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VOTO

O Senhor Ministro CRISTIANO ZANIN (Relator): Preliminarmente,
reconheco a legitimidade ativa do requerente, nos termos do art. 103, IX,
da Constituicdo, pois se trata de partido politico com representagao no
Congresso Nacional e, portanto, legitimado universal apto a jurisdi¢ao do

controle abstrato de constitucionalidade.
DA PRELIMINAR DE INEPCIA DA INICIAL

A presente acao direta de inconstitucionalidade foi proposta com o
objetivo de ver declarada a inconstitucionalidade dos seguintes

dispositivos:

Lei 6.374/89

Artigo 71 - Em casos especiais e com o objetivo de facilitar
ou de compelir a observancia da legislacao tributaria, as
autoridades que o regulamento designar podem determinar, a
requerimento do interessado ou de oficio, a adogao de regime
especial para o cumprimento das obrigagodes fiscais.

§1° - O regime especial de oficio, em hipdtese de infracao
contumaz a legislacaio ou de habitual inadimpléncia do
contribuinte, reconhecida em despacho fundamentado da
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autoridade administrativa, em cada caso, pode determinar,
ainda: (NR) - § 1° acrescentado pela Lei n° 10.619, de 19/07/2000.

1 - o recolhimento antecipado ou simultaneo do
imposto devido, em decorréncia de cada operagao ou
prestacao realizada, mediante guia, assegurada a nao
cumulatividade do imposto; (NR) - Item 1 acrescentado
pela Lei n® 10.619, de 19/07/2000.

2 - a prestacao de informacdo relativa ao
cumprimento do regime especial de oficio. (NR) - Item 2
acrescentado pela Lei n° 10.619, de 19/07/2000.

§ 2° - Na hipodtese prevista no item 1 do paragrafo
anterior, admitir-se-4 o recolhimento englobado, por
destinatario e/ou por periodos. (NR) - § 2° acrescentado pela Lei
n° 10.619, de 19/07/2000.

Lei Complementar 1.320/2018

Artigo 19 - Ficara sujeito a regime especial para
cumprimento das obrigagOes tributdrias, na forma e condi¢oes
previstas em regulamento, o devedor contumaz, assim
considerado o sujeito passivo que se enquadrar em pelo menos

uma das situacgoes:

I - possuir débito de ICMS declarado e nao pago, inscrito
ou nao em divida ativa, relativamente a 6 (seis) periodos de

apuracao, consecutivos ou nao, nos 12 (doze) meses anteriores;

II - possuir débitos de ICMS inscritos em divida ativa, que
totalizem valor superior a 40.000 (quarenta mil) Unidades
Fiscais do Estado de Sao Paulo - UFESPs e correspondam a
mais de 30% (trinta por cento) de seu patrimonio liquido, ou a
mais de 25% (vinte e cinco por cento) do valor total das
operacgoes de saidas e prestagOes de servicos realizadas nos 12
(doze) meses anteriores.
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§ 1° - Caso o sujeito passivo nao esteja em atividade no
periodo indicado nos incisos do "caput" deste artigo, sera

considerada a soma de até 12 (doze) meses anteriores.

§ 2° - Para efeito do disposto neste artigo, nao serao
considerados os débitos com exigibilidade suspensa ou objeto

de garantia integral prestada em juizo.

§ 3° - O enquadramento disposto nos incisos I e II nao
exclui os regimes especiais ou diferenciados aplicados quando a
autoridade administrativa apurar a pratica de atos sistematicos
de natureza grave que causem desequilibrio concorrencial e
prejuizo a arrecadacao .

Artigo 20 - O regime especial de que trata o artigo 19
poderd consistir, isolada ou cumulativamente, nas seguintes
medidas:

I - obrigatoriedade de fornecer informacao periodica

referente a operagao ou prestagao que realizar;

IT - alteracdo no periodo de apuracado, no prazo e na forma
de recolhimento do imposto;

III - autorizagdo prévia e individual para emissao e
escrituracao de documentos fiscais;

IV - impedimento a utilizacao de beneficios ou incentivos
fiscais relativamente ao ICMS;

V - plantao permanente de Agente Fiscal de Rendas no
local onde deva ser exercida a fiscalizacdo do ICMS, para
controle de operagdo ou prestagao realizada, de documento
fiscal e de outro elemento relacionado com a condi¢ao do

contribuinte;

VI - exigéncia de comprovacgao da entrada da mercadoria
ou bem, ou do recebimento do servico para a apropriagao do
respectivo crédito;
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VII - atribuicdo da responsabilidade pela retengao e
recolhimento do ICMS devido pelas operagdes subsequentes
com mercadorias sujeitas ao regime de substitui¢do tributaria,
ainda que previamente destacado ou informado o imposto no
documento fiscal de aquisi¢ao da mercadoria, hipétese em que
sera admitida a apropriacdo, como crédito, do imposto
comprovadamente recolhido nas operacoes anteriores;

VIII - exigéncia do ICMS devido, inclusive o devido a
titulo de substitui¢do tributdria, a cada operacao ou prestagao,
no momento da ocorréncia do fato gerador, observando-se ao
final do periodo da apuracdo o sistema de compensacao do
imposto;

IX - pagamento do ICMS devido a titulo de substituigao
tributaria, até o momento da entrada da mercadoria no
territério paulista, na hipotese de responsabilidade por
substituicao tributaria atribuida ao destinatario da mercadoria;

X - centralizagao do pagamento do ICMS devido em um

dos estabelecimentos;

XI - suspensao ou instituicdo de diferimento do
pagamento do ICMS;

XII - inclusdo em programa especial de fiscalizacdo

tributaria;

XIII - exigéncia de apresentacao periodica de informagoes
econdmicas, patrimoniais e financeiras;

XIV - cassagao de credenciamentos, habilitagdes e regimes

especiais.

§ 1° - A escolha das medidas indicadas no "caput" levara
em conta as especificidades do caso concreto e a necessidade de
proteger a atividade de fiscalizacdao e a cobranga do crédito
tributario, devendo ainda observar os principios previstos nesta
lei complementar.
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§ 2° - A aplicagao do regime especial sera precedida de
parecer fundamentado, conforme dispuser o regulamento.

§ 3° - A imposicao do regime especial nao prejudica a
aplicacao de qualquer penalidade prevista na legislacao
tributdria, ou a adocao de qualquer outra medida que vise
garantir o recebimento de créditos tributarios.

§ 4° - O contribuinte deixara de ser considerado devedor
contumaz se os débitos que motivaram essa condi¢ao forem
extintos, tiverem suspensa a exigibilidade ou garantida a
execugao, ou forem objeto de celebragao de parcelamento e que
esteja sendo regularmente cumprido.

Decreto 45.490/2000

Artigo 488 — Quando o contribuinte deixar reiteradamente
de cumprir as obrigagoes fiscais, a autoridade fiscal, nos termos
do § 2° do artigo 479, poderd impor-lhe regime especial para o
cumprimento dessas obrigagdes (Lei 6.374/89, art. 71).

Artigo 489 — O Coordenador da Administracao Tributaria
da Secretaria da Fazenda, no interesse do contribuinte ou do
fisco, podera determinar regime especial para o pagamento do
imposto, bem como para a emissdao de documentos e a
escrituracao de livros fiscais, aplicdvel a contribuintes,
determinadas categorias, grupos ou setores de quaisquer
atividades econOmicas ou, ainda, em relacao a determinada
espécie de fato gerador (Lei 6.374/89, art. 71). (Redacgao dada ao
artigo pelo Decreto 51.633, de 07-03-2007; DOE 08-03-2007;
Efeitos a partir de 1° de fevereiro de 2007).

Sustenta o requerente que tais dispositivos configuram indevida
sancao politica, vedada pela jurisprudéncia consolidada do STF (Stimulas

70, 323 e 547 do STF), pois impdem restri¢oes ao exercicio da atividade
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econdmica como forma de coagao indireta ao pagamento de tributos.

Apés citar doutrina e jurisprudéncia genéricas acerca de sangoes
politicas, passa finalmente a analise da legislagaio impugnada

propriamente dita, no item VI da peticao inicial. Alega, em sintese, que:

73. Tal como regulamentado pelos dispositivos ora
objurgados, o Regime Especial de Oficio de ICMS de Sao Paulo
nao tem qualquer conotacdo fiscalizatéria. Essa suposta
caracteristica, na verdade, ¢ uma “cortina de fumaca” que
esconde uma sangao politica tendente a coagir o contribuinte
inadimplente a quitar seus débitos tributarios, a fim de se evitar
a inscricdo em divida ativa, a consequente execugao fiscal e a
constricdo patrimonial a ela inerente, o que representa efetiva
agressao ao devido processo legal.

[..]

75. Vejam-se que as medidas impostas no ambito do
Regime Especial de Oficio Sendo [sic] sao extremamente
extenuantes ao contribuinte. Cuida-se claramente, pois, da
utilizagdo de coercdo para que o imposto seja adimplido,
acentuando a fiscalizacao na emissao de notas fiscais, no
recolhimento do imposto e a determinacao de como sera

realizada a apuragao.

76. Além disto, o ndo cumprimento do disposto no regime
especial pode acarretar na cassagdo ou na suspensao da
inscrigao estadual da empresa, a inibicao da emissao das notas
fiscais, a modificagado da apuragao do imposto, entre outras
sangOes que podem comprometer diretamente a atividade

produtiva do contribuinte.

77. Tais medidas, pela gravidade das limita¢cdes que
impdoem a livre iniciativa econdmica, conduzem a completa
impossibilidade do exercicio desta liberdade, negligenciam, por

6
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completo, o verdadeiro papel da fiscalizacao tributaria em um
Estado Democratico de Direito e ignoram o entendimento ja
consolidado do Supremo Tribunal Federal acerca das sangdes
indiretas em matéria tributaria.

[...]

79. Destarte, o Regime Especial de Oficio em questao ¢
excessivamente, restritivo e arbitrario, porque perpassa os
limites do principio da proporcionalidade (artigo 5%, LIV da
CF/1988) de forma a infirmar o direito a inviolabilidade de
qualquer trabalho, oficio ou profissao (artigo 59 inciso XIII da
CF/1988) e ao livre exercicio da atividade econdmica (artigo 12,
IV e artigo 170, paragrafo Unico), porquanto propicio a um
possivel término da atividade empresarial do contribuinte. [...]
do jeito que esta conformado, o regime especial de oficio de
ICMS do Estado de Sao Paulo constitui verdadeira ‘sanc¢ao
politica” que afronta de forma desproporcional a autonomia e a
liberdade de exercicio de atividade econOmica, contrariando,
pois, o art. 5% XIII e art. 170, paragrafo tunico, todos da
Constituicao Federal de 1988, consoante a jurisprudéncia deste
E. STF.

Com base nesses fundamentos, conclui o partido autor que o regime
especial de oficio imposto ao devedor contumaz estaria a aniquilar
“completamente o seu direito a livre iniciativa em razao do
descumprimento do dever de recolher os tributos por ele devidos aos

cofres publicos”.

A Assembleia Legislativa, o Governador do Estado, o Advogado-
Geral da Uniado e o Procurador-Geral da Republica suscitaram a inépcia
da peticao inicial, na medida em que que nao houve impugnagao

especifica dos dispositivos questionados.
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O Supremo Tribunal Federal tem entendimento consolidado no
sentido de que impugnagoes genéricas e desprovidas de fundamentacao
concreta nao sao admissiveis no ambito do controle concentrado de
constitucionalidade, conforme ha muito assentado em diversos
precedentes, a exemplo da ADI 1.775 (Rel. Min. Mauricio Corréa,
Tribunal Pleno, DJ 18/5/2001) e da ADI 561-MC (Rel. Min. Celso de Mello,
Tribunal Pleno, DJ 23/3/2001).

Para  viabilizar o conhecimento da acdao direta de
inconstitucionalidade o requerente deve apontar os dispositivos
constitucionais que servem de parametro para o controle de
constitucionalidade bem como deve explicitar as razoes pelas quais as
normas apontadas estariam a contrariar a Constituicao (ADI 2536, Rel.
Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno, DJe 29/5/2009).

O principio da causa de pedir aberta que caracteriza as agoes de
controle concentrado nao dispensa o 6nus de fundamentagdo minima
sobre a contrariedade concreta do dispositivo impugnado as regras e
principios constitucionais. Sobre o tema, vale citar passagem da ementa
da ADI 5.287 (Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe 12/9/2016):

10. O Supremo Tribunal Federal, no exercicio da
fiscalizacdao abstrata de constitucionalidade, nao esta
circunscrito a analisar a questdo tao somente por aqueles
fundamentos juridicos constantes da peti¢ao inicial, o que nao
desincumbe a parte autora do 6nus processual de fundamentar
adequadamente a sua pretensdo, indicando os dispositivos
constitucionais tidos por violados e como estes sao violados
pelo objeto indicado, sob pena de ndao conhecimento da acao ou
de parte dela (art. 3° da Lei n® 9.868/99). Precedentes: ADI 561,
rel. Min. Celso de Mello, Pleno, DJ de 23/3/2001; ADI 1.775, rel.
Min. Mauricio Corréa, Pleno, D] de 18/5/2001.
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11. In casu, diante da impugnacao genérica da lei
orcamentdria e considerando que os pedidos sdao manifestacao
de vontade que devem ser interpretados, a presente acao deve
ser conhecida apenas no que diz respeito a reducao unilateral
do Poder Executivo estadual dos valores da proposta
orcamentdria encaminhada pela Defensoria Publica do Estado
da Paraiba.

Bem examinada a peticdo inicial em seu item “VI. DA
INCONSTITUCIONALIDADE DOS DISPOSITIVOS ORA
OBJURGADOS”, verifica-se que o requerente, de fato, nao cuidou de
impugnar especificamente as medidas imponiveis sob o regime especial
atacado, deixando de indicar como, e em que medida, cada uma delas
inviabiliza o livre exercicio da atividade econdmica, de modo a permitir
que o julgador faca a adequada aferi¢ao da compatibilidade vertical das
disposigoes legais com a Constituicao Federal.

Nao obstante, observo que o requerente indicou, em favor da
pretensao por si formulada, precedentes deste Supremo Tribunal Federal
que teriam julgado inconstitucionais leis estaduais que impunham ao
contribuinte regime especial do ICMS autorizado por lei estadual (RE
216983 AgR, Rel. Min. Carlos Velloso, Segunda Turma, DJ 13/11/1998; Al
529106 AgR, Rel. Min. Ellen Gracie, Segunda Turma, D] 3/2/2006).

Os referidos julgados reportam ao julgamento do RE 115.452-EDv,
Rel. Min. Carlos Velloso, Tribunal Pleno, DJ 5/12/1990, que nao conheceu
embargos de divergéncia, nos seguintes termos:

EMENTA: - CONSTITUCIONAL. TRIBUTARIO.
ICM: REGIME ESPECIAL. RESTRICOES DE CARATER
PUNITIVO. LIBERDADE DE TRABALHO. CF/67,
ART.153, § 23; CF/88, ART. 5°, XIIL I. - O "regime especial

9
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do "ICM", autorizado em lei estadual, porque impode
restricoes e limitacdes a atividade comercial do
contribuinte, viola a garantia constitucional da liberdade
de trabalho (CF/67, ART.153, § 23; CF/88, ART. 5° XIII),
constituindo forma obliqua de cobranga do tributo, assim
execugao politica, que a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal sempre repeliu (Simulas n° 70, 323 e 547). II. -
No caso, os acdérdaos indicados como divergentes
cuidaram do tema sob o ponto de vista legal, enquanto
que o acordao embargado decidiu a questao tendo em
vista a Constituigao. Inocorréncia, por isso, de divergéncia
capaz de autorizar os embargos. III. - Embargos nao
conhecidos.

O acoérdao entdao embargado, por sua vez, proferido em relagao a
fatos ocorridos sob o palio da Constituicao de 1967/69, tem a seguinte
ementa (RE 115.452, Rel. Min. Octavio Gallotti, Primeira Turma, D]
22/4/1988):

EMENTA: - A imposigao, ao arbitrio da autoridade
fiscal, de restricdes de cardter punitivo decorrentes do
regime especial do ICM, devido a inadimpléncia do
contribuinte, é contraria a garantia assegurada pelo art.
153, § 23, da Constituicdo. Precedentes do Supremo
Tribunal: RREE n® 106.759, n°® 100.918 e n° 76.455. Recurso
extraordindrio provido.

De seu inteiro teor, colhem-se as caracteristicas do regime especial

examinado na ocasiao:

Cuida-se de mandado de seguranca, interposto pela
ora Recorrente, contra o ato da autoridade fiscal que, com
base nos arts. 53 e 61 da Lei n° 440-74 e no art. 490 do
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Decreto n® 17.727-81, a submetera ao chamado "regime
especial’ de recolhimento do ICM, em virtude da
inadimpléncia da Impetrante, quanto ao pagamento dos
seus débitos fiscais.

Em decorréncia do regime especial, foram
estabelecidas, entre outras, as seguintes restricdes ao
contribuinte: a) recolhimento compulsério do ICM, antes
da saida da mercadoria do estabelecimento comercial, ou
apos a saida e antes da entrega ao destinatdrio; b) vedagao,
aos negociantes compradores, de utilizarem o crédito a
que tém direito, quando desacompanhados de "guia
especial" de pagamento do tributo por parte do vendedor;
c) retencao dos talonarios de nota fiscal, para aposicao de
um carimbo, mostrando que o contribuinte se encontra
sob "regime especial"; e d) publicagao do ato impositivo da
Administracdo, na imprensa oficial.

A peticao inicial invoca, também, precedentes em que o Supremo
Tribunal Federal, de maneira mais especifica, considerou
inconstitucionais certas medidas impostas ao contribuinte, como: (i)
obrigacao de satisfazer diariamente o valor correspondente ao Imposto
sobre Circulacao de Mercadorias e Servicos (RE 195621, Rel. Min. Marco
Aurélio, Segunda Turma, DJ 10/8/2001 e RE 486.175 AgR, Rel. Min. Marco
Aurélio, Primeira Turma, DJ 17/3/21); (ii) obrigacao de satisfazer o tributo
antecipadamente a realizagdo das operagoes (RE 100918, Rel. Min.
Moreira Alves, Segunda Turma, DJ 5/10/1984); (iii) condicionar a
autorizagao para impressao de notas fiscais ao pagamento dos tributos
e/ou prestacao de fianca (RE 374981, Rel. Min. Celso de Mello, decisao
monocratica, DJ 8/4/2005); (iv) proibir a impressao de notas fiscais em
bloco, subordinando o contribuinte em débito ao requerimento de
expedigao de nota fiscal avulsa, negocio a negocio (RE 413782, Rel. Min.
Marco Aurélio, Tribunal Pleno, DJ 3/6/2005).
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Quanto as demais medidas contidas nos diversos incisos do art. 20
da Lei Complementar estadual 1.320/2018 e do art. 71, § 1° da Lei
6.374/89, nao houve, por parte do autor, qualquer manifestagao. O mesmo
se pode afirmar a respeito das disposicoes do art. 19 da Lei
Complementar, que define os critérios caracterizadores do devedor

contumaz.

Desta forma, entendo parcialmente cumprido, nos termos exigidos
pela jurisprudéncia do STF, o requisito de impugnacao especifica a
legislacdo estadual paulista apenas quanto: (i) a possibilidade, em
abstrato, de que o legislador estadual institua regime especial de
tributagdo do ICMS; (ii) a imposicao de recolhimentos diarios ou

antecipados do imposto; (iii) as restri¢oes de emissao de notas fiscais.

Acolho parcialmente, portanto, a preliminar de inépcia da peticao

inicial por auséncia de impugnacao especifica.
MERITO

O Supremo Tribunal Federal tem firme entendimento no sentido da
inconstitucionalidade da adogao de métodos coercitivos indiretos pelo
Estado para compelir o contribuinte inadimplente ao pagamento dos

tributos devidos — as chamadas sangoes politicas tributdrias.
Neste sentido, vale citar:

Stmula 70/STF: “E inadmissivel a interdicio de
estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de
tributo”.

Sumula 323/STF: “E inadmissivel a apreensio de

mercadorias como meio coercitivo para pagamento de
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tributos”.

Sumula 547/STF: “Nao é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache
mercadorias nas alfandegas e exerca suas atividades

profissionais”.

Tema 31 da Repercussao Geral (RE 565048): “E
inconstitucional o uso de meio indireto coercitivo para
pagamento de tributo — “san¢ado politica” —, tal qual ocorre com a
exigéncia, pela Administragao Tributaria, de fianca, garantia
real ou fidejusséria como condigao para impressao de notas
fiscais de contribuintes com débitos tributarios”.

Tema 856 da Repercussao Geral (ARE 914045): [...] “II - E
inconstitucional a restricao ilegitima ao livre exercicio de
atividade econdmica ou profissional, quando imposta como
meio de cobranga indireta de tributos”.

Tema 732 da Repercussio Geral (RE 647885): “E
inconstitucional a suspensao realizada por conselho de
fiscalizacao profissional do exercicio laboral de seus inscritos
por inadimpléncia de anuidades, pois a medida consiste em

sangao politica em matéria tributaria”.

Importa ressaltar, todavia, que o STF considera legitimo que o Poder
Publico adote certas medidas extrajudiciais contra o contribuinte
devedor de tributos, desde que proporcionais e razoaveis, nao

restringindo injustificadamente direitos fundamentais do contribuinte.

No julgamento da ADI 5.135, Rel. Min. Luis Roberto Barroso, assim
decidiu o Plenario:

Ementa:  Direito  tributario. = Acao  direta de
inconstitucionalidade. Lei n® 9.492/1997, art. 1°, paragrafo tnico.
Inclusao das certidoes de divida ativa no rol de titulos sujeitos a
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protesto. Constitucionalidade.

1. O paragrafo tnico do art. 1° da Lei n°® 9.492/1997,
inserido pela Lei n® 12.767/2012, que inclui as Certidoes de
Divida Ativa - CDA no rol dos titulos sujeitos a protesto, é
compativel com a Constituicao Federal, tanto do ponto de vista
formal quanto material. [...]

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

3.1. Em primeiro lugar, nao ha efetiva restrigao a direitos
fundamentais dos contribuintes. De um lado, inexiste afronta ao
devido processo legal, uma vez que

(i) o fato de a execucao fiscal ser o instrumento tipico
para a cobranca judicial da Divida Ativa nado exclui
mecanismos extrajudiciais, como o protesto de CDA, e

(ii) o protesto nao impede o devedor de acessar o
Poder Judicidrio para discutir a validade do crédito. De
outro lado, a publicidade que é conferida ao débito
tributdrio pelo protesto nao representa embarago a livre
iniciativa e a liberdade profissional, pois nao compromete
diretamente a organizacdao e a condugao das atividades
societarias (diferentemente das hipdteses de interdicao de
estabelecimento, apreensao de mercadorias, etc). Eventual
restricao a linha de crédito comercial da empresa seria,
quando muito, uma decorréncia indireta do instrumento,
que, porém, ndao pode ser imputada ao Fisco, mas aos

proprios atores do mercado crediticio.
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3.2. Em segundo lugar, o dispositivo legal impugnado nao
viola o principio da proporcionalidade. A medida ¢ adequada,
pois confere maior publicidade ao descumprimento das
obrigagOes tributarias e serve como importante mecanismo
extrajudicial de cobranga, que estimula a adimpléncia,
incrementa a arrecadacao e promove a justica fiscal. A medida é
necessaria, pois permite alcancar os fins pretendidos de modo
menos gravoso para o contribuinte (j4 que nao envolve
penhora, custas, honorarios, etc.) e mais eficiente para a
arrecadacdo tributdria em relacio ao executivo fiscal (que
apresenta alto custo, reduzido indice de recuperacao dos
créditos publicos e contribui para o congestionamento do Poder
Judicidrio). A medida é proporcional em sentido estrito, uma
vez que os eventuais custos do protesto de CDA (limitagoes
crediticias) sao compensados largamente pelos seus beneficios,
a saber: (i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperacao
dos créditos tributarios, (ii) a garantia da livre concorréncia,
evitando-se que agentes possam extrair vantagens competitivas
indevidas da sonegagao de tributos, e (iii) o alivio da sobrecarga
de processos do Judicidrio, em prol da razoavel duragao do

processo.

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

5. Acao direta de inconstitucionalidade julgada
improcedente. Fixacao da seguinte tese: “O protesto das
Certidoes de Divida Ativa constitui mecanismo constitucional e
legitimo, por nao restringir de forma desproporcional
quaisquer direitos fundamentais garantidos aos contribuintes e,
assim, nao constituir san¢dao politica” (ADI 5135, Rel. Min.
Roberto Barroso, DJe 7/2/2018).

Portanto, o STF entende que o Estado deve se valer de meios
adequados e proporcionais para a cobranga do crédito tributdrio, como a
imposicao de multas, o protesto, a inscricao em cadastro de devedores e a

execucao fiscal.

Nesse contexto, o autor da presente acdo direta defende que “o
regime especial € imposto para o fim de ‘compelir’ a observancia da
legislacao tributdria” e que quaisquer “formas de restricoes a direitos do
contribuinte, como forma obliqua de obriga-lo ao pagamento de
tributos”, constituem sangdes politicas vedadas no ordenamento
brasileiro. Lastreou seu entendimento em doutrina e em julgados do

Supremo Tribunal Federal, ja mencionados.

De inicio, importa ressaltar que o acordao proferido no RE 486.175
pela Primeira Turma do STF, que figura entre aqueles invocados como
suporte a pretensao do partido autor, foi modificado pelo Tribunal Pleno
na sessao virtual de 5 a 12 de abril de 2024.

Os embargos de divergéncia interpostos contra o acdrdao foram

conhecidos e providos, sob a seguinte ementa:

Embargos de divergéncia no agravo regimental no recurso
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extraordindrio. 2. Direito Tributario. ICMS. Regime especial de
recolhimento. 3. Acordao recorrido que conclui ndao constituir
sanc¢do politica condenada pela jurisprudéncia desta Corte a
submissdo de contribuinte a regime fiscal diferenciado em
virtude do inadimplemento reiterado, quando nao inviabiliza
o exercicio da atividade empresarial. 4. Matéria local. Ofensa
reflexa a Constituicao Federal. Revolvimento do acervo fatico-
probatorio. 5. Sumulas 279 e 280 do STF. Precedentes. 6.
Embargos de divergéncia acolhidos para negar seguimento ao
recurso extraordindrio (RE 486.175 AgR-EDv, Tribunal Pleno,
Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 25/4/2024).

Pego vénia para transcrever trecho do voto do Ministro Relator,
Gilmar Mendes, acompanhado a unanimidade pelos demais integrantes
do Tribunal:

Observo, desde logo, que a Segunda Turma, ao examinar
o acordao paradigma, concluiu que o Tribunal de origem
consignou, com base na legislacao local aplicavel a espécie e o
acervo fatico-probatorio dos autos, que inexiste ilegalidade na
imposicao de regime especial em caso de inadimplemento
contumaz. Assim, nesse aresto, prevaleceu o entendimento
firmado na origem, no sentido de que a imposi¢ao do sistema
especial, quando ndo inviabiliza o exercicio da atividade
empresarial, nao configura sanciao politica condenada pela
jurisprudéncia desta Corte. Com efeito, para que se pudesse
rever esse posicionamento, isto é, aferir se a legislacao
estadual que disciplina o regime especial de fiscaliza¢do e de
recolhimento do ICMS prevé ou nao gravame que se
caracterize como meio coercitivo para cobranca de tributo,
seria necessario interpretar a legislacio local e revolver o
acervo fatico-probatorio, providéncia inviavel no ambito do
recurso extraordinario. Nesses termos, incide no caso as
Samulas 279 e 280 desta Corte. Dessa forma, havendo
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identidade entre as matérias examinadas, concluo que os
embargos devem ser providos para que seja adotada a mesma

solucao nos presentes autos.

Na mesma linha, citem-se:

EMENTA: AGRAVO INTERNO NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM AGRAVO. DIREITO TRIBUTARIO.
ICMS. REGIME ESPECIAL DE FISCALIZACAO E
RECOLHIMENTO. DEVEDOR CONTUMAZ. CONCLUSAO
DO ACORDAO RECORRIDO DE QUE AS CONDICOES
IMPOSTAS NAO CARACTERIZARIAM SANCAO
POLITICA, POIS NAO INVIABILIZARIAM A ATIVIDADE
EMPRESARIAL NEM TAMPOUCO SERIAM MEIO
COERCITIVO PARA A COBRANCA DE TRIBUTOS.
AGRAVO EM RECURSO EXTRAORDINARIO INTERPOSTO
CONTRA DECISAO QUE APLICA A SISTEMATICA DA
REPERCUSSAO GERAL NA ORIGEM.
INCOGNOSCIBILIDADE. LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL LOCAL. OFENSA REFLEXA.
FATOS E PROVAS. REEXAME. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. O agravo em recurso extraordindrio é incognoscivel
quando veicula insurgéncia contra a aplicagao da sistematica da
repercussao geral na origem, ex vi dos artigos 1.042 e 1.030, § 2¢,
do Cddigo de Processo Civil.

2. O recurso extraordinario ¢é instrumento de
impugnacao de decisao judicial inadequado para a analise de
matéria infraconstitucional local, bem como para a valoracao e
exame minucioso do acervo fatico-probatorio engendrado nos
autos (Sumulas 279 e 280 do STF).

3. Agravo interno desprovido, com imposi¢ao de multa de

5% (cinco por cento) do valor atualizado da causa (artigo 1.021,
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§ 4%, do CPC), caso seja unanime a votagao.

4. Honorarios advocaticios majorados ao maximo legal em
desfavor da parte recorrente, caso as instancias de origem os
tenham fixado, nos termos do artigo 85, § 11, do Cddigo de
Processo Civil, observados os limites dos §§ 22 e 3° e a eventual
concessao de justica gratuita (ARE 1349448 AgR, Rel. Min. Luiz
Fux (Presidente), Tribunal Pleno, DJe 3/3/2022).

EMENTA Agravo regimental no recurso extraordinario
com agravo. Tributdrio. ICMS. Regime especial de fiscalizacao.
Devedor contumaz. Alegada existéncia de sangdo politica e
inviabilidade do exercicio das atividades empresariais.
Suscitada violagao dos principios da isonomia, do livre
exercicio de atividade profissional, da livre iniciativa e da livre
concorréncia. Necessidade de reexame da legislacao

infraconstitucional.

1. Para divergir do entendimento do Tribunal de origem
no sentido de que o regime especial de fiscalizacio de
devedor contumaz nao viola os principios da isonomia, do
livre exercicio de atividade profissional, da livre iniciativa e
da livre concorréncia, nem obsta o desempenho da livre
atividade economica, seria necessario o reexame da causa a
luz da legislacio infraconstitucional pertinente (Lei n°
13.711/11 e Decreto n® 48.494/11), o que nao é permitido em

sede de recurso extraordinario.

2. Agravo regimental nao provido (ARE 837436 AgR, Rel.
Min. Dias Toffoli, Segunda Turma, DJe 3/5/2016).

AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO
EXTRAORDINARIO COM  AGRAVO. TRIBUTARIO.
IMPOSTO SOBRE CIRCULACAO DE MERCADORIAS E
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SERVICOS ICMS. REGIME ESPECIAL DE FISCALIZACAO
DE DEVEDOR CONTUMAZ. IMPOSSIBILIDADE DA
ANALISE DA LEGISLACAO LOCAL E DO REEXAME DE
PROVAS. INCIDENCIA DAS SUMULAS 279 E 280 DO
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. AGRAVO REGIMENTAL
AO QUAL SE NEGA PROVIMENTO (ARE 805558-AgR, Rel.
Min. Carmen Ltcia, Segunda Turma, D] de 16/6/2014).

Os julgados acima corroboram o quanto sustentado pelo proprio
requerente na peticao inicial, no sentido de que “o reconhecimento de
inconstitucionalidade de medida extrajudicial adotada pelo Fisco
depende, necessariamente, da constatacio, no caso concreto, de

inviabilizagao ou grave restricao a atividade empresarial” (doc. 13, p. 22).

Apenas em situagOes excepcionais, de flagrante evidéncia, é possivel
o reconhecimento, em abstrato, de que determinada medida tem o
condao de inviabilizar, injustificada e desproporcionalmente, o exercicio
da atividade empresarial de modo a caracterizar infringéncia, frontal e
direta, a liberdade de iniciativa protegida pelos artigos 5% XIII e 170,
paragrafo inico, da CF.

Além disso, constato que nenhum dos julgados suscitados como
causa de pedir remota na peticao inicial tratava de atos normativos ou
administrativos editados sob a égide e com fundamento no art. 146-A da
Constituicao Federal, incluido pela Emeda Constitucional n°® 42, de
19.12.2003.

Referida emenda acrescentou a seguinte disposicao ao texto

constitucional:

Art. 146-A. Lei complementar poderda estabelecer critérios
especiais de tributacaio, com o objetivo de prevenir
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desequilibrios da concorréncia, sem prejuizo da competéncia de
a Uniao, por lei, estabelecer normas de igual objetivo.

O artigo 1% inciso V da Lei Complementar n.? 1.320/2018 do Estado
de Sao Paulo, ora impugnada, deixa claro que o ato normativo tem por
objeto “a implementacao medidas concretas” que visam garantir a
“concorréncia leal entre os agentes econdmicos”’.

Neste sentido, o legislador estadual nao apenas estabeleceu a
segmentacao dos contribuintes do ICMS por perfil de risco (capitulo II),
como também definiu e regulamentou a figura do devedor contumaz
(capitulo VI), estabelecendo medidas especiais de fiscalizacao, de

apuracao e de recolhimento de tributos, além de vedagoes diversas.

Os julgados invocados pelo requerente trataram de regimes
especiais aplicados a contribuintes com pendéncias perante o fisco, porém

nao caracterizados como devedores contumazes.

Ao apreciar circunstancias efetivamente similares as dos presentes
autos, o plenario do Supremo Tribunal Federal considerou legitimas
medidas administrativas restritivas a atividade do contribuinte quando a
via executiva tradicional se mostra claramente ineficaz, como nos casos
de inadimpléncia reiterada, sistematica ou contumaz. Nessas situagoes,
medidas adicionais se provam indispensaveis a protecao de interesses e
valores constitucionais igualmente relevantes, como a isonomia e a livre

concorréncia.

A proposito, vejam-se:

1 Artigo 1° - Esta lei complementar cria condi¢des para a construgao continua e crescente de um
ambiente de confianga reciproca entre os contribuintes e a Administragao Tributaria, mediante a
implementagao de medidas concretas inspiradas nos seguintes principios: [...] V - concorréncia
leal entre os agentes econdmicos.
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EMENTA: CONSTITUCIONAL. DIREITO
FUNDAMENTAL DE ACESSO AO JUDICIARIO. DIREITO DE
PETICAO. TRIBUTARIO E  POLITICA  FISCAL.
REGULARIDADE FISCAL. NORMAS QUE CONDICIONAM
A PRATICA DE ATOS DA VIDA CIVIL E EMPRESARIAL A
QUITACAO DE CREDITOS TRIBUTARIOS.
CARACTERIZACAO  ESPECIFICA COMO SANCAO
POLITICA. ACAO CONHECIDA QUANTO A LEI FEDERAL
7.711/1988, ART. 1¢, I, IIl E IV, PAR. 1° A 3%, E ART. 2

1. Agdes diretas de inconstitucionalidade ajuizadas contra
os arts. 1%, I, II, IIl e IV, par. 1° a 3% e 2° da Lei 7.711/1988, que
vinculam a transferéncia de domicilio para o exterior (art. 12 I),
registro ou arquivamento de contrato social, alteragao
contratual e distrato social perante o registro publico
competente, exceto quando praticado por microempresa (art. 12,
III), registro de contrato ou outros documentos em Cartdrios de
Registro de Titulos e Documentos (art. 1%, IV, a), registro em
Cartdrio de Registro de Imdveis (art. 1% IV, b) e operacao de
empréstimo e de financiamento junto a institui¢do financeira,
exceto quando destinada a saldar dividas para com as Fazendas
Nacional, Estaduais ou Municipais (art. 1°, IV, c) - estas trés
ultimas nas hipdteses de o valor da operagao ser igual ou
superior a cinco mil Obriga¢des do Tesouro Nacional - a
quitacao de créditos tributarios exigiveis, que tenham por
objeto tributos e penalidades pecunidrias, bem como
contribui¢des federais e outras imposi¢des pecunidrias
compulsdrias.

2. Alegada violagao do direito fundamental ao livre acesso
ao Poder Judiciario (art. 52, XXXV da Constitui¢ao), na medida
em que as normas impedem o contribuinte de ir a juizo discutir
a validade do crédito tributario. Caracterizacao de sangOes
politicas, isto ¢, de normas enviesadas a constranger o
contribuinte, por vias obliquas, ao recolhimento do crédito
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tributario.

3. Esta Corte tem historicamente confirmado e garantido a
proibicao constitucional as sangdes politicas, invocando, para
tanto, o direito ao exercicio de atividades econOmicas e
profissionais licitas (art. 170, par. un., da Constitui¢dao), a
violagdo do devido processo legal substantivo (falta de
proporcionalidade e razoabilidade de medidas gravosas que se
predispdem a substituir os mecanismos de cobranga de créditos
tributdrios) e a violagdo do devido processo legal manifestado
no direito de acesso aos 6rgaos do Executivo ou do Judiciario
tanto para controle da validade dos créditos tributdrios, cuja
inadimpléncia pretensamente justifica a nefasta penalidade,
quanto para controle do préprio ato que culmina na restricao. E
inequivoco, contudo, que a orientacao firmada pelo Supremo
Tribunal Federal ndo serve de escusa ao deliberado e
temerario desrespeito a legislacao tributaria. Nao ha que se
falar em sancao politica se as restri¢des a pratica de atividade
econdmica objetivam combater estruturas empresariais que
tém na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente sua
maior vantagem concorrencial. Para ser tida como
inconstitucional, a restricio ao exercicio de atividade

econdmica deve ser desproporcional e ndo-razoavel.

4. Os incisos I, IIT e IV do art. 1° violam o art. 5%, XXXV da
Constituicao, na medida em que ignoram sumariamente o
direito do contribuinte de rever em ambito judicial ou
administrativo a validade de créditos tributarios. Violam,
também o art. 170, par. un. da Constitui¢do, que garante o
exercicio de atividades profissionais ou econOmicas licitas.
Declaracao de inconstitucionalidade do art. 1¢ I, IIl e IV da Lei
7.711/'988.  Declaragdo  de inconstitucionalidade, por
arrastamento dos paragrafos 1° a 32 e do art. 2° do mesmo texto
legal. [...] (ADI 173, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe 20/3/2009)
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EMENTA: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. CAPUT E INC. II DO ART. 2°
(ALTERADOS PELA LEI N. 9.822/1999) E § 5° (INCLUIDO
PELA MEDIDA PROVISORIA N. 2.158-35/2001) DO
DECRETO-LEI ~ 1.593/1977.  TRIBUTARIO. = SANCAO
POLITICA. NAO-PAGAMENTO DE TRIBUTO. INDUSTRIA
TABAGISTA. CANCELAMENTO DE REGISTRO ESPECIAL
DE FUNCIONAMENTO. ALEGADA RESTRICAO A
LIBERDADE DO EXERCICIO DE ATIVIDADE ECONOMICA.
PRETENSA CONTRARIEDADE AOS PRINCIPIOS DA
PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. ACAO
JULGADA PARCIAMENTE PROCEDENTE PARA CONFERIR
INTERPRETACAO CONFORME A CONSTITUICAO DA
REPUBLICA.

1. Ao contribuinte alegadamente inadimplente é garantido
o direito de insurgir-se contra a exigéncia tributdria que repute
indevida ou a aplicagao de restricio administrativa que ponha
em risco o livre exercicio de sua atividade comercial.
Entretanto, ndo pode o contribuinte, sob o palio da livre de
iniciativa, adotar pratica comercial dirigida a inadimpléncia
contumaz e preordenada para, valendo-se de infundadas
impugnacdes administrativas ou judiciais sobre a
exigibilidade da exacdo, alcancar vantagem competitiva capaz
de desequilibrar a concorréncia e frustrar o atendimento a
funcao extrafiscal do tributo.

2. O cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro
especial para o funcionamento de empresa dedicada a
fabricacdo de cigarros deve atender aos critérios de
razoabilidade e proporcionalidade da medida, sendo
precedido: a) da apuracao do montante dos débitos tributarios
nao quitados; b) do atendimento ao devido processo legal na
afericao da exigibilidade das obrigacdes tributarias; e ¢) do
exame do cumprimento do devido processo legal para
aplicacio da sanc¢do. Eventual recurso do sujeito passivo
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tributdrio contra o cancelamento do registro especial de
funcionamento da empresa tabagista dispora de efeito

suspensivo.

3. Acdo direta de inconstitucionalidade parcialmente
procedente para dar interpretagao conforme a Constituicao ao
art. 1° da Lei 9.822/1999, na parte em que conferiu nova redagao
ao caput e ao inc. II do art. 2° do Decreto-Lei 1.593/1977; e ao §
5¢ do art. 2° do Decreto 1.593/1977, incluido pela Medida
Provisodria 2.158-35/2001 (ADI 3952, Rel. Min. Joaquim Barbosa,
Relator(a) p/ Acérdao: Carmen Lucia, DJe 08/3/2024).

Nesse contexto, conclui-se que, a luz da jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, a previsao normativa que autoriza a submissao do
contribuinte a regime especial em razdo de inadimplemento reiterado

nao constitui, em principio, sangao politica vedada pela Constituigao.

Em verdade, conforme assentado na ADI 3.952, a atuacao do Estado
com o intuito de coibir praticas empresariais orientadas a inadimpléncia
contumaz ¢ amparada pelos principios da livre concorréncia (art. 170, IV),
da capacidade contributiva (art. 145, § 1°) e da isonomia (art. 5% caput e
150, II), nao se revestindo, per se, do carater coercitivo indevido que
caracteriza a sangao politica. Ao contrario: quando aplicado no contexto
adequado, o regime especial configura instrumento legitimo de tutela da

ordem econdmica e do equilibrio competitivo no mercado.
DISPOSITIVO

Ante o exposto, conhego parcialmente da presente acao direta de

inconstitucionalidade para, na parte conhecida, julga-la improcedente.

E como voto.
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