DA DECLARAGCAO DA INDISPONIBILIDADE DE BENS PELA
ADVOCACIA PUBLICA NA FASE PRE-EXECUTORIA

RESUMO: Da averbagdo pré-executdria da certiddo de divida ativa, com efeito da inalienabilidade
do bem. Constitucionalidade. ADI 5.886/DF que declarou inconstitucional. Constitucionalidade da
inalienabilidade de bens, em sede cautelar, pelo TCU. Teoria dos poderes implicitos. Dever de
coeréncia na jurisprudéncia.

Introducéo

A presente tese analisa importancia do reconhecimento de competéncia da Fazenda Publica
para a averbacdo pré-executiva da Certiddo de Divida Ativa, com efeito de inalienabilidade do bem,
como expressdo (implicita) do poder-dever (explicito) de cobranca da divida ativa, e como meio de

proporcionar eficiéncia na efetiva consecucdo daquele fim.

A cobranca da divida ativa tem a finalidade primordial de garantir a realizacdo de receitas
previstas no orcamento publico e, ndo menos importante, de impedir que se instale cenario tributario
anti-isondmico, mediante contumaz inadimpléncia de contribuintes que, além do mais, pode

configurar concorréncia desleal entre empresas.

H& consenso que o atual modelo de execucdo fiscal € ineficiente e, neste sentido, a Lei n°
13.606/18 alterou a Lei n® 10.522/02 para prever expressamente a inalienabilidade do bem em cujo
registro se averbou CDA, pela Fazenda Publica. Todavia, o0 STF julgou inconstitucional a expresséo

“tornando-o inalienavel”, contida naquele dispositivo legal.

Com essa decisdo, exasperou-se a ja grande grau dificuldade para se colocar em pratica um
modelo de cobranca da divida ativa mais eficiente - apto a superar o paradigma da ineficiéncia da

execucao fiscal - que, por razBes dbvias, enfrenta forte oposicao de boa parte do setor empresarial, e
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conta com apoio de um senso comum que se criou no Brasil acerca de um Estado-Administragdo

pesado, ineficiente e que adota posic¢ao de antagonismo para com os interesses do administrado.

O cenario é dificil, mas ndo impossivel, pois o proprio Supremo tem precedente (MS n°
33.092/DF), no qual reconhece a constitucionalidade da decretacdo de inalienabilidade de bens por
ato do TCU, despicienda a tutela judicial, ainda em sede cautelar, ou seja, sem a certeza e liquidez
presumidas na CDA. Dessarte, 0 ordenamento juridico patrio (CPC, art. 926) — e a melhor doutrina -

, exigem expressamente do Poder Judiciario que mantenham coerente sua jurisprudéncia.

Deste modo, deve-se atuar — pela via do ato administrativo que busca juridicidade no texto
constitucional ou pela via legislativa - para que os mesmos fundamentos que validaram a constri¢éo
de bens pelo TCU, sem necessidade de intervencao judicial, também sejam aplicados a Fazenda

Publica, mutatis mutandis.

| — IMPORTANCIA DO TEMA - A INEFETIVIADADE DO ATUAL MODELO DE
EXECUACAO FISCAL

Dados do CNJ apresentado no Justica em Nimeros de 2022! demonstram que 65% do total
de processos de execucdo nos tribunais brasileiros € composto de execucgbes fiscais, as quais
apresentaram taxa de congestionamento (auséncia de tramitacdo) de 90% em 2021. Correspondem as
execucdes fiscais por, respectivamente, 55,8%, 46,1% e 47,8% do acervo total de processos na Justica

estadual, Federal e Trabalhista.

O Ministro Dias Toffoli, em voto proferido na ADI 5.886/DF, em favor da averbagdo
executoria da Certiddo de Divida Ativa com efeitos de inalienabilidade do bem, destacou a baixa
eficicia da execucdo fiscal, fazendo mencéo as consideragdes do saudoso Ministro Teori Zavascki,

nestes termos:

No julgamento da ADI n° 5.135/DF, a Corte concluiu ser possivel o protesto das certiddes de
divida ativa. Na ocasido, o Ministro Teori Zavascki fez as seguintes considera¢des sobre esse
protesto, as quais podem ser aproveitadas para o deslinde do presente caso:

“[PJor que esse meio [protesto das CDAs] seria legitimo para o particular, e ndo o seria para
0 Fisco nas mesmas condi¢bes? Eu penso que aqui o protesto esta sendo atacado por sua
eficiéncia e ndo pela sua ineficiéncia. Quer dizer, quando se fala aqui - ouvi da tribuna -

1 https://www.cnj.jus.br/judiciario-lanca-programa-para-destravar-processos-de-execucoes-
fiscais/#:~:text=0u%20seja%2C%20de%20cada%20100,Eleitoral%20por%200%2C01%25 p. 164/165 — Acesso em
31.08.2023.
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sobre adequacdo, especialmente sobre o principio da adequacdo, na_verdade, nés
tinhamos que falar da inadequacdo da execucdo fiscal, que é um meio de cobranca
provadamente inadequado. Essa estatistica de gue guarenta por cento do estoque de
processos judiciais se referem a execucdo fiscal é estarrecedora. Essa é a verdade. Hoje a
execucdo fiscal ndo funciona, porque ela permite estratagemas de demora por parte do
devedor, que geralmente se déa por falta de um substrato patrimonial do devedor para arcar
com a divida. Lamentavelmente, o Judiciério arca com esse 6nus, 0 gue acho injusto, de ter
essa estatistica e de se dizer - que é uma verdade, embora ndo seja uma verdade que deva ser
carregada contra o Judicidrio - de gue a execucdo fiscal ndo funciona. Os processos ficam
parados nas prateleiras do Poder Judiciario.

Se as execucoes fiscais tém baixa resolutividade, de modo a frustrar em alto grau a finalidade
que tem como meio satisfativo do crédito fiscal, por outro lado, as execucdes fiscais proporcionaram

arrecadacao de 44,6 bilhGes de reais no ano de 2021.

Logo, a averbacao pré-executiva de CDA com efeito de tornar inalienavel o respectivo bem,
tem capacidade evidente de melhorar os indices de éxito das execugdes fiscais e, por consequéncia
I6gica, da propria arrecadagdo fiscal, de onde vem, ao fim e ao cabo, os meios de custeio do Estado

brasileiro.

Il - DO JULGAMENTO DE INCONSTITUCIONALIDADE DA PARTE FINAL DO INCISO
11 DO 83° DO ART. 20-B DA LEI 10.522/2002 — ADI 5.886/DF

A sério, o tema da indisponibilidade de bens por ato Fazenda Publica, apés inscricdo do
débito em divida ativa, mas em etapa prévia a execucao judicial, ndo prescinde que se encontre uma
forma de superar o resultado do julgamento que declarou a inconstitucionalidade da parte final do
inciso Il do paragrafo 3° do artigo 20-B da Lei n° 10.522/2002, com redacdo dada pela Lei n°
13.606/2018.

Referido dispositivo legal foi lavrado com a seguinte redacdo:

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

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

I - comunicar a inscricdo em divida ativa aos 6rgaos que operam bancos de dados e cadastros
relativos a consumidores e aos servigos de protecdo ao crédito e congéneres; e (Incluido
pela Lei n° 13.606, de 2018)
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Il - averbar, inclusive por meio eletrénico, a certiddo de divida ativa nos 6rgaos de registro
de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis. (Incluido pela
Lei n® 13.606, de 2018)

Como se pode verificar, foram algumas ADIs ajuizadas a propdésito da comunicacdo de
inscricdo de divida ativa a 6rgédos que operam cadastros de inadimpléncia e da averbacdo da CDA em
orgaos de registro de bens e direitos, com efeito de indisponibilidade, julgadas em conjunto com a

ADI n° 5.886/DF, cuja ementa restou assim exarada:

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

1. Acles diretas contra os arts. 20-B, § 3°, Il, e 20-E da Lei n° 10.522/2002, com a redacéo
dada pela Lei n° Lei n® 13.606/2018, que (i) possibilitam a averbacdo da certiddo de divida
ativa em 6rgéos de registros de bens e direitos, tornando-os indisponiveis, apos a concluséo
do processo administrativo fiscal, mas em momento anterior ao ajuizamento da execucgao
fiscal; e (ii) conferem a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional o poder de editar atos
regulamentares.

2. Auséncia de inconstitucionalidade formal. Matéria ndo reservada a lei complementar. Os
dispositivos impugnados ndo cuidam de normas gerais atinentes ao crédito tributario, pois
néo interferem na regulamentacdo uniforme acerca dos elementos essenciais para a defini¢do
de crédito. Trata-se de normas procedimentais, que determinam o modo como a Fazenda
Publica federal tratard o crédito tributario apds a sua constituicao definitiva.

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

4. Inconstitucionalidade material da indisponibilidade de bens do devedor na via
administrativa. A indisponibilidade tem por objetivo impedir a dilapidacédo patrimonial
pelo devedor. Todavia, tal como prevista, ndo passa no teste de proporcionalidade, pois
h& meios menos gravosos a direitos fundamentais do contribuinte que podem ser
utilizados para atingir a mesma finalidade, como, por exemplo, 0 ajuizamento _de
cautelar fiscal. A _indisponibilidade deve respeitar a reserva de jurisdicdo, o
contraditério e a ampla defesa, por se tratar de forte intervencdo no direito de

propriedade.

5. Procedéncia parcial dos pedidos, para considerar inconstitucional a parte final do inciso Il
do § 3°do art. 20-B, onde se 1€ “tornando-os indisponiveis”, e constitucional o art. 20-E da
Lei n® 10.522/2002, ambos na redacdo dada pela Lei n° 13.606/2018.
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Para 0 objetivo da presente tese, nos interessa o capitulo referente ao item “4” da ementa
acima transcrita, que expde, resumidamente, as razdes que fundamentaram a declaragdo de

inconstitucionalidade da expressdo “tornando-os indisponiveis”.

Os fundamentos dos autores das ADIs, quanto ao ponto em andlise (indisponibilidade de
bens com averbacdo da CDA), estdo assim resumidos no relatorio do voto do E. Ministro Roberto

Barroso, autor do voto condutor:

21. Quanto a inconstitucionalidade material, 0s requerentes alegam, resumidamente, que 0s
dispositivos afrontam o devido processo legal, o contraditério e ampla defesa, a reserva

de jurisdicdo e o direito de propriedade.

Colhe-se do voto do Ministro Roberto Barroso, que:

22. No que se refere apenas a possibilidade de indisponibilidade de bens do devedor (art. 20-
B, § 39, Il, parte final), tenho que a medida ndo passa no teste de proporcionalidade
guanto ao subprincipio da necessidade. Isso porque ha meios menos gravosos a direitos
fundamentais do contribuinte que podem ser utilizados para atingir o mesmo objetivo:
impedir a dilapidagdo patrimonial pelo devedor.

23. Um exemplo é a possibilidade de ajuizamento da cautelar fiscal, regida pela Lei n°
8.397/92, que pode ser feito, inclusive, antes do fim do processo administrativo fiscal em
determinadas hip6teses a fim de tornar indisponiveis os bens do devedor. Entendo que o
objetivo de simplificar os procedimentos executérios ndo pode ser colocado a frente do
direito de propriedade, que é ameacado com a constricdo de bens sem indicios de fraude por
parte do contribuinte e sem determinacdo judicial. Nesse ponto, a norma ndo guarda
semelhanga com a previsdo legal de protesto extrajudicial, chancelada por esta Corte na ADI
5.135, uma vez que, neste Ultimo caso, os bens do devedor ndo sofrem constricéo.

Da leitura das razdes de decidir acima, vé-se que, fundamentalmente, o STF entendeu que a
Administracdo Publica, mesmo apds o procedimento administrativo prévio a inscri¢do do débito em
divida ativa - por meio do qual ja é franqueada ampla defesa e contraditério do administrado -, ndo
prescinde da tutela jurisdicional para tornar indisponiveis bens suficientes a garantia do pagamento
da divida fiscal, ao teor de que ao assim proceder os mesmos resultados podem ser alcancados pela

Fazenda Publica, porém com menor onerosidade ao devedor.

E o que compreendemos da fundamentagio lancada no voto condutor, acima parcialmente

transcrita.

Assim decidindo, somos da opinido de que o C. STF ndo andou bem neste juizo de valoracéo

e sopesamento dos direitos em conflito e, mais grave, deixou de ser coerente com a razéo de decidir

utilizada em outros precedentes daquela Corte, em especial do julgamento proferido no Mandado de
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Seguranca n° 33.092/DF. Neste julgamento foi declarada valida decisdo do TCU, em sede cautelar,

em processo de Tomada de Contas Especial, de tornar indisponiveis os bens dos investigados, relativa
a apuracao de possiveis irregularidades na conducdo do processo de aquisi¢cdo da refinaria Pasadena
Refining System Inc. (PRSI) pela Petrobras America Inc. (PAl), subsidiaria da Petroleo Brasileiro

S.A., perante o grupo belga Astra Transcor.

A seguir, passaremos a expor as razbes pelas quais discordamos da declaracdo de
inconstitucionalidade em testilha e de como pensamos ser possivel superar o resultado da ADI
5.886/DF.

11 - COMO SUPERAR O JULGAMENTO DA ADI 5.886/DF

111.1 Da Teoria dos Poderes Implicitos

A teoria dos poderes implicitos, idealizada pela Suprema Corte dos Estados Unidos no famoso
caso McCulloch v. Maryland (1819), esta fundamentada na l6gica de que a outorga de competéncia
constitucional expressa a determinado érgdo estatal importa no deferimento implicito, também a ele,
dos meios necessarios a integral consecucdo dos fins prescritos pelo constituinte. Nesse caso, “sob 0
voto de Marshall, a Corte foi unédnime em reconhecer ao Congresso o poder de criar o Banco e

declarar inconstitucional a tributagio pelos Estados dos instrumentos do governo nacional”.?

No Brasil, a utilizacdo da referida teoria desbordou da questdo atinente a competéncias
legislativas (implicitas) da Unido e imunidade tributaria reciproca. Em pesquisa no site do Supremo
Tribunal Federal® encontramos 74 resultados para a expressdo “teoria dos poderes implicitos”, sendo

trés delas de repercussdo geral. A saber:

2 Killenbeck (c2006, p. 110) apud CASAGRANDE, Cassio Luis; BARREIRA, Jonatas Henriques. O caso McCulloch v.
Maryland e sua utilizagdo na jurisprudéncia do STF. Revista de Informacéo Legislativa: RIL, Brasilia, DF, v. 56, n. 221,
p. 247-270, jan./mar. 2019. Disponivel em: http://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/56/221/ril_v56_n221 p247.

3

https://jurisprudencia.stf.jus.br/pages/search?base=acordaos&pesquisa_inteiro_teor=false&sinonimo=true&plural=true
&radicais=false&buscaExata=true&page=1&pageSize=10&queryString=%22teoria%20dos%20poderes%20impl%C3
%ADcItos%22&sort=_score&sortBy=desc — acesso em 30.08.2023
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Tema 29 — Tese: Leis que tratam dos casos de vedacdo a nepotismo ndo sdo de iniciativa
exclusiva do Chefe do Poder Executivo;

Tema 184 — Tese: O Ministério Publico dispde de competéncia para promover, por autoridade
propria, e por prazo razoavel, investigacdes de natureza penal, desde que respeitados os
direitos e garantias que assistem a qualquer indiciado ou a qualquer pessoa sob investigacéo
do Estado, observadas, sempre, por seus agentes, as hipdteses de reserva constitucional de
jurisdicéo e, também, as prerrogativas profissionais de que se acham investidos, em nosso
Pais, os Advogados (Lei n° 8.906/94, art. 7°, notadamente os incisos I, I1, 111, XI, XIII, X1V e
X1X), sem prejuizo da possibilidade - sempre presente no Estado democrético de Direito - do
permanente controle jurisdicional dos atos, necessariamente documentados (Sumula

Vinculante n° 14), praticados pelos membros dessa Instituicdo; e

Tema 241 Tese: O Exame, inicialmente previsto no artigo 48, inciso 111, da Lei n® 4.215/63 e
hoje no artigo 8°, inciso 1V, da Lei n° 8.906/94, mostra-se consentaneo com a Constituicdo
Federal. Com ela é compativel a prerrogativa conferida a Ordem dos Advogados do Brasil
para aplicacdo do exame de suficiéncia relativo ao acesso a advocacia. Obs: Redacdo da tese
aprovada nos termos do item 2 da Ata da 122 Sessdo Administrativa do STF, realizada em
09/12/2015.

Deveras, a amostragem acima € suficiente para demonstrar o apreco do STF pela teoria dos
poderes implicitos. Neste sentido, Casagrande e Barreira:*

A decisdo McCulloch v. Maryland foi muito significativa para a consolidacdo do governo
federal norte-americano e um passo importante na formagéo da identidade dos EUA como
nacdo. Além disso, a decisdo consolidou algumas teorias como a dos poderes implicitos, a da
limitacdo do poder de tributar dos Estados e da visdo da Constituicdo como um texto de
diretrizes gerais, cujos pormenores sdo deduzidos por meio de sua interpretacdo. O STF,
como se verificou, utilizou tais teorias em suas decisdes. Entre elas, destacam-se as relativas
ao poder investigatorio do MP, em especial 0 RE 593.727, que julgou a questdo com
repercussdo geral. Embora a teoria dos poderes implicitos, em McCulloch v. Maryland,
estivesse mais relacionada a reparticdo de competéncia relativamente a estrutura federativa
dos EUA, foi utilizada num problema constitucional brasileiro que nada tinha a ver com a
forma de Estado. Isso demonstra a plasticidade das teorias juridicas, que podem adquirir, em
outro lugar do mundo, aplicabilidade muito diferente da encontrada em seu lugar de origem.
Entendemos, inclusive, que a aplicacdo da teoria apresenta pertinéncia. Por conseguinte, o
caso McCulloch v. Maryland constitui enorme contribuicéo a historia dos EUA e demonstra
a forca do constitucionalismo norte-americano para influir em outras tradi¢6es juridicas,
€OMO na nossa.

4 Ibidem nota 1



Em verdade, fato é que a teoria em tela ja foi largamente utilizada pelo STF para justificar
poderes escondidos de 6rgdos como o Ministério Publico, o Conselho Nacional de Justica e o Tribunal
de Contas e, quanto a este Gltimo, importa analisar o precedente fixado no Mandado de Seguranca n°
33.092, no qual se lavrou a tese de que, com base na teoria dos poderes implicitos, deve-se reconhecer
a competéncia do tribunal de Contas da unido em decretar, por meio de decisdo cautelar, a
indisponibilidade de bens de pessoa fisica ou juridica, sujeita a investigacdo. O acérddo do caso

referido foi assim ementado:

Mandado de Seguranga. 2. Tribunal de Contas da Unido. Tomada de contas especial. 3. Dano
ao patriménio da Petrobras. Medida cautelar de indisponibilidade de bens dos responsaveis.
4. Poder geral de cautela reconhecido ao TCU como decorréncia de suas atribuicdes
constitucionais. 5. Observancia dos requisitos legais para decretacdo da indisponibilidade de
bens. 6. Medida que se impde pela excepcional gravidade dos fatos apurados. Seguranca
denegada.

Vale a transcrigéo de trecho do voto do Ministro Gilmar Mendes no referido precedente, no
ponto em que da destaque a consistente jurisprudéncia daquela Corte Constitucional em reconhecer
0s poderes implicitos do TCU - decorrentes de suas competéncias constitucionais expressas —
necessarios ao alcance das finalidades proprias as suas atividades. Argumento o eminente Relator
para 0 MS n° 33.092 que:

Quanto ao mérito, ndo ha que se falar em ilegalidade ou abuso de poder em relacdo a
atuacdo do TCU que, ao determinar a indisponibilidade dos bens, agiu em consonéncia
com suas atribuigdes constitucionais, com disposi¢des legais e com a jurisprudéncia desta
Corte.

Em primeiro lugar, verifico que o ato impugnado — inclusive no que tange a ordem cautelar
de indisponibilidade de bens — estd inserido no campo das atribuigdes constitucionais de
controle externo exercido pelo Tribunal de Contas da Unido (art. 71, CF/88), pois sdo
investigadas possiveis irregularidades, apontadas pelo Ministério Publico junto ao TCU,
quanto a operacao de compra da refinaria mencionada.

Nesse ponto, vale destacar que a jurisprudéncia desta Corte reconhece assistir ao
Tribunal de Contas um poder geral de cautela, que se consubstancia em prerrogativa
institucional decorrente das proéprias atribuicfes que a Constituicdo expressamente
outorgou a Corte de Contas para seu adequado funcionamento e alcance de suas
finalidades. E o que restou consignado por esta Corte, por exemplo, no julgamento do MS
24.510/DF, Plenario, rel. min. ELLEN GRACIE, DJ, 19.03.2004.

Nesse julgado, o ministro Celso de Mello acentuou, com propriedade, a importancia da
legitimidade constitucional dada ao TCU para adotar medidas cautelares destinadas a
conferir real efetividade as suas deliberacoes finais, de modo a permitir que possam ser
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neutralizadas situaces de lesividade, atual ou iminente, ao erario. Vale ressaltar o
seguinte excerto do voto, no que aqui interessa

“(...) aatribuicdo de poderes explicitos, ao Tribunal de Contas, tais como enunciados
no art. 71 da Lei Fundamental da Republica, supde que se lhe reconheca, a essa
Corte, ainda que por implicitude, a titularidade de meios destinados a viabilizar a
adogdo de medidas cautelares vocacionadas a conferir real efetividade as suas
deliberagdes finais, permitindo, assim, que se neutralizem situagdes de lesividade,
atual ou iminente, ao erario. (...) E por isso que entendo revestir-se de integral
legitimidade constitucional a atribuicéo de indole cautelar, que, reconhecida com apoio
na teoria dos poderes implicitos, permite, ao Tribunal de Contas da Unido, adotar
as medidas necessarias ao fiel cumprimento de suas funcdes institucionais e ao pleno
exercicio das competéncias que lhe foram outorgadas, diretamente, pela prépria
Constituicdo da Republica. Nao fora assim, e desde que adotada, na espécie, uma
indevida perspectiva reducionista, esvaziar-se-iam, por completo, as atribuicGes
constitucionais expressamente conferidas ao Tribunal de Contas da Unido.

(...) Na realidade, o exercicio do poder de cautela, pelo Tribunal de Contas, destina-se a
garantir a prépria utilidade da deliberacdo final a ser por ele tomada, em ordem a impedir
gue o eventual retardamento na apreciagdo do mérito da questdo suscitada culmine por
afetar, comprometer e frustrar o resultado definitivo do exame da controvérsia. (...)
Assentada tal premissa, que confere especial énfase ao bindmio utilidade/necessidade,
torna-se essencial reconhecer - especialmente em funcéo do proprio modelo brasileiro de
fiscalizacho financeira e orcamentaria, e considerada, ainda, a doutrina dos poderes
implicitos - que a tutela cautelar apresenta-se como instrumento processual necessario e
compativel com o sistema de controle externo, em cuja concretizacdo o Tribunal de
Contas desempenha, como protagonista autdbnomo, um dos mais relevantes papeéis
constitucionais deferidos aos 6rgéos e as instituigdes estatais”.

Esse entendimento tem sido reafirmado por este Tribunal em reiteradas decisdes que
envolvem, em maior ou menor medida, a discussdo cautelar e meritdria da abrangéncia do
poder geral de cautela do TCU, a saber: MS 23.983, rel. min. Eros Grau, DJ 30.08.2004; MS
26.263 MC/DF, proferida pela ministra Ellen Gracie no exercicio da Presidéncia (RISTF, art.
13, VIII), DJ 02.02.2007; MS 25481 AgR/DF, rel. min. Dias Toffoli, 1 Turma, DJe
25.10.2011).

Francamente, o reconhecimento pelo STF de implicitas competéncias a partir do texto
constitucional a determinado 6rgéo estatal ndo ha de ser seletivo e deve baldear também para sitios
em que haja patente afinidade tematica e logica aos precedentes: ubi eadem ratio ibi eadem legis

dispositio.

Com efeito, comparando os argumentos dos autores e impetrantes, na ADI 5.886 e MS
33.092, nota-se, na pratica, verdadeira identidade de causa de pedir (contraditorio, ampla defesa e
direito de propriedade), com excecédo da alegacéo de violacdo da reserva de jurisdicdo, que aparece
apenas na ADI. Do voto do Min. Gilmar Mendes no MS 32.092/DF, conta que:

E especificamente contra a decretacdo de indisponibilidade de seus bens que os
impetrantes se insurgem, apontando violacdo do contraditério, da ampla defesa e do
direito de propriedade, assim como nulidade da decisdo impugnada, por inexisténcia de
fundamentacdo, auséncia de individualizacdo das condutas supostamente irregulares dos




impetrantes e por falta de demonstracdo dos requisitos legais autorizadores da medida
constritiva.

Deveras, embora a violacdo a reserva de jurisdicdo ndo apareca no Mandado de Seguranca
acima mencionado, nos aprece 6bvio que este tema € o proprio pano de fundo da anélise de
constitucionalidade da declaracdo de indisponibilidade de bens pelo TCU, porquanto as decisdes
deste 6rgdo que importem constituicdo de crédito, tém natureza de titulo executivo (CF, 83° do art.
71), assim como a inscri¢do de débito em divida ativa, de sorte que ambos nédo prescindem da via

judicial (reserva de jurisdicdo) para sua satisfacdo forcada. Dessarte, no reconhecimento da

constitucionalidade do TCU em decretar a indisponibilidade de bens suficientes a garantia da divida

futura, esta contido o pressuposto de que, em tal situacdo, nao incide a reserva de jurisdicao.

Todavia, o Supremo encontrou solucdes diferentes, para situacGes andlogas. Até pior, pois
reconheceu competéncia ao TCU para decretar a indisponibilidade de bens ainda em fase cautelar,
vale dizer, antes da existéncia de decisdo imputando a divida que se pretende garantir satisfeita com
a oneracdo do patrimdnio do futuro devedor, ao passo que negou tal competéncia ao Fisco, mesmo
com decisdo definitiva que constitui o crédito fiscal, inclusive com o débito devidamente convolado

em titulo executivo, mediante inscricdo em divida ativa.

No MS 33.092/DF o Min. Gilmar Mendes, considerando que ao TCU compete o controle
externos de contas (CF, art. 71), sustentou, com base da teoria dos poderes implicitos, que a imposicao
de inalienabilidade de bens de investigados é decorréncia (implicita) daquela competéncia expressa.
Pois bem. Se ao TCU compete fiscalizar as contas publicas, a Fazenda Publica compete a execucéo
da divida ativa (CF, art. 131 e 132).

Assim, se a teoria dos poderes implicitos serviu para fundamentar a competéncia do TCU
para promover a indisponibilidade de bens, ainda em sede cautelar, visando assegurar eficacia e
utilidade da sua decisdo ao final, com a mesma ou até maior razdo (divida liquida e certa), deveria
autorizar a Fazenda Puablica que, pela averbacdo da CDA em 0rgédo de registro de bens e direitos,
também imponha referida indisponibilidade, visando aquelas as mesmas finalidades do TCU.

111.1.1 Da Dever de Coeréncia das Decisdes para Integridade do Direito
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Sem exagero, o dever de coeréncia das decisdes judiciais, entre si, pode ser considerada tarefa
das mais importantes no Estado Democratico de Direito, assim entendidas as Democracias

Constitucionais que tém entre os principais paradigmas, o da igualdade.

A demonstrar tal importancia, a Constituicdo Federal consagrou o principio da isonomia no
artigo “abre alas” do Titulo destinado aos Direitos e Garantias Fundamentais (CF, art. 5°, caput).

A valer, estando o Poder Judiciario, em especial do Supremo Tribunal Federal, dotado da
competéncia para dar a Gltima palavra sobre o sentido de aplicacdo da lei, o dever de coeréncia deste

6rgdo para com suas proprias decisdes deve ser elevado ao grau maximo de importancia.

Colhemos das abalizadas reflexdes do professor Lénio Streck que:®

Para alcancar a resposta correta — denominada na CHD de resposta adequada & Constitui¢do
— utilizou-se o caminho promissor desenhado a partir da imbricacdo da hermenéutica
filos6fica gadameriana coma teoria da “law as integrity” de Dworkin, ambas importantes
para a formacdo da Critica Hermenéutica do Direito. Com efeito ambas sdo antirrelativistas
e antidiscricionarias, apostando, respectivamente, na tradi¢éo, coeréncia e na integridade
para conter as “contingéncias” do Direito, que seduzem os juizes a julgar
pragmaticamente.

Concorre, nesse proposito, a regra do Codigo de Processo Civil de 2015, com redacdo de

clareza solar:

Art. 926. Os tribunais devem uniformizar sua jurisprudéncia e manté-la estavel, integra e
coerente.

8§ 1° Na forma estabelecida e segundo os pressupostos fixados no regimento interno, os
tribunais editardo enunciados de simula correspondentes a sua jurisprudéncia dominante.

§ 2° Ao editar enunciados de stimula, os tribunais devem ater-se as circunstancias faticas
dos precedentes que motivaram sua criagao

Sobre sobredito artigo, ensina o professor Lénio Streck, que:®

Pois é sobre o artigo 926 que recai uma carga epistémica de infinito valor. Por vérias razdes.
Primeiro, porque um modo de evitar a jurisprudéncia lotérica é exigir coeréncia e integridade;
segundo, a garantia da previsibilidade e da ndo surpresa; terceira, 0 dever
de accountability em relagdo a Constituicdo, justamente ao artigo 93, IX. E um quinto
elemento: o Supremo Tribunal Federal deve também manter a coeréncia e integridade nas
suas proprias decisGes. Em todas. Nesse sentido, cresce igualmente o papel do STJ, locus da
unificacdo do Direito infraconstitucional.

5 Streck, Lenio Luiz. Dicionario de Hermenéutica. Quarenta temas Fundamentais da Teoria do Direito a Luz da Critica
Hermenéutica do Direito. Responsa adequada a constituicdo (resposta correta). Belo Horizonte: Letramento, 2017. p. 254
6 https://www.conjur.com.br/2016-abr-23/observatorio-constitucional-jurisdicao-fundamentacao-dever-coerencia-
integridade-cpc - Acesso em 30.08.2023
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Conceitualmente: havera coeréncia se 0s mesmaos preceitos e principios que foram apli-
cados nas decisfes o forem para os casos idénticos; mais do que isso, estara assegurada
a integridade do Direito a partir da for¢a normativa da Constituicédo. A coeréncia asse-
gura a igualdade, isto é, que os diversos casos terdo a igual consideracé@o por parte do
Poder Judiciario. 1sso somente pode ser alcancado por meio de um holismo interpretativo,
constituido a partir de uma circularidade hermenéutica. Coeréncia significa igualdade de
apreciacdo do caso e igualdade de tratamento. Coeréncia também quer dizer “jogo
limpo”.

Dito isto, ha que se exigir do E. STF observe o dever de coeréncia na sua jurisprudéncia
constitucional - zelando pela integridade do Direto -, de modo a aplicar a mesma razéo de decidir em
ambos casos antes mencionados, ou seja, se reconheceu validade na decretacdo de indisponibilidade
de bens por decisdo cautelar do TCU, até com maior razdo deve reconhecer valida a indisponibilidade

de bens por meio de averbacdo de CDA pela Fazenda Publica.

Por fim, a propdsito da coeréncia jurisprudencial, sobreleva destacar que, a se manter a logica
do entendimento vencedor na ADI 5.886/DF, segundo a qual a norma que atribuia a Fazenda Publica
competéncia para a averbacdo pré-executiva de CDA, com efeitos de inalienabilidade do bem, néo
encontrou fundamento da Constituicdo Federal, de nada adiantard o Congresso Nacional discutir e
aprovar os projetos de lei que tratam da cobranca administrativa da divida ativa, como o PL
4.257/2019, de autoria do Senador Antdnio Anastasia (PSDB/MG) e PL n° 2.488/202, proposta do
Senador Rodrigo Pacheco, porquanto, se é inconstitucional a mera inalienabilidade decretada pela
Fazenda, ndo havera como encontrar validade no texto constitucional para ato mais gravoso, como a
expropriacdo administrativa de bens, como prevista, por exemplo, nos artigos 29 e seguintes do PL
2.488/2022.

111.2 Da Triplice Identidade das AcGes — Inoponibilidade da Coisa Julgada em decorréncia da
ADI 5.886/DF

Convém que sejam tracadas breves linhas a respeito do julgamento da ADI 5.886/DF, que
declarou inconstitucional a expresséo “tornando-os inalienaveis”, contida na parte final do inciso II
do 83°do art. 20-B da Lei 10.522/02.

A questdo importa na medida em que na referida Agé&o de Inconstitucionalidade n&o houve
apreciacdo da tese da aplicacdo da teoria dos poderes implicitos. Dessarte, sob este fundamento, é

possivel, no aspecto processual, que a questdo tenha solucdo diversa.
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Deveras, sob o prisma do direito processual, cumpre assinalar que a coisa julgada esta
atrelada a identidade de a¢des e, no Brasil, adota-se, para tanto, a teoria das trés identidades, conforme

licio de Thereza Alvin e José Manuel de Arruda Alvin Neto:’

A luz do que restou dito, convém cotejar as afirmacdes feitas com os textos de direito
positivo, que dizem respeito ao principio dispositivo e a teoria das trés identidades, mercé da
qual se identificam as a¢des, no direito brasileiro. (...) A identificacdo das a¢des é construida
a partir de elementos essenciais e estruturais, os mais importantes do processo, especial e
necessariamente, residentes na postulagdo do autor.

Vé-se que a teoria da triplice identidade exige — para a coisa julgada - que haja coincidéncia

das partes, do pedido e da causa de pedir.

A causa de pedir é 0 que nos interessa aqui, pois a competéncia da Fazenda Publica para a
promover a inalienabilidade de bem sem a tutela judicial deve ser apreciada sob o fundamento (causa
de pedir) da teoria dos poderes implicitos. Esse fundamento, aliado ao dever de coeréncia da
jurisprudéncia (CPC, art. 926), sera capaz de obter do STF que aplique ao tema em testilha a mesma
ratio decidendi do Mandado de Seguranca n° 33.092.

Nessa linha, havendo nova causa de pedir, vislumbra-se possivel a reapreciagdo daquela
questdo, uma vez provocado o Poder Judiciario, pela via difusa ou concentrada. Esse € o entendimento

do Superior Tribunal de Justica, conforme precedente que segue:

CIVIL E PROCESSUAL CIVIL. AGRAVO INTERNO NO RECURSO ESPECIAL. ACAO
REVOCATORIA. LITISCONSORCIO NECESSARIO. PERICIA. REEXAME DO
CONJUNTO FATICO-PROBATORIO DOS AUTOS. INADMISSIBILIDADE. SUMULA
N. 7 DO STJ. COISA JULGADA. IDENTIDADE DE PEDIDO E CAUSA DE PEDIR.
INEXISTENCIA. DECADENCIA. AUSENCIA DE IMPUGNACAO DOS
FUNDAMENTOS DO ACORDAO RECORRIDO. SUMULA N. 283/STF. DECISAO
SURPRESA. VIOLACAO DE DISPOSITIVO CONSTITUCIONA L. FALTA DE
PREQUESTIONAMENTO. DECISAO MANTIDA.

1. O recurso especial ndo comporta exame de questfes que impliquem revolvimento do
contexto fatico-probatério dos autos (Simula n. 7 do STJ).

1.2. No caso concreto, afirmar que o socio foi protagonista das relagcGes negociais em litigio,
para afastar o entendimento da Corte estadual de autonomia da personalidade juridica da
sociedade empreséria, a fim de reconhecer o litisconsdrcio necessario, demandaria nova
analise dos demais elementos faticos dos autos, inviavel em recurso especial, ante o dbice da
referida simula.

1.3. Eventual conclusdo desta Corte Superior em sentido contrério ao das instancias
ordinarias - desnecessidade de fixacdo dos pontos controvertidos para pericia e pedido
nitidamente protelatorio - exigiria incursdo no campo fatico-probatério.

7 https://enciclopediajuridica.pucsp.br/verbete/177/edicao-1/coisa-julgada - Acesso em 30.08.2023.
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2. Segundo a jurisprudéncia desta Corte, para o reconhecimento da coisa julgada, faz-
se necessaria a triplice identidade - mesmas partes, mesma causa de pedir e mesmo
pedido -, 0 que ndo ocorreu.

3. O recurso especial que ndo impugna fundamento do acérddo recorrido suficiente para
manté-lo ndo deve ser admitido, a teor da Simula n. 283/STF.

4. Ausente o enfrentamento da matéria pelo acérddo recorrido, mesmo apds a oposicédo de
embargos declaratérios, invidvel o conhecimento do recurso especial, por falta de
prequestionamento. Incidéncia da Simula n. 211/STJ.

5. Agravo interno a que se nega provimento.

(Aglnt no REsp n. 1.972.809/SP, relator Ministro Antonio Carlos Ferreira, Quarta Turma,
julgado em 14/8/2023, DJe de 18/8/2023.)

Assim, se, de alguma maneira a questdo em debate chegar ao Poder Judiciario, apresentado

novo fundamento baseado na teoria dos pordes implicitos, estard descaracterizada a identidade de

acOes ensejadora da coisa julgada material.

Interessante, ainda, assinalar que no julgamento da ADI 5.886/DF quatro ministros (Dias

Toffoli, Alexandre de Morais, Rosa Weber e Carmen LUcia) votaram pela improcedéncia integral da

acdo, enquanto que outros sete votaram pela procedéncia da acao no que toca a indisponibilidade de

bens como efeito da averbacdo da CDA. E desses sete, dois se aposentaram (Marco Aurélio e

Lewandowski), o que, por si s6, abre a possibilidade de formagdo de maioria em favor da Fazenda

Publica.

IV Dos caminhos possiveis para a Fazenda Publica retomar a questao

V.1 Da decretacéo de indisponibilidade por meio de Parecer Juridico

Com apoio nas licbes do professor Gustavo Binenbojm, temos que a superagéo do paradigma

da legalidade administrativa deve se dar pela substituicdo da lei pela Constituicdo, como cerne da

vinculagdo administrativa a juridicidade, e ndo mais, portanto, a legalidade estrita:®

8 Binenbojm, Gustavo,

Uma Teoria do Direito Administrativo, Direitos Fundamentais, Democracia e

Constitucionaliza¢do, 3? edi¢do, Renovar, Rio de Janeiro, 2014, p. 37/38.
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A ideia de juridicidade administrativa, elaborada a partir da interpretacdo dos
principios e regras constitucionais, passa, destarte, a englobar o campo da legalidade
administrativa, como um de seus principios internos, mas ndo mais altaneiro e
soberano como outrora. Isso significa que a atividade administrativa continua a
realizar-se, via de regra,, (i) segundo a lei, quando esta for constitucional (atividade
secundum legem), (ii) mas pode encontrar fundamento direto na Constituicao,
independente ou para além da lei (atividade praeter legem), ou, eventualmente, (iii)
legitimar-se perante o direito, ainda que contra a lei, porém com fulcro numa
ponderacdo de legalidade com outros principios constitucionais (atividade contra
legem), mas com fundamento numa otimizada aplicacdo da Constituicdo

A tese acima ja forma corrente no Direito Administrativo,® tem o ilustre Procurador do
Estado do Rio de Janeiro como expoente, e abre caminho para que, a despeito da existéncia de regra
legal explicita, desde que encontrado o fundamento em norma constitucional, possa a Fazenda Publica
torne inaliendvel bens visando resguardar a satisfacdo de divida fiscal j& devidamente constituida da

fraude creditoria, sem a prévia chancela judicial.

O presente trabalho ndo tem a pretensdo de demonstrar em quais termos deve ser langado
um parecer consultivo com tal proposito, mas apenas indicar que esse caminho é possivel. Nesse caso,
caberd aos colegas pareceristas a pavimentacdo desse caminho, considerando, por evidente, a dificil,
mas ndo impossivel tarefa de afastar aplicacdo, no caso concreto, da decisdo prolatada na ADI
5.886/DF.

IVV.2 De nova proposta legislativa

A edicdo de lei nova que discipline a decretacdo de inalienabilidade de bens em etapa preé-
executoria € um dos caminhos possiveis para a retomada do reconhecimento dessa importante

competéncia.

Vale lembrar que ja ha tramitac@o de projetos de lei que alteram a cobranca da divida ativa,
prevendo ndo so a possibilidade de decretacdo da indisponibilidade de bens pela Fazenda Publica na
fase pré-executiva, mas a prépria expropriacdo do bem, nas situacdes em que dispde, como € o caso
do PL n° 2.488/2022.

9 Ver Gussoli, Felipe Klein em https://www.conjur.com.br/2021-out-06/qgussoli-juridicidade-norma-motora-direito-
administrativo - Acesso em 31.08.2023.
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Concluséao

Pois bem. A guisa de conclusio, temos ha consenso quanto & inefetividade do modelo de
execucao fiscal em vigor e que a averbacgdo da certiddo de divida ativa, tornando o bem inalienavel,

pode ser importante instrumento em busca de maior eficiéncia na satisfagdo do crédito publico.

Deveras, inobstante a declaracdo de inconstitucionalidade (ADI 5.886/DF) da expressao
“tornando-os indisponiveis”, contida no inciso 11 do par. 3° do art. 20B da Lei n® 10522/02, é possivel
que se construa uma solugdo para que a Fazenda Publica possa se valer do instrumento da constrigdo
de bens em fase pré-executiva. Isso porque, na referida ADI, a questdo ndo foi analisada sob a ética
da teoria dos poderes implicitos, a qual ja serviu de fundamento para o Supremo declarar
constitucional a indisponibilidade de bens decretada pelo TCU (MS n° 33.092/DF).

Demonstrou-se, em reforco, o dever do Poder Judiciario manter a coeréncia da sua

jurisprudéncia (CPC, art. 926), especialmente o Supremo, na condi¢do de guardido da Constituicéo.

E mais, no MS 33.092/DF o Min. Gilmar Mendes reconheceu a aplicacdo da teoria dos
poderes implicitos para 0 TCU decretar a indisponibilidade de bens, sem a tutela judicial. Todavia,
votou pela inconstitucionalidade da mesma competéncia a Fazenda Publica na ADI 5.886/DF, mas
sem apreciar a questdo sob a ética da referida teoria, de sorte que em nova oportunidade deve adequar
de forma coerente seu entendimento. Além disso, dois Ministros que votaram pela procedéncia da
referida ADI se aposentaram, o que confere reais possibilidades de formacdo de maioria em favor da

Fazenda Publica.

A importancia da advocacia publica em trabalhar pelo reconhecimento da sua competéncia
para praticar ato de indisponibilidade de bem na fase pré-executdria importa, inclusive, para a
manutencdo da viabilidade de regulamentacdo da execucdo fiscal administrativa — acréscimo de
competéncia de proeminente importancia institucional e inegavel capacidade de conferir maior
efetividade e eficiéncia no exercicio da cobranga da divida ativa -, porquanto, uma vez mantido o
entendimento da ADI 5.886/DF, todas as propostas de criagdo da execucao fiscal administrativa terdo

a mesma sorte da averbacdo de CDA com indisponibilidade vale dizer, a inconstitucionalidade.

Por fim, é deveras relevante que a busca por competéncias e pelo exercicio de parcela do
Poder Estatal ndo deve vir desacompanhada do dever de bem cumpri-las, o que implica que, na
hipotese aqui debatida, a inscricdo de débito em divida ativa é tarefa que deve ser realizada com

elevado esmero fundada numa visdo do administrado ndo como subordinado ou antagonista, mas
16



como cidaddo e da administragdo, evitando-se, a titulo de exemplo, a inscricdo de débitos
inconsistentes ou prescritos, cujos Obices a sua constituicdo devem ser reconhecidos pela

Administracdo, sempre, de oficio.
Com esse proposito, propde-se que a Advocacia Publica atue no sentido de:

(1) Estudar a viabilidade da constricdo pre-executéria de bens, pela averbacdo de CDA, com
base em parecer juridico que, no caso concreto, afaste a aplicagdo do entendimento firmado na ADI
5.886/DF;

(2) Trabalhe pela aprovacdo de lei nova que reconheca expressamente competéncia da
constricdo pré-executiva, mediante averbagdo da CDA, defendendo, em acdo de controle de
constitucionalidade, a constitucionalidade fundada na teoria dos poderes implicitos e o dever do STF

de manter coeréncia na sua jurisprudéncia.
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