

> Agent of the diffuse interest of taxpayers in the general observance of the tax system.
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(traduzido pelo sistema nas obrigacdes tributarias especificas) ndo “credenciaria o Estado a
exigir dos contribuintes qualquer tipo de prestagoes tributdrias, enfraquecendo os limites
formais e materiais do poder de tributar” (GODOI, 2005, p. 158). O que se pretende ¢
exatamente “afastar a nogdo autoritaria do Direito Tributario como direito de império,
composto por normas cuja caracteristica fundamental radicava na tutela do interesse publico
arrecadatorio” (GODOI, 2005, p. 159).

Recusam-se, assim, as visdes baseadas numa superioridade do interesse
publico/arrecadatorio em relagdo ao privado (visdo ancorada na relagdo bilateral e vertical
Estado/contribuinte) (BINENBOJM, 2008; AVILA, 2007) e, também, aquelas decorrentes da
postura libertarista, em que o tributo ¢ considerado espoliagdo de direitos assegurados aos
contribuintes.

Com relagdo ao tema objeto do trabalho, ja se assentou que as medidas restritivas
impostas aos contribuintes devedores (ou em situagdo de irregularidade fiscal) manifestam-se
como garantias de cumprimento ou refor¢o de coer¢ao das obrigacgdes tributarias. Vao sempre
se revelar, assim, numa relagao bilateral, Administracdo Tributaria/contribuinte (tal como as
obrigacodes tributarias individualizadas).

Mas seu fundamento ¢ o dever de solidariedade expresso numa relagao horizontal e
multilateral entre os participantes da comunidade politicamente organizada. Tal fundamento
nao pode ser desprezado na andlise de legitimidade das medidas restritivas impostas com
vistas a efetivacdo concreta dos comandos previstos no sistema tributario. E difuso (¢ do
interesse de todos os membros da comunidade juridica) o interesse no funcionamento
eficiente do sistema tributario. Ao adotar medidas tendentes a concretizar de forma efetiva
tais comandos, a Administragdo Tributaria (autorizada pelo legislador) nada mais faz que
atuar como agente dos contribuintes na busca da concretizagdo justa desse sistema.

Isso ndo significa, repita-se, que toda e qualquer medida restritiva de direitos esta
justificada: apenas sdo afastadas as posturas radicais (a /ibertarista e a ancorada na alegacao
de supremacia do interesse publico), baseadas em hierarquias fixas de direitos, bens e
interesses juridicamente protegidos, de forma que, coerente com toda a fundamentacio ja
desenvolvida, a legitimidade das medidas restritivas passe a depender de uma correta
justificativa constitucional, o que implicara a aplicagao da méxima da proporcionalidade e de
suas regras parciais, a adequagao, a necessidade e a proporcionalidade em sentido estrito (esta
ultima, j4 com uma correta caracterizacao do fendomeno tributério).

Ressalte-se, por fim, que, a correta caracterizagdo do fendmeno tributdrio

(obrigagdes tributdrias individualizadas como tradu¢do do dever fundamental de
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solidariedade) e da atuagdo da Administracdo na exigéncia de cumprimento das obrigagdes
tributarias (atuagdo como agente do interesse difuso dos contribuintes no funcionamento
eficiente do sistema tributario nacional) acarreta consequéncias em termos da fungdo que deve
ser outorgada a coer¢do no direito tributario. E, relembre-se, as medidas restritivas sao
caracterizadas como refor¢o de coer¢ao das obrigacdes tributarias.

A coergdo passa a exercer a fun¢do de assegurar a estabilidade do sistema e o
atingimento de suas finalidades. O funcionamento de qualquer sistema tributario depende de
que grande parte dos contribuintes cumpra espontaneamente suas obrigagdes (nao
necessariamente de maneira entusiastica). Esse cumprimento espontaneo pode ser minado
com a consideracao, por parte dos contribuintes cumpridores, de que ha um nivel elevado de
descumprimento (fraude, evasdo, sonegacdao), o que poderia gerar um sentimento de
desesperanca (hopelessness) (MENENDEZ, 2001, p. 144). Nesse sentido,

A coerc¢do tranquiliza as pessoas na sua tendéncia em dire¢do ao cumprimento das
obrigacdes, pois ela garante que o numero de cidaddos recalcitrantes sera mantido
num minimo, e, assim, que o objetivos perseguidos pela lei serdo atingidos (o

sistema serda eficaz) e justos (porque a maioria do povo dividira a carga)
(MENENDEZ, 2001, p. 144, tradugdo nossa)™

Tal caracterizagdo deve ser levada em conta na analise concreta das medidas
restritivas impostas ao contribuinte devedor (ou que ndao se encontra em situagdo de
regularidade fiscal). Um dos objetivos de tais medidas ¢ exatamente conferir eficacia ao
sistema, de modo que os contribuintes regulares (pagantes) possam estar certos de que a
Administragdo exigird, de maneira eficiente, o cumprimento das obrigagdes por parte dos
recalcitrantes, gerando, dessa forma, confianca no funcionamento das instituigdes e, assim,

maior adesao espontanea ao fenomeno tributario.

5.2 A execucao fiscal como meio tipico e potencialmente eficiente para a cobranca dos

créditos tributarios

Os discursos sobre a (i)legitimidade das medidas restritivas impostas aos
contribuintes devedores (ou em situacao de irregularidade fiscal) geralmente contém
consideragdes sobre os meios usuais de cobranga dos créditos tributarios.

De um lado, aqueles que condenam a utilizacao de tais medidas costumam apontar a

>3 “Coercion reassures people in their tendency towards compliance because it guarantees that the number of
recalcitrant citizens will be kept in a minimum, and thus that the goals pursued by the law will be achieved (the
system will be efficacious) and fair (because most people will share the burden)”.
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existéncia desses meios tipicos (execugao e cautelar fiscais), destacando um suposto carater
menos gravoso destes, se comparados aquelas.

Como evidenciado no capitulo 3, ¢ farta a producao doutrindria nesse sentido,
havendo aqueles que chegam a qualificar a execucao fiscal como um privilégio (NOGUEIRA,
1964, p. 106-107), caracterizando-a como “notoriamente favoravel a Fazenda” (GANDARA,
2012, p. 50). Outros apenas reforgam ser a execugdo e cautelar fiscais os meios adequados e
menos gravosos (BIM, 2004, p. 80-81).

Para defender a impossibilidade de protesto de CDA de natureza tributaria,
Casagrande (2000, p. 48) ndo economiza os superlativos e avalia, nessa linha de raciocinio,
que os meios de cobranca ‘‘ja disponibilizados pelo legislador a administracdo sdo, por si so,
eficientissimos para a satisfacdo do respectivo crédito”.

Trabalhos doutrindrios alheios a questdo da legitimidade das medidas
impropriamente chamadas sangdes politicas também costumam afirmar que a Lei de
Execugdes Fiscais ja teria veiculado injustificaveis e inaceitaveis privilégios a Fazenda
Publica (PINTO, 2007, p. 45 ¢ THEODORO JUNIOR, 2005, p. 27).

Afirmacdes como essas (a execugdo fiscal como um privilégio) indicam a
pressuposi¢ao de um alto grau de eficiéncia, ja que ndo seria razoavel considerar um meio de
cobranca como privilegiado se ele ndo levasse, com este elevado grau de eficiéncia, a
obtengdo do resultado pretendido (o recebimento dos créditos devidos).

Na Jurisprudéncia do STF, a existéncia dos meios proprios de cobranga dos créditos
tributarios serviu de fundamento para a condenacgdo de algumas medidas restritivas impostas
aos contribuintes devedores, tal como ocorreu no julgamento do RE n° 413.782-8 (analisado
no item 2.3.1) e no julgamento da ADI n° 3.453 (analisado no item 2.3.7). Nesta tltima, que
tratava da exigéncia de CND para recebimento de precatdrios, o entdo Min. Cezar Peluso
afirmou expressamente que a execucao fiscal seria meio expedito de que pode se valer a
Administragdao na busca de recebimento dos créditos tributarios, o que tornaria desnecessaria
a medida restritiva. Nao obstante isso, como anota Godoi (2012, p. 129), ndo ha, nessas
decisoes, consideragdes especificas e mais aprofundadas, que busquem dados praticos que
evidenciam qual a real a eficacia do processo execucao fiscal.

Para essa linha de pensamento, portanto, a existéncia da execugdo fiscal (e da
cautelar fiscal), que em si ja seria um privilégio da Administragdo Tributaria (e, se privilégio,
dotada de um elevado grau de eficiéncia), seria um dos obstaculos a adocdo das medidas
restritivas. De acordo com as premissas adotadas por este trabalho, as medidas restritivas

seriam consideradas desproporcionais, por ndo atenderem a sub regra da necessidade: haveria
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meio menos gravoso, € tdo ou mais eficiente quanto, que poderia ser utilizado na busca de
recebimento dos créditos tributarios.

De outro lado, ha aqueles que sustentam uma suposta ineficacia do processo de
execucgao fiscal (ou dos meios usuais de cobranga de créditos tributdrios) para argumentar a
favor da adocdo de meios alternativos de cobranga por vezes caracterizados como sangdes
politicas. Nesse sentido, a defesa do protesto de CDA costuma vir acompanhada de
argumentacao tendente a marcar a ineficiéncia da execucao fiscal (MORAES, 2011, p. 86-87;
SILVA, 2009, p. 33; BIM, 2008, p. 49; CARVALHO, 2010, p. 88).

Essa suposta ineficiéncia passou a fazer parte do discurso oficial do proprio Poder
Judiciario em 2003 com a publicacdo, pelo Conselho Nacional de Justica, dos relatorios
anuais Justica em Numeros, todos eles dando conta de um elevado estoque de execugdes
fiscais no Poder Judicidrio.

A titulo de exemplificacdo, o relatorio Justica em Numeros 2011 atesta que, em
Minas Gerais (no Poder Judiciario Estadual), havia estoque de 816.621 execugdes fiscais
tramitando, em primeiro grau de jurisdi¢do, no inicio do periodo base de avaliagao (CNJ,
2011, p. 181). Foram ajuizadas, no periodo base, 167.690 novas execucdes fiscais (CNJ,
2011, p. 172) e foram baixadas 125.519 (CNJ, 2011, p. 190). No periodo, o estoque cresceu
cerca de 5% ((total dos processos novos — processos baixados)/estoque inicial).

Os nimeros serviram de base, inclusive, para o projeto de reforma da execugao fiscal
(PL n° 5.080/09) (CAMARA DOS DEPUTADOS, 2009), que criaria a fase prévia de
execu¢ao administrativa (ou penhora administrativa), reservando ao Poder Judiciario apenas
aquelas execucdes em relagdo as quais fossem encontrados bens passiveis de serem
expropriados.

Nessa esteira, costumam ser apontadas como justificativas para as modificacdes
pretendidas

a ineficacia do processo executivo fiscal, em virtude da morosidade de sua
tramitacdo, ndo obstante a baixa taxa de impugnagao judicial; alto custo da cobranga
judicial, por for¢a da excessiva formalizagdo do procedimento, e, principalmente, o

grande valor da divida ativa a receber, aproximadamente R$ 400 bilhdes, excluida a
previdéncia social (MAIA JUNIOR, 2007, p. 19).

Da exposi¢do de motivos do Projeto de Lei n° 5.080/09 (PGFN, 2013) constam
afirmag¢des no sentido de que a atual sistema de cobranca dos créditos tributarios seria
moroso, caro ¢ de baixa eficiéncia.

Chega-se a afirmar que o modelo atual “é inoperante, mais preocupado com
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procedimentos do que com resultados, lento, é o aliado perfeito do devedor contumaz”
(GODOY, 2010, p. 118) e “prejudicaria as empresas cumpridoras de suas obrigagoes,
estimularia a sonegacdo e a impunidade” (MAIA JUNIOR, 2007, p. 19).

Os adeptos dessa linha de pensamento, por sua vez, teriam maior facilidade em
admitir a adog¢do das medidas restritivas ou pelo menos de nao considera-las desnecessarias:
se a execugdo fiscal ¢ meio ineficiente, sua existéncia ndo geraria a condenagdo (por
desnecessidade) da medida restritiva em tese mais gravosa. A consideragdo da legitimidade
ou ndo da medida seria transferida para o terceiro estdgio de aplicagdo da méxima da
proporcionalidade: a verificagdo da proporcionalidade em sentido estrito.

E certo, e isso é comprovado por nimeros, que a execucdo fiscal tem se mostrado
ineficiente (grande estoque de processos, em crescimento geométrico € com baixa taxa de
retorno). Mas essa ineficiéncia € intrinseca ao processo de execucdo em si mesmo (e a
cautelar fiscal) ou estaria mais ligada a deficiéncia na gestdo da cobranga dos créditos
tributarios, a falta de investimento e preparo de pessoal, enfim, a defeitos de
operacionalizagdo pratica?

Caso a deficiéncia esteja ligada a estes supostos defeitos na gestao da atividade de
cobranca dos créditos tributdrios, nao haveria justificativas para se descartar a execugao fiscal
como meio ineficiente, mas sim para que as deficiéncias fossem sanadas, o que geraria
melhores resultados na atividade de cobranga dos créditos tributarios (e certamente alteraria a
compreensdo da execugdo fiscal como meio ineficiente).

Impde-se, assim, que se investigue sobre se a ineficiéncia constatada pelos numeros
decorre de defeito intrinseco ao processo de execugdo fiscal ou advém de falhas na gestao da
atividade de recuperacao dos créditos tributérios.

Com relacao a essa questdo, Gandara questiona a afirmagdo corrente no sentido de
que haveria uma crise na execug¢do fiscal e considera que a suposta ineficacia decorreria de
um problema de ordem estrutural, “de uma crise de gestdo do passivo tributario dos
contribuintes (gerada por diversos motivos, como o sistema processual brasileiro, pouca
interagdo entre os agentes publicos responsaveis por essa gestdo, poucos profissionais,
dentre outros)” (GANDARA, 2012, p. 61-62).

As preocupacdes em torno da efetividade da execugdo fiscal motivaram duas
interessantes analises econdmicas sobre o custo unitario do processo de execugao fiscal, cujas
conclusdes podem auxiliar na investigagdo sobre o nivel de eficiéncia na cobranca dos
créditos tributarios e sobre os motivos que estariam por trds da ineficicia revelada pelos

numeros.
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O primeiro, denominado “Pagando para receber? Subsidios para uma politica de
cobranga da divida ativa no setor publico: resultados de pesquisa sobre o custo médio de
cobran¢a de uma execucdo fiscal em Minas Gerais” (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 65),
concluiu que o custo médio do processo de execugao fiscal no Estado de Minas Gerais seria, a
época, de R$ 8.959,76.

O caminho que levou a este resultado ¢ relativamente simples. Definiu-se, primeiro,
o custo anual de uma execugao fiscal para o Judiciario. Isso foi feito levando-se em conta o
or¢amento anual deste Poder e a fracdo representada pelas execucdes ficais em relacao ao
total de processos tramitando (nimero de execugdes ficais/nimero total de processos). Fixou-
se, também, o custo da execucdo fiscal para a Advocacia Geral do Estado: despesa
empenhada multiplicada pela fragdo representada pelas execugdes fiscais em relacao ao total
de processos acompanhados (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 70).

O custo anual foi estimado em R$ 853,31 (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 77).
Definido o tempo médio de tramitacdo da execugdo fiscal (10 anos e meio), chegou-se ao
custo individual (R$ 8.959,76). Esses resultados deveriam ser levados em conta para a adog¢ao
de medidas com o objetivo de tornar a execucdo fiscal mais eficiente. Numa relagdo
custo/beneficio, o ajuizamento de grande parte das execugoes, de valor inferior ou proximo ao
custo estimado, pode implicar mais perdas que ganhos, o que imporia a ado¢do de métodos
alternativos de cobranca, entre eles a transacao administrativa e a utilizacdo de cadastro de
devedores do Estado (BATISTA JUNIOR, 2008, p. 92).

O segundo estudo, denominado “Custo Unitario do Processo de Execugdo Fiscal na
Justica Federal”, foi realizado em 2011 pelo IPEA — Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada (IPEA, 2011). O objetivo era o de definir o custo unitario do processo de execugao
fiscal na justica federal.

Numa perspectiva diversa daquela que inspirou o trabalho anterior (BATISTA
JUNIOR, 2008), as atividades foram consideradas como “eixo da composi¢cdo do custo”
(IPEA, 2011, p. 10). Além disso, evidenciou-se que o tempo total dos processos judiciais
(variavel utilizada no estudo anterior) esconde trés categorias diferentes: a) o tempo da
relagdo juridica processual; b) o tempo das atividades administrativas; c) os tempos de espera
(legitimos, decorrentes dos prazos processuais, ou decorrentes da disfuncionalidade
organizacional) (IPEA, 2011, p. 11).

Desenhou-se modelo denominado processo de execugdo fiscal médio (PEFM) com a
defini¢ao de seus fluxos (quais sdo as etapas do processo de execucao fiscal, com que

frequéncia elas ocorrem e qual o tempo gasto em cada uma delas). Chegou-se a um custo
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médio total provavel de R$ 4.368,00 (IPEA, 2011, p. 26), valor que incorpora os chamados
tempos mortos. Desprezando-se os tempos mortos (levando-se em conta apenas os tempos
operacionais), o custo ¢ sensivelmente reduzido para R$ 1.854,23.

Os resultados obtidos pelos estudos sdo significativamente diversos. As diferencas se
explicam em razdo da adogdo de diferentes metodologias. Mas elas podem oferecer
interessantes subsidios a tomada de posi¢do acerca da questdo da efetividade da execugao
fiscal. O custo estimado para a execucdo no ambito do Poder Judicidrio de Minas Gerais
(BATISTA JUNIOR, 2008) além de nio levar em conta as atividades individualizadas que
costumam ser desenvolvidas em cada processo, engloba os tempos mortos, que, como
demonstra a analise realizada pelo IPEA (2011), consomem grande parte do tempo total de
tramitacdo da execucao fiscal.

De acordo com as conclusdes do estudo realizado pelo IPEA, a diferencga entre o
tempo operacional (tempo médio provavel de mao de obra diretamente empregada na
execucgao fiscal — 10 horas e 46 minutos) e o tempo total de tramitagdo (8 anos ¢ 9 meses)
estaria relacionada

ao padrdo de gerenciamento processual praticado nas varas da Justica Federal. A
morosidade ndo resulta significativamente do cumprimento de prazos legais, do
sistema recursal ou das garantias de defesa do executado. Tampouco do grau de
complexidade das atividades administrativas requeridas. Fundamentalmente, ¢ a
cultura organizacional burocratica e¢ formalista, associada a um modelo de
gerenciamento processual ultrapassado (ALVES DA SILVA, 2010), que torna o

executivo fiscal um procedimento moroso e propenso a prescricdo (IPEA, 2011, p.
24).

A gestdo do processo de execugdo fiscal, pautada em um modelo de divisao de
tarefas (autuacdo, juntada de peti¢des, expedicdo de mandados, lavratura de editais...), sem
correlagdo com a obtengao dos resultados pretendidos (recebimento dos créditos tributarios)
traria impactos relevantes com relacdo ao tempo total de tramitacdo (IPEA, 2011, p. 25).

Foram constatados, ainda, os “problemas de gerenciamento processual, as perdas de
eficiéncia nas atividades administrativas e as deseconomias de congestionamento, aliadas a
baixa cooperagdo interorganizacional do sistema de justica”, todos estes responsaveis por
adicionar expressivos custos a tramitacao da execugao fiscal (IPEA, 2011, p. 27).

A se levarem a sério as conclusdes do estudo realizado pelo IPEA (2011), sera
forgosa a conclusao no sentido de que a ineficiéncia constatada pelos numeros ¢ decorrente
mais de problemas de gestdo que de defeitos intrinsecos ao processo de execugdo. Isso
significa que melhorias na gestdo da cobranga da divida ativa poderiam resultar em

incremento nos percentuais de recuperacao de créditos por meio da execugdo fiscal. Alias, ao
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fim do estudo, diversas medidas foram sugeridas, todas elas ligadas a questdo da gestdo
(IPEA, 2011, p. 36)°.
Tal assertiva ¢ comprovada pelo que foi afirmado pela entdo Ministra Ellen Gracie
quando do julgamento do RE n° 591.033/SP (Rel. Ministra Ellen Gracie, DJ 17/11/2010),
comentado no item 2.3.9. Em defesa da execucdo fiscal como via desejavel para a cobranga
dos créditos tributarios, a entdo Ministra narrou sua experiéncia pratica com a execu¢ao (na
Procuradoria da Republica e como Juiza Federal) e consignou, sobre a suposta ineficiéncia da
execugao fiscal, que
ndo ha nenhum motivo para tanta delonga; € um processo absolutamente simples, ¢
dos mais simples que existem. Entdo, ele pode ser largamente automatizado com
melhores resultados, porque essa ineficiéncia se retroalimenta de si mesmo. Como
ndo ha resultados, ndo se alocam recursos para essas iniciativas; como nao ha

recursos novos, continua-se trabalhando da mesma forma e, por isso, os resultados
sdo pifios. Mas ndo necessariamente precisa ser assim.

Corre-se o risco, assim, com base nos resultados pifios, de se desprezar a execucao
fiscal como mecanismo de cobranga dos créditos tributarios, passando-se a adotar medidas
alternativas (entre elas as medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores), quando o
problema, na verdade, ndo estava na execu¢ao fiscal em si, mas na gestdo da atividade de
cobranca dos créditos tributarios. Mantidos os problemas de gestdo, os resultados podem
continuar pifios, ainda que com novos e tidos como mais eficientes meios.

Antes que se atribua a execuc¢ao fiscal em si mesma a condenagao definitiva pelos
maus resultados na recuperagao dos créditos tributarios, ha que se interromper a ciclo vicioso
mencionado pela entdo Ministra Ellen Gracie (falta de resultado/auséncia de
investimentos/piora nos resultados/redugdo nos investimentos). A atividade de cobranga por
meio da execugdo deve ser levada a sério, com treinamento, preparo, intercambio de
informagdes, articulagdo de esfor¢os (BATISTA JUNIOR, 2004, p. 269) ¢ a efetiva utilizagio
das ferramentas previstas na legislagao.

Uma dessas ferramentas ¢ a acdo cautelar fiscal, que tem natureza instrumental e
auxiliar e que pode ser utilizada, antes € mesmo depois do ajuizamento da execucao fiscal,

para “otimizar a recuperac¢do dos créditos publicos nao pagos” (CASTRO, 2006, p. 10),

% Podem-se elencar as seguintes medidas sugeridas pelo estudo: a) cooperagdo dos atores envolvidos, com
compartilhamento efetivo de informagdes a respeito do devedor e de seus bens e promovendo o didlogo
interinstitucional acerca do fluxo da execugdo fiscal; b) desenvolvimento de novos modelos de gestdo, com foco
em resultado (e ndo no cumprimento de tarefas); c) criacdo de novos espacos de discussdo entre os envolvidos
(p. ex., magistrados e servidores); d) investimento na qualidade da informagdo e em bases de dados consistentes;
e) profissionalizagdo da gestdo.
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garantindo efetividade ao processo principal de cobranga dos créditos (MACHADO
SEGUNDO, 2009, p. 312).

Godoi (2011, p. 129) ¢ também um critico do discurso de ineficicia da execucao
fiscal, sempre relacionado com a ado¢do acentuada das medidas restritivas (sang¢des politicas).
Para ele, seriam trés os fatores responsaveis pela ineficacia revelada pelos nimeros: “a
cronica lentiddo do Poder Judicidrio, uma legislagdo processual que dificulta a pronta
efetivacdo de garantias efetivas em favor do exequente, e um sucateamento das estruturas
administrativas responsaveis pela cobranga dos créditos fiscais” (GODOI, 2011, p. 129).

A legislagdo aplicavel a execugdo fiscal tem passado por interessantes modificagdes
(todas elas capazes de conferir maior efetividade no recebimento do crédito)’’. Nesse sentido,
podem-se indicar: a) a introducao, no CTN, do art. 185-A, possibilitando a indisponibilidade
on line de bens do devedor, regra com “nitido proposito de dar mais efetividade a tutela
executiva fiscal” (MACHADO SEGUNDO, 2009, p. 276); b) a modificagdo promovida com
relagdo aos efeitos dos embargos do devedor, que, nos termos do art. 739-A do CPC,
passaram a ndo ter mais efeito suspensivo automatico™"; c) a possibilidade, veiculada pelo art.
655-A, de ordem eletronica de bloqueio de dinheiro em depodsito ou aplicagdo financeira, bens
sobre que preferencialmente deve recair a penhora (art. 655, inc. I do CPC), sem que se exija
demonstracdo, pelo credor, da auséncia de outros bens penhoraveis; d) possibilidade de
penhora de faturamento do devedor (art. 655, inc. VII do CPC)*; e) alienagdo por iniciativa
do préprio credor (art. 655-C do CPC).

Fala-se, em razao dessas modificagdes de uma “fendéncia de a execugdo fiscal se
tornar cada vez mais agressiva, objetivando, principalmente, superar os problemas
estruturais do Estado em solver os débitos inscritos em seu favor” (PINTO, 2007, p. 46).

No ambito da legislagdo, portanto, a questao vem sendo equacionada. Resta, assim, o
problema de gestdo administrativa e de investimentos na melhoria das estruturas encarregadas
da cobranga dos créditos tributarios.

A reversao do quadro de falta de investimentos e de sucateamento das estruturas

encarregadas da cobranga poderia ser desencadeada com determinagdo legislativa de afetagao

" As modificagdes mencionadas sio as mesmas elencadas por Godoi (2012, p. 130), a exce¢do daquela
relacionada a alienagdo privada.

% Regra aplicavel também as execugdes fiscais, nos termos do que decidiu o STJ no AgRg no REsp n°
1.246.393/RS, DJe de 15/10/2012, Rel. Min. Humberto Martins.

% A penhora do faturamento, segundo orientagio jurisprudencial do STJ, pressupde a demonstragio de auséncia
de outros bens passiveis de garantir a execucdo. Nesse sentido: AgRg na MC 19.142/PR, Rel. Ministro Castro
Meira, DJe, 14/06/2012.
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de um percentual dos créditos arrecadados por meio da execucao fiscal aos proprios 6rgaos
encarregados da cobranca judicial. Bastaria caracterizar os tais 6rgados como incluidos nos
quadros da administragao tributaria, com o que teriam consagracao expressa no sentido de que
desenvolvem atividade considerada essencial ao funcionamento do Estado, nos termos do art.
37, inc. XXII da CF/88, tendo direito a recursos prioritarios, inclusive com a possibilidade de
afetacdo da receita de impostos (art. 167, inc. IV da CF/88).

A titulo de conclusdo, pode-se dizer que o discurso de ineficacia, embora baseado em
numeros que atestam a baixa taxa de recuperacao dos créditos, ndo pode servir de justificativa
a condenagdo da execucgdo fiscal como meio necessariamente ineficiente e que deveria ser
desprezado em detrimento de outros, capazes de promover, de forma mais efetiva, o objetivo
de forcar o cumprimento das obrigacdes tributarias.

O que se evidenciou ¢ que os problemas sdo decorrentes mais da ma gestdo e
administracao da atividade de cobranca dos créditos. Tal constatacdo deveria servir de motivo
para uma tentativa de melhoria na gestao dessa atividade e ndo para a ado¢@o de outros meios
capazes de compelir o contribuinte ao recolhimento dos créditos tributarios devidos.

Mas isso nao significa que se possa garantir a eficiéncia da execugdo fiscal como
mecanismo de cobranga dos créditos tributarios. Nao ha dados que apontem nesse sentido
(alias os dados apontam em sentido contrario) e nem se sabe se, melhorada a gestdo e a
administracdo da atividade, os resultados também melhorardo, tornando a execucao fiscal
mecanismo tdo ou mais eficiente que os meios alternativos de cobranca dos créditos
tributarios.

Desconfia-se que talvez esse serd o resultado alcangado com a melhoria na gestdao da
atividade de cobranca judicial dos créditos tributarios. Até porque os relatorios produzidos
pelo CNJ (Justiga em Numeros) atestam que, desde que a execugdo fiscal se tornou uma
preocupacado do Poder Judicidrio, os nimeros em relacdo a este processo tém experimentado
sensiveis melhoras. Tomem-se os nimeros revelados pelo Justica em Numeros de 2009:
naquele ano, na justica estadual de Minas Gerais foram baixados 110.672 processos de
execugao fiscal, nimero inferior ao das execugoes fiscais ajuizadas, 106.304, o que ocasionou
uma reducdo do estoque, em algo proximo de 1%.

As consideragdes doutrinarias, jurisprudenciais e aquelas dos estudos
estatisticos/econdmicos oferecem, assim, juizos antagdnicos sobre a questdao da eficiéncia dos
meios usuais de cobranca dos créditos tributarios. Considera-se, por isso, que nao ha
elementos (dados empiricos) capazes de permitir uma afirmagao segura da ineficiéncia (ou da

eficiéncia) dos meios usuais de cobranca dos créditos tributarios (execucao e cautelar fiscal),
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de maneira que se pudesse assentar, na avaliacdo da necessidade das medidas restritivas, a
maior eficiéncia destas e, assim, partir-se para o teste de proporcionalidade em sentido estrito.

Situacdes como essas sdo qualificadas por Alexy (2008, p. 614) como de
discricionariedade epistémica de tipo empirico. H4 inseguranca sobre as premissas empiricas
que fundamentariam o juizo de necessidade. Nao se sabe ao certo se a execugao fiscal (e a
cautelar fiscal) ¢ meio mais, menos ou tao eficiente que as medidas restritivas impostas ao
contribuinte devedor na busca de efetivacao dos comandos tributarios.

As medidas restritivas, ja se disse, se encontram em geral previstas na legislagdo
tributaria (observam o limite imposto pela reserva de lei). Saber se, em situacdes de incerteza
empirica (como a que envolve a eficiéncia), deve se dar precedéncia ao direito fundamental
que sofre a intervengao (direito ao livre exercicio de atividade econdmica ou direito de acesso
ao Poder Judiciario) ou deve ser valorizada a solugdo adotada pelo legislador ¢ questao que
envolve “a velha relagdo de tensdo entre direitos fundamentais e democracia” (ALEXY,
2008, p. 616).

Poderiam ser adotadas duas possiveis solucdes radicais: a) seria considerada legitima
a avaliagdo realizada pelo legislador (preferéncia absoluta ao principio democratico), ainda
que incertas as premissas, o que poderia acarretar a possibilidade de intervencdes graves
baseadas em premissas incertas; ou b) seriam prestigiados os direitos fundamentais, de forma
que as intervengdes sO poderiam estar baseadas na certeza com relagdo as premissas
empiricas, o que poderia engessar a atuacao do legislador.

Para Alexy (2008, p. 617), apenas as solucdes intermedidrias seriam condizentes
com a teoria dos direitos fundamentais enquanto principios: “eles exigem que a certeza das
premissas empiricas que fundamentam a intervengdo seja tdo maior quanto mais intensa for
a interveng¢do”. A estas situacdes de inseguranga quanto as premissas empiricas deveria ser
aplicada a lei epistémica do sopesamento: “quanto mais intensa for a intervengdo em um
direito fundamental, tanto maior tera que ser a certeza das premissas nas quais essa
intervengdo se baseia” (ALEXY, 2008, p. 618).

Para o tema objeto do trabalho, ¢ certo que as medidas restritivas impostas aos
contribuintes devedores (ou que nao ostentem situacao de regularidade fiscal) podem gerar
intervengdes no ambito de protecdo dos direitos de acesso ao Poder Judiciario e ao livre
exercicio de atividades econdmicas.

Assim, quanto maior o grau de intervengdo no ambito desses direitos, maior serd o
grau de certeza exigido quanto a premissa empirica (a medida restritiva ¢ mais ou menos

eficiente que os meios usuais de cobranga dos créditos tributarios).
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Isso significa que, em alguns casos, esse grau de certeza podera ser elevado, o que
poderia ensejar uma necessidade de demonstracdo no sentido de que, em relacdo ao
contribuinte a que se dirige a medida restritiva, os meios usuais ja falharam (a execugao fiscal
e a cautelar fiscal ndo foram capazes de propiciar a recuperagdo do crédito tributario). Nao
bastariam as consideragdes genéricas tracadas em relacdo aos meios usuais de cobranga. Mais
uma vez, comprovado que os meios usuais de cobranca sdo menos eficientes (o que
caracterizaria a necessidade das medidas restritivas), havera, ainda, que ser realizado o teste

de proporcionalidade em sentido estrito.

5.3 As diferencas de intensidade de interven¢ao em relacdo a exigéncia de regularidade

fiscal e a de quitacao dos tributos devidos

Como se pode constatar na parte do trabalho dedicada as analises jurisprudencial
(Capitulo 2) e doutrinaria (Capitulo 3), as impropriamente denominadas sang¢des politicas, em
sua origem, manifestavam-se por meio da exigéncia de pagamento antecipado de tributos sob
ameaca de aplicagdo de medidas restritivas (interdicdo de estabelecimento, proibi¢ao de
contratagao e de emissdo de documentos fiscais). Havia a implementagao da regra do solve et
repete de forma nao tao explicita como ocorria, por exemplo, no Direito Fiscal Italiano, com a
exigéncia de pagamento prévio como condi¢do para o questionamento judicial dos tributos.

Entre nos, o questionamento judicial era permitido independentemente do pagamento
prévio. Mas o ndo pagamento gerava a aplicagdo de medidas restritivas. A logica, portanto,
era a seguinte: pague o tributo devido, pois, se ndo pagar, serdo aplicadas as medidas
restritivas. Depois, se assim desejar, busque a restituicdo daquilo que considerar indevido.

Tais medidas (exigéncia de pagamento sob ameaca de aplicacdo das medidas
restritivas) podem ser (e o foram) consideradas como intervengdo grave no ambito do direito
fundamental a inafastabilidade do Poder Judicidrio (art. 5°, inc. XXXV da CF/88), ja que
impunham sério obstdculo a que o contribuinte exercesse seu direito fundamental de
questionar, em juizo, os tributos que considerava indevido. Se decidisse pelo questionamento
judicial (exercendo seu direito fundamental) e ndo efetuasse o pagamento, ficaria sujeito a
aplicacdo das restrigdes (que, nem primeiro momento, pressupunham apenas a falta de
pagamento).

Além disso, a aplicagdo concreta da medida restritiva constituia séria intervengao no
ambito de protecdo do direito ao livre exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo

unico da CF/88), ja que, ndo efetuado o pagamento, poderiam ser impostas restricdes que
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implicavam exatamente o ndo exercicio por completo do direito fundamental (interdi¢ao do
estabelecimento, restricdo de impressao de documentos fiscais, proibi¢ao de contratagao).

Pdde-se perceber, também, que, posteriormente, algumas medidas restritivas
concretas passaram a se materializar ndo como exigéncia de pagamento, mas de regularidade
fiscal. E, na esteira do que se vem dizendo, a exigéncia de regularidade fiscal constitui
intervencdo de menor intensidade no ambito dos citados direitos fundamentais.

Ostenta a condi¢ao de regularidade fiscal aquele contribuinte em relacdo ao qual
pode ser expedida a Certidao Negativa de Débito (CND) ou a Certidao Positiva com Efeitos
de Negativa.

A CND, como diz o préprio nome, “atesta que no momento de sua expedi¢do nao ha
qualquer crédito tributario constituido contra o requerente e que ja esteja vencido, sendo
uma espécie de nada consta em favor do contribuinte” (GODOI, 2007, p. 572). Trata-se de
documento por meio do qual “a entidade titular da competéncia para lancar e arrecadar o
tributo diz que a pessoa no mesmo identificada ndo tem contra ela registro de nenhum crédito
tributario relativo a qualquer dos tributos que lhe cabe langar e arrecadar” (MACHADO,
2007b, p. 324).

Ja a Certidao Positiva com Efeitos de Negativa (CPEN), que tem os mesmos efeitos
da CND (tudo conforme o art. 206 do CTN), serd emitida em favor do contribuinte em cujo
nome haja débitos ndo vencidos ou vencidos e ndo pagos, desde que, em relagdo a estes
ultimos, a exigibilidade esteja suspensa (art. 151 do CTN) ou haja garantia na execugao fiscal
tendente a sua cobranca.

A Certidao Positiva, por fim, ¢ aquela que atesta a existéncia de débitos em aberto,
vencidos, exigiveis e nao garantidos.

A aplicacao de medidas restritivas aos contribuintes que nao ostentam a situagao de
regularidade fiscal (em relagdao aos quais ndao pode ser emitida a certiddo negativa ou positiva
com efeitos de negativa) constitui intervencao de grau mais leve que aquela que se traduz na
exigéncia de pagamento.

Uma coisa € exigir o pagamento sob ameaca, por exemplo, de interdicdo do
estabelecimento. Ou o contribuinte paga ou sofrera as consequéncias de sua situacdo de
inadimpléncia: a aplicagdo da medida restritiva. Como reconheceu o Supremo Tribunal
Federal na década de 60 (nos julgados analisados no Capitulo 2), postura como essa
significava, no fim das contas, a institui¢ao do regime do solve et repete.

Outra coisa bem diversa ¢ exigir a condi¢cdo de regularidade fiscal sob ameaca de

interdi¢do de estabelecimento. Para se ver livre da medida restritiva, nesse ultimo caso, o
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contribuinte pode pagar o débito, depositar o montante do tributo devido (art. 151, inc. II do
CTN), impugnar o crédito administrativamente (art. 151, inc. III do CTN), acionar o Poder
Judicidrio e obter medida liminar ou antecipagdo de tutela (art. 151, inc. IV e V do CTN),
parcelar o crédito tributario (art. 151, inc. VI do CTN) e, até mesmo, oferecer garantia nos
autos da execucao fiscal tendente a cobranga do crédito devido (art. 206 do CTN).

Nem de longe, por isso, a medida pode ser caracterizada como institui¢ao disfarcada
do regime do solve et repete. Nao se impde o pagamento do tributo para que, depois, caso
assim desejasse o contribuinte, pudesse ele buscar a restituicao.

Assim, ainda que se levem em conta os pressupostos teoricos ja adotados (modelo de
suporte fatico amplo e teoria externa dos direitos fundamentais), ndo se pode dizer, aqui, de
uma intervengdo no ambito de prote¢ao do direito fundamental a inafastabilidade do Poder
Judiciario (art. 5°, inc. XXXV da CF/88).

Pode ser que o contribuinte considere indevido o crédito que se encontra em aberto
(vencido, ndo pago, exigivel e ndo garantido) e que serve de motivo para a ameaga de
aplicacdo de medida restritiva. Ele deseja questiona-lo judicialmente. Nas medidas restritivas
que se materializam com a exigéncia de pagamento, o direito fundamental de acesso ao Poder
Judiciario ¢ fortemente amesquinhado, ja que o questionamento judicial sem o pagamento nao
obstaria a aplicagdo da medida restritiva. O contribuinte se v€, assim, forcado ao pagamento
para que, depois possa questionar a validade do tributo.

Isso ndo ocorre com as medidas restritivas que se materializam com a exigéncia de
regularidade fiscal. Diante do risco de aplicagdo das medidas restritivas, o contribuinte nao
tem como Unica op¢ao o pagamento, para depois buscar a restituigdo. Ha varias alternativas
que lhe garantem os mesmos efeitos do pagamento (a situacao de regularidade fiscal), como,
por exemplo, o questionamento judicial acompanhado do deposito e o oferecimento de
garantia nos autos da execucgdo fiscal, o que, inclusive, lhe abre a possibilidade de
questionamento do tributo pela via dos embargos.

Essa ultima possibilidade revela, na perspectiva do contribuinte devedor, a
importancia do ajuizamento da execucdo fiscal, que viabiliza o exercicio de faculdade
prevista no ordenamento juridico: a apresentacdo de garantia idonea do crédito tributario
cobrado (com o que adquire a condicdo de regularidade fiscal) e o oferecimento dos
embargos. Essa ¢ a logica por tras da orientagdo jurisprudencial consagrada no STJ no
sentido de que, ndo ajuizada a execugdo fiscal, pode o contribuinte antecipar-se ao fisco e
oferecer garantia idonea em agdo cautelar, com o que tera direito a certiddo positiva com

efeitos de negativa (REsp. n° 1.123.669/RS, julgado conforme o regime dos recursos
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repetitivos, Primeira Se¢do, Relator Ministro Luiz Fux, DJe 1°/02/2010).

Ja se pode marcar, assim, uma primeira e relevantissima diferenca entre as medidas
restritivas que se materializam em exigéncias de pagamento, que constituem intervencao,
também, no ambito de protegdo do direito fundamental de acesso ao Poder Judiciario, e
aquelas que se materializam em exigéncias de regularidade fiscal, que ndo interferem no
ambito de protecdo do citado direito fundamental.

Com relagao ao direito ao livre exercicio de atividade econdmica, se o contribuinte
nao adotar nenhuma postura que gere a suspensao da exigibilidade do crédito ou nao oferecer
garantia na execucao fiscal, sera alvo das medidas restritivas (p. ex., proibicao de contratagao
com o Poder Publico). O direito de contratar com o Poder Publico, por exemplo, que faz parte
do ntucleo tematico da liberdade de exercicio de atividade econdmica, deixara de ser permitido
ao contribuinte, ou pelo menos ficara condicionado & manutengdo da regularidade fiscal.
Trata-se, portanto, de intervencao, que se mostra mais leve que aquela gerada pela exigéncia
de pagamento (o exercicio do direito fica condicionado ao pagamento).

Se legitima ou ilegitima a intervencao, isso € questao que sera decidida por meio da
aplicacdo do instrumental proprio (a maxima da proporcionalidade e suas trés sub regras), o

que se pretende fazer nos itens que se seguem.

5.4 Analise da legitimidade da determinacido de compensac¢ao de precatorios com débitos
tributarios vencidos prevista no art. 100, § 9° da CF/88, na redacio conferida pela EC n

62/09

Como se viu no item 2.3.8, encontra-se pendente de julgamento no STF a ADI 4.357,
que tem por objeto diversas irregularidades apontadas em relagdo as inovacdes promovidas
pela EC n°® 62/09, entre elas a determinagido que passou a constar do art. 100, § 9° da CF/88,
com a seguinte redagao:

§9° - No momento da expedicdo dos precatérios, independentemente de
regulamentagdo, deles devera ser abatido, a titulo de compensagdo, valor
correspondente aos débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa e
constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas

parcelas vincendas de parcelamentos, ressalvados aqueles cuja execugdo esteja
suspensa em virtude de contestagdo administrativa ou judicial.

Na peticao inicial da ADI o dispositivo foi caracterizado como meio coercitivo,
ilegitimo e abusivo a ser utilizado pela Administragdao no recebimento dos créditos tributarios,

com mengao expressa a orientacao jurisprudencial do STF condenatoria das impropriamente
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chamadas sang¢des politicas.

A citada emenda constitucional resultou de propostas apresentadas no ambito do
Senado Federal, que, segundo informagdes prestadas nos autos da ADI 4.357 (STF, 2010),
objetivavam equacionar a questdo dos precatorios, garantindo a estabilidade orgamentaria e,
ao mesmo tempo, viabilizando o recebimento pelos credores.

Nesse sentido, a Advocacia Geral da Unido (STF, 2010), defendendo a
constitucionalidade do novo dispositivo, qualificou-o como meio alternativo, econdomico e
eficiente de recuperacdo dos créditos tributarios, cujo o objetivo seria o de “promover a
higidez or¢amentaria dos entes politicos” (fl. 2.395).

Também em sede doutrinaria reconheceu-se que o dispositivo teria como objetivo
conferir “maior efetividade e simplifica¢do a recuperacdo dos créditos publicos (...) sem a
imposi¢do de todo o complexo e longo procedimento judicial de constrigdo dos bens do
devedor até a satisfagdo for¢ada do seu crédito” (ABRAHAM, 2010, p. 86-87).

O entdo Ministro Ayres Brito, em seu voto ja proferido (no dia 06/10/2011), nessa
mesma linha de pensamento, reconheceu que o proposito do dispositivo seria o criar nova
prerrogativa a favor da Administracdo Publica, impedindo que os administrados pudessem
receber seus créditos antes de liquidar seus débitos.

Este, portanto, o objetivo buscado pela edi¢ao da novo preceito constitucional: tornar
mais simples e agil o recebimento dos créditos devidos as Administragdes Publicas, o que,
pelo menos em relagdo aos credores de precatorio, ocorreria por meio do abatimento a ser
promovido no momento da expedi¢ao deste.

A determinagdo constitucional promove intervencdo no ambito do direito ao
recebimento das condenagdes impostas a Fazenda Publica: os valores reconhecidos por
decisdo judicial transitada em julgado sofreriam reducdo em virtude dos débitos existentes em
nome do credor do precatédrio. Tal direito, em um modelo de suporte fatico amplo, pode ser
visto como expressdao do direito fundamental de propriedade (titularidade de créditos em
valores reconhecidos por decisdes judiciais transitadas em julgado). Foram nesse sentido as
consideragdes presentes nas informacdes prestadas pela Advocacia Geral da Unido e,
também, aquelas de Abraham (2010, p. 87), este ultimo afirmando que o efeito da
compensagdo seria a expropriagao imediata do direito pecunidrio reconhecido pela decisao
judicial.

Desconsideram-se, aqui, outras alegacdes de inconstitucionalidade que extrapolariam
os limite do presente trabalho, como por exemplo, a suposta violacao ao contetido de decisdes

transitadas em julgado e aos principios da isonomia e da duragdo razodvel do processo.
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Trata-se, portanto, de intervencdo no ambito de protecao de direitos fundamentais
(do direito fundamental de propriedade) e sua legitimidade depende de que sejam observados
os limites da reserva de lei, além daqueles impostos pela maxima da proporcionalidade.

Nesse sentido, a exigéncia materializada pela reserva de lei foi atendida, ja que a
intervengao foi determinada por emenda constitucional, inclusive com determinacao expressa
no sentido de que seria desnecessaria a regulamentagao.

Com relagdo a sub regra da adequag¢do (comparagao de fins € meios) parece nao ser
tdo problematica a afirmagdo de que a nova determinacdo fomenta (versao débil da regra) o
atendimento do objetivo por ela buscado. A atividade de recuperagdo dos créditos tributarios
pode se tornar mais efetiva caso, no momento da expedicdo dos precatorios, seja a
Administragdo Publica intimada a prestar informagdes acerca da existéncia de débitos em
nome do credor. Existentes os débitos, serdo eles abatidos do valor original da condenagao
judicial, evitando-se que, com relagdo a eles, tenha de ser adotado o caminho usual da
recuperacgao de créditos: o procedimento da execugao fiscal.

O mesmo, porém, nao se pode dizer da necessidade (comparagao de meios).

Ha, no proprio dispositivo constitucional, um elenco de débitos que podem justificar
a compensagdo determinada: débitos liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa e
constituidos contra o credor original pela Fazenda Publica devedora, incluidas as parcelas
vincendas de parcelamentos, desde que a execugdo nao esteja suspensa em razao de
contestacdo administrativa ou judicial.

Em virtude de todo o arcabougo ja fixado em torno do fendmeno tributario e dos
possiveis meios de que se pode valer a Administracdo na exigéncia de créditos dessa natureza,
a andlise serd restrita a possibilidade de compensagdo de débitos tributarios. H4 outros que
também podem servir de justificativa a compensacao, mas que, por se submeterem a regime
diverso, poderiam demandar consideragdes sobre questdes estranhas ao Direito Tributério.

Entdo, operado o corte, os débitos que podem desencadear a compensacgdo
obrigatoria sdo os débitos tributarios liquidos e certos, inscritos ou ndo em divida ativa,
constituidos contra o credor original, incluidas parcelas vincendas de parcelamentos.

Com relagdo aos débitos inscritos em divida ativa (e, por isso, com presungao de
certeza e liquidez), poderdo ser atingidos pela compensagdao aqueles em relacdo aos quais a
execu¢dao nao esteja suspensa em virtude de contestacdo judicial (a inscrigdo pressupde o
encerramento do contencioso administrativo), ou seja os créditos tributarios exigiveis (sem
causa de suspensdao de exigibilidade) e em relagdo aos quais a execucao fiscal ndo esteja

suspensa, por exemplo, em virtude do recebimento de embargos com efeito suspensivo. Isso
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sem falar naqueles ja inscritos, mas ainda ndo executados (e sem qualquer causa de suspensao
de exigibilidade).

Quanto a todos estes créditos, tendo ou ndo ja ocorrido o ajuizamento da execucao
fiscal (se ndo houver o ajuizamento, esta devera ser a primeira providéncia a se tomar), pode-
se dizer da existéncia de medida alternativa tdo eficiente quanto a compensacao e que
promove intervengao menos gravosa no ambito do direito fundamental ao recebimento do
precatorio.

Basta, para tanto, que haja intercambio de informagdes entre os oOrgdos da
Administragdo Publica, especialmente aqueles encarregados dos pagamentos de precatérios e
os incumbidos da cobranca judicial dos créditos tributarios. Estes ultimos, com a maior
antecedéncia possivel, deveriam ser comunicados, por aqueles, dos precatorios a serem pagos,
com a identificagdo dos respetivos credores. Em havendo débitos tributarios inscritos em
divida ativa em nome destes, o crédito do precatdrio seria indicado a penhora nos autos da
respectiva execugao fiscal.

Comunicagao semelhante a esta, s6 que para implementar a compensagao, ¢ aquela
determinada pelo art. 100, § 10 da CF/88 (também na redagio determinada pela EC n° 62/09).
Antes da expedi¢do do precatorio, ha intimacdo da Fazenda Publica para que preste
informacdes sobre a existéncia de débitos compensaveis. A coleta dessas informacdes sera
feita com base em informacgdes sobre o credor do precatorio.

Nada impede, entdo, que, por iniciativa dos 6rgdos administrativos encarregados do
pagamento dos precatorios, essas informacdes sejam coletadas independentemente de se
destinarem a viabilizar a compensag¢ao. Com base nelas, os 6rgaos encarregados da cobranga
poderiam tomar as medidas necessarias a penhora dos créditos do precatorio.

Com isso estaria garantido o recebimento futuro do crédito tributario, com a
vantagem de que seria respeitado o direito do devedor de, efetuada a penhora, oferecer
embargos a execugdo fiscal para, querendo, discutir a legitimidade do crédito tributario.

Essa foi a conclusdao a que chegou Abraham (2010, p. 88), para quem ‘“a melhor
pratica seria a constri¢do desse valor a ser pago por precatorio e a sua colocag¢do a
disposicdo do juizo da Execu¢do Fiscal”. Nesse sentido apontaram, também, as
consideragdes do entdo ministro Ayres Britto no julgamento da ADI 4.357.

A determinacdo de compensagdo, portanto, no que tange aos créditos inscritos em
divida ativa € desnecessaria, uma vez existente meio menos gravoso ¢ tao eficiente quanto.

Quanto aos débitos tributarios ainda nao inscritos em divida ativa, a solucdo ¢ a

mesma. A auséncia de inscrigdo nao pode decorrer de qualquer outro motivo sendo da
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ineficiéncia dos o6rgaos de cobranga.

Caso haja algum obstaculo a inscricao em divida ativa, sera de dificil sustentacao a
pretensdo de compensagao envolvendo o crédito, ja que provavelmente havera problemas com
relacdo a liquidez e a certeza, condig¢des para que aquela ocorra.

Assim, também nesses casos o intercambio de informacdes poderd forcar a rapida
inscri¢do, a extracdo da certidao de divida ativa e o ajuizamento da execugdo fiscal, com
requerimento de penhora do crédito do precatorio. Ha, portanto, caminho tao eficiente quanto
a compensacao € que constitui intervencdo menos gravosa no ambito do direito ao
recebimento do precatorio. Trata-se de intervengdo desnecessaria e, por isso, ilegitima.

Resta a analise da necessidade quanto a curiosa determinagdo de compensacgao
obrigatoria com parcelas vincendas de parcelamentos.

Sabe-se que o parcelamento ¢ causa de suspensdao da exigibilidade do crédito
tributario (art. 151, inc. VI do CTN). Pelo menos de acordo com o regime previsto no Codigo
Civil, a compensagdo atingiria apenas dividas vencidas (art. 369). Dai a curiosidade da
mencao a parcelas vincendas de parcelamentos. Curiosidade que ndo implica, de plano, a
ilegitimidade da determinagdo veiculada em dispositivo constitucional, que teria criado uma
nova possibilidade de compensagao, envolvendo créditos vincendos.

As coisas se passariam da seguinte forma: o contribuinte adere a alguma das
possibilidades de parcelamento dos créditos tributarios, eventualmente, inclusive, abrindo
mao de certos direitos (p. ex., desistindo de recursos administrativos ou de questionamentos
judiciais, ndo raro com renuncia ao direito sobre que se funda a acdo), e, posteriormente, €
surpreendido com a quitagdo de parcelas vincendas por meio da compensagao do crédito do
precatorio.

A medida (compensagdo obrigatéria) se revela ainda mais interventiva, ja que ha
interferéncia no direito de receber o precatério e, também, no direito de pagar o crédito
tributario de acordo com as regras aplicaveis ao parcelamento a que se aderiu anteriormente.

Mas a intensidade da intervencdo (variavel a ser analisada no exame de
proporcionalidade em sentido estrito) ndo precisaria sequer entrar em cena, ja que, mais uma
vez, a restricao esbarra na sub regra da necessidade.

E que, se o objetivo é promover o recebimento eficaz do crédito tributario, que, no
momento do parcelamento, sejam exigidas do contribuinte garantias efetivas de pagamento
futuro (medidas menos invasivas e tdo eficientes quanto), que poderiam justificar o
fracionamento e a postergacao do pagamento, sem que o instrumento fosse utilizado como

“financiamento pelo Estado ao seu proprio devedor, correndo-se o risco, inclusive, de
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ocorrer a sua insolvéncia antes de quitar totalmente o seu débito” (ABRAHAM, 2010, p.
91).

Por isso, a titulo de conclusio, afirma-se que a medida autorizada pelo art. 100, § 9°
da CF/88 (determinacao de compensagdo de débitos tributarios com créditos de precatorios)
embora seja adequada ao atendimento da finalidade buscada (conferir efetividade a atividade
de recebimento dos créditos tributdrios), promove intervengdo desnecessdaria no ambito de
protecao do direito ao recebimento ao crédito do precatorio (expressao do direito fundamental
da propriedade), ja que ha medidas menos invasivas e tdo eficientes (penhora nos autos da
execu¢ao fiscal ou exigéncia de garantias efetivas no momento da concessdao dos
parcelamentos) que podem ser adotadas e que dependem, apenas, do intercAmbio de
informacodes entre os 6rgaos que compdem a Administragao.

Em se tratando, assim, de intervencao sem justificativa constitucional, configura-se o
suporte fatico do direito fundamental e ¢ desencadeada a consequéncia por ele prevista: o

recebimento do valor integral do precatdrio sem a compensacao veiculada no dispositivo.

5.5 Analise de legitimidade da previsao legal de cassacdo de registro especial exigido
para a industrializacido de cigarro, motivada pelo descumprimento de obrigacoes

tributarias

Encontra-se, também, pendente de julgamento no STF a ADI n° 3.952, que tem por
objeto a constitucionalidade de alguns dispositivos do Decreto-lei n° 1.593/77, na redagéo
modificada pela Lei n° 9.822/99, entre eles o do art. 2°, inc. II assim redigido:

Art. 2° O registro especial podera ser cancelado, a qualquer tempo, pela autoridade

concedente, se, apos a sua concessdo, ocorrer um dos seguintes fatos: (Redagao dada
pela Medida Provisoria n® 2158-35, de 2001)

II - ndo-cumprimento de obrigagdo tributaria principal ou acessoria, relativa a
tributo ou contribui¢do administrado pela Secretaria da Receita Federal; (Redagdo
dada pela Lei n°® 9.822, de 1999)

Como ja se pontuou, a empresa interessada em industrializar cigarros deve ser titular
de registro especial concedido pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (art. 1° do
Decreto-lei n° 1.593/77). A atividade sequer pode ser exercida sem atendimento dessa
exigéncia (art. 2° da IN/SRFB n° 770/2007).

O dispositivo em questdo (art. 2°, inc. II) determina o cancelamento do registro
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especial em caso de ndo-cumprimento de obrigacdo tributaria principal ou acessoria®, o que
implicara a “apreensdo do estoque de matérias-primas, produtos em elaboragdo, produtos
acabados e materiais de embalagem, existente no estabelecimento”, tudo conforme § 6° do
mesmo art. 2°.

O cancelamento do registro especial, portanto, gera a ilicitude da atividade de
industrializagcdo (somente permitida aqueles que detém o registro especial) e tem, ainda, o
efeito pratico de interditar o estabelecimento, inviabilizando o desenvolvimento da atividade.

O ato de intimagdo a que se refere o § 2° do art. 2° do Decreto-lei n° 1.593/77, para
que a empresa, no prazo de 10 (dez) dias, regularize sua situa¢do fiscal ou apresente
esclarecimentos e provas cabiveis, sob ameaga de, ndo o fazendo (ou fazendo de forma
insatisfatoria), ter o registro especial cassado®', caracteriza-se como exemplo académico das
medidas restritivas impropriamente chamadas sangdes politicas (BARROSO e BARCELLOS,
2007, p. 247) e, pelo menos na configuracao legislativa anterior as modificagdes promovidas
pela Lei n° 12.715/12, constitui, em tese, intervengdo no dmbito de protecdo do direito ao
livre exercicio de atividade economica (art. 170, paragrafo tnico da CF/88).

Nio havia, no regime anterior ao estabelecido pela Lei n° 12.715/12%, interferéncia
no ambito de protec¢do do direito a inafastabilidade do Poder Judiciario (art. 5°, inc. XXXV da
CF/88), ja que a intimagdo era para regularizar a situagdo fiscal ou prestar esclarecimentos e
apresentar provas cabiveis e ndo para efetuar o pagamento dos tributos devidos.

Em havendo, por exemplo, débitos em aberto, vencidos, ndo pagos € nem garantidos
nos autos de execuc¢do fiscal, o contribuinte, ainda que considerasse indevida a exigéncia e
desejasse discutir sua legitimidade no Poder Judiciario, poderia assim o fazer, efetuando o
deposito judicial do tributo devido, obtendo liminar ou decisdo de antecipacdo de tutela
reconhecendo a relevancia da fundamentagao em torno do carater indevido do tributo ou até
mesmo oferecendo garantia idonea nos autos da execugdo fiscal. Em todos os casos,
regularizaria sua situagdo fiscal, ja que passaria a ter direito a Certidao Positiva com Efeitos
de Negativa (CPEN).

A intervencao dirigia-se, portanto, exclusivamente ao ambito de prote¢ao do direito

ao livre exercicio de atividade economica (art. 170, paragrafo unico da CF/88). O

% Na sua redagdo original (art. 2°, inc. II), a cassagdo do registro especial dependia de inidoneidade manifesta
ou descumprimento reiterado de obrigacao tributaria principal.

61 . ~ . . . ~ . ~ ~ . ~
Em caso de improcedéncia dos esclarecimentos, falta de regularizagdo da situacdo fiscal ou ndo manifestacao
no prazo, o registro especial sera cassado, tudo nos termos dos § § 3° e 4° do art. 2°.

620 regime estabelecido pela Lei n° 12.715/12 sera objeto de consideragdes apos a analise daquilo que se
encontra pendente de julgamento na ADI 3.952.
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desenvolvimento da atividade de industrializacdo de cigarros (uma das possiveis expressoes
do mencionado direito fundamental) ficava a depender da manutencdo da condicao de
regularidade fiscal. Num modelo de suporte fatico amplo, tal condicionamento deve ser
considerado como interven¢do no ambito de protegao e sé sera considerada legitima caso haja
justificativa constitucional para tanto.

A justificativa constitucional depende da verificagdo dos limites das restrigdes aos
direitos fundamentais.

Mais uma vez quanto a reserva de lei, nao hd maiores problemas ja que os atos de
intimacdo dos contribuintes para prestar esclarecimentos, apresentar provas cabiveis ou
regularizar a situacao fiscal (sob ameaga de, ndo o fazendo, ter o registro especial cassado)
sdo praticados com base em autorizagdo expressa nesse sentido (art. 2° do Decreto-lei n°
1.593/77).

No que tange a sub regra da adequagdo deve-se aferir, primeiro, qual o objetivo da
determinagdo legal no sentido de condicionar a atividade de industrializacdo de cigarros a
registro especial e fazer depender a manutencdao deste da condicdo de regularidade fiscal.
Somente a partir da correta identificacdo do objetivo ¢ que podera ser avaliada a adequagao

das medidas restritivas.

5.5.1 Em busca do objetivo das medidas restritivas previstas no Decreto-lei n° 1.593/77

De modo direto, o objetivo da medida interventiva ¢ garantir efetividade na cobranga
e recebimento dos tributos devidos por aqueles que desenvolvem a atividade de
industrializagdo de cigarros (apenas aqueles tributos administrados pela Secretaria da Receita
Federal).

Costuma-se indicar a protecdo da livre concorréncia como um dos objetivos da
exigéncia do registro especial e seu condicionamento a manutencao da regularidade fiscal.
Outro objetivo seria o de proteger o direito de todos a saude.

Tais argumentos estiveram presentes no julgamento, pelo STF, da MC na AC n°
1.657-6/RJ (item 2.3.2), especialmente nos votos do Ministro Cezar Peluso ¢ do Ministro
Gilmar Mendes e serviram para que houvesse uma flexibilizagdo da orientacdo daquele
tribunal pela ilegitimidade das impropriamente denominadas sangdes politicas. E foram
utilizados, também, nas analises doutrinarias que repercutiram aquela decisao (item 3.4).

Godoi, nesse sentido, considera que a pesquisa sobre o objetivo da medida restritiva

nao despertaria polémicas e seria
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prevenir ou remediar, por seus inegaveis efeitos deletérios sobre o direito a saude e
sobre o principio da livre concorréncia, uma situagdo em que o fabricante se dedica
a um esquema de deliberada e sistematica sonegagdo ou inadimpléncia tributaria,
como mecanismo sensivel de redugdo de seus precos, € consequente conquista
artificial e distorcida de mercado (GODOI, 2011, p. 140).

No entanto, protecao a livre concorréncia e a saude dos consumidores ndo podem ser
considerados como o verdadeiro objetivo da previsdo das medidas restritivas. A analise da
exposi¢do de motivos do Decreto-lei n° 1.593/77 (BRASIL, 1978) pode auxiliar na
identificacao dos reais objetivos das determinagdes nele veiculadas.

Os dispositivos dos arts. 1° a 19 da reda¢do original do decreto-lei (entre os quais
estavam a exigéncia de registro especial e seu condicionamento a regularidade fiscal) foram
caraterizados como ‘“‘um conjunto de medidas de controle necessarias a assegurar ao Fisco a
integridade da arrecadagdo decorrente desses produtos” (BRASIL, 1978, p. 217). O Brasil,
ja naquela época, teria optado por um regime privatista, possibilitando a iniciativa privada o
desenvolvimento da atividade de industrializagdo e comercializagdo de cigarros, exercendo,
porém, “particular vigilancia” (BRASIL, 1978, p.217), dada a peculiaridade dos interesses
de ordem tributaria e, também, os regulatérios.

No que diz respeito aos cigarros, justificava-se

o particular interesse da Fazenda Publica em ampliar e aperfeigoar as medidas de
controle da producgdo e da comercializacdo desses produtos, quando mais ndo seja

porque respondem por cerca de 35% da arrecadagdo total do IPI e,
consequentemente, por cerca de 10% da receita tributaria da Unido.

(..)

Na verdade, somente podem ser admitidas no setor empresas que oferecam reais e
suficientes garantias ao Fisco, ja que cerca de 66% do valor das vendas efetuadas
correspondem ao montante do IPI incluido no respectivo preco e podem ficar retidos
em seu poder, durante 15 a 30 dias, até que se esgote o prazo para recolhimento do
tributo (BRASIL, 1978, p. 217).

As determinagdes constantes do Decreto-lei n° 1.593/77 (especialmente a exigéncia
de registro especial e seu condicionamento a regularidade fiscal) tinham, entdo, como objetivo
declarado o de conferir efetividade no recolhimento dos tributos devidos por aqueles que se
dedicavam as atividades ligadas a producao de cigarros. Nao ha motivos para se desconfiar de
que esse era o real proposito. Seria mais facil ter ocorrido um encobrimento desse real
objetivo, com invocagdo, na esteira do que ocorreu no STF e em sede doutrinaria, de outros
interesses em tese de maior estatura (como a livre concorréncia e direito a saude).

Godoi (2011, p. 138) chama aten¢ao para o fato de que a redagdo original do inc. II
do art. 2°, que autorizava o cancelamento do registro especial nas hipoteses de inidoneidade

manifesta ou descumprimento reiterado de obrigacdes tributarias, seria mais condizente com o
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objetivo de proteger a livre concorréncia. A analise da exposicdo de motivos do decreto-lei
evidencia, no entanto, que nem na redacao original o objetivo era outro que nao o de garantia
de cumprimento das obrigagdes tributarias. A modificagdo que foi promovida em 1999,
permitindo o cancelamento em caso de descumprimento de obrigagdo tributdria principal ou
acessoria s expressa, de forma ainda mais evidente, o objetivo original.

A questdo posta em julgamento na MC na AC n° 1.657-6/RJ revelava quadro
absolutamente anormal, em que as dimensdes dos valores sonegados alcangavam a casa dos
bilhdes de reais e o contribuinte estava envolvido em uma variada gama de ilicitudes. A
situa¢do exigia uma resposta (alids, oferecida pelo TRF da 1° regido) dos Ministros do STF.
Como justificar a interdicdo do estabelecimento com a invocagdo dos interesses
arrecadatorios? Convoquem-se, entdo, interesses tidos mais caros a CF/88, a livre
concorréncia e o direito a saude, temas que povoaram os pareceres oferecidos naqueles autos.

Nao se advoga aqui a tese de que a cassagao do registro especial daquele contumaz
devedor tributario ndo significa nada em termos de livre concorréncia. A efetividade do
sistema tributario e a eficiéncia na atividade de cobranca dos tributos garante, também,
condi¢gdes de livre concorréncia (neutralidade), de resto algo indissociavel do fendmeno
tributario (SHOUERI, 2011, p.332). Mas isso nao quer dizer que o objetivo das medidas
seriam, imediatamente, o de garantir a livre concorréncia ou de proteger a satde dos
consumidores (questao sequer mencionada na exposi¢cao de motivos do Decreto-lei).

Alias, se o objetivo fosse a prote¢dao da livre concorréncia, porque ¢ que o registro
especial estaria condicionado, apenas, a regularidade fiscal em relacdo aos tributos
administrados pela Secretaria da Receita Federal e ndo alcangaria, também, tributos estaduais,
como o ICMS, cujo nao recolhimento pode também interferir em questdes concorrenciais?

O que se sustenta € que o real objetivo dos dispositivos do Decreto-lei n® 1.593/77
(especialmente a exigéncia do registro especial e seu condicionamento a regularidade fiscal)
era o de estabelecer uma garantia de cumprimento das obrigacdes tributarias devidas por
aqueles que se dedicam as atividades ligadas a produgdo do cigarro. Na esteira do que ja se
afirmou no curso do trabalho, tal interesse na efetividade do cumprimento das obrigacdes
tributarias (que sao traducdes do dever fundamental de dividir os encargos derivados da
existéncia de uma comunidade politicamente organizada) deve ser levado a sério e pode,
inclusive, ser convocado a justificar intervengdes no ambito de protegdo dos direitos
fundamentais.

E de se louvar, por isso, a postura do Ministro Joaquim Barbosa, que, no julgamento

da ADI n° 3.952, mencionou a existéncia de tensdo entre, de um lado, o direito fundamental
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ao exercicio de atividade econdmica e, de outro, o dever fundamental de pagar tributos,
considerado este ultimo como salvaguarda da livre concorréncia e instrumento de
arrecadagdo. A tensao, assim seria entre o dever fundamental de pagar tributos (que, como se
disse tem repercussoes em termos de livre concorréncia) e o0 mencionado direito fundamental.
Consideragdes como essas prestam homenagem aos reais objetivos dos dispositivos

questionados e, ainda, atribuem o devido valor aos tdo combatidos interesses arrecadatorios.

5.5.2 Aplicacao das regras parciais da adequacdo, necessidade e proporcionalidade em

sentido estrito

Considera-se que os dispositivos que exigem o registro especial e condicionam este a
manutengdo da regularidade fiscal sao adequados ao objetivo de promover a integridade da
arrecadagdo dos tributos devidos em razdo das atividades ligadas a producao de cigarros. Para
que o agente desenvolva a atividade, devera ele ser titular do regime especial, s6 deferido
aqueles que ostentam a condi¢do de regularidade fiscal. Uma vez concedido o registro, ele
podera ser cancelado nas situagdes de irregularidade fiscal, o que, certamente, cria
inconvenientes e riscos adicionais aqueles ndo muito afeitos ao cumprimento das obrigacdes
tributarias.

No que diz respeito a necessidade, nao ha davidas de que a exigéncia de regularidade
fiscal para a manutencao do registro especial ¢ medida mais gravosa que os meios usuais de
cobranca dos créditos tributarios. O nao atendimento da exigéncia pode gerar a cassacao do
registro especial e a interdicdo do estabelecimento. Pela via da execugdo fiscal, o
inadimplemento acarretard a penhora e a alienacao for¢ada de bens.

Mas ndo basta a analise com relacao a intensidade de intervencdo dos meios. A
questao depende da velha indagacdo sobre a efetividade dos mecanismos usuais de cobranga
do crédito (para que se descarte uma medida por desnecessidade, hd de haver outra, tdo
eficiente quanto e menos gravosa).

Ja se assentou que os discursos doutrinarios sobre a efetividade da execugdo fiscal
como meio de cobranga dos créditos tributarios sao antagdnicos. Embora os nimeros revelem
uma ineficiéncia de fato, os resultados insatisfatorios decorrem, também, da ma gestdo na
atividade de cobranca dos créditos tributarios. Ha, assim, insegurangca com relacdo a
premissas empiricas que vao embasar o juizo de necessidade. Segundo determina a lei
epistémica do sopesamento, quanto maior a intensidade de intervencdo, maior devera ser o

grau de certeza acerca das premissas de fato.
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A intervencdo avaliada ¢ grave: trata-se de ato de intimagdo para regularizar a
situagdo fiscal (ou para apresentar esclarecimentos e provas cabiveis) sob ameaca de cassacao
do registro especial, o que equivale a interdicdo do estabelecimento. Exige-se, pois, para que
se afirme a necessidade da medida, grau de certeza elevado no sentido de que os meios usuais
de cobranga dos créditos tributarios, menos gravosos, sao também menos eficientes.

Como chegar a esta situacdo de grau elevado de certeza sobre a ineficiéncia dos
meios usuais? H4 alguns parametros que podem auxiliar na argumentagdo em torno da
ineficacia concreta dos meios usuais de cobranga dos créditos tributarios. Alguns resultados
praticos do desenvolvimento da atividade de cobranca dos créditos tributarios podem
evidenciar a ineficiéncia destes.

O montante dos créditos tributarios em aberto (que justificam o ato de cassagdao do
registro especial) pode ser visto como um indicativo da ineficiéncia concreta dos meios
usuais. Adere-se, portanto, a visao do Ministro Joaquim Barbosa, para quem um dos
elementos que poderiam justificar o ato de cassagdo seria a relevancia do valor dos créditos
em aberto.

Tal indicativo, aliado, por exemplo, a demonstracdo de que hd enorme dificuldade
em se obter garantia dos créditos tributarios objeto das execugdes fiscais (por forca da
ocultacdao de bens em nome de terceiros, da dificuldade em se operar a penhora de depositos e
ativos em instituigdes financeiras) ou de que ja foram efetuadas tentativas frustradas de
medidas cautelares fiscais, pode servir de base a que se afirme a maior eficiéncia da ameaca
de cancelamento do registro especial como forma de garantir o recebimento dos créditos
devidos.

Em hipoteses como tais, a medida podera ser considerada necessdria.

Resta, portanto, o teste de proporcionalidade em sentido estrito, com a comparagao
entre o grau de importancia do objetivo buscado pela medida interventiva (efetividade no
cumprimento das obrigagdes tributarias) e a intensidade de interveng¢ao no ambito de protecao
do direito fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica.

O que podera justificar a ado¢do da medida restritiva ndo sera qualquer
inadimplemento, mas apenas aquele contumaz e reiterado, capaz de proporcionar o elevado
montante de tributos devidos e ndo pagos (em caso de descumprimento pontual, a avaliagao
da proporcionalidade ja esbarra na necessidade, como se viu).

O interesse, portanto, nao € aquele por tras do descumprimento pontual, mas sim
daquele capaz de prejudicar o préprio sentimento de confianga dos participes da comunidade

no funcionamento das institui¢des encarregadas da cobranca dos créditos tributarios.
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Assentou-se, em outro ponto, que, numa perspectiva tedrica que assume as
obrigacdes tributarias como tradugdes do dever fundamental de solidariedade, a coer¢cdo deve
desempenhar o papel de reforcar a confianga dos participes no funcionamento eficaz das
institui¢des encarregadas de exigir o cumprimento das obrigacdes tributarias. Com isso, os
contribuintes pagantes sao tranquilizados em seu desejo de cumprir as obrigagdes tributarias,
j& que estarao seguros de que os chamados free riders serdo for¢gados a também o fazer.

Em se tratando, assim, de descumprimento reiterado de obrigagdes tributdrias e da
demonstracdo de que a utilizagdo do meios usuais de cobrangca ndao proporcionou o
atingimento do objetivo pretendido (garantia de cumprimento das obrigacdes tributarias),
pode-se afirmar que o interesse a ser alcangado pela intervengdo ¢ de alto grau de
importancia.

Como a intervengao ¢, também, intensa (severa), ja que pode resultar na interdi¢ao
do estabelecimento, surge a situagdo de impasse e impde-se a conclusdo de que a medida
prevista no Decreto-lei n® 1.593/77 é proporcional, ja que “se uma razdo para a intervengdo é
tdo forte quanto a razdo contra ela, a intervengdo ndo é desproporcional” (ALEXY, 2008, p.
608).

Por isso, na aplicagdo da medida restritiva prevista no art. 2°, do Decreto-lei n°
1.593/77, a autoridade administrativa deveria atentar para o montante dos créditos tributarios
devidos, a contumacia no descumprimento das obrigacdes tributdrias e a ineficacia concreta
dos meios usuais de cobranca do crédito tributario. SO assim ¢ que, ndo regularizada a
situagdo fiscal ou sendo considerados insatisfatorios os esclarecimentos, se legitimard a
cassacao do registro especial e as medidas que lhe sucedem.

A conclusdo a que se chegou ¢ coincidente com aquela constante das manifestagdes
do Ministro Joaquim Barbosa na ADI n° 3.952 ¢ no RE n° 550.769. Tanto aqui como 14 foram
utilizadas razdes atinentes a proporcionalidade (para o Ministro s6 podem ser consideradas
ilegitimas sancdes politicas as restrigdes desproporcionais), embora a argumentagdo tenha
seguido por caminhos diversos. Isso pode ser tido como indicio que a maxima da
proporcionalidade oferece instrumental adequado a avaliacdo das restrigdes aos direitos

fundamentais.

5.5.3 As reflexoes recentes do Professor Marciano Seabra de Godoi: a inoperdncia

administrativa como responsavel pela necessidade das medidas restritivas

Em suas recentes criticas ao acorddo relativo a MC-AC 1.657-6/RJ e aos votos
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proferidos pelo Ministro Joaquim Barbosa no RE n° 550.769 ¢ na ADI 3.952, Godoi se
propoe a seguinte reflexdo: “em que medida o nocivo comportamento empresarial que o
Decreto-lei 1.593 procura evitar ou remediar é viabilizado ou mesmo estimulado por
cronicos problemas institucionais do Poder Executivo e do Poder Judiciario, inclusive do
proprio Supremo Tribunal Federal?” (GODOI, 2011, p. 141).

O autor elenca algumas deficiéncias que exemplificariam esses cronicos defeitos
institucionais: a) demora na apreciacdo das impugnagdes e recursos administrativos; b)
lentidao do Poder Judiciario, inclusive no julgamento das questdes tributarias; c¢) dificuldade
institucional em realizar penhora nas execugdes fiscais ou tornar indisponiveis os bens dos
devedores nas cautelares fiscais (GODOI, 2011, p. 141).

E questiona sobre se seria realmente possivel a promocao da concorréncia desleal por
meio da inadimpléncia tributaria,

(...) se o processo administrativo responsavel por julgar as impugnagdes e recursos
contra langamentos tributarios fosse agil e expedito, se o Poder Judiciario
conseguisse desempenhar satisfatoriamente sua missao jurisdicional e em poucos
anos passasse em julgado uma decisdo de mérito sobre as teses tributarias mais
significativas do ponto de vista dos recursos financeiros nelas envolvidos, se a
acdo de execugdo fiscal permitisse de fato uma expedita garantia real ou
fidejussoéria dos créditos tributarios sem suspensdo de exigibilidade, e se a medida
cautelar fiscal (Lei 8.397/1992) de fato promovesse a indisponibilidade

patrimonial nos casos de atos fraudulentos encaminhados a dificultar ou impedir a
satisfag@o dos créditos tributarios? (GODOI, 2011, p. 142).

Um dispositivo como do art. 2° do Decreto-lei n® 1.593/77 somente seria exigido
num contexto de “grave anomalia no funcionamento real do Poder Judiciario em matéria
tributaria e no funcionamento real do sistema de cobran¢a administrativa e judicial dos
créditos tributarios” (GODOI, 2011, p. 143).

Sao absolutamente pertinentes as reflexdes. E, inclusive, podem ser demonstradas
por problemas envolvendo a propria tramitacdo do RE 550.769 e da ADI 3.952, questoes,
alias, que ndo passaram despercebidas ao olhar atento de Godoi: o RE 550.769, por exemplo,
“se arrasta no Poder Judicidrio desde 2005 (GODOI, 2011, p. 142) e encontra-se pendente
de apreciacdao no STF desde a sessdo em que foi proferido o voto do Ministro Joaquim
Barbosa, em 07/05/2008, ha quase cinco anos portanto, tudo em razdo de pedido de vista do
Ministro Lewandowski.

A ADI n° 3.952 também ndo recebeu qualquer movimentagio relevante apds a
sessdo em que o Ministro Joaquim Barbosa proferiu seu voto, em 21/10/2010.

Tanto sdao coerentes as consideragdes de Godoi que, no projeto de modificagdo de lei

de execugao fiscal, advoga-se a tese de que a cobranga administrativa dos créditos tributarios
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“seria capaz de reduzir a necessidade dos atuais instrumentos indiretos de cobrang¢a, como a
exigéncia de apresentagdo de certidoes negativas de deébito” (PGFN, 2013). A cobranga
administrativa tornaria o sistema mais eficiente, o que implicaria na desnecessidade de
utilizag¢ao dos instrumentos indiretos (restrigdes).

As conclusdes deste trabalho sobre os meios usuais de cobranga dos créditos
tributarios coincidem, pelo menos em parte, com as reflexdes de Godoi.

Para o estudo de legitimidade das medidas restritivas impostas aos contribuintes
devedores (ou em situacao de irregularidade fiscal), talvez seria caminho mais suave aquele
de confiar nos numeros e afirmar a ineficacia dos meios usuais de cobranga dos créditos
tributarios. Preferiu-se, no entanto (baseado em algum substrato teorico), o caminho da
desconfianga: mesmo que os nimeros mostrem o contrario, a execucao e a cautelar fiscal
podem ser considerados meios eficientes na cobranga dos créditos tributarios, desde que se
promova uma efetiva melhora na gestdo da cobranca dos créditos tributarios.

Tal melhora deve ocorrer em todos aqueles setores mencionados por Godoi, desde a
atividade de fiscalizagdo, passando pelo contencioso administrativo e desaguando no Poder
Judiciéario, com investimento e preparacao de pessoal encarregado da atividade de conferir
efetividade ao sistema tributario.

Isso poderia gerar uma otimizagdo da atividade de constituicdo dos créditos
tributarios, de modo que as autuacdes sejam realizadas com alguma antecedéncia em relagao
ao prazo decadencial (desconfia-se que quanto mais proxima do fato for a autuagdo, maior
deve ser a probabilidade de recebimento do crédito tributario).

A rapidez na tramitagdo das impugnacdes e recursos administrativos evitaria que os
créditos ficassem com exigibilidade suspensa por um longo prazo e aceleraria a cobranga
judicial (desconfia-se, também, que quanto mais proximo da autuagdo for o ajuizamento da
execug¢ao, maior ¢ a probabilidade de recebimento).

Um maior cuidado na tramitacdo das execugdes fiscais certamente geraria melhores
resultados.

Se as coisas se passassem dessa forma, teriamos um maior grau de efetividade na
atividade de cobranca dos créditos tributarios e as medidas restritivas ndo seriam necessarias
(tdo eficientes quanto, mas mais gravosas). Alids, as consideragdes feitas no teste de
necessidade revelam que a as medidas restritivas somente poderiam ser efetivadas em caso
de demonstragdo concreta de que falharam os meios usuais de cobranca: o funcionamento

adequado destes, portanto, implicaria a ilegitimidade das medidas restritivas.
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5.5.4 As recentes modificacées promovidas no Decreto-lei n’ 1.593/77

O Decreto-lei n° 1.593/77 passou por recente modifica¢do, cuja analise € capaz de
evidenciar as diferencas entre as medidas restritivas que se materializam como exigéncias de
regularidade fiscal e aquelas outras em que se exige o pagamento dos tributos devidos.

Como se viu, uma vez concedido o registro especial, podera ele ser cancelado, nos
termos do art. 2°, inc. IT do Decreto-Lei n° 1.593/77, entre outras hipdteses, caso haja “o ndo
cumprimento de obrigagdo tributaria principal ou acessoria relativo a tributo ou
contribui¢do administrado pela Secretaria da Receita Federal”.

A Lei n° 12.715/12 alterou o decreto-lei e discriminou algumas condutas que,
praticadas de forma reiterada, deveriam ser consideradas na aplicagdo do inc. II do art. 2°: a)
comercializagdo de cigarros sem a emissdo de nota fiscal; b) ndo recolhimento ou
recolhimento de tributos menor que o devido, e c) omissdo ou erro nas declaracoes de
informagoes exigidas pela Secretaria da Receita Federal do Brasil (art. 2°, § 1°). Pratica
reiterada foi definida como a reincidéncia das hipoteses elencadas, independentemente de
ordem ou cumulatividade (art. 2°, § 10).

De acordo com os novos dispositivo legais, se o contribuinte industrial de cigarros
deixa de recolher ou recolhe a menor os tributos devidos em um determinado més e, passado
algum tempo, equivoca-se nas declaragdes enviadas a Secretaria da Receita Federal, pratica
reiteradamente as condutas previstas e, segundo o teor literal dos dispositivos, podera ter seu
registro especial cassado.

A modificagdo mais drastica, no entanto, refere-se a introdug¢do do art. 2°-A,
afirmando que a caracterizagdo da pratica reiterada independe da comprovagdo da situagdo de
regularidade fiscal.

A leitura fria do dispositivo leva a conclusdo que o contribuinte que deixa, por algum
tempo, de recolher determinado tributo que considera indevido, ou, segundo a compreensao
das autoridades fazendarias, faz o recolhimento a menor, e, em ambos 0s casos, apresenta
impugnacao administrativa (suspendendo a exigibilidade do crédito), pode ter seu registro
especial cassado, ja que incorre na caracterizagdo da pratica reiterada de descumprimento de
obrigacado tributaria, sendo irrelevante sua situagao de regularidade fiscal.

Tudo isso em virtude da determinacao de que a caracterizacao de pratica reiterada de
descumprimento das obrigagdes tributarias independe da situacdo de regularidade fiscal. Se o
contribuinte recolheu o tributo a menor, mas discute a legitimidade da cobranga no Poder

Judiciario, tendo oferecido garantia idonea na execucdo fiscal, ou se simplesmente
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descumpriu a obrigagdo, a situagdo ¢ a mesma.

Trata-se, entdo, pelo menos em sua feicao legislativa (e trabalhando com a
literalidade dos dispositivos), de medida restritiva imposta em razao do descumprimento de
obrigacao tributaria (principal ou acessoria). Instituiu-se, mais uma vez de forma disfarcada, o
regime do solve et repete.

Caso o contribuinte deseje dedicar-se a atividade de industrializagdo de cigarros,
deverd ser titular de registro especial e, para tanto, cumprird com todas as obrigacdes
tributarias, mesmo aquelas que considere indevidas e que, por isso, queira questiona-las
administrativa ou judicialmente, sujeitando-se ao entendimento da Administracao acerca da
legitimidade dos tributos cobrados. Se ndo o fizer, terd o regime especial cassado. Cumpra
com as obrigacdes e, depois, se assim desejar, busque a restituicdo daquilo que considerar
indevido. E o velho regime do solve et repete.

Agravou-se a intervengao operada no ambito de protecdo do direito fundamental ao
livre exercicio de atividade economica. E, da forma como redigidos os dispositivos, passou a
haver intervengao ilegitima (ndo justificada) no direito a inafastabilidade do Poder Judiciario.

Isso porque se trata de direito fundamental dos mais importantes (sem o qual, aliés,
nao se pode conceber a garantia de nenhum dos outros direitos) € a intervengdo em seu ambito
de protecdo foi intensa, ja que impede o questionamento judicial dos tributos porventura
considerados indevidos. Nao pode, por isso, ser justificada pelos interesses colidentes, que
impdem a busca de efetividade na arrecadagdo dos tributos. Vale quanto as modificagdes toda

a repulsa ja direcionada ao regime do solve et repete.

5.6 Analise de legitimidade de algumas medidas restritivas previstas na legislacio do

Estado de Minas Gerais

Atualmente a legislacdo do Estado de Minas Gerais contempla a possibilidade de
adogdo de algumas medidas restritivas impostas ao contribuinte devedor como garantia de
efetividade do cumprimento das obrigacdes tributarias. Trés delas serdo objeto de analise
mais profunda.

A primeira refere-se a recente autorizagio veiculada em lei (Lei Estadual n® 19.971,
de 27 de dezembro de 2011), para que nao houvesse o ajuizamento de execucdes fiscais até
determinado valor, optando-se por meios alternativos de cobranca dos créditos, especialmente
pelo protesto da Certidao de Divida Ativa.

Como se vera, a medida foi adotada em razdo de uma suposta maior eficiéncia do
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protesto de CDA como instrumento de cobranga.

Outra das medidas foi estabelecida, também recentemente, pela Lei Estadual n°
19.978 de 28 de dezembro de 2011, que modificou a redagdo do art. 24, § 4° da Lei Estadual
n° 6.763/75, possibilitando, na hipotese de antecedentes fiscais que desabonem as pessoas
fisicas ou juridicas envolvidas, assim como suas coligadas ou controladas, ou ainda seus
socios, que fossem exigidas garantias como condi¢do para a inscrigdo no Cadastro de
Contribuintes.

Por fim, pretende-se avaliar a legitimidade do CADIN — Cadastro Informativo de
Inadimpléncia em relacdo a Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais, previsto na
Lei Estadual n° 14.699/03, e, especialmente, das consequéncias advindas da inscri¢do do
nome do devedor no referido cadastro (proibigdo de participar de licitacdes publicas
realizadas no ambito dos 6rgaos ou entidades da Administracao Publica direta e indireta e de

obter atestado de regularidade fiscal).

5.6.1 O Protesto da Certiddao de Divida Ativa

Em 2011, foram criados, no ambito da Advocacia Geral do Estado de Minas Gerais,
alguns grupos matriciais, compostos por Procuradores do Estado, servidores e agentes da
Administragao Fazendaria, encarregados do estudo de determinados temas caros a Advocacia
Publica.

Um desses grupos matriciais se ocupou do tema Protesto Judicial da Certiddao de
Divida Ativa. As conclusdes foram publicadas em estudo intitulado Protesto Judicial da
Certiddo de Divida Ativa: uma alternativa louvavel na resolugdo de conflitos para execugoes
fiscais de pequeno valor (MORAES, 2011). Como resultado do trabalho, o Governador do
Estado enviou a assembleia legislativa projeto de lei (PL n° 2.442/2011) em que assim

externou suas preocupagoes:

Hé necessidade imediata de paralisagdo do ajuizamento de execugao fiscal de valor
inferior a R$15.000,00. Necessaria, ainda, a criacdo de formas alternativas de
cobranga desses créditos, tais como a inclusdo do nome do devedor em qualquer
cadastro informativo, publico ou privado, de protecdo ao crédito e o protesto
extrajudicial da certiddo de divida ativa.

Esses instrumentos alternativos, econdmicos e eficientes estdo sendo largamente
utilizados pela Unido e grande nimero dos Estados da federagdo, a exemplo do Rio
de Janeiro, Sao Paulo, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte e Bahia.

Os resultados do protesto extrajudicial de certiddo da divida ativa, em termos
arrecadatorios, sdo significativos, valendo ressaltar, como exemplo, o caso do
INMETRO que de 1% (um por cento) passou a resgatar 42% (quarenta e dois por
cento) de sua divida ativa, o caso do Rio de Janeiro que de 1% (um por cento)
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passou a resgatar 5% (cinco por cento) de sua divida ativa. Consagracdo dos
principios da eficiéncia, da economicidade e da gestdo fiscal responsavel.

Foi, entdo, aprovada a Lei Estadual n° 19.971/11, cujo artigo 2° tem a seguinte
redagao:

Art. 2° Fica a Advocacia-Geral do Estado — AGE — autorizada a ndo ajuizar agdo de
cobranga judicial de crédito do Estado e de suas autarquias e fundagdes cujo valor
seja inferior a 17.500 Ufemgs (dezessete mil e quinhentas Unidades Fiscais do
Estado de Minas Gerais), observados os critérios de eficiéncia administrativa e de
custos de administragdo e cobranga previstos em regulamento.
§ 1° A AGE devera utilizar meios alternativos de cobranca dos créditos de que trata
este artigo, podendo inscrever o nome do devedor no Cadastro Informativo de
Inadimpléncia em relagdo & Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais —

Cadin-MG - ou em qualquer cadastro informativo, publico ou privado, de proteg¢ao
ao crédito, bem como promover o protesto extrajudicial da certiddo de divida ativa.

O dispositivo foi regulamentado pelo Decreto Estadual n® 45.989/12, que, em seu art.
2°, autorizou o ndo ajuizamento de execugdes fiscais relativas a créditos inferiores a certos
valores (variaveis conforme a espécie de crédito) e determinou que, exercida a autorizagao de
nao-ajuizamento, deveriam ser adotados meios alternativos de cobranca, entre eles o protesto
de da CDA (art. 3°).

Muito embora haja, no estudo realizado no ambito da Advocacia Geral do Estado em
Minas Gerais (MORAES, 2011, p. 96), afirmacao no sentido de que o protesto judicial, para o
devedor, ¢ “meio menos oneroso e gravoso de cobrang¢a”, sabe-se que a suposta maior
efetividade (argumento utilizado na defesa do protesto) decorre exatamente do oposto: os
embaragos criados pela medida em relagdo ao desenvolvimento regular das atividades dos
contribuintes.

Tanto ¢ assim que, no STJ, hé orientagdo jurisprudencial consolidada no sentido de
que, para fins de reconhecimento do direito a indenizagdo por danos morais decorrentes do
protesto indevido de titulos (diversos da CDA), mostra-se desnecessaria a prova de qualquer
prejuizo concreto: do carater indevido do protesto e dos embaragos que usualmente dele
decorrem presume-se a existéncia dos danos (nesse sentido: AgRg no AREsp n. 166.040/RJ,
DJe 31/08/2012).

Isso ocorre pois o protesto ¢ comunicado as entidades representativas da industria e
do comércio e aquelas vinculadas a protegdo do crédito (art. 29 da Lei Federal n° 9.492/97).
Tais comunicagdes fazem com que sejam impostas restricoes ao devedor (retirada de taldes de
cheque nas agéncias bancdrias, constrangimentos nos pagamentos em cheque e restri¢des

crediticias). Sujeitos a tais embaragos, os devedores se sentem compelidos ao cumprimento
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das obrigacodes tributarias.

Bim (2008, p. 48) noticia as consequéncias gravosas do protesto ao caracteriza-lo
como meio util para “estimular o devedor a saldar a divida porque a publicidade da divida
fara com que provavelmente ndo se negocie com ele se ndo houver justa causa para a
inadimpléncia”.

Nesse mesmo sentido, Farias (2006, p. 58) considera que o contribuinte protestado

tera uma série de dificuldades em promover os atos usuais de sua vida privada, ja
que a negativacdo nos cartérios de protesto, como afirmado, impossibilita a
participagdo em concorréncias publicas, a obten¢do de crédito junto a bancos, estas
as mais sentidas, dentre uma série de outros prejuizos” (FARIAS, 2006, p. 58).

Antes que se adentre a questdao da (i)legitimidade do protesto da CDA, vale afirmar
que a medida ostenta as notas caracteristicas das medidas restritivas impropriamente
chamadas sang¢des politicas, impostas aos contribuintes devedores como forma de garantir do
recebimento dos créditos tributarios devidos.

A primeira dessas notas ¢ utilizacdo de meio alternativo a cobranga dos créditos
tributarios: abre-se mao do ajuizamento de execucoes fiscais (tidas como meios proprios), a
favor de meio alternativo, o protesto da certidao de divida ativa. A segunda diz respeito a
finalidade da medida: busca-se conferir maior efetividade no desenvolvimento da tarefa de
arrecadar os tributos devidos. A terceira caracteristica tem a ver com a imposicao de
embaragcos ao desenvolvimento das atividades dos contribuintes: tais embaragos seriam
responsaveis por compelir o contribuinte ao recolhimento dos tributos devidos.

Também por meio do protesto de CDA, acaba-se por elevar a regularidade fiscal (ou
o pagamento do tributo) a categoria de condi¢dao para o exercicio de direitos (alguns deles
fundamentais): aquele que possui débitos em aberto, inscritos em divida ativa, podera ser alvo
de protesto de CDA o que, como se viu, gera restrigdes ao desenvolvimento de suas
atividades. Para que tais atividades voltem a ser normalmente realizadas, o caminho sera a
regularizagdo de sua situacao fiscal.

Trata-se, portanto, de intervencdo no ambito do direito fundamental ao livre
exercicio de atividade econdmica (art. 170, paragrafo unico da CF/88) e sua legitimidade
dependera de avaliagao por meio do instrumental proprio: a exigéncia da reserva de lei e a

maxima da proporcionalidade.

5.6.1.1 Alguns antecedentes da pratica de utilizacio do protesto como alternativa de

cobranca de créditos tributarios
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O protesto de titulos, em sua concepg¢ao original afeta ao direito cambial, era tido
como meio de atestar a impontualidade em relacdo as obrigagdes previstas em titulos de
crédito (BIM, 2008, p. 46 e CARVALHO, 2010, p. 81).

As modifica¢des operadas pela entrada em vigor da Lei n® 9.492/97 fizeram com que
essas caracteristicas se alterassem.

A principal alteragcdo decorreu do fato de o art. 1° da citada lei mencionar a
possibilidade de protesto de titulos e outros documentos de divida (entre os quais se poderia
incluir o documento que atesta a existéncia de divida tributaria liquida e certa, a CDA). Além
dos titulos cambiais (em relacdo aos quais o protesto era obrigatdrio em algumas situacoes),
outros documentos de divida passaram poder ser protestados, com o que surgiu a figura do
protesto facultativo: de instrumento a servigco da certificagdo da impontualidade, o protesto
passou a ser usado, mesmo entre credores privados, como ‘fator psicologico para que a
obrigacdo seja cumprida” (VENOSA, apud BIM, 2008, p. 49), “eficiente meio de compelir o
devedor ao pagamento do crédito relativo ao documento protestado” (BIM, 2008, p. 49).

Diante dessa nova configuracao e bem antes de haver a consagracdo expressa da
possibilidade de protesto da CDA®, as Administra¢des passaram a se valer do instrumento
como meio alternativo de cobranga de seus créditos, tudo com base na interpretagdo no
sentido de que as CDA’s eram documentos de dividas, titulos executivos extrajudiciais e, por
1sso, passiveis de serem protestadas.

O discurso pela possibilidade de protesto de CDA ganhou foros oficiais a partir da
decisdo® proferida pelo Conselho Nacional de Justica no Pedido de Providéncias n° 0004537-
54.2009.2.00.0000, apreciado em 06/04/2010 (Relatora Conselheira Morgana Richa). Naquela
ocasido, houve reconhecimento expresso de que a CDA era um dos possiveis titulos de divida
que poderiam ser levados a protesto (interpretacdo do que se encontrava disposto no art. 1° da
Lei n. 9.494/97), cujas fungdes contemporaneas admitiam a possibilidade de sua utilizagao
com alternativa a cobranca judicial dos créditos inscritos em divida ativa.

O fato ¢ que, a partir da decisdo do CNJ, o instrumento passou a ser utilizado com
ainda mais vigor, tendo as Administragdes Publicas, a exemplo do que aconteceu no Estado

de Minas Gerais, se movimentado nesse sentido, sempre com a consideracao de que se tratava

63 Possibilidade que se tornou expressa com a recente inclusio de um pardgrafo Unico ao art. 1° da Lei n°
9.492/97, estabelecendo que: “incluem-se entre os titulos sujeitos a protesto as certidoes de divida ativa da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das respectivas autarquias e fundagoes publicas”
(modifica¢do promovida pela Lei n® 12.767/12).

64 C o~ ~ . A - , - . .
A decisdo ndo foi unanime e contou com o voto contrario de seis conselheiros.
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de meio mais eficiente e alternativa viavel a cobranca por meio da execucgdo fiscal, uma
maneira de proceder a redugdo da judicializag¢do das demandas.

Como exemplo desse movimento, pode-se mencionar a Portaria Interministerial n°
574-A, de 20/12/2010, permitindo o protesto de Certiddo da Divida Ativa da Unido, das
autarquias e das fundagdes publicas federais, independentemente de seu valor.

No STJ, o tema (legitimidade do protesto de CDA) chegou a ser selecionado para ser
julgado sob o regime dos recursos repetitivos, inicialmente no REsp. 1.139.774/SP (Rel.
Ministro Luiz Fux, DJe de 15/10/2009), considerado prejudicado, e, depois, no REsp.
1.126.515/PR (Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe de 19/11/2010). Neste ultimo, o Ministro
Relator reconsiderou posteriormente sua decisao inicial pela submissdo regime dos recursos
repetitivos (decisdo publicada no DJe de 16/09/2011), argumentando que o tema, com
repercussoes sociais, despertaria grande controvérsia doutrinaria e que nao haveria expressiva
quantidade de precedentes das turmas enfrentando a questdo. No ambito daquele tribunal o
que ha sao decisdes atestando a desnecessidade do protesto de CDA para o ajuizamento da
execucao fiscal (Nesse sentido: AgRg no Ag 1316190/PR, Relator Ministro Arnaldo Esteves
Lima, DJe 25/11/2011).

De fato, como sera exposto a seguir, os trabalhos doutrinarios oscilam na avaliagdo

da legitimidade do protesto de CDA.

5.6.1.2 Algumas manifestacoes doutrinarias no sentido da legitimidade do protesto de

certidao da divida ativa

Algumas das manifestacdes doutrinarias favoraveis ao protesto de CDA foram
produzidas por Advogados Publicos, que vivenciam diariamente os problemas quanto a
eficacia na cobranga dos créditos inscritos em divida ativa.

Com esse teor, pode-se indicar o trabalho da lavra de Aurélio Passos Silva (SILVA,
2009), Procurador do Estado em Minas Gerais, que defende a possibilidade do protesto da
CDA como corolario do principio constitucional da eficiéncia. O autor considera o protesto
um instrumento célere e eficaz, que, uma vez realizado, acarreta “o fornecimento de sua
certiddao as entidades representativas da industria e do comércio, ou aquelas vinculadas a
protecdo do crédito, tais como SERASA, SPC e EQUIFAX” (SILVA, 2009, p. 26). A CDA
seria um documento de divida e, por isso, mesmo na redagdo anterior a recente modificacao
legislativa (promovida pela Lei n® 12.767/12), haveria autorizagio para que fosse ela levada a

protesto.
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Na andlise do tema, Silva propde a seguinte questdo: “qual o sentido de dotar o
particular de meios mais eficazes na busca de seu crédito?” (2009, p. 31), a que responde
sustentando que isso significaria “a inversdo de um dos mais importantes principios
administrativos: seria chancelar a supremacia do interesse privado sobre o publico”
(SILVA, 2009, p. 31).

A defesa da utilizacdo do protesto continua com outra indagagao:

deveria entdo a Administracdo Publica ficar inerte frente a ineficacia das execugdes
fiscais e dos processo administrativos tributarios e ndo buscar os meios e recursos

que lhe possibilitassem receber seus créditos, negando assim o préprio principio da
eficiéncia? (SILVA, 2009, p. 32).

Segundo entende o autor, quem pode o mais (ajuizar a execugao fiscal) pode o
menos (levar a CDA a protesto), medida que sequer ensejaria ao devedor o pagamento de
honorarios e custas judiciais.

Ao fim, a medida ¢ considerada como imprescindivel, capaz de proporcionar ao
credor celeridade no recebimento do crédito, ao devedor, a ndo sujei¢ao aos encargos do
processo judicial, e ao Poder Judiciario, livrar-se das ineficientes execugdes fiscais.

Eduardo Fortunato Bim, em trabalho publicado em outubro de 2008%°, promove uma
substancial defesa do protesto de certiddo de divida ativa como instrumento de cobranca dos
créditos tributarios. O curioso ¢ que o mesmo autor ja havia publicado um denso estudo
condenando, de forma enfatica, a utilizacdo das impropriamente chamadas sangdes politicas
(BIM, 2004)%, rétulo que costuma ser atribuido a pratica do protesto de CDA.

Para Bim, o protesto teria passado por modificagdes nos ultimos tempos e, de
instrumento destinado a atestar a impontualidade, teria assumido a condicao “de eficiente
meio de compelir o devedor ao pagamento do crédito relativo ao documento protestado”
(2008, p. 47). Invocando o que chamou de doutrina da efetividade dos direitos do credor,
afirmou que o art. 1° da Lei n° 9.492/97, na sua redagdo original, j4 contemplava a
possibilidade de protesto da CDA (2008, p. 52).

Além disso, a execucdo fiscal nao seria o unico meio de cobranga dos créditos
tributarios (BIM, 2008, p. 53) e o protesto ndo se caracterizaria como sangdo politica,

considerada esta como meio indireto de cobranca que ndo atende as exigéncias de

% No mesmo més em que ingressava no servi¢o publico federal, como Procurador Federal, cargo que continua
exercendo até 0s dias atuais. Informagdo disponivel em:
<http://www.portaltransparencia.gov.br/servidores/Servidor-DetalhaServidor.asp?IdServidor=1596150>. Acesso
em 24/01/2013.

% Trabalho analisado no item 3.3.
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proporcionalidade e razoabilidade (BIM, 2008, p. 58). Apenas os meios de cobranga dos
créditos tributdrios que interferissem na livre inciativa ¢ que poderiam ser considerados
sancoes politicas, 0 que ndo ocorreria com o protesto, que se ‘‘fosse sangdo politica também
ndo estaria a disposi¢do dos particulares, mormente porque estes ndo dispoem da
supremacia do interesse publico” (BIM, 2008, p. 58). Além disso, se o protesto ndo ofende
direito fundamental quando utilizado por particulares, “porque ofenderiam quando usados
pelo Estado?”.

Daniel Melo de Nunes Carvalho, Procurador da Fazenda Nacional, também defende
o protesto como meio legitimo de cobranga dos créditos tributarios (CARVALHO, 2010).
Considera que o protesto constitui pressdo sobre o devedor e muitas vezes seria tirado com o
intuito de “conferir publicidade a divida” (CARVALHO, 2010, p. 82). Assim, sua fungao
transcenderia a meramente probatdria. O autor também reconhece, na redagdo original do art.
1° da Lei n° 9.492/97, autorizagdo para que a CDA, como documento de divida, fosse objeto
de protesto e também adere ao ja mencionado raciocinio de que se o protesto € permitido aos
particulares, também o deveria ser a Administra¢ao Publica.

Assim, o protesto poderia ser utilizado como mecanismo rapido e eficaz de
recuperagdo extrajudicial dos créditos tributarios (em substituicdo ao moroso e ineficiente
executivo fiscal) e, sob o enfoque do principio da isonomia, estaria justificado como meio de
“tentar impedir que os inadimplentes levem vantagens frente aos que honram suas
obrigagoes perante o Estado, pois tem por consequéncia aumentar a expectativa de cobranga
dos créditos inscritos em divida ativa” (CARVALHO, 2010, p. 88).

Carvalho também afasta a pretensdo de caracterizacdo do protesto como sancao
politica. Para ele, na linha do que j& se defendeu neste trabalho, nem todas as medidas
adotadas com a finalidade de induzir o pagamento de tributos seriam sangdes politicas,
podendo ser admitidas aquelas que nao restrinjam direito fundamentais de maneira excessiva
(2010, p. 91). O exame de legitimidade ficaria, entdo, sob a responsabilidade da maxima da

proporcionalidade.

5.6.1.3 Algumas manifestacoes doutrinarias no sentido da ilegitimidade do protesto de

certidao da divida ativa

Sao as mais diversas as posi¢Oes contrarias a utilizagdo do protesto como
instrumento de cobranga de créditos tributarios.

Casagrande (2000, p. 48) fundamenta a ilegitimidade do protesto na auséncia de
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autorizagao legal para tanto. Preso a concepgao tradicional do protesto como instrumento
cambial (CASAGRANDE, 2000, p. 49), o autor afirma que o ato seria considerado desvio de
finalidade, configurando “coacdo e arbitrariedade, o que ndo poder ser admitido em face do
principio da moralidade administrativa”. Além disso, por meio do protesto, haveria
verdadeira quebra do sigilo fiscal (CASAGRANDE, 2000, p. 48).

Machado, a seu turno, adere a concepgao tradicional do protesto com instrumento
cambial, destinado a atestar ndo s6 estado de inadimpléncia do devedor, mas, também, a
insatisfacdo do credor em relacdo ao ndo cumprimento da obrigagdo (MACHADO, 2006, p.
36). Segundo afirma autor, seriam os seguintes os efeitos do protesto: “a) interrompe a
prescri¢do; b) viabiliza o pedido de faléncia do devedor,; c) induz o devedor em mora; d)
preserva o direito de regresso contra os coobrigados” (MACHADO, 2006, p. 36). O credor
tributario nao careceria de nenhum desses efeitos (a Fazenda Publica ndo poderia e nao teria
interesse em requerer a faléncia do devedor; a CDA ja goza da presuncdo de certeza e
liquidez; em relacdo as obrigagdes tributdrias, os juros de mora fluem desde o nao
cumprimento das obrigacdes € os coobrigados deveriam ser indicados desde ja no processo
administrativo). O ato de protesto seria, assim, desnecessario e incabivel.

Farias (2006, p. 56), preso também a concep¢ao tradicional do protesto como
instrumento cambial, afirma que, em relacdo as certiddes de divida ativa, o ato nao
acrescentaria nada em relacdo a liquidez, certeza e exigibilidade. Assim, a nica fun¢ao do
protesto de CDA seria a de “coagir os devedores do Fisco a dirigirem-se aos cartorios de
protesto para terem sua situag¢do normalizada caso necessitem de certidoes negativas de
protesto, seja para participarem de concorréncia publica, obterem crédito bancario ou
qualquer oura razao” (FARIAS, 2006, p. 57).

Assentada a desnecessidade do protesto de CDA, Farias qualifica a pratica como
forma de sangao politica (2006, p. 57), em patente violagao “ao direito fundamental de livre
exercicio de qualquer profissao, bem como de atividade economica” (FARIAS, 2006, p. 58).

Pinto (2007, p. 48), por sua vez, prende-se a finalidade indicada no art. 1° da Lei n°
9.492/97 (provar o descumprimento de obrigacdo) para afirmar a desnecessidade do protesto
de certiddo de divida ativa, considerado, por isso, “forma arbitraria de causar
constrangimento indevido ao contribuinte, na esperanga de que este, para evita-lo, faca o
pagamento sem nada questionar, sem exercitar o seu direito de defesa contra cobrangas
indevidas” (PINTO, 2007, p. 48). Nesse sentido, a pratica caracterizaria inclusive o crime
previsto no art. 316, § 1° do Codigo Penal (excesso de exacdo), ja que exporia o contribuinte a

meio vexatorio de cobranga, nao autorizado em lei.
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Faro e Moreira (2010, p. 50), destacando, também, a finalidade legal do protesto
(atestar a impontualidade), consideram-no desnecessario em relacdo a CDA e qualificam-no
como ilegitima sangao politica, capaz de dificultar sobremaneira as atividades do contribuinte
(FARO e MOREIRA, 2010, p. 56).

Por fim, vale o registro do substancioso trabalho de Nogueira Junior (2012) em que
se atribui ao protesto de CDA a responsabilidade pelo que chamou de privatizacdo do tributo
(a transferéncia, para a iniciativa privada, da atividade de cobranca dos créditos tributarios
(NOGUEIRA JUNIOR, 2012, p. 392). O protesto de CDA ¢ também considerado
desnecessario (2012, p. 394) e, ausente a autorizacao especifica para que fosse realizado,

haveria violagdo ao principio da legalidade da Administragao.

5.6.1.4 Sintese conclusiva das manifestacoes doutrinarias acerca da legitimidade do

protesto de divida ativa

Algumas conclusdes podem ser extraidas da anélise das manifestagdes doutrinarias
favoraveis e desfavoraveis ao protesto de CDA.

Parece claro, no sentido do que ja se afirmou, que o protesto ¢ medida que gera
restri¢des a que o contribuinte desenvolva sua atividade econdmica. Se o protesto nao tem
mais a fun¢do de atestar a impontualidade, o que de resto seria absolutamente desnecessario
em relacdo a CDA, a tnica motivagao para sua utilizacao seria a de, através dos embaragos
dele decorrentes, compelir o contribuinte ao pagamento do crédito.

Pode-se dizer, inclusive, que tais restricdes sdo as grandes responsaveis pela
propagada maior efetividade do protesto como instrumento de cobranga.

Nesse sentido, discorda-se da argumentagao daqueles que, como Silva (2009, p. 37),
afirmam ser o protesto instrumento mais favoravel ao devedor, que ficaria livre dos encargos
do processo judicial. O argumento também comparece nas conclusdes do estudo realizado no
ambito da Advocacia Geral do Estado, com a afirmacao de que o protesto traria beneficios
para o devedor, que suportaria meio menos gravoso de cobranca (MORAES, 2011, p. 96).
Estd presente, também, na ja mencionada decisdo do CNJ no Pedido de Providéncias n°
0004537-54.2009.2.00.000: “o protesto possibilita ao devedor a quitagdo ou o parcelamento
da divida, as custas sdo certamente inferiores as judiciais, bem assim ndo ha penhora de bens
tal como ocorre nas execugoes fiscais” (fl. 5).

Os inconvenientes que advém do ato de protesto (gerados, especialmente, em razao

da inclusao do nome do devedor nos cadastros de prote¢ao ao crédito) sdo responsaveis pela
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afirmacao de que se trata, isto sim, de instrumento mais gravoso (intervencao mais intensa)
que os meios usuais de cobranga dos créditos tributarios.

Configura-se, portanto, medida interventiva imposta ao contribuinte devedor como
forma de compeli-lo ao pagamento do tributo devido, o que, no modelo de suporte fatico
amplo, configura intervencdo no ambito de prote¢do de direito fundamental (do direito
fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica). Concorda-se, portanto, com aqueles
que identificam no protesto o arquétipo proprio das medidas impropriamente chamadas de
sancdes politicas, o que ndo implica sua ilegitimidade.

Como intervencdo no ambito de protegdo de direitos fundamentais, deve ter sua
legitimidade avaliada segundo os pressupostos da méaxima da proporcionalidade. Carvalho
(2010), Bim (2008), Chagas (2011) e Farias (2006) avaliaram a proporcionalidade do protesto
e concluiram que a medida ¢ necessaria, adequada e proporcional em sentido estrito.
Pretende-se realizar andlise semelhante, ocasido em que a posicao dos autores sera avaliada.

Nao procede a defesa do protesto de CDA com base na alegagdao de que este meio
seria permitido aos particulares e, por isso, deveria ser permitido, também, ao Poder Publico.
Como se acabou de afirmar, em um modelo de suporte fatico amplo, o protesto constitui
interferéncia no ambito de direito fundamental.

E os efeitos dos direitos fundamentais entre particulares (nas relagdes horizontais
tipicas) sdo diversos daqueles nas relacdes Estado/cidadao (VIERA DE ANDRADE, 2004, p.
268).

No que tange ao objeto de investigacdo do trabalho, uma das mais evidentes
diferencas tem a ver com o carater heteronomo das obrigacdes tributarias (o nascimento da
obrigacdo independe da manifestacdo de vontade do obrigado no sentido de se tornar
obrigado) e, em geral, autobnomo das obrigagdes nas relagdes entre particulares (as obrigacdes
nascem em virtude de manifestacdo de vontade no sentido de se tornar obrigado). Nas
relagdes entre particulares, ao assumir obrigacdes, manifestacdes da autonomia da vontade,
consente-se com a utilizagdo de meios gravosos de cobranga que geram intervengdes intensas
no ambito de protecao dos direitos fundamentais. Coisa diversa se passa nas relacdes entre
Estado/cidadao.

Uma situagdo pratica pode evidenciar a diferenca entre as duas espécies relacoes.
Um pessoa juridica pode, constatada a inadimpléncia de parceiro comercial em relagdo a
obrigacdes com ela livremente pactuadas, negar-se a com ele contratar novamente (conteudo
da manifestacdo de sua autonomia da vontade), mesmo que as obrigacdes sejam objeto de

discussao judicial (inclusive com prestacdo de caucao da divida e reconhecimento, em decisao
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liminar, de seu carater indevido). Seria dificil ndo reconhecer essa faculdade ao particular,
expressao da autonomia da vontade.

Reconhecer essa faculdade ao particular ndo pode significar admitir que a
Administragdo Publica, numa situacdo semelhante a essa (em que o devedor tributario
garantiu sua divida e inclusive obteve decisdo judicial liminar reconhecendo o carater
indevido desta), poderd, invocando a situagdo de inadimpléncia, negar-se a contratar com o
particular. Do que se vem dizendo, seria dificil reconhecer essa possibilidade a
Administragdo, ja que se trataria de intervencao ndo justificada no ambito dos direitos
fundamentais ao livre exercicio de atividade econdmica e a inafastabilidade do Poder
Judiciério (regime do solve et repete).

Vale, ainda, o registro de que ndo condiz com os pressupostos teoricos ja adotados
neste trabalho a invocagdo de uma suposta supremacia do interesse publico, argumento que,
por isso, sera descartado na avaliagdo da legitimidade do protesto como instrumento de
cobranga dos créditos tributarios.

O argumento da desnecessidade do protesto ¢ pertinente se for considerada apenas a
funcdo tradicional de atestar a impontualidade. A CDA ja goza da presungdo de certeza e
liquidez, o que implica dizer que, para o ajuizamento da execucdo fiscal, o protesto ¢
irrelevante. Mas, adotada a visdo de que o protesto tem outras funcdes, como a de se
constituir em instrumento de cobranga extrajudicial de dividas, o argumento perde sua forga.

Nao procede, por fim, o argumento da auséncia de autorizagdo legal. Mesmo antes
das modificagdes recentemente promovidas pela Lei n° 12.767/12, havia autorizagdo
legislativa para o protesto, ja que ndo se pode negar que a CDA constitui documento de divida
e titulo executivo extrajudicial.

Considera-se, portanto, que o protesto, em sua feicdo atual, constitui instrumento
alternativo de cobranga de dividas, utilizado como forma de compelir o devedor ao
pagamento de seus débitos, por meio da imposi¢ao de embaragos ao desenvolvimento de suas
atividades, havendo, inclusive, autorizacdo legal expressa para que se faca o protesto de
Certidao de Divida Ativa. Reconhecer que héd autorizacdo legal nao significa, no entanto,
dizer que o protesto ¢ legitimo, ja que a reserva de lei € s6 uma das condigoes de legitimidade
das intervengdes no ambito de protecao dos direitos fundamentais e o protesto de CDA, como

se disse, promove tais intervengoes.

5.6.1.5 O protesto de CDA e a maxima da proporcionalidade
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Fixada entdo a premissa de que o protesto de CDA constitui intervencao no ambito
de protecdo do direito ao livre exercicio de atividade econdmica, impde-se a verificacdo de
sua legitimidade de acordo com os limites ja indicados: a reserva de lei e a maxima da
proporcionalidade.

Se antes da modificagdo promovida pela recente Lei n® 12.767/12 até que se poderia
argumentar em torno da auséncia de autorizacao legal para o protesto de CDA (argumentagao
da qual se discorda, ja que a CDA ¢ documento de divida), com a citada modificacao a
exigéncia de reserva de lei ndo oferece maiores problemas. No ambito do Estado de Minas
Gerais o protesto de CDA também conta com autorizagdo legislativa expressa no art. 2° da
Lei Estadual n° 19.971/11, regulamentado pelo Decreto n® 45.989/12.

O protesto de CDA constitui meio adequado a finalidade condizente com sua fei¢ao
contemporanea, de constituir meio alternativo de cobranga de dividas. Sua realizacao fomenta
o objetivo perseguido. Nesse sentido também se posicionam Carvalho (2010, p. 89) e Chagas
(2011, p. 257).

Em sentido contrario, Farias considera que o meio previsto no ordenamento para
atendimento do fim buscado seria a execugao fiscal. O protesto de CDA apenas atenderia a
finalidade (cobranca) de forma indireta, em razdo dos empecilhos por ele criados (FARIAS,
2006, p. 58). Por dois motivos, discorda-se da posicao de Farias. No exame de adequagao, nao
se cogita de comparagdo de meios (o meio avaliado, o protesto, € o meio alternativo, a
execugao fiscal), o que ¢ proprio do exame de necessidade. Além disso, ndo ha que se
questionar se o objetivo ¢ atendido de forma direta ou indireta, mas unicamente se 0 meio
avaliado fomenta o atendimento do objetivo. Por isso, consideram-se atendidas as exigéncias
da sub regra da adequacao.

No que diz respeito a necessidade, agora sim, deve-se proceder a comparagdo de
meios. Os meios alternativos (meios usuais de cobranga dos créditos tributarios) sao tao
eficientes quanto o protesto da CDA e promovem intervengcdo menos gravosa no direito
fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica?

Nao me parece tao problematica a afirmacao de que os meios usuais de cobranca sao
menos interventivos. Alids, ja se teve a oportunidade de questionar a argumentagao em torno
de um suposto carater mais benéfico do protesto de CDA, j4 que o devedor suportaria
encargos mais leves que aqueles causados pela execugao fiscal.

As intervengdes derivadas do protesto sdo mais gravosas e derivam ndo s6 dos
embaragos causados pela inscri¢ado do nome do devedor nos cadastros de prote¢ao do crédito

(estes, por si sO, ja garantiriam a afirmacdo do carater mais invasivo). Tais embaracos nao
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decorrem usualmente do manejo das execugdes fiscais.

Quando foram analisadas as diferencas entre as exigéncias de pagamento e de
regularidade fiscal (item 5.3), afirmou-se que o ordenamento garante ao devedor tributario a
faculdade de, uma vez ajuizada a execugdo fiscal, oferecer garantia idonea, com o que
adquirira a condigdo de regularidade fiscal (podera ser emitida a certidao positiva com efeitos
de negativa).

Quando a Administragdo opta pelo caminho do protesto de CDA (abdicando do
ajuizamento da execugdo fiscal), suprime tal faculdade do contribuinte, que sera obrigado a
tomar a iniciativa e, sob ameaca do protesto, ajuizar a medida cautelar de sustacdo deste
(inclusive com oferecimento de garantia). O protesto sera sustado liminarmente caso se
reconheca a relevancia da argumentagao do devedor. Ja no caso da execugdo fiscal, a garantia
1donea ja sera motivo para que se considere o devedor em situacao de regularidade fiscal.

Quanto a eficiéncia, sabe-se que o descarte do protesto de CDA por desnecessidade
dependeria da consideracao de que os meios usuais sao tdo ou mais eficientes. Ja se teve a
oportunidade de avaliar a eficiéncia dos meios usuais de cobranga dos créditos tributarios e
assentar que ha situacdo de inseguranca em relagao aos dados empiricos necessarios a tomada
de posigao.

Nessas situagdes, mais uma vez, atua a lei epistémica do sopesamento: quanto maior
a intensidade da intervencao, maior o grau de certeza exigida em relagcdo as premissas faticas.

Tendo em vista que o protesto de CDA produz intervencdo grave no ambito do
direito fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica (e suprime o direito do
contribuinte de oferecer garantia na execucao fiscal), exige-se grau de certeza elevado com
relagdo a afirmacao de os meios usuais de cobranga nao podem ser tdo ou mais eficientes que
o protesto de CDA.

Isso sera possivel num contexto em que se demonstre a melhoria das condi¢des de
gestdo administrativa da atividade de cobranga dos créditos tributdrios e que tais melhorias
foram incapazes de conferir maior efetividade aos meios usuais de cobranga, o que fica,
obviamente, pendente de uma analise futura. Ou entdo, que se demonstre, concretamente, que,
em relagdo ao contribuinte devedor protestado, foram adotadas as possibilidades previstas na
execugao fiscal (e/ou na cautelar fiscal) e estas ndo resultaram no pagamento do tributo
devido. Numa situacdo com tal, o protesto seria utilizado com meio coercitivo adicional,
depois de esgotados os recursos previstos nos procedimentos usuais de cobranca. Seria o
protesto no curso da execucao fiscal infrutifera e ndo o protesto como alternativa a execugao

fiscal.
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Uma solugdo como essa mantém integra, ainda, a faculdade (prevista no
ordenamento) do contribuinte de oferecer garantia idonea e passar a situacao de regularidade
fiscal. E, também, contribui para que, ao invés de serem descartados os meios usuais (tidos
como ineficientes) em favor de outros pretensamente mais eficientes, que se promova a
alteracdo da cultura de gestdo da atividade de cobranca dos créditos tributarios. Evita-se o
risco de se trocarem os meios, manter-se a cultura de ma gestao e, no futuro, com a aplicagao
desta cultura aos meios que eram considerados eficientes, propugnar-se por novos meios mais
eficientes (e gravosos) ainda.

Quanto a questdo da necessidade, Bim faz uso do ja combatido argumento de que o
protesto seria, tanto para o devedor como para o credor, meio menos oneroso € sustenta, com
base em resultados concretos da recuperagdao por meio do protesto, que este seria mais
eficiente que a execucao fiscal (BIM, 2008, p. 59). Chagas também considera a execugao
fiscal como ineficiente (contraria ao principio constitucional da eficiéncia), o que superaria o
critério da necessidade (CHAGAS, 2011, p. 257).

Como se disse, ha dados que podem até afirmar que o protesto de CDA ¢ eficiente,
mas nao ha dados que nos permitam afirmar, com o exigido grau de seguranga, que a
execugao fiscal ¢ ineficiente. Ja se assentou que a ineficiéncia revelada pelos numeros decorre
muito mais de questdes gerenciais que de defeitos intrinsecos.

Carvalho, por sua vez, considera que nao haveria outro meio de cobranga
extrajudicial equivalente ao protesto, ja que a execugao fiscal teria campo distinto (cobranga
judicial dos créditos) (CARVALHO, 2010, p. 89). Considera-se defeituosa a argumentacao: a
analise que se deve fazer ¢ sobre se ha outros meios menos gravosos e tdo eficientes, nada
importando o modo como esses meios se realizam (cobranca judicial ou extrajudicial).

Por fim, no que tange a proporcionalidade em sentido estrito, assentadas as
premissas de que o protesto sé se legitimaria nas situagdes que resultasse infrutifera a
utilizacao dos meios usuais de cobranga dos créditos, pode-se afirmar que, nessas hipoteses, a
importancia dos interesses buscados pela medida (efetividade do funcionamento do sistema
tributario) justifica a intervencdo no ambito do direito fundamental ao livre exercicio de
atividade administrativa.

Trata-se, como se disse, de intervengdo grave que se justifica em razdo do peso
conferido ao interesse (de alto grau de importancia) de todos no funcionamento efetivo do
sistema tributario, como forma de garantir aos contribuintes cumpridores de suas obrigagdes
que a Administracdo adotara medidas capazes de forcar os free riders a cumprir com as suas.

Assim, pode-se afirmar que, aplicadas as premissas da méaxima da proporcionalidade,
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o protesto de CDA seré considerado legitimo ndo como forma alternativa a execucao fiscal,
mas como medida adicional de coer¢do, a ser utilizada caso resultem frustradas as medidas
inerentes aos procedimentos. SO dessa forma € que se pode respeitar a faculdade conferida ao
contribuinte de oferecer, nos autos da execucao fiscal, garantia idonea (e passar a situacao de
regularidade fiscal) e, ainda, se dissemina a necessidade de modificagdo da cultura de gestao

da cobrancga de créditos tributarios.
5.6.2 A exigéncia de garantia para a concessdo de inscri¢ao no Cadastro de Contribuintes

Em dezembro de 2011, foi aprovada, no Estado de Minas Gerais, a Lei n® 19.978/11,
que modificou o art. 24, § 4° da Lei estadual n° 6.763/75, passando a permitir a exigéncia,
para concessdao de inscri¢do no Cadastro de Contribuintes do Estado, do “oferecimento de
garantia de cumprimento das obrigag¢des tributdrias, na forma prevista em regulamento®, na
hipotese de antecedentes fiscais que desabonem as pessoas fisicas ou juridicas envolvidas,
assim como suas coligadas ou controladas, ou ainda seus socios.”

O dispositivo legal decorre de emenda apresentada quando da tramita¢ao do Projeto
de Lei n° 2.447/2011. A razdo de ser da possibilidade seria dificultar a pratica de fraudes
fiscais que geram prejuizos aos cofres publicos (PL 2.447/2011 — Parecer da Comissao de
Fiscalizagao Financeira e Or¢amentaria).

Trata-se, por isso, de garantia adicional de cumprimento das obrigacdes tributarias.
Para que seja concedida a inscricdo no Cadastro de Contribuintes, exige-se garantia, desde
que se configurem as hipdteses previstas: antecedentes fiscais que desabonem as pessoas
fisicas ou juridicas envolvidas, assim como suas coligadas ou controladas, ou ainda seus
sOci0s.

Intenta-se, também com essa previsao legislativa, conferir maior efetividade na tarefa
de arrecadar os tributos devidos (evitar fraudes fiscais que geram prejuizos aos cofres
publicos). Alids, os proprios cadastros de contribuintes tem como objetivo viabilizar o
controle da arrecadag¢do dos tributos (MACHADO SEGUNDO, 2001, p. 73 e MACHADO,
2011, p. 50).

Godoi foi capaz de sintetizar o tipo de situacao que exigéncia visa combater:

(...) a pratica indica que muitas pessoas fisicas, utilizando seu proprio nome ou o
nome de testas-de-ferro (atualmente mais conhecidos como “laranjas’), constituem

67 r ~ . ~ ~ . .. . ~ . .
Até a data de conclusdo e impressdo da versdo final desse trabalho, o dispositivo ainda ndo havia sido
regulamentado.
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dezenas de sociedades, uma apo6s outra, dissolvendo irregularmente a sociedade
anterior — repleta de dividas tributarias e ja sem nenhum patriménio — para criar
outra sociedade “limpa”, com nova inscricdo cadastral, novos taldes de nota fiscal
etc. Mas essa nova sociedade também ¢ criada para ao cabo de alguns meses de
intensa sonegacdo fiscal, dissolver-se irregularmente ou desaparecer “de fato”
(GODOI, 2007, p. 577).

Para o autor, “um maior rigor na inclusdo de novas empresas no cadastro de
contribuintes revela-se de fato uma boa arma nessa luta contra a fraude” (GODOI, 2007, p.
578).

A protecao pretendida pela exigéncia de garantia ¢ alcancada com a imposicao de
certos embaracos: o desenvolvimento das atividades do contribuinte sem inscri¢do no
cadastro de contribuintes constitui infragdo apenada com multa isolada prevista no art. 54, inc.
I da Lei estadual n° 6.763/75. Para desenvolver licitamente suas atividades (expressdo do
direito ao livre exercicio de atividade econdmica), exige-se, entdo, a inscri¢gdo no cadastro e
esta, em algumas hipoteses, depende do oferecimento de garantia.

Obstaculos a inscricao tém sido considerados como verdadeiros instrumentos de
coagdo (MACHADO SEGUNDO, 2001, p. 74 e MACHADO, 2011, p. 48).

Nesse sentido, colhe-se, no STF, decisdo proferida pela Primeira Turma em
julgamento de recurso extraordinario envolvendo o Estado de Minas Gerais (RE n°® 207.946-4,
Rel. Min. Marco Aurélio, DJe 05/06/2009), em que se avaliava a legitimidade de ato de
indeferimento de inscri¢do no cadastro de contribuinte, motivado pela existéncia de débito
tributario em aberto em nome de sdécio da pessoa juridica.

Na ocasido, votou o entdo Ministro Menezes de Direito, reconhecendo a legitimidade
da exigéncia. Dele divergiram os Ministros Marco Aurélio, com base na orientacao daquele
tribunal pela condenacdo das chamadas sangdes politicas, e Ricardo Lewandowski, este
ultimo convocando a livre iniciativa, que seria cerceada com a exigéncia (os débitos poderiam
ser exigidos por outras vias).

Com isso se pode concluir que, num modelo de suporte fatico amplo, a exigéncia se
materializa como uma interven¢do no ambito do direito fundamental ao livre exercicio de
atividade econdmica. As analises doutrindrias de Machado (2011) e Machado Segundo (2001)
também consideram o referido direito como sensivel as condi¢des especiais impostas a
inscricao no Cadastro de Contribuintes.

Sao nesse sentido, também, as consideragdes de Godoi (2007, p. 577), para quem a
exigéncia de certiddo negativa para inscri¢ao nos cadastros de contribuintes “amesquinha o

direito fundamental ao livre exercicio de trabalho, oficio, profissdo ou atividade econémica
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ndo dependentes de autoriza¢do do Poder Publico (art. 5°, inc. XIII e art. 170, pardgrafo
unico, da Constitui¢do) ”.

Por isso, a andlise de legitimidade da exigéncia deve também ser efetuada com base
nos limites das restricdes aos direitos fundamentais, especialmente a reserva de lei e a
maxima da proporcionalidade.

Mais uma vez, a exigéncia de reserva de lei ndo oferece maiores problemas. Como se
evidenciou, hé autorizagdo legislativa expressa para que a garantia seja exigida, nas hipoteses
mencionadas.

No que tange a adequacgdo, também ndo hd maiores dividas quanto ao fato de a
exigéncia de garantia constituir instrumento habil a obtengdo do resultado pretendido:
dificultar a pratica de fraudes fiscais que geram prejuizos aos cofres publicos. Deparando-se
com as situagdes descritas no dispositivo legal (antecedentes fiscais que desabonem as
pessoas fisicas ou juridicas envolvidas, assim como suas coligadas ou controladas, ou ainda
seus socios), a Administracao podera condicionar a inscri¢ao a apresentagdo de garantia de
cumprimento das obrigacdes tributarias, com o que fomentard o objetivo de dificultar as
fraudes fiscais.

Com relagdo a necessidade, deve-se indagar sobre se ha meio alternativo tao
eficiente e que gere intervengdo menos severa no ambito de protecdo do direito ao livre
exercicio de atividade profissional.

Poder-se-ia argumentar que bastaria a Administragao realizar intensiva e permanente
fiscalizacao das atividades do contribuinte com antecedentes desabonadores. Dessa forma,
estaria garantido o recebimento dos créditos devidos e de maneira menos gravosa. Desconfia-
se, no entanto, que a generalidade dos contribuintes considerara a atividade de fiscalizacao
permanente e intensa medida mais gravosa que a exigéncia de garantia para inscricdo no
cadastro de contribuintes.

Nao bastasse isso, tal qual redigido o dispositivo, a exigéncia de garantia ficaria
restrita as hipoteses de antecedentes desabonadores. Por certo que em relagao aos envolvidos
(pessoas fisicas ou juridicas envolvidas, assim como suas coligadas ou controladas, ou ainda
seus sOcios), os instrumentos usuais (inclusive a fiscalizagao intensiva e permanente) ja terao
se mostrado ineficientes. Estara presente o nivel de seguranca exigido sobre a certeza das
premissas faticas: trata-se de envolvido cujos antecedentes indicam uma ineficiéncia dos
mecanismos de fiscalizacdo e controle no cumprimento das obrigagdes tributarias. Sendo

assim, evidencia-se a necessidade da medida.
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No que diz respeito a proporcionalidade em sentido estrito, o alto grau de
importancia do interesse justificador da exigéncia de garantia (interesse difuso na efetividade
do funcionamento do sistema tributario) supera a intensidade de interven¢ao no ambito do
direito fundamental ao livre exercicio de atividade econdmica. Nao se trata de intervencao
grave. Exige-se apenas garantia do cumprimento das obrigagdes tributdrias, o que nao
inviabiliza, de modo algum, o desenvolvimento da atividade. Oferecida a garantia, estardo
equacionados os interesses envolvidos.

A conclusao se alinha com a de Godoi sobre a exigéncia de certiddao negativa de

socio como condigao para inscri¢ao no cadastro de contribuintes:

Pensamos que uma medida proporcional e razoavel seria vedar a inscrigdo somente
se o Fisco encontrasse e demonstrasse indicios de que algum socio (por si mesmo ou
mediante testas-de-ferro) tivesse participado de empresas que se dissolveram
irregularmente nos ultimos cinco anos. Nesse caso, haveria razdes objetivas que
justificariam uma presuncao relativa de que a constituigdo de nova sociedade seria
uma manobra de sonega¢ao fiscal, podendo o contribuinte ir naturalmente a juizo
para ilidir essa presun¢do recorrendo a todo meio de prova.

Trazendo as conclusdes para a exigéncia de garantia, em caso de antecedentes
desabonadores, haveria uma presuncao relativa de que posturas fraudulentas seriam adotadas
no futuro, com risco para recebimento do crédito tributario (ineficiéncia do meio alternativo),

o que justificaria a ado¢do da medida.

5.6.3 A Inscricio no CADIN — Cadastro Informativo de Inadimpléncia em relacdo a

Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais

Ha, no Estado de Minas Gerais, a semelhanca do que se passa na esfera federal,
Cadastro Informativo de Inadimpléncia — o CADIN, cuja institui¢do foi autorizada pela Lei
Estadual n° 14.699/03.

A inclusdao do nome do devedor no referido cadastro gera a imposi¢ao de algumas
restrigdes, como se vé do art. 25 da referida lei:

Art. 25 - A pessoa fisica ou juridica e seu representante legal cujo nome conste do
CADIN-MG ficara impedida de:
I - participar de licitagdes publicas realizadas no ambito dos 6rgdos ou entidades da

Administragdo Publica direta ou indireta;
II - obter atestado de regularidade fiscal.

Como ja se viu, cadastros como esse ja tiveram sua constitucionalidade questionada

no ambito do STF (ADI n° 1.454-4/DF), sob consideragdes, entre outras razdes, de que a
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inscricdo e as restricoes dela decorrentes configurariam o arquétipo das impropriamente
chamadas sangdes politicas.
E essa, inclusive, a opinido manifestada por Siqueira (2005, p. 87):
Referentemente a inscri¢cdo do contribuinte nos cadastros do CADIN — Cadastro de
Inadimplentes, também esta é forma diuturnamente utilizada pelo Ente Publico, a
viabilizar pressdo psicologica e econOmica tendente a obrigar o contribuinte ao
pagamento do tributo, via caminho diverso do permitido e previsto em lei, repita-se,

o Executivo Fiscal.
Trata-se de outra forma criativa, mas ndo menos desprezivel de sangao politica.

Batista Junior (2010, p. 456), por sua vez, defende a utilizagdo do CADIN em

substituicdo a execucao fiscal, como forma de cobranca de créditos de pequeno valor:

Usualmente posto como punicdo heterodoxa, o CADIN pode ser bem utilizado,
porém em substituicdo a cobranca do crédito tributirio através dos onerosos
executivos fiscais. Quando o Fisco estiver perante débitos de pequena monta e
quando a cobranga judicial se mostrar antiecondmica, ndo havendo a necessidade
determinante e crucial de resgatar o valor especifico independentemente de uma
avaliacdo de economicidade, o CADIN pode ser um eficaz instrumento alternativo
de coacdo e cobranga do devedor.

Na providéncia (inscricdo no CADIN), podem ser reconhecidas, também, as notas
caracteristicas das medidas que usualmente sdo caracterizadas como sangdes politicas, 1ss0 no
caso de o cadastro ser utilizado como meio alternativo de cobranca de créditos tributarios.
Pretensdo como essa fica evidente nas determinagdes §1° do art. 2° da Lei Estadual n°

19.971/11:

§ 1° A AGE devera utilizar meios alternativos de cobranga dos créditos de que trata
este artigo, podendo inscrever o nome do devedor no Cadastro Informativo de
Inadimpléncia em relagdo & Administracdo Publica do Estado de Minas Gerais —
Cadin-MG - ou em qualquer cadastro informativo, publico ou privado, de proteg¢ao
ao crédito, bem como promover o protesto extrajudicial da certiddo de divida ativa.

Nessa perspectiva, o cadastro seria utilizado como forma de conferir maior
efetividade na tarefa de arrecadar os tributos devidos (a autorizacao leva em conta critérios de
eficiéncia administrativa, conforme art. 2° da Lei n° 19.971/11). E tal efetividade seria
alcancada com a imposicao de certos embaracos ao desenvolvimento das atividades dos
contribuintes (as restrigdes de contratagdo como Poder Publico advindas da inscri¢ado do nome
do devedor no cadastro).

Num modelo de suporte fatico amplo, estariamos diante, assim, de intervencao no
ambito de protecdo do direito ao livre exercicio de atividade econdmica.

Mas, pelo menos na forma como a medida se encontra disciplinada no Estado de
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Minas Gerais, ndo se poder sequer afirmar que ela promove intervengdo no ambito do direito
ao livre exercicio de atividade econdmica.

A inclusdao do nome do contribuinte no CADIN restringe seu direito de participar de
licitagdes publicas realizadas no ambito dos 6rgdos ou entidades da Administragao Publica
direta ou indireta e o de obter atestado de regularidade fiscal.

A Lei Geral de Licitagdes (Lei n° 8.666/93), aplicavel as licitagdes realizadas em
todas as esferas de poder, ja contém dispositivo (art. 29, inc. III) que condiciona a
participacdo em licitagdes a apresentagdo de certiddes de regularidade fiscal (dispositivo que
alias foi implicitamente considerado constitucional pelo STF no julgamento das ADI’s 173-6
e 394-1, analisadas no item 2.3.5).

Nos termos do art. 24, § 4° da Lei Estadual n® 14.669/03, nas hipoteses de inclusdo
em razao de dividas pecuniarias vencidas e ndo pagas, inscritas em divida ativa (entre as quais
se encontram as tributarias), somente sera ou permanecera inscrito o devedor cujo débito nao
esteja sendo contestado judicialmente ou, em se tratando de débito de natureza tributaria, que
esteja em situacao que permitiria a emissao de certidao de débito tributario positiva.

Para os contribuintes em situagao de regularidade fiscal (em relacao aos quais pode
ser emitida a certiddo negativa ou positiva com efeitos de negativa), ndo ha a possibilidade de
inclusdo no nome no CADIN. Isso ¢ possivel apenas em relagdo aqueles em situacdo de
irregularidade fiscal (em relagdo aos quais seria emitida a certidao positiva).

Em relagdo a estes ultimos, os unicos que podem ter seu nome inscrito no CADIN, a
inscri¢do ¢ indcua. Eles ja nao poderiam participar de licitagdes, nos termos do que dispde o
art. 29, inc. III da Lei Geral de Licitagdes (Lei n° 8.666/93).

Isso significa que o CADIN, pelo menos na feicdo como foi implementado no Estado
de Minas Gerais sequer pode ser considerado como intervencdo no ambito de direito
fundamental.

O cadastro servird apenas de base de dados com o registro dos nomes daqueles em
relagdo aos quais estd vedada a participagdo em licitagcdes publicas. Vale como refor¢co da
protecao dos interesses da Administragdo em contratar apenas com aqueles em situagdao de
irregularidade fiscal, especialmente com a determinagdo de que ¢ obrigatoria a consulta prévia

ao CADIN-MG pelos orgaos e entidades da Administracao Publica estadual (art. 26).
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6 CONCLUSOES

No ambito da tributacdo, desde sempre tém sido comuns os conflitos envolvendo a
calibracao dos instrumentos de que se pode valer a Administragdao na busca de efetivagcdo do
cumprimento das obrigagdes tributarias.

Exemplo disso ¢ o que ocorre no Direito Tributario brasileiro com as medidas
usualmente nomeadas sangoes politicas, meios considerados obliquos, tendentes a compelir o
contribuinte a cumprir, a tempo € modo, com suas obrigacoes.

Com relacao ao tema, ha um extenso catdlogo de decisdes do Supremo Tribunal
Federal, cuja investigacao revelou que, num primeiro momento, embora de forma ndo muito
refletida, tais medidas, a época denominadas execucdes politicas, eram consideradas legitimos
instrumentos de defesa dos interesses publicos arrecadatorios. As medidas intimidativas eram
de utilizacdo comum, como revelam, inclusive, publicagdes de jornais da época.

Posteriormente, a partir do inicio da década de 1960, ocorreu, também no ambito da
Jurisprudéncia do STF, uma reagdo enérgica a tais medidas, que passaram a ser denominadas
sangoes politicas e avaliadas como reproducdes do conhecido regime do solve et repete.
Nesse sentido, as nesse momento ja chamadas sangoes politicas passaram a ser consideradas
violadoras do devido processo legal, especialmente da cldusula constitucional da
inafastabilidade do Poder Judiciario, ja que compeliam os contribuintes ao recolhimento dos
tributos, sem que estes pudessem discutir, no Poder Judiciario, a validade das exigéncias que
lhes eram feitas.

As coisas assim permaneceram até meados da década de 2000, quando o STF passou
a reavaliar os pressupostos por trds da orientacdo condenatéria das chamadas sangoes
politicas. Nesse momento, o tema passou a ser enfrentado com base no instrumental proprio
de uma teoria externa dos direitos fundamentais e de um modelo de suporte fatico amplo. As
exigéncias da proporcionalidade foram convocadas para a avaliagdo da legitimidade das
medidas restritivas, dando a entender que estas deveriam ser consideradas como intervengdes
no ambito de protecdo de direitos fundamentais (o direito ao livre exercicio de atividade
econdmica e a inafastabilidade do Poder Judiciério). Isso provocou uma maior flexibilidade
na analise do tema, inclusive com o reconhecimento da legitimidade de algumas medidas
restritivas, nas situagdes em que as circunstancias faticas e juridicas envolvidas apontassem
nesse sentido.

A incursdao nas consideracdes doutrinarias acerca da questdo teve inicio com a
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investigacdo sobre a pertinéncia da denominag¢dao usual. Com base em consideracdes da
Teoria Geral do Direito, pode-se concluir que as medidas nomeadas sang¢des politicas nao
devem ser caracterizadas como sangdes propriamente ditas, mas sim garantias de
cumprimento das obrigacdes tributarias, atuando como reforco de coercdo destas e se
revelando como intervengdes no ambito de protecao de direitos fundamentais.

A abordagem doutrinaria do tema, entre nos, salvo rarissimas excegoes, sempre
funcionou como caixa de ressondncia das consideragdes jurisprudenciais. Por isso, num
primeiro momento, tal abordagem também afirmava uma condenagdo absoluta das medidas
restritivas impostas aos contribuintes devedores. A partir do momento em que o STF passou a
autorreflexdo sobre os pressupostos teoricos que justificavam sua orientacdo condenatoria,
assim também o fez a doutrina, com analises que também promoveram uma aproximagao com
a questao mais geral envolvendo os limites/restrigdes ao exercicio de direitos fundamentais,
especialmente com a utilizacdo da maxima da proporcionalidade como critério de afericao da
legitimidade das medidas restritivas.

Para que houvesse a correta analise do tema nessa perspectiva dos limites das
restri¢des aos direitos fundamentais, foi necessario, entdo, que se fixassem os pressupostos
tedricos de um modelo de suporte fatico amplo dos direitos fundamentais, da teoria externa
dos direitos e da teoria dos principios como mandados de otimizacao, viabilizadores, todos
estes, da adocdo da maxima da proporcionalidade como instrumento de controle das
restrigoes.

Tais pressupostos tedricos foram considerados adequados as exigéncias do Estado
Democratico de Direito, em razao de deslocarem o estudo dos direitos fundamentais para as
questdes envolvendo a justificativa e correta fundamentagao constitucional das restrigdes.

Apontou-se, nesse sentido, um déficit de argumentacao da teoria interna dos direitos
e do modelo de suporte fatico restrito, o que foi demonstrado com a analise de manifestagdes
concretas envolvendo a legitimidade de medidas caracterizadas como as impropriamente
chamadas sangoes politicas.

No estudo das espécies de restricdes aos direitos fundamentais, pdde-se concluir que
as medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores seriam possiveis restri¢des
implicitamente autorizadas pela Constituicdo, ressalvada a restrigdo expressamente prevista
no art. 195, §3° da CF/88.

No controle de legitimidade dessas restrigdes, a primeira exigéncia € a decorrente da
reserva de lei: somente poderiam ser consideradas legitimas as intervengdes autorizadas pelo

legislador.
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A proporcionalidade, outro limite das restricdes aos direitos fundamentais, deve ser
verificada através do teste de trés estdgios. Num primeiro momento, no teste de adequagdo,
avaliam-se os meios, comparando-os aos objetivos pretendidos pela restrigao. Questiona-se
sobre se tais meios fomentam o atendimento do objetivo que, ¢ claro, deve encontrar respaldo
constitucional. Numa versao débil da exigéncia de adequacdo, ndo se exige a demonstragao de
fato que o meio efetivamente atinge o fim buscado.

A regra da necessidade impde uma comparagdo de meios. O meio adequado sera
também necessario se nao houver outro tdo eficiente quanto e que gere intervencdo menos
gravosa. Deve-se proceder, entdo, a uma comparagao entre a eficiéncia dos meios (a restrigao
e a alternativa) e sobre a intensidade de intervencdo no ambito de protecdo dos direitos
fundamentais.

Na proporcionalidade em sentido estrito procede-se a uma comparagao entre o grau
de importancia que justifica ado¢ao da medida restritiva e a intensidade da intervencao gerada
no ambito de prote¢ao do direito fundamental.

Estes pressupostos teoricos ¢ que foram utilizados para a analise concreta da
constitucionalidade de algumas medidas restritivas previstas na legislagdo tributéria.

Antes que se fizesse tal andlise foram fixadas algumas outras premissas que
auxiliaram a aplicagdo da maxima da proporcionalidade.

Em estudo sobre a configuracao contemporanea do fendmeno tributario, afastaram-se
as concepcoes denominadas /ibertaristas € concluiu-se que, de acordo com o regime posto na
CF/88, as obrigacdes tributarias seriam traducdo do dever fundamental de suportar os
encargos derivados da existéncia de uma comunidade politicamente organizada.

Nessa perspectiva, demonstrou-se que haveria uma ligagao evidente entre direitos e
deveres (entre eles o dever tributario), todos compondo o estatuto constitucional do individuo.
A Administragdo Tributaria atua, entdo, como mandataria dos interesses dos contribuintes na
implementagao justa e eficiente do sistema tributario. Este seria o interesse justificador das
medidas restritivas impostas aos contribuintes devedores e ndo aqueles meros e secundarios
interesses arrecadatorios.

Quanto aos meios usuais de cobranca dos créditos tributarios (execugdo e cautelar
fiscal), a investigacao das analises doutrinarias e de trabalhos de estatistica evidenciou que
nao haveria razdes suficientes para se afirmar, com o exigido nivel de seguranga, que eles
seriam ineficientes por defeitos intrinsecos. Chegou-se a conclusdo de que haveria mais
razoes para se afirmar que a ineficiéncia decorre muito mais de problemas de gestdo da

atividade ligada a arrecadacao dos tributos.
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Assentou-se, também, uma importante diferenca entre os graus de intensidade de
intervencdo das medidas que se materializam como exigéncias de pagamento (mais intensas)
e aquelas que se materializam como exigéncias de regularidade fiscal (menos intensas e que,
inclusive, ndo geram interferéncia no ambito do direito fundamental a inafastabilidade do
Poder Judiciéario).

Na analise da medida restritiva prevista no art. 100, § 9° da CF/88, a determinag¢io de
compensagao obrigatdria dos créditos de precatdrios com débitos tributarios, concluiu-se que
a medida nao se justificava, ja que promovia interveng¢do desnecessaria no ambito de
protecao do direito ao recebimento do crédito de precatorio (expressao do direito fundamental
de propriedade). Tal conclusao foi tomada com base no fato de haver medida tao eficiente
quanto a restricdo (penhora do crédito do precatdrio a ser realizada nos autos da execugao
fiscal) e que poderia ser adotada com simples intercambio de informagdes entre os 6rgaos da
Administragdo, os encarregados das cobranca dos créditos tributarios e aqueles que se
incumbem do acompanhamento e pagamento dos precatorios.

A cassagdo do registro especial das industrias de cigarro (art. 2°, inc. II do Decreto-
lei n° 1.593/77) somente se legitimaria caso fosse expressivo o montante dos créditos
tributarios devidos e se tratasse de devedor contumaz, com a demonstracao concreta, em
relagdo aquele devedor, da ineficidcia dos meios usuais de cobranca dos créditos tributarios.
S6 assim é que se poderia justificar a necessidade da medida (ineficdcia dos meios
alternativos) e a proporcionalidade em sentido estrito (comparacao entre a intensidade da
intervengdo e a importancia dos interesses envolvidos).

O protesto de CDA também s6 poderia ser considerado legitimo como meio
adicional de cobranca dos créditos tributarios (e em caso de ineficacia concreta desses) e nao
como alternativa a execucao fiscal. Somente dessa forma ¢ que se poderia justificar a
necessidade da medida e, ainda, garantir ao contribuinte a faculdade que o ordenamento lhe
outorga de oferecer garantia idonea na execugdo fiscal e, com isso, passar a condi¢do de
regularidade fiscal.

A possibilidade de exigéncia de garantia para a inscri¢ao no cadastro de contribuintes
foi considerada legitima, desde que restrita as hipoteses de contribuintes que, no passado,
estiveram envolvidos em fraudes tributarias. Isso geraria uma presuncao no sentido de que,
com relacdo ao este contribuinte especifico, os meios usuais de cobranga dos créditos ja
falharam, justificando a consideragao de que a exigéncia de garantia ¢ medida necessaria.

Considerou-se que a inscrigdo no CADIN no Estado de Minas Gerais nao gera

qualquer intervencdo no ambito de protecdo do direito ao livre exercicio de atividade
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econdmica, ja que se trata de medida quase inocua (a restrigdo por ela determinada, de
participagdo em licitagdes, ja se encontra prevista na Lei Geral de Licitagdes), valendo apenas
como medida de protegdao dos interesses da Administragdo Publica, isso em virtude da
determinagdo de obrigatoriedade de consulta do cadastro para a contratagdo com o Poder
Publico.

Espera-se, com isso, ter contribuido para a constru¢ao de conhecimento em relacao a
um tema caro a vida em sociedade: a tributacdo e os limites de atuacao da Administracao na
atividade tendente a exigir o cumprimento dos deveres tributarios. Os interesses que
comparecem nas questdes tributdrias sdo interesses da coletividade no funcionamento
eficiente e justo das instituigdes, que, por isso, devem zelar pela gestdo dessa importante
atividade responsavel por dar sustentacdo financeira ao Estado e, com isso, financiar a

outorga e garantia dos direitos fundamentais.
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