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RESUMO - O mercado atual exige como condi¢do necessaria para uma atividade econémica
continuar produtiva, que a sua receita supere o valor das despesas. Igualmente para o contribuinte
pessoa fisica, os ganhos de qualquer natureza devem superar 0s gastos. A conta é simples para atingir
0 almejado saldo positivo da balan¢a: ganhar mais e/ou gastar menos. Uma forma de reduzir despesas
é a reducdo do pagamento de tributos, seja pelo planejamento fiscal, diga-se licito, ou pela sonegagédo
de tributos, obviamente ilicita. No Gltimo caso, surge para o Estado o direito de cobrar seu crédito do
devedor. No entanto, a ineficiéncia do atual sistema de cobrancas de divida fiscal para recuperagdo dos
créditos tributérios e ndo tributérios inadimplidos tem gerado a necessidade, pelo Fisco, de buscar por
meios mais eficazes de cobranga. Nesse contexto, foi introduzida no ordenamento juridico, pelo art.25
da lei 13606/18, a averbacdo pré-executoria, que possibilita a Fazenda Puablica, nos casos de crédito
inscrito em divida ativa, gravar bens ou direitos de contribuinte devedor, devidamente notificado,
tornando-os indisponiveis. A instituicdo da medida repercutiu no meio juridico tributario e ensejou o
ajuizamento de acOes diretas de inconstitucionalidade junto a Suprema Corte. O estudo buscou
demonstrar a constitucionalidade da medida, analisando suas peculiaridades e verificando sua
compatibilidade com as normas e principios constitucionais apontados naquelas a¢des.
Palavras-chave: Direito Constitucional. Direito Tributério. Execucdo Fiscal Administrativa.

PRE-EXECUTORY NOTICE: a step towards modernizing
the collection of tax credits in the light of the Constitution of the Republic

ABSTRACT - The current market demands, as a necessary condition for economic activity, to remain
productive so that its revenue exceeds the value of expenses. Equally, for the individual taxpayer,
gains of any kind must outweigh the costs. The account is simple: to achieve the desired positive
balance - earn more and or spend less. One way to lower expenses is to reduce the payment of taxes. It
can be done through tax planning, lawful or illegal, like tax evasion. In the last case, the State has the
right to collect its credit from the debtor. However, the inefficiency of the current impost collection
system for recovering defaulted tax and non-tax has created the need, by the tax authorities, to seek for
more efficient means of collection. In this context, a pre-executory entry was introduced in article 25
of Law 13606/18, which allows the Public Treasury, in cases of registered credit outstanding debt,
encumber assets or rights of the debtor taxpayer, duly notified, making them unavailable. The uptake
of the measure reflected in the tax legal environment, resulting in leading to direct complaints about
unconstitutionality to the Supreme Court. The study sought to demonstrate the constitutionality of the
measure, analyzing its peculiarities, and verifying its compatibility with the constitutional norms and
principles pointed out in those actions.

Keywords: Constitutional right. Tax Law. Administrative Tax Execution.

Versdo Impressa ISSN 1679-0952 - http://revista.unifemm.edu.br/


mailto:breno.moura@tjmg.jus.br

11

Averbacdo pré-executoria: um passo para a modernizacao ...

INTRODUCAO

O modelo de cobranca fiscal no Brasil,
regulado pela lei 6830/80, mostra-se, atualmente,
em descompasso com a necessidade da
recuperacdo de créditos. Ao longo dos anos, na
busca de tornar mais eficiente a recuperacdo dos
créditos inadimplidos, vém sendo introduzidos,
no ordenamento, diversos mecanismos, dentre
eles a averbacdo pré-executoria.

A medida é objeto de vérias aches
direitas de inconstitucionalidade que trazem
alegacdo de afrontamentos a diversas normas e
principios constitucionais como devido processo
legal, reserva de lei complementar, reserva de
jurisdicéo, direito de propriedade, livre iniciativa,
proporcionalidade, razoabilidade, além de
configurar sancéo politica.

O método de pesquisa utilizado foi o
dedutivo. Partindo das alegagcbes e teses
apresentadas nas acoes diretas de
inconstitucionalidade, buscou-se a compreensdo
da natureza da averbagdo pré-executoria e sua
relacdo com as diversas normas e principios
constitucionais envolvidos na questdo, utilizando
como fundamentos a doutrina e a jurisprudéncia.

A descricdo do atual cenario juridico
fiscal do Brasil tem relevancia, pois revela a
necessidade de se melhorar a capacidade de
cobranca e recuperacdo de créditos inadimplidos,
que servirdo para financiar as necessidades
publicas, dentre elas os direitos fundamentais.

O Ultimo capitulo tratou de verificar,
ponto a ponto, cada uma das alegacdes trazidas
nas acgbes diretas de inconstitucionalidade,
demonstrando que a averbacdo pré-executéria é
plenamente  compativel com a ordem
constitucional vigente quando submetida a
analise e interpretacdo com fundamento na
doutrina e na jurisprudéncia.

Ao final do estudo, concluiu-se pela
constitucionalidade da medida.

O CENARIO JURIDICO-FISCAL

O Estado arrecada tributos para financiar
as necessidades publicas. como ordem e
seguranca publicas, defesa social, saude, direitos
sociais, direito a propriedade e a liberdade. Essas
garantias se traduzem em direitos fundamentais
do cidaddo e o Estado, para cumprir sua funcéo
de garantidor das necessidades publicas coletivas,
e via de consequéncia dos direitos fundamentais,
precisa arrecadar receita e tem nos tributos sua
maior fonte de recursos.

Para Nabais (2002, n.p.), os deveres
fundamentais s@o o custo dos direitos ou suporte
de existéncia e funcionamento de qualquer
comunidade organizada na forma de estado
moderno, que tenha como objetivo realizar um
determinado nivel de direitos fundamentais,
sejam os classicos direitos e liberdades, sejam os
mais modernos direitos sociais. Nesse sentido,
encontram-se 0s custos financeiros publicos
concretizados no dever de pagar impostos.

A ineficiéncia do atual sistema de
cobranca fiscal, regulada pela Lei 6830/80, para a
recuperacdo do crédito inadimplido é patente
quando se verifica 0 nimero de ExecucOes
Fiscais pendentes nos tribunais. O Conselho
Nacional de Justica (CNJ) publica, anualmente, o
relatério Justica em NUmeros que indicou, em
2016, uma taxa de congestionamento da ordem
de 91%, ou seja, a cada 100 processos em tramite
naquele ano, somente 9 foram baixados,
prosseguindo a tramitacdo de 91 processos para o
ano seguinte. (BRASIL, 2017, p.113)

No ambito da Justica Federal, a execucgéo
fiscal tem um tempo médio de duracdo de 3.571
dias (9 anos, 9 meses e 16 dias), a um custo
unitario médio total provavel de R$ 5.606,67.
(CUNHA,; KLIN; PESSOA, 2011, p.14)

Nesse contexto de extrema demora em
alcancar um desfecho favoravel das execucdes
fiscais, além de elevados custos operacionais e
pouca efetividade na recuperagdo de seus
créditos, ¢ que o Estado busca aperfeicoar sua
técnica de cobranga da divida ativa.
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“Por fim, deve ressaltar-se que a atual
Lei n. 6.830/80 foi pensada para um esquema
cldssico de  execucdo, no qual o
executado/devedor era uma pessoa fisica ou
juridica bem definida, com quadro societario
estavel.” (GOMES, 2009, p.90)

Informa, ainda o autor que “as multiplas
possibilidades de planejamento tributario
permitidas de forma licita pela legislagdo
tributaria.  mudaram  completamente  esta
perspectiva e somente profundas alteracdes
legislativas no CTN e na legislacdo ordinaria
material e processual poderdo corrigir estas
distorcbes do sistema juridico brasileiro.”
(GOMES, 2009, p.90)

Uma das tratativas estatais, visando ao
aperfeicoamento do processo de cobranga dos
créditos da Fazenda, é a averbacdo pré-
executoria, inserida no ordenamento pela norma
impugnada nas acoes diretas de
inconstitucionalidade (ADI’s) 5881, 5886, 5890,
5925, 5932, objetivando uma integracdo da fase
administrativa e judicial de cobranga do crédito.

A NORMA IMPUGNADA E AS TESES
TRAZIDAS NAS ADI’s

O art.25 da Lei 13606/18, além de
introduzir, no ordenamento juridico, a medida da
averbacdo pré-executdria, também possibilitou a
Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN)
gue promovesse O ajuizamento seletivo de
execucBes fiscais, levando a juizo somente
aqueles créditos em que houvesse possibilidade
de sua recuperagdo em virtude da localizacdo de
bens, e ainda determinou a PGFN que editasse
norma complementar para regulamentacdo dos
procedimentos da medida, culminando na
publicacdo da Portaria n® 33/2018.

As teses juridicas apresentadas pelos
autores das ADI’s apontaram para Vicios de
constitucionalidade tanto formais como materiais,
comparando a medida impugnada a uma espécie
de execucdo fiscal administrativa, além de
atribuir-lhe natureza de sangao politica.

A AVERBACAO PRE-EXECUTORIAE A
CONSTITUICAO DA REPUBLICA

Execucéao Fiscal Administrativa versus
Averbacao Pré-executoria

A execucdo fiscal administrativa consiste
no exercicio de todos os atos executorios do
processo de cobranca forcada pela propria
administracdo e sem a interferéncia do Poder
Judicidrio. A execucdo fiscal administrativa,
apesar de ndo existir como norma no Brasil, ndo
se revela uma novidade. O Projeto de lei (PL) n°
2412/07 busca introduzir no ordenamento a
execucdo fiscal administrativa, passando para a
administracdo o pleno controle das decisdes e
atos executorios da execucdo fiscal. Esse modelo
de execucgdo fiscal é praticado na Franca, nos
Estados Unidos e no Chile.

Na Franga, a execucdo fiscal é toda
exercida pela administragdo, havendo o sistema
de dualidade de jurisdicdo, coexistindo as
Jurisdi¢des Administrativa e Judicial.

“Com efeito, os contribuintes franceses
pos-revolucionarios deram alcance mais amplo a
teoria da separagdo de poderes, entendendo que a
solugdo dos litigios nos quais a Administragéo
Publica é parte ndo pode ser atribuida ao Poder
Judiciario, sob pena de criar-se uma subordinacao
de um Poder ao outro.” (DI PIETRO, 2009, p.4)

Nos Estados Unidos, a execucao fiscal é
preferencialmente administrativa, podendo o
contribuinte ou o Fisco em casos especificos
acionar o Poder Judiciério. A cobranca na via
judicial, por iniciativa da administracdo, ocorre
nos casos de conflitos de interesses entre credores
gue possam ter algum direito ou expectativa com
relacdo aos bens dos devedores. A busca pela
satisfacdo do crédito pela via judicial possui
carater preventivo, no sentido de procurar sanar
diuvidas que possam invalidar esforgos
empreendidos na execucdo administrativa.
(GODOY, 2003, p.158)

O contribuinte também pode se valer da
via judicial para discutir sua divida fiscal.
“Excesso de poder e negligéncia por parte dos
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agentes fazendarios autorizam acéo judicial para
determinagdo de acdo ou omissdo culposa ou
dolosa, assim como suscitam por parte do
contribuinte pedido de indenizagcdo. EXxige-se
esgotamento de instancias administrativas, que
todavia ndo sdo esclarecidas pelo regulamento.”
(GODOY, 2003, p.166)

No Chile, ndo havendo oposicdo aos atos
executérios praticados pelo Fisco, a cobranca
tramitard integralmente pela via administrativa.
Havendo pretensdo resistida do Fisco em relagdo
a qualquer oposicéo realizada pelo contribuinte, a
execucdo deverd ser encaminhada para 0 juizo
comum para que este decida sobre a oposic¢éo do
devedor e a expropriagdo do bem penhorado. O
envio da execucdo fiscal para a Justica comum
também ocorrera nos casos em que a matéria
trazida na oposicdo do contribuinte extrapolar a
competéncia do Fisco, por exemplo, em matéria
pertinente ao codigo de processo chileno.
(CHILE, 1974)

E essa participagdo excepcional do
Estado-Juiz no processamento da lide de
pretensdo insatisfeita, no momento da venda do
bem, que justifica o enquadramento do sistema
chileno como sincrético (administrativo com
momentos judiciais). (MELO FILHO, 2017,
p.39)

A alegacdo trazida nas ADI’s é de que a
averbacdo pré-executoria se assemelha a
execucdo fiscal administrativa, pois gera
indisponibilidade de bens ou direitos por decisdo
administrativa. No entanto, a averbagdo pré-
executdria somente causa a indisponibilidade do
bem, ndo sendo, por si sé, suficiente para gerar a
expropriacdo daquele bem.

Donizetti (2008, p.653)

expropriagdo como “ato pelo qual o Estado-Juizo,

define

para satisfacdo do direito de crédito (art.646),
desapossa o devedor de seus bens, converte esses

bens em dinheiro ou simplesmente transfere o

dominio ou a posse deles ao credor”?

Para Verde e Capponi? (1998) citado por
Didier Jr. et al (2018, p.823), a “penhora segrega
bens do patriménio do executado, destinando-os
a expropriagao”.

A indisponibilidade  causada pela

averbacdo, conforme serd demonstrado adiante,
somente se converterd em penhora na fase
judicial e por ordem emanada do Magistrado.

Portanto, ndo restam davidas de que ndo
ha similitudes procedimentais entre averbacdo
pré-executdria e execugdo fiscal administrativa,
ndo podendo, em qualquer hipbtese, serem
conceituadas como idénticas.

Reserva de Lei Complementar

As leis complementares (LC) sdo
produzidas para regularem matérias que a
Constituicdo da Repubica (CR/88) Ihes reserva
taxativamente, ndo podendo tais matérias ser
objeto de lei ordinéria, o que implicaria vicio
formal de constitucionalidade.

A edicdo de normas gerais a respeito de
crédito tributario é resguardada pela reserva de
lei complementar por forca do disposto no
art.146, 11, b da CR/88.

A tese trazida nas iniciais das ADI’s®
sustenta que a indisponibilidade causada pela
averbacdo pré-executéria é matéria reservada a
lei complementar por tratar de garantia de
crédito. No entanto, ensina Carvalho (2017,
p.541) que as garantias do crédito tributario
devem ser entendidas como “os meios juridicos
assecuratorios que cercam o direito subjetivo do
Estado de receber a prestacdo do tributo”. Para
Torres (2011, p.319), as garantias “sendo forma

0 art.646 do CPC de 1973 guarda correspondéncia
com o art.824 do CPC de 2015.

2\VERDE, Giovanni; CAPPONI, Bruno. Profili del
Processo Civile. Napoli: Jovene, 1998, v.3, p.60-61.
3ADI 5881, item 28; ADI 5886, item 28; ADI 5890,
p.10; ADI 5925, p.5; ADI 5932, item 14.
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de protecéo do direito, ndo se confundem com o
proprio credito tributdrio nem lhe alteram a
natureza”.

Conclui-se, portanto, que a reserva de lei
complementar somente alberga 0s aspectos
intrinsecos ao crédito tributdrio, ndo se
estendendo aos elementos externos que com ele
se ajustam, como as garantias. S40 elementos
intrinsecos ou essenciais do crédito a
constituigdo, a suspensdo, a extingéo e a exclusdo
do crédito, todos devidamente tratados no Codigo
Tributario Nacional (CTN), este recepcionado
pela CR/88 como lei complementar.

Portanto, as garantias do crédito, assim
como a execucgdo fiscal, ndo estdo inseridas nas
matérias reservadas a lei complementar, podendo
ser reguladas por lei ordinaria.

Outro ponto controverso com relacdo a
reserva de lei complementar se refere a
determinagdo dada, pela norma impugnada, a
PGFN para que editasse norma complementar a
fim de regular a averbagdo pré-executdria,
culminando com a publicagdo da Portaria
n°33/2018 daquele érgdo.

Segundo alegado?, a norma impugnada
violou o caput do art.131° da CR/88 por atribuir
competéncia a PGFN que ndo esta prevista na lei
organica da Advocacia Geral da Unido (AGU),
cuja organizacao é regulada por LC 73/93.

A LC 73/93 traz em seu art.12 o rol das
competéncias da PGFN e seu inciso Il informa
que compete a PGFN representar privativamente
a Unido, na execucdo de sua divida ativa de
carater tributario. Essa representacdo é no sentido
de substituir a Unido® na execucdo de todos os
atos pertinentes a cobranca e recebimento da

4ADI 5890, peticdo inicial, p.9.

50 art.131 da CR/88 prevé que a organizacdo e
funcionamento da AGU sejam realizados por meio de
lei complementar, atribuindo a PGFN a representacao
da Unido na execucdo da divida ativa tributaria.
®Pessoa politica titular para cobranga e recebimento
dos créditos relativos a tributos federais.

divida ativa e, logicamente, se refere a esfera
administrativa, ja que a representacdo, especifica,
em acdes judiciais, vem expressa no inciso V do
mesmo artigo e abarca, entre outras, a execugao
fiscal.

Portanto, a Portaria n® 33/2018 ¢ fruto do
poder administrativo da PGFN para editar ato
normativo, com efeitos gerais e abstratos, capaz
de complementar lei pré-existente, buscando sua
execucdo, sem, contudo, ultrapassar os limites da
prépria lei que a autorizou.

A Separacdo de Poderes e a Reserva de
Jurisdicéo

Os argumentos trazidos nas peticOes
iniciais das ADI’s’ sdo unissonos em afirmar que
a indisponibilidade patrimonial decorrente da
averbagdo pré-executoria, sendo exercida pela
administracdo, fere a separacdo de poderes e a
reserva de jurisdicdo, uma vez que o direito de
propriedade somente poderia ser restringido pelo
Poder Judiciario, garantidos ampla defesa e
contraditério, a exemplo do ocorre com a
restrigdo prevista no art.185-A do CTN (1966).

A reserva de jurisdicdo exige para a
legitima efetivagdo de determinados atos,
essencialmente 0s que ensejam restricdo a
direitos fundamentais, que sejam ordenados
exclusivamente por magistrados e, assim como
ocorre com a reserva de lei complementar, as
matérias por ela albergadas devem vir
expressamente declaradas no texto
constitucional®.

O texto constitucional ndo traz qualquer
indicagdo que eventual restricdo ao direito de
propriedade seja realizada, obrigatoriamente, por
ato judicial. Contrariamente, a interpretacdo

"ADI 5881, item 42; ADI 5886, item 21; ADI 5890,
p.16; ADI 5925, p.14; ADI 5932, item 26.

8Ex: a inviolabilidade do domicilio e a quebra do
sigilo das comunicacBes telefbnicas, previstas,
respectivamente, nos incisos XI e XII do art.5° da
CR/88.
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conjunta dos incisos LIV e LV do art.5° da
CR/88, permite concluir que h& permissdo para a
administracdo publica executar atos de restri¢do a
direito de propriedade, desde que atendido o
devido processo legal, por meio de regular
processo administrativo®.

H4, no ordenamento patrio, outros
dispositivos!® que autorizam a indisponibilidade
extrajudicial de bens, corroborando a ideia de que
a restricdo de direito de propriedade pela
administragdo ndo € primazia do Poder
Judiciario, ndo havendo, portanto, afronta aos
principios da separagdo de poderes e reserva de
jurisdicéo.

Sancdo Politica

A atribui¢do de que a norma impugnada
teria natureza de sancdo politica constou da
fundamentagio em trés das ADI’s!! que tratam da
matéria.

Sancdo politica, cuja pratica é rechacada
pelo STF (simulas n.° 70, n.° 323 e n.° 547), é a
restricdo de direitos fundamentais, imposta pelo
Poder Publico, com a finalidade obliqua e
desviada de efetuar a cobranca do crédito
tributario sem a observancia do devido processo
legal. (MACHADO SEGUNDO, 2018, p.366)

No entanto, os direitos fundamentais nio
possuem carater absoluto. A ideia de poder
absoluto ndo se harmoniza com a ideia natural de
direito, pois todo direito por natureza é limitador
e, portanto, é também limitado.

“Nao existe direito absoluto, entendido
como o direito sempre obrigatério, sejam quais
forem as consequéncias. Assim, os direitos

°A mesma interpretacdo ndo é possivel quanto ao
direito de liberdade que, por disposi¢do expressa do
inciso LXI do art.5° da CR/88, é protegido pela
reserva de jurisdicao.

19Ex: §2° do art.44 da Lei 8443/92, o art.36 da Lei
6024/74, o art.24-A da Lei 9656/98 e 0 art.59 da LC
109/01.

ADI 5881, Peticdo inicial, item 40; ADI 5890,
Peticdo inicial, p.17-18; ADI 5925, Peticdo inicial,
p.26.

fundamentais ndo séo absolutos nem ilimitados.”
(CARVALHO, 2007, p.581)

“Encontram restricdes na necessidade de
Se assegurar aos outros o exercicio desses
direitos, como tém ainda limites externos,
decorrentes da necessidade de sua conciliagdo
com as exigéncias da vida em sociedade,
traduzidas na ordem pulblica, ética social,
autoridade de Estado, etc.” (CARVALHO, 2007,
p.581)

Fechando a ideia, o autor informa que
resulta, “dai, restricGes dos direitos fundamentais
em funcdo dos valores aceitos pela sociedade.”
(CARVALHO, 2007, p.581)

No julgamento da ADI 5135, o0 Supremo
Tribunal Federal (STF) declarou constitucional o
protesto extrajudicial de Certiddo de Divida
Ativa (CDA) e consagrou a ideia de que, para ser
considerado como sangdo politica, ao impor
medidas coercitivas com o0 objetivo de recuperar
créditos tributarios inadimplidos, o ato ou norma
que restrinja  direitos  fundamentais do
contribuinte.  deve  ser  desprovido de
proporcionalidade e razoabilidade.

Portanto, uma norma ou ato pode
restringir direitos fundamentais, e ndo ser taxada
de sancdo politica, desde que ndo se ultrapassem
determinados limites objetivamente delineados
pelos  requisitos de  razoabilidade e
proporcionalidade.

Razoabilidade

O principio da razoabilidade orienta a
elaboragdo e aplicagdo das regras juridicas, e dos
atos com base nelas praticados, especialmente
quando se tratar de conduta do Poder Publico. E
considerado pelo STF como positivado
implicitamente na Constituicdo Federal, podendo
ser deduzido de seu art5° inciso LIV.
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p.22)

A norma ou ato carece de razoabilidade
guando ndo permite, administrativa ou
judicialmente, o controle de legalidade ou da
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penalidade aplicada (a prépria san¢do) ou do
credito tributario que ensejou a aplicacdo da
sancdo, ferindo mortalmente o principio do
devido processo legal, pois obrigaria o0
contribuinte a se submeter ao pagamento do
tributo, ainda que o considere indevido, com vista
a ndo sofrer a sancao.

Na argumentagdo trazida nas peticOes
iniciais das ADI’s, foram apontadas afrontas
aos principios do devido processo legal, do
contraditério e da ampla defesa, atribuindo a
norma impugnada o carater de ndo razoabilidade.

E certo que a norma impugnada ndo
trouxe quaisquer mecanismos internos de
controle da legalidade da penalidade e/ou do
crédito que ensejou sua aplicacdo. No entanto,
em seu texto, trouxe determinacdo expressa®
para que a PGFN editasse  norma
regulamentadora da averbacdo pré-executoria,
autorizando a edi¢édo da Portaria 33/2018.

Nos termos da Portaria 33/2018, o
controle da legalidade do crédito fiscal €
realizado de oficio (art.1° ao 5°) pela PGFN ou, a
qualquer tempo, a pedido do contribuinte (art.15
a 20). O controle da legalidade da penalidade é
realizado pela impugnacdo a averbagdo pré-
executoria (art.25 a 30), inclusive por terceiro
adquirente nos casos especificados na prépria
portaria. Rejeitada a impugnacdo a averbacgdo
pré-executéria ou ndo sendo ela apresentada, a
PGFN podera ajuizar a respectiva execucdo fiscal
no prazo de trinta dias, cujo decurso implicara o
levantamento da averbacdo pré-executoria (art.30
par. Unico). A Portaria n°33/2018 ainda prevé a
oferta antecipada de bens em execucdo fiscal
(art.8° a 14), pelo contribuinte, que pode
suspender o efeito da indisponibilidade da
averbacdo pré-executoria.

Como se vé, o procedimento adotado
pela Portaria 33/2018 da PGFN, da ao
contribuinte devedor pleno direito @ ampla defesa

12AD| 5881, item 16; ADI 5886, item 30; ADI 5890,
p.17-18; ADI 5892, p.21; ADI 5932, item 30.
BArtigos 20-B e 20-E da lei 10522/02, introduzidos
pelo art.25 da lei 13606/18 (norma impugnada).

e ao contraditério, com o controle interno tanto
da legalidade de crédito quanto da aplicagdo da
penalidade, garantindo o devido processo legal e,
portanto, afastando a atribuicio de nédo
razoabilidade a norma impugnada.

Proporcionalidade

O teste da proporcionalidade enseja a
verificacdo da adequacdo, necessidade e
proporcionalidade em sentido estrito “de ato
estatal praticado como meio a consecugéo de um
fim, ainda que licito esse fim, e além de
naturalmente atender a outros requisitos
decorrentes de outras normas juridicas [...].”
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p.23)

A adequacdo é verificada quando o0 meio
utilizado alcanca a finalidade pretendida, sem,
nesse momento, ser necessaria a observancia a
eventuais afrontamentos a direitos fundamentais
envolvidos, bastando saber se 0 meio se presta a
alcancar o fim visado.

A averbagdo pré-executoria, entendida
como garantia, tem por objetivo final a
recuperacao de créditos inadimplidos. Visando a
modernizagdo do processo de cobranca fiscal, a
averbacdo pré-executéria tem como objetivos
secundarios: a reducdo do volume de
distribuicdes de execucBes fiscais, pela
possibilidade do ajuizamento seletivo de agdes
(art.33 da Port.33/2018), que autoriza 0 ndo
ajuizamento das acGes que possuam baixo
potencial de sucesso na recuperacdo daquele
crédito; e a prevencao a fraude a execucdo fiscal
inscrita na norma do art.185 do CTN (1966).

Importante destacar que o contribuinte
com débito inscrito em divida ativa, mesmo que
ndo houvesse a averbacdo pré-executoria, ja ndo
poderia alienar seus bens, pois incorreria na
fraude prevista no art.185 do CTN (1966). Nesse
caso, a averbagdo pré-executdria é preventiva no
sentido de evitar aquela fraude, pois da
publicidade a terceiro de boa-fé a respeito de que
determinado bem é objeto de garantia de divida
fiscal.
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A medida se mostra plenamente
adequada, pois, uma vez que um bem do devedor
é gravado de indisponibilidade, passa a existir
verdadeira garantia para recuperacdo do crédito
ou parte dele. A execucdo fiscal a ser proposta,
obrigatoriamente junto ao Poder Judiciério, tera o
minimo de potencialidade de éxito e ndo havera
risco de ocorréncia de fraude a execucdo em
relacdo aguele bem tornado indisponivel.

A necessidade do meio consiste em
verificar a inexisténcia de outro meio igualmente
adequado, porém com resultado menos nocivo ou
agressivo a outros direitos do devedor.
(MACHADO SEGUNDO, 2018, p.23)

Os meios alegados nas ADI’s como
igualmente aptos, porém menos onerosos sao: o
arrolamento de bens (Lei 9.532/97), a medida
cautelar fiscal (Lei 8.397/92), o protesto
extrajudicial de CDA (art.25 da lei 12767/12) e a
indisponibilidade de bens de que trata o art.185-
A do CTN (1966)

Para verificagdo se referidos dispositivos
sdo aptos a afastar a averbagdo pré-executoria, é
condicdo necessario que sejam aplicaveis no
ambito administrativo, além de cumprirem os
objetivos secundarios da medida descrita na
norma impugnada.

Nesse contexto, é patente a inaptiddo da
indisponibilidade de bens prevista no art.185-A
do CTN (1966), que somente podera ser
decretada por Juiz de Direito, se 0 devedor nédo
apresentar bens apds sua citacdo em execucdo
fiscal, ou seja, em momento posterior a fase
administrativa.

O protesto extrajudicial de CDA que,
embora considerado mecanismo de garantia do
crédito, ndo atinge de forma direta esse objetivo,
ou seja, efetuado o protesto, o valor devido pelo
contribuinte ndo estd garantido, e ap6s o
ajuizamento da acdo de execucdo, ainda sera
necessaria a busca de bens e direitos do devedor,
caso esse nao efetue pagamento ou parcelamento.
Nesse caso, ndo ha que se cogitar a ideia de que o
protesto de CDA tenha forca de afastar a
necessidade da averbacdo pré-executoria, pois
aquele gera dificuldade de acesso a crédito

cambial, e esta a indisponibilidade de bens e
direitos. Ndo ha pardmetro objetivo para, de
forma abstrata, apontar qual dos efeitos sera mais
gravoso ao contribuinte.

A medida de arrolamento, igualmente,
ndo tem o efeito de indisponibilidade dos bens,
sendo apenas requisito para ajuizamento de
medida cautelar fiscal, no caso de alienacdo de
bens sem a devida comunicagdo ao Fisco, nos
termos do 84° do art.64 da lei 9532/97 e art. 2°,
inciso VIl da lei 8397/92. Portanto, ndo
possuindo viés de garantir o crédito pela
indisponibilidade, mas somente de aplicar outra
medida, o arrolamento de bens ndo se mostra
apto a afastar a necessidade da averbacdo pré-
executoria.

A acdo cautelar fiscal, regulada pela lei
8397/92, tem por objetivo causar efeito de
indisponibilidade de bens de devedores do Fisco
para garantia da satisfacdo de crédito. No entanto,
a medida cautelar fiscal é mais gravosa, ao
contribuinte, que a averbagdo pré-executoria em
duas oportunidades, ndo se mostrando apta a
afastar a necessidade da norma impugnada.

Primeiro, a averbacdo pré-executoria,
obrigatoriamente, somente poderd ser utilizada
apos a inscricdo do crédito em divida ativa. Ja em
sede de medida cautelar, atendidos aos requisitos
da plausibilidade juridica (art.2° da 8397/92) e o
perigo da demora (risco a efetividade de
execucdo fiscal a ser ajuizada) podera ser
deferida liminarmente indisponibilidade dos bens
do devedor, inclusive antes da constituicdo
definitiva do crédito.

“A medida cautelar fiscal, ensejadora de
indisponibilidade do patrimonio do contribuinte,
pode ser intentada mesmo antes da constitui¢do
do crédito tributario, nos termos do artigo 2°,
inciso V, "b", e inciso VII, da Lei n® 8.397/92
(com a redacdo dada pela Lei n® 9.532/97) [...]”
(BRASIL, 2006)%*

Em segundo, tornada definitiva a
indisponibilidade em virtude da averbacdo pré-
executéria, o Fisco tem um prazo de trinta dias

1“Resp. 689472/SE
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para ajuizar a execucdo fiscal ou cessardo 0s
efeitos da averbagdo pre-executdria. Porém, uma
vez tornada definitiva a indisponibilidade
causada pela medida cautelar, o Fisco dispora do
prazo de sessenta dias para ajuizar a execugdo
fiscal sem que cessem os efeitos da cautelar
(artigos 11 e 13, inciso | da lei 8397/92), sendo,
portanto, mais gravosa a medida cautelar fiscal.

A proporcionalidade em sentido estrito
preserva a relacdo material da penalidade ou ato
praticado pelo Poder Pablico com os direitos
fundamentais, ou seja, para que um ato seja
considerado uma sancdo politica deve, ao
afrontar direitos fundamentais, inviabilizar o
exercicio da atividade econémica do contribuinte.
A mera contrariedade a determinados direitos
fundamentais ndao € suficiente para a
caracterizacdo de san¢do politica, pois, como ja
mencionado, o proprio STF ja consagrou tese de
gue direitos fundamentais ndo sdo absolutos,
mormente nos autos Ag.Reg. no RE 915.424/SP.

“E  certo — consoante adverte a
jurisprudéncia  constitucional do  Supremo
Tribunal Federal — que nédo se reveste de natureza
absoluta a liberdade de atividade empresarial,
econdmica ou profissional, eis que inexistem, em
nosso sistema juridico, direitos e garantias
impregnados de carater absoluto[...].” (BRASIL,
2015, p.5-6)

“A circunstancia de ndo se revelarem
absolutos os direitos e garantias individuais
proclamados no texto constitucional néo significa
que a Administracdo Tributaria possa frustrar o
exercicio da atividade empresarial ou profissional
do contribuinte, impondo-lhe  exigéncias
gravosas, que, ndo obstante as prerrogativas
extraordinarias que (ja) garantem o crédito
tributario, visem, em (Gltima analise, a
constranger o devedor a satisfazer débitos fiscais
que sobre ele incidam.” (BRASIL, 2015, p.5-6)

Os direitos fundamentais, potencialmente
capazes de inviabilizar o exercicio da atividade
econdmica do contribuinte, se afetados pela
averbagcdo pré-executéria sdo: direito de
propriedade, da livre iniciativa e isonomia.

A averbacdo pré-executdria somente
afeta uma das faculdades do proprietério
previstas no art.1228 do Cadigo Civil, qual seja,
0 direito de dispor do bem, podendo aquele
exercer seu dominio de forma plena em relacéo
as restantes. H& previsdo normativa de que a
averbacdo pré-executéria ndo poderéa recair sobre
bens impenhoraveis (art.23, 11l da Port. 33/2018
da PGFN), considerados 0s bens necessarios ou
Uteis ao exercicio de profissdo ou a atividade
econdmica e liberdade de iniciativa, visando a
garantia da existéncia digna pela valorizacdo do
trabalho humano, nos termos do art.170 da
CR/88.

A tese formulada pelo autor da ADI
5881, mormente nos item 74 e 75, da conta de
que a averbagdo pré-executdria somente
alcancara bons pagadores, entendidos como
aqueles que ndo ocultam seu patriménio e
pretendem discutir o valor de seu débito fiscal em
sede judicial, sendo inaplicavel aos sonegadores
contumazes, que buscam sempre burlar o Fisco, e
que, certamente, ficardo em maior vantagem
sobre aqueles, em desrespeito completo ao
principio da isonomia.

E certo que o art.150, Il da CR/88 proibe
tanto diferenciar contribuintes que estejam em
situacBes equivalentes, como tratar igualmente a
pessoas em manifesta desigualdade, sob risco de
acarretar, a uma ou a outra, interferéncia no livre
exercicio da atividade econébmica. No entanto, o
autor da ADI 5881 partiu de premissa equivocada
ao diferenciar bons e maus devedores do Fisco,
pleiteando tratamento diverso entre eles. Ambos
sdo devedores e possuem  capacidade
contributiva. Esta é a condicdo de igualdade a ser
considerada para aplicacdo da averbacdo pré-
executoria:  possuir, cada um, capacidade
contributiva.

O tratamento diferenciado, em relagdo ao
alegado na ADI 5881, deve ocorrer na apuracao e
constituicdo do crédito tributario. Para aquele
devedor que declarou devidamente seus débitos
tributérios e ndo os pagou por pretender discutir o
valor judicialmente, poderd incidir, em tese,
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multa moratdria sobre o valor apurado. Por outro
lado, para o sonegador ensejard a aplicagdo de
multas tributarias®™® de natureza punitiva (com
valores mais elevados), sem prejuizo de
imputacdo penal, se couber.

Dessa forma, a averbacgdo pré-executoria
ndo afronta o principio da isonomia tributéria,
pois aplicavel igualmente a todos os devedores
fiscais, cuja capacidade contributiva foi aferida
na constitui¢do do crédito, ndo interferindo, pois,
na livre concorréncia.

CONCLUSOES

Partindo da importancia do recolhimento
dos tributos pelo Estado, bem como da
ineficiéncia do atual método de cobranga forcada,
gue apontam para a necessidade de modernizar o
procedimento no Brasil, a conclusdo a que se
chegou foi de que a averbacdo pré-executoria é
material e formalmente constitucional.

Para tanto, o estudo mostrou que ha
diferenca significativa entre a execugdo fiscal
administrativa, aplicada pelo direito estrangeiro,
e a averbacdo pré-executéria, pois nao ha
expropriagdo de bens pelo procedimento descrito
na norma impugnada pelas ADI’s.

A inconstitucionalidade  formal  foi
afastada pela demonstragdo de que averbacédo
pré-executdria, sendo garantia de crédito, ndo é
matéria reservada a lei complementar, além de
aclarar que ndo houve criacdo de competéncia da
PGFN para edicdo da Portaria 33/2018.

A constitucionalidade material restou
patente ao se demonstrar que, garantindo-se o
devido processo legal, judicial ou administrativo,
ndo ha ilicitude em norma ou ato que restrinja
direito fundamental para a garantia de relevantes
interesses publicos.

Finalmente, a norma impugnada foi
descaracterizada como sendo sancdo politica,
pois cumpre 0s requisitos de razoabilidade e
proporcionalidade.

BMultas de oficio.

Portanto a averbagdo pré-executéria é
plenamente compativel com as normas e
principios constitucionais, e constitui inexoravel
meio de garantia de crédito, impulsionando o
ordenamento para o0 caminho rumo a
modernizacgéo da cobranca fiscal.
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