VOTO
A SENHORA MINISTRA CARMEN LUCIA (Relatora):

1. Nesta acao direta de inconstitucionalidade, ajuizada pelo
Procurador-Geral da Reptblica contra o disposto no inc. II do art. 16, § 2°
do art. 32, incs. [T e IV do art. 46 e § 6° do art. 48 do Anexo da Resoluc¢ao n.
560, de 23.10.2017, do Conselho Federal de Enfermagem, o autor afirma
que, “ao exigirem que os profissionais da enfermagem quitem suas anuidades
junto ao Conselho Regional de Enfermagem para obterem, renovarem, manterem
ativas e suspenderem suas inscrigoes e carteiras profissionais de identidade —
instrumentos considerados pela legislagio de regéncia como imprescindiveis para
0 exercicio das profissoes —, as normas impugnadas nesta agdo direta acabam por
condicionar o desempenho das profissoes de enfermagem ao pagamento de
tributos, o que configura meio coercitivo indireto e sangdo politica em matéria
tributdria incompativeis com a Carta da Republica”.

2. Instruido o processo nos termos do art. 10 da Lei n. 9.868/1999, é
de cumprir-se o principio constitucional da razoavel duragao do processo
com o julgamento de mérito da agao por este Supremo Tribunal, ausente
necessidade de novas informagoes. No mesmo sentido confiram-se, por
exemplo, a Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.163, Relator o
Ministro Cezar Peluso, Plenario, DJ 123.2013; e a Acao Direta de
Inconstitucionalidade n. 5.661, Relatora a Ministra Rosa Weber, Plenario,
DJ 5.10.2020.

Do cabimento da presente acdo direta de inconstitucionalidade

3. A jurisprudéncia deste Supremo Tribunal Federal admite as agoes
de controle abstrato de constitucionalidade para exame de atos
normativos infralegais, nos casos em que o conteudo impugnado
apresente incompatibilidade direta com a Constituicdo da Republica e
sejam dotadas de generalidade e abstracao. Nesse sentido, confiram-se,
por exemplo:

“Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO CONAMA N°
458/2013. CABIMENTO. OFENSA DIRETA. ATO NORMATIVO
PRIMARIO, GERAL E ABSTRATO. PROTECAO DO MEIO
AMBIENTA. DIREITO FUNDAMENTAL. PRINCIPIOS DA



PROTECAO E DA PRECAUCAO. FUNCAO
SOCIOAMBIENTAL DA PROPRIEDADE. PROIBICAO DO
RETROCESSO. PRINCIPIOS DA PREVENCAO E DA
PRECAUCAO. INEXISTENCIA DE OFENSA. 1. A Resolugio
impugnada é ato normativo primdrio, dotada de generalidade e
abstracdo suficientes a permitir o controle concentrado de
constitucionalidade. 2. Disciplina que conduz justamente a
conformagio do amdlgama que busca adequar a protecio ambiental a
justica social, que, enquanto valor e fundamento da ordem econdomica
(CRFB, art. 170, caput) e da ordem social (CRFB, art. 193), protege,
ao lado da defesa do meio ambiente, o valor social do trabalho,
fundamento do Estado de Direito efetivamente democrdtico (art. 1°,
1V, da CRFB), e os objetivos republicanos de ‘construir uma sociedade
livre, justa e soliddria” e ‘erradicar a pobreza e a marginalizagio e
reduzir as desigualdades sociais e regionais’ (Art. 3% 1 e III). 3. Deve-
se compreender o projeto de assentamento ndo como empreendimento
em si potencialmente poluidor. Reserva-se as atividades a serem
desenvolvidas pelos assentados a consideragdo acerca do potencial
risco ambiental. Caberd aos drgdos de fiscalizagdo e ao Ministério
Publico concretamente fiscalizar eventual vulneragio do meio
ambiente, que ndo estard na norma abstrata, mas na sua aplicacdo,
cabendo o recurso a outras vias de impugnacdo. Precedentes. 4. E
assim que a resolucio questionada mndo denota retrocesso
inconstitucional, nem vulnera os principios da prevengio e da
precaugdo ou o principio da protegio deficiente. 5. Agdo direta julgada
improcedente” (ADI n. 5.547, Relator o Ministro Edson Fachin,
Plenario, DJe 6.10.2020).

“EMENTA ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO CONSTITUCIONAL
ELEITORAL. ART. 1% § 1% II, DA RESOLUCAO N¢ 22.610/2007
DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. CRIACAO DE NOVO
PARTIDO COMO HIPOTESE DE JUSTA CAUSA PARA
DESFILIACAO PARTIDARIA SEM PERDA DE MANDATO
ELETIVO. CONTEUDO JURIDICO-NORMATIVO
ESSENCIALMENTE PRIMARIO APTO AO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE. TEMA DIVERSO DO DEBATIDO
NAS ADIs 3.999 E 4.086. CABIMENTO. SUPERVENIENCIA DA
LEI N° 13.165/2015 INSERINDO O ART. 22-A NA LEI N°
9.096/1995. ROL TAXATIVO DE JUSTA CAUSA. REVOGACAO
TACITA DA NORMA IMPUGNADA. PERDA DO INTERESSE
DE AGIR. PREJUDICIALIDADE DA ACAO. 1. Suscitada a



inconstitucionalidade do art. 1°, § 1° I, da Res.-TSE n® 22.610/2007
que prewé a criagdo de novo partido como justa causa para a desfiliagio
partiddria sem perda do mandato eletivo. 2. Sequndo a jurisprudéncia
desta Suprema Corte, vidvel o controle abstrato da constitucionalidade
de ato do Tribunal Superior Eleitoral de contetido juridico-normativo
essencialmente primdrio. 3. Cabivel a presente agdo, uma vez que (i)
nas ADIs 3.999 e 4.086, o Supremo Tribunal Federal somente se
pronunciou sobre a constitucionalidade formal da Res.-TSE n®
22.610/2007, rejeitada a tese de usurpacdo pelo Tribunal Superior
Eleitoral de competéncia legislativa; e (ii) acolhida, por esta Suprema
Corte, ao julgamento da ADI 5.081, a possibilidade de reapreciacio da
constitucionalidade de dispositivo especifico desta Resolucdo. 4. A
superveniéncia da Lei n® 13.165/2015, inserindo o art. 22-A na Lei n®
9.096/95, ao dispor de forma taxativa e exaustiva sobre as hipdteses de
justa causa para a desfiliagdo partiddria, revogou tacitamente o § 1° do
artigo 1° da Res.-TSE n® 22.610/2007. 5. O art. 22-A da Lei n°®
9.096/1995 acrescentou como hipotese de justa causa, no inciso III do
pardgrafo tinico, a mudanca de partido durante o periodo de trinta
dias que antecede o prazo de filiacdo exigido em lei para concorrer a
eleicdo, a chamada ‘janela’ de desfiliagdo. 6. Antes da introducio do
art. 22-A da Lei dos Partidos Politicos, o Tribunal Superior Eleitoral
havia firmado entendimento, ao exame da Consulta n® 755-35, de que
o prazo para filiagdo ao novo partido criado, sem a perda do mandato,
seria de 30 (trinta) dias contados do registro do Estatuto do partido
naquela Corte Eleitoral. 7. A medida cautelar concedida no bojo da
ADI 5.398 solucionou a questdo de direito intertemporal, ao conferir
as agremiacoes recém criadas, cujos prazos para migragdo partiddria
ainda estavam em curso, o direito de ndo se submeter ao mnovo
regramento, resguardando suas legitimas expectativas. 8. Acdo direta
de inconstitucionalidade julgada prejudicada, ante a perda
superveniente do seu objeto, mais especificamente do interesse
processual no prosseguimento do feito, em decorréncia da revogagdo e
do exaurimento da eficicia do ato normativo impugnado” (ADI n.
4.583, Relatora a Ministra Rosa Weber, Plenario, DJe 3.12.2020).

“Ementa: ACAO DIRETA DE
INCONSTITUCIONALIDADE. LEGISLACAO ESTADUAL E
RESOLUCOES DO TRIBUNAL DE JUSTICA DE SANTA
CATARINA. PERDA PARCIAL DO OBJETO. POSSIBILIDADE
DE ADITAMENTO. CABIMENTO. DISTINCAO ENTRE TAXA
JUDICIARIA E CUSTAS EM SENTIDO ESTRITO. PRINCIPIO
DA RESERVA LEGAL. DELEGACAO.



CONSTITUCIONALIDADE REFERENTE AS CUSTAS EM
SENTIDO ESTRITO E DA ATUALIZACAO MONETARIA
DESDE QUE RESPEITADOS OS LIMITES DA LEI
AUTORIZADORA. PARCIAL PROCEDENCIA. 1. Perda do objeto
da ADI em relagdo as impugnacoes aos seguintes atos normativos, por
terem sido expressa ou tacitamente revogados: Resolucoes 04/96,
04/97, 02/2001, 10/2014, 06/2013 e 03/2012 do Conselho da
Magistratura; Resolucio n. 06/1997 da Diretoria de Finangas;
Resolucoes n® 3/1995 e 02/1996 do Gabinete da Presidéncia do
Tribunal de Justica de Santa Catarina. 2. Ndo hd obice ao aditamento,
a fim de incluir os atos normativos editados posteriormente ao
ajuizamento da agdo, os quais ndo alteraram substancialmente as
normas revogadas, padecendo, segunda alega a requerente, dos
mesmos vicios. 3. Ainda que formalmente as resolucoes dos Tribunais
sejam atos normativos secunddrios, é cabivel o controle concentrado
quando esses atos tém autonomia normativa ou quando impugnados
em conjunto com o ato normativo primdrio. 4. As custas dos servigos
forenses dividem-se em taxa judicidria e custas em sentido estrito.
Precedentes: RE 594.116, rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno,
DJe 05.04.2016, Tema n.° 135 de Repercussdo Geral; AI 309883 ED,
Relator(a): Min. MOREIRA ALVES, Primeira Turma, julgado em
14/05/2002. 5. A delegagio ndo é inconstitucional desde que limitada
as custas em sentido estrito, ndo abrangendo, assim, as taxas, as quais
se aplica o principio da reserva legal. O artigo 27 da Lei
Complementar n® 156/1997 de Santa Catarina ndo é inconstitucional
por se tratar apenas de despesas referentes a impressos. Por esse
mesmo motivo, ndo sdo inconstitucionais os artigos 4° (protocolo
unificado), 6° (valor do fac-simile), 7° (microfilme), 8° (encadernagio)
e 9° (crachd do advogado) da Resolugdo n° 11/2011, do Conselho da
Magistratura do TJSC. 6. Do mesmo modo, o artigo 23 refere-se a
forma de recolhimento e ndo aos elementos da regra matriz da taxa,
ndo havendo vedagdo para a delegacio nesses casos, como hd tempos jd
decide este Supremo Tribunal Federal (RE 172394, Relator(a): Min.
MARCO AURELIO, Relator(a) p/ Acérdao: Min. ILMAR GALVAO,
Tribunal Pleno, julgado em 21/06/1995). 7. E posstvel a delegacio da
atualizagdo monetdria desde que a lei autorizadora fixe os seus limites,
sob pena de ofensa ao art. 150, I, da Constituicio (RE 838284,
Relator(a): Min. DIAS TOFFOLI, Tribunal Pleno, julgado em
19/10/2016). Nio € o caso, porém, do art. 1°, pardgrafo uinico, e art. 2°
da Res. CM n® 02/97, cujo indice eleito de corregido ndo encontra
respaldo na Lei Complementar de Santa Catarina n. 156/97, citada no
seu preambulo. 8. O artigo 1° da Lei Estadual de Santa Catarina n®



156/2017 delega ao Conselho da Magistratura apenas a forma de
langamento e recolhimento da nova taxa de servigos judiciais. O art.
18, por sua vez, delega o reajuste aos atos infralegais, estabelecendo,
como limite, que este deve obedecer a indice oficial de variagdo de
preco, havendo o artigo 10 da Resolucio n° 03/2019, indicado o INPC.
Havendo a lei estabelecido os limites e tendo sido estes observados, nao
hd inconstitucionalidade. 9. Perda parcial do objeto da ADI, no
mérito, julgada  parcialmente procedente para declarar a
inconstitucionalidade do artigo 1° pardgrafo unico, e art. 2° da
Resolugio do Conselho da Magistratura do T|SC n® 02/97” (ADI n.
3.502, Relator o Ministro Edson Fachin, Plenario, DJe 12.3.2020).

“EMENTA Referendo de medida cautelar em acdo direta de
inconstitucionalidade. Decreto n° 10.502, de 30 de setembro de 2020.
Politica Nacional de Educagio Especial: Equitativa, Inclusiva e com
Aprendizado ao Longo da Vida. Ato normativo que inova no
ordenamento juridico. Densidade normativa a justificar o controle
abstrato de constitucionalidade. Cabimento. Artigo 208, inciso III, da
Constituicdo Federal e Convengio Internacional sobre os Direitos das
Pessoas com Deficiéncia. Educacdo inclusiva como paradigma
constitucional. Inobservincia. Medida cautelar deferida referendada.
1. O Decreto n® 10.502/2020 inova no ordenamento juridico. Seu
texto ndo se limita a pormenorizar os termos da lei requlamentada
(Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional), promovendo a
introdugdo de uma mnova politica educacional nacional, com o
estabelecimento de institutos, servigos e obrigagoes que, até entdo, nao
estavam inseridos na disciplina educacional do pais, sendo dotado de
densidade normativa a justificar o cabimento da presente acgio direta
de inconstitucionalidade. Precedentes: ADI n® 3.239/DF, Rel. Min.
Cezar Peluso, Rel. p/ o ac. Min. Rosa Weber, Tribunal Pleno, D]e de
1%2/2019; ADI n° 4.152/SP, Rel. Min. Cezar Peluzo, Tribunal Pleno,
DJe de 21/9/2011; ADI n*® 2.155/PR-MC, Rel. Min. Sydney Sanches,
Tribunal Pleno, D] de 196/2001. 2. A Constituicio estabeleceu a
garantia de atendimento especializado as pessoas com deficiéncia
preferencialmente na rede regular de ensino (art. 208, inciso III). O
Convengiao Internacional sobre os Direitos das Pessoas com
Deficiéncia - primeiro tratado internacional aprovado pelo rito
legislativo previsto no art. 5° § 3% da Constituicio Federal e
internalizado por meio do Decreto Presidencial n® 6.949/2009 - veio
reforcar o direito das pessoas com deficiéncia a educagio livre de
discriminagdo e com base na igualdade de oportunidades, pelo que
determina a obrigacdo dos estados partes de assegurar um sistema



educacional inclusivo em todos os niveis. Precedente: ADI n°
5.357/DF, Rel. Min. Edson Fachin, Tribunal Pleno, D]e de 11/11/16.
3. O paradigma da educagdo inclusiva é o resultado de um processo de
conquistas sociais que afastaram a ideia de vivéncia segregada das
pessoas com deficiéncia ou necessidades especiais para inseri-las no
contexto da comunidade. Subverter esse paradigma significa, além de
grave ofensa a Constituicdo de 1988, um retrocesso na protegio de
direitos desses individuos. 4. A Politica Nacional de Educagio
Especial questionada contraria o paradigma da educagdo inclusiva,
por claramente retirar a énfase da matricula no ensino regular,
passando a apresentar esse ultimo como mera alternativa dentro do
sistema de educagio especial. Desse modo, o Decreto n® 10.502/2020
pode vir a fundamentar politicas publicas que fragilizam o imperativo
da inclusio de alunos com deficiéncia, transtornos globais do
desenvolvimento e altas habilidades ou superdotacdo na rede regular
de ensino. 5. Medida cautelar referendada” (ADI n. 6.590 MC-Ref,
Relator o Ministro Dias Toffoli, Plenario, DJe 12.2.2021).

“Acdo direta de inconstitucionalidade. 2. Art. 49 do Codigo de
Normas criado pelo Provimento n°® 4/99 da Corregedoria-Geral de
Justica do Tribunal de Justica do Estado do Maranhdo: autorizacdo do
Presidente para auséncia de magistrados da comarca. 3. Dupla
inconstitucionalidade formal: matéria reservada a lei complementar e
iniciativa exclusiva do Supremo Tribunal Federal. 4. Precedentes. 5.
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente” (ADI n.
2.880, Relator o Ministro Gilmar Mendes, Plenario, DJe
1°.12.2014).

4. Em situagao andloga ao presente caso, este Supremo Tribunal
Federal admitiu acao direta inconstitucionalidade ajuizada contra
resolucao editada pelo Conselho Federal de Psicologia:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
RESOLUCAO DO CONSELHO FEDERAL DE PSICOLOGIA.
RESTRICAO AO COMERCIO E USO DE TESTES
PSICOLOGICOS. CABIMENTO. LIMITACAO
DESPROPORCIONAL A LIBERDADE DE ACESSO A
INFORMACAO (ART. 5% X1V, CF) E A LIVRE MANIFESTACAO
DO PENSAMENTO, CRIACAO, EXPRESSAO E
INFORMACAO (ART. 220, CAPUT, CF). 1. A Jurisprudéncia do
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL admite o uso da acio direta de
inconstitucionalidade contra atos normativos infralegais que inovem
originariamente no ordenamento, em confronto direto com o texto



constitucional. 2. A competéncia dos Conselhos Profissionais para
regulamentar o exercicio das respectivas profissoes ndo permite a
limitagdo ao comércio e uso de livros, revistas, apostilas ou qualquer
meio editorial pelo qual se veiculem conteiidos relacionados ao
exercicio profissional. 3. A regulamentagido deve recair sobre as
situacoes concretas em que se realiza diagnostico, orientacdo ou
tratamento, mas ndo sobre a mera aquisicdo e leitura de material
bibliogrifico destinado a subsidiar materialmente a prdtica de atos
privativos de profissional habilitado. 4. A restricdo da aquisicdo de
testes psicoldgicos apenas a psicélogos habilitados, uma vez que ndo
proporciona til e necessdria tutela a saude publica e ao exercicio
regular de profissio relacionada a saude humana, € restrigio
desproporcional a liberdade de acesso a informacdo e a livre
comunicagdo social. 5. Agdo direta julgada procedente” (ADI n.
3.481/DF, Relator o Ministro Alexandre de Moraes, DJe
5.4.2021).

5. As normas questionadas, postas na Resolugao n. 560/2017 do
Conselho Federal de Enfermagem, dispoem de generalidade e abstracao
suficientes a autorizar o exame de constitucionalidade, sem necessidade

de apreciacao de normas infraconstitucionais interpostas.

6. Conheco da presente acao direta de inconstitucionalidade
quanto a impugnacdo do disposto no inc. II do art. 16, § 2° do art. 32,
incs. IT e IV do art. 46 e § 6° do art. 48 do Anexo da Resolugao n. 560, de
23.10.2017, do Conselho Federal de Enfermagem.

Do mérito

7. A questao posta a exame nesta acdo nao € nova neste Supremo
Tribunal Federal.

8. No julgamento da Acao Direta de Inconstitucionalidade n. 4.697,
este Supremo Tribunal Federal concluiiu que a anuidade devida aos
Conselhos profissionais sao tributos da espécie contribui¢oes de interesse
das categorias profissionais, nos termos do art. 149 da Constituicao da
Republica:

“ACOES DIRETAS DE INCONSTITUCIONALIDADE.
JULGAMENTO  CONJUNTO. DIREITO  TRIBUTARIO.
CONSELHOS PROFISSIONAIS. AUTARQUIAS FEDERAIS.



CONTRIBUICAO SOCIAL DE INTERESSE PROFISSIONAL.
ANUIDADES. ART. 149 DA CONSTITUICAO DA REPUBLICA.
LEI  COMPLEMENTAR. PERTINENCIA TEMATICA.
CAPACIDADE CONTRIBUTIVA. LEGALIDADE TRIBUTARIA.
PRATICABILIDADE. PARAFISCALIDADE. LEI FEDERAL
12.514/2011. 1. A jurisprudéncia desta Corte se fixou no sentido de
serem o0s conselhos profissionais autarquias de indole federal.
Precedentes: MS 10.272, de relatoria do Ministro Victor Nunes Leal,
Tribunal Pleno, D] 11.07.1963; e MS 22.643, de relatoria do Ministro
Moreira Alves, D] 04.12.1998. 2. Tendo em conta que a fiscalizagio
dos conselhos profissionais envolve o exercicio de poder de policia, de
tributar e de punir, estabeleceu-se ser a anuidade cobrada por essas
autarquias um tributo, sujeitando-se, por 6bvio, ao regime tributdrio
patrio. Precedente: ADI 1.717, de relatoria do Ministro Sydney
Sanches, Tribunal Pleno, D] 28.03.2003. 3. O entendimento iterativo
do STF é na direcio de as anuidades cobradas pelos conselhos
profissionais caracterizarem-se como tributos da espécie ‘contribuigoes
de interesse das categorias profissionais’, nos termos do art. 149 da
Constituigido da Republica. Precedente: MS 21.797, Rel. Min. Carlos
Velloso, Tribunal Pleno, D] 18.05.2001. 4. Ndo hd violagdo a reserva
de lei complementar, porquanto é dispensdvel a forma da lei
complementar para a criagdo das contribuicdes de intervengido no
dominio econdmico e de interesse das categorias profissionais.
Precedentes. 5. Em relacdo a auséncia de pertinéncia tematica entre a
emenda parlamentar incorporada a Medida Proviséria 536/2011 e o
tema das contribuicoes devidas aos conselhos profissionais em geral,
verifica-se que os efeitos de entendimento da ADI 5.127, de relatoria
da Ministra Rosa Weber e com acorddo por mim redigido, nio se
aplica a medida provisdria editada antes da data do julgamento, uma
vez que a este foi emprestada eficicia prospectiva. 6. A Lei
12.514/2011 ora impugnada observou a capacidade contributiva dos
contribuintes, pois estabeleceu razodvel correlagio entre a
desigualdade educacional e a provdvel disparidade de rendas auferidas
do labor de pessoa fisica, assim como por haver diferenciacido dos
valores das anuidades baseada no capital social da pessoa juridica
contribuinte. 7. Ndo ocorre violagio ao principio da reserva legal, uma
vez que o diploma impugnado é justamente a lei em sentido formal
que disciplina a matéria referente a instituicdo das contribuicoes
sociais de interesse profissional para aqueles conselhos previstos no
art. 3° da Lei 12.514/11. 8. No tocante a legalidade tributdria estrita,
reputa-se ser adequada e suficiente a determinacdo do mandamento
tributario no bojo da lei impugnada, por meio da fixagdo de tetos aos



critérios materiais das hipoteses de incidéncia das contribuicoes
profissionais, a luz da chave analitica formada pelas categorias da
praticabilidade e da parafiscalidade. Doutrina. 9. Agoes Diretas de
Inconstitucionalidade improcedentes” (ADI n. 4.697, Relator o
Ministro Edson Fachin, Plenario, DJe 30.3.2017).

Do mesmo modo, tem-se no seguinte julgado:

“EMENTA: CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO.
ENTIDADES FISCALIZADORAS DO EXERCICIO
PROFISSIONAL. CONSELHO FEDERAL DE ODONTOLOGIA:
NATUREZA AUTARQUICA. Lei 4.234, de 1964, art. 2%
FISCALIZACAO POR PARTE DO TRIBUNAL DE CONTAS DA
UNIAO. I. - Natureza autdrquica do Conselho Federal e dos
Conselhos Regionais de Odontologia. Obrigatoriedade de prestar
contas ao Tribunal de Contas da Unido. Lei 4.234/64, art. 2°. C.F.,
art. 70, pardgrafo vinico, art. 71, II. II. - Ndo conhecimento da agio de
mandado de seguranca no que toca a recomendacio do Tribunal de
Contas da Unido para aplicagio da Lei 8.112/90, vencido o Relator e
o0s Ministros Francisco Rezek e Mauricio Corréa. I1I. - Os servidores
do Conselho Federal de Odontologia deverdo se submeter ao regime
unico da Lei 8.112, de 1990: votos vencidos do Relator e dos Ministros
Francisco Rezek e Mauricio Corréa. IV. - As contribuicdes cobradas
pelas autarquias responsaveis pela fiscalizagio do exercicio
profissional sdo contribuigoes parafiscais, contribuicdes corporativas,
com cardter tributario. C.F., art. 149. RE 138.284-CE, Velloso,
Plendrio, RT] 143/313. V. - Didrias: impossibilidade de os seus valores
superarem os valores fixados pelo Chefe do Poder Executivo, que
exerce a direcdo superior da administracdo federal (C.F., art. 84, II).
VI. - Mandado de Seguranca conhecido, em parte, e indeferido na
parte conhecida” (MS n. 21.797, Relator o Ministro Carlos Velloso,
Plenario, DJ 18.5.2001).

9. No julgamento do Recurso Extraordinario n. 647.885, submetido a
sistemadtica da repercussao geral, Tema 732, este Supremo Tribunal fixou
a tese pela inconstitucionalidade da “suspensdo realizada por conselho de
fiscalizagdo profissional do exercicio laboral de seus inscritos por inadimpléncia
de anuidades, pois a medida consiste em sangdo politica em matéria tributdria”.
Confira-se a ementa do julgado:

“RECURSO EXTRAORDINARIO. REPERCUSSAO
GERAL. DIREITO TRIBUTARIO E ADMINISTRATIVO.
CONSELHO DE FISCALIZACAO PROFISSIONAL. ORDEM
DOS ADVOGADOS DO BRASIL - OAB. SANCAO.



SUSPENSAOQ. INTERDITO DO EXERCICIO PROFISSIONAL.
INFRACAO DISCIPLINAR. ANUIDADE OU CONTRIBUICAO
ANUAL. INADIMPLENCIA. NATUREZA JURIDICA DE
TRIBUTO. CONTRIBUICAO DE INTERESSE DE CATEGORIA
PROFISSIONAL. SANCAO POLITICA EM  MATERIA
TRIBUTARIA. LEI 8.906/1994. ESTATUTO DA ORDEM DOS
ADVOGADOS DO BRASIL. 1. A jurisprudencia desta Corte é no
sentido de que as anuidades cobradas pelos conselhos profissionais
caracterizam-se como tributos da espécie contribuicdes de interesse
das categorias profissionais, nos termos do art. 149 da Constituicdo da
Republica. Precedentes: MS 21.797, Rel. Min. Carlos Velloso,
Tribunal Pleno, D] 18.05.2001; e ADI 4.697, de minha relatoria,
Tribunal Pleno, DJ]e 30.03.2017. 2. As sangoes politicas consistem em
restrigoes estatais no exercicio da atividade tributante que culminam
por inviabilizar injustificadamente o exercicio pleno de atividade
econdmica ou profissional pelo sujeito passivo de obrigagdo tributdria,
logo representam afronta aos principios da proporcionalidade, da
razoabilidade e do devido processo legal substantivo. Precedentes.
Doutrina. 3. Ndo é dado a conselho de fiscalizacdo profissional

perpetrar sancgdo de interdito profissional, por tempo indeterminado

até a satisfacdo da obrigacdo pecunidria, com a finalidade de fazer

valer seus interesses de arrecadacdo frente a infracdo disciplinar

consistente _na __inadimpléncia _ fiscal. Trata-se de medida

desproporcional e caracterizada como sancgio politica em matéria

tributdria. 4. Hd diversos outros meios alternativos judiciais e
extrajudiciais para cobranga de divida civil que ndo obstaculizam a
percepcdo de verbas alimentares ou atentam contra a inviolabilidade
do minimo existencial do devedor. Por isso, infere-se ofensa ao devido
processo legal substantivo e aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, haja vista a auséncia de necessidade do ato estatal.
5. Fixagdo de Tese de julgamento para efeitos de repercussio geral: ‘E
inconstitucional a suspensdo realizada por conselho de fiscalizagdo
profissional do exercicio laboral de seus inscritos por inadimpléncia de
anuidades, pois a medida consiste em sangdo politica em matéria
tributdria.” 6. Recurso extraordindrio a que se dd provimento, com
declaracdo de inconstitucionalidade dos arts. 34, XXIII, e 37, §2° da
Lei 8.906/1994” (RE n. 647.885, Relator o Ministro Edson Fachin,
Plenario, DJe 19.5.2020 - grifos nossos).

No voto-condutor do Ministro Edson Fachin se anotou que “as
sangoes politicas consistem em restrigoes estatais no exercicio da atividade

tributante que culminam por inviabilizar injustificadamente o exercicio pleno de



atividade econdmica ou profissional pelo sujeito passivo de obrigacdo tributdria,

logo representam afronta aos principios da proporcionalidade, da razoabilidade e

do devido processo legal substantivo”.

No sentido de proibir-se sang¢oes politicas como meios indiretos de

coercdo para a cobranca de tributos, sdao exemplos o0s seguintes

precedentes:

“TRIBUTO. ARRECADACAO. SANCAO POLITICA.
Discrepa, a mais ndo poder, da Carta Federal a sancgio politica
objetivando a cobranga de tributos Verbetes n® 70, 323 e 547 da
Stimula do Supremo. TRIBUTO DEBITO NOTAS FISCAIS
CAUCAO SANCAO  POLITICA  IMPROPRIEDADE.
Consubstancia sangdo politica visando o recolhimento de tributo
condicionar a expedi¢do de notas fiscais a fianca, garantia real ou
fidejusséria por parte do contribuinte. Inconstitucionalidade do
pardgrafo tinico do artigo 42 da Lei n® 8.820/89, do Estado do Rio
Grande do Sul” (RE n. 565.048, Relator o Ministro Marco Aurélio,
DJe 9.10.2014).

“RECURSO EXTRAORDINARIO - SANCOES POLITICAS
NO DIREITO TRIBUTARIO - INADMISSIBILIDADE DA
UTILIZACAO, PELO PODER PUBLICO, DE MEIOS
GRAVOSOS E INDIRETOS DE COERCAO ESTATAL
DESTINADOS A  COMPELIR O  CONTRIBUINTE
INADIMPLENTE A PAGAR O TRIBUTO (SUMULAS 70, 323 E
547 DO STE) — RESTRICOES ESTATAIS, QUE, FUNDADAS EM
EXIGENCIAS QUE TRANSGRIDEM OS POSTULADOS DA
RAZOABILIDADE E DA PROPORCIONALIDADE EM
SENTIDO ESTRITO, CULMINAM POR INVIABILIZAR, SEM
JUSTO FUNDAMENTO, O EXERCICIO, PELO SUJEITO
PASSIVO DA OBRIGACAO TRIBUTARIA, DE ATIVIDADE
ECONOMICA OU PROFISSIONAL LICITA - LIMITACOES
ARBITRARIAS QUE NAO PODEM SER IMPOSTAS PELO
ESTADO AO CONTRIBUINTE EM DEBITO, SOB PENA DE
OFENSA AO ‘SUBSTANTIVE DUE PROCESS OF LAW -
IMPOSSIBILIDADE CONSTITUCIONAL DE O ESTADO
LEGISLAR DE MODO ABUSIVO OU IMODERADO (RT]
160/140-141 — RT] 173/807-808 — RT] 178/22-24) — O PODER DE
TRIBUTAR , QUE ENCONTRA LIMITACOES ESSENCIAIS NO
PROPRIO TEXTO CONSTITUCIONAL INSTITUIDAS EM
FAVOR DO CONTRIBUINTE, ‘NAO PODE CHEGAR A
DESMEDIDA DO PODER DE DESTRUIR’ (MIN. OROSIMBO



NONATO, RDA 34/132) — A PRERROGATIVA ESTATAL DE
TRIBUTAR TRADUZ PODER CUJO EXERCICIO NAO PODE
COMPROMETER A LIBERDADE DE TRABALHO, DE
COMERCIO E DE INDUSTRIA DO CONTRIBUINTE - A
SIGNIFICACAO TUTELAR, EM NOSSO SISTEMA JURIDICO,
DO ‘ESTATUTO CONSTITUCIONAL DO CONTRIBUINTE -
DOUTRINA - PRECEDENTES - MATERIA CUJA
REPERCUSSAO GERAL O PLENARIO DO SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL RECONHECEU NO JULGAMENTO DO
ARE 914.045-RG/MG - REAFIRMAC/YO, QUANDO DA
APRECIACAO DE MENCIONADO RECURSO
EXTRAORDINARIO, DA JURISPRUDENCIA QUE O
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL FIRMOU NO EXAME
DESSA CONTROVERSIA - SUCUMBENCIA RECURSAL -
(CPC, ART. 85, § 11) - NAO DECRETACAO, NO CASO, ANTE
A INADMISSIBILIDADE DE CONDENACAO EM VERBA
HONORARIA, POR TRATAR-SE DE PROCESSO DE
MANDADO DE SEGURANCA (SUMULA 512/STF E LEI N°
12.016/2009, ART. 25) — AGRAVO INTERNO IMPROVIDO” (RE
n. 1.145.279 AgR/SC, Relator o Ministro Celso de Mello, DJe
28.3.2019).

Anotem-se, ainda, os enunciados de sumulas deste Supremo
Tribunal Federal, pelos quais reconhecida a ilegitimidade dos meios

indiretos de coergao para pagamento de tributos:

“Stimula 70: E inadmissivel a interdicdo de estabelecimento
como meio coercitivo para cobranga de tributo”.

“Stimula 323: E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como
meio coercitivo para pagamento de tributos”.

“Sumula 547: Ndo é licito a autoridade proibir que o
contribuinte em débito adquira estampilhas, despache mercadorias nas
alfandegas e exerca suas atividades profissionais”.

10. Ressalte-se também o julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n. 7.020, por este Supremo Tribunal, pelo qual
reconhecido que a suspensao de exercicio profissional em razao de nao
pagamento de anuidade da Ordem dos Advogados do Brasil configura
sang¢ao politica:

“ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE.
DIREITO ADMINISTRATIVO E OUTRAS MATERIAS DE



DIREITO  PUBLICO. SUSPENSAO DO  EXERCICIO
PROFISSIONAL EM DECORRENCIA DO INADIMPLEMENTO
DAS ANUIDADES. SANCAO POLITICA. IMPOSSIBILIDADE.
ADIMPLENCIA COMO REQUISITO DE ALISTABILIDADE E
ELEGIBILIDADE. REGULAMENTO GERAL DA ADVOCACIA
E DA OAB. PROVIMENTO 146/2011 DO CONSELHO
FEDERAL DA OAB. LEI 8.906/1994, ARTS. 34, XXIII E 37.
EXIGENCIAS RAZOAVEIS PARA A PARTICIPACAO NO
PROCESSO ELEITORAL DA ENTIDADE. ACAO JULGADA
PARCIALMENTE PROCEDENTE. 1. A criacdo de embaracos ao
exercicio de direitos fundamentais, como o livre exercicio de atividades
profissionais ou econdmicas, com a finalidade exclusiva de obter o
pagamento de tributos de quaisquer espécies, configura sancdo politica
em matéria tributdria, pratica inconstitucional que viola os principios
da razoabilidade, da proporcionalidade e do devido processo legal.
Precedentes. 2. No julgamento do RE n® 647885 (Tema 732 da
sistemdtica de repercussio geral), este Supremo Tribunal Federal
considerou que a suspensdo de exercicio profissional em virtude de nio
pagamento de anuidade da Ordem dos Advogados do Brasil configura
sangdo politica. 3. Por outro lado, a exigéncia do adimplemento das
anuidades para votar nas eleicoes internas da OAB consiste em
medida razodvel, que ndo traduz restrigdo ao exercicio profissional e de
atividade econOmica, mas sim em norma de organizagdo do processo
eleitoral da entidade. 4. O estabelecimento da quitacdo das anuidades
como critério para votar e ser votado ¢ regra que estd em conformidade
com a Constituigdo e o Estatuto da OAB, sendo justificado exigir de
eleitores e candidatados o estrito cumprimento das obrigagdes que
possuem perante o 6rgdo. 5. Pedido julgado parcialmente procedente, a
fim de se declarar a inconstitucionalidade do art. 34, XXIII, da Lei
8.906/1994,  conferindo-se ainda  interpretacio  conforme  a
Constituigio ao art. 37, da Lei 8.906/1994, de modo a que a sangio de
interdicdo de exercicio profissional ndo seja aplicivel a hipdtese
prevista no art. 34, XXIII, do mesmo diploma, ficando rejeitadas as
demais impugnagoes” (ADI n. 7020, Relator o Ministro Edson
Fachin, Plenario, DJe 6.2.023).

11. Na espécie, pelo inc. II do art. 16 e incs. II e IV do art. 46 do
Anexo da Resolugao 560/2017, exige-se que os profissionais de
enfermagem comprovem a quitacdo das anuidades para requererem
inscrigao e inscri¢ao secundaria em Conselho Regional de Enfermagem:

“Art. 16 O requerimento serd instruido com os seguintes
documentos: (...).



II - Original e cépia do comprovante de recolhimento da taxa de
emissdo de carteira e inscrigdo definitiva, bem como a anuidade do
exercicio. Se o pedido for protocolizado até 31 de marco a anuidade
deverd ser paga integral. Apds esta data a anuidade deverd ser cobrada
proporcionalmente aos meses que restam para o fim do exercicio fiscal;

(grifos nossos).

“Art. 46 O requerimento de inscrigdo serd instruido com 0s
documentos previstos nos artigos 16, 17 e 18, conforme o caso,
aditando-se: (...)

II - cépia da taxa de inscricdo secunddria, emissdo de carteira e
anuidade. Se o pedido for protocolizado até 31 de marco o inscrito
deverd efetuar o pagamento integral da anuidade. Apds esta data
deverd efetuar o pagamento proporcional aos meses que restam
para o fim de exercicio;

IV - certiddo de regqularidade eleitoral e ética perante o sistema,
bem como prova de quitacdo das anuidades por certidio de
regularidade, ou, havendo os mesmos efeitos, certidio da qual conste a
existéncia de créditos ndo vencidos ou cuja exigibilidade esteja

suspensa” (grifos nossos).

No § 2° do art. 32 e § 2° do art. 34 do ato normativo impugnado se
dispoe que o profissional de enfermagem apenas podera obter suspensao
da inscrigao profissional se estiver “regular com as obrigacoes pecunidrias
perante a Autarquia” e podera retomar sua atividade profissional suspensa
se “efetuar o pagamento da anuidade proporcional aos meses que restam para o
fim do exercicio fiscal”.

No mesmo sentido, no § 62 do art. 48 do Anexo da Resolucao n. 560,
de 23.10.2017, do Conselho Federal de Enfermagem, se estabelece que,
para o profissional de enfermagem receber segunda via e renovagao da
carteira profissional de identidade “deverd estar regular com as anuidades,

inclusive com a anuidade do ano em exercicio”.

Ressalte-se que a Lei n. 7.498/1986', pela qual se dispde sobre a

1 “Art. 2° A enfermagem e suas atividades auxiliares somente podem ser exercidas
por pessoas legalmente habilitadas e inscritas no Conselho Regional de Enfermagem com jurisdigdo na
drea onde ocorre o exercicio.

Pardgrafo tinico. A enfermagem ¢é exercida privativamente pelo Enfermeiro, pelo
Técnico de Enfermagem, pelo Auxiliar de Enfermagem e pela Parteira, respeitados os respectivos graus de
habilitagdo”.



regulamentacdo do exercicio da enfermagem, em seu art. 2° prevé que a
inscricao no Conselho Regional de Enfermagem constitui requisito
indispensavel para exercicio regular da enfermagem e de suas atividades

auxiliares.

No inc. VII do art. 15 da Lei n. 5.905/1973%, que dispde sobre a
criacao dos Conselhos Federal e Regionais de Enfermagem, se estabelece
que a carteira profissional de enfermagem, expedida pelo respectivo
Conselho, é documento indispensavel ao desempenho da profissao, a
ser renovada a cada cinco anos pelos respectivos profissionais, nos termos
do art. 2° do Anexo da Resolucao 560/2017°, impugnada nesta agao.

Os O&bices postos nas normas impugnadas para o exercicio
profissional daqueles por elas regidos, pela inadimpléncia de anuidades
devidas ao Conselho Profissional, configura meio coercitivo indireto e
sangao politica incompativel com a reiterada jurisprudéncia assente deste
Supremo Tribunal Federal e por ofensa ao disposto no inc. IV do art. 1°e
nos incs. II, XIII e LIV do art. 5° da Constitui¢ao da Republica.

Sao inconstitucionais as normas impugnadas pelas quais se exige a
quitacao de anuidades devidas ao Conselho Profissional de Enfermagem
para que profissionais obtenham inscri¢ao, suspensao de inscrigao,
reativagao de inscri¢ao, inscrigao secunddria, segunda via e renovagao de
carteira profissional de identidade, por instituirem sangao politica como

meio coercitivo indireto para pagamento de tributo.

12. Pelo exposto, voto no sentido de converter a apreciacio da
medida cautelar em julgamento de mérito e para julgar procedente a
presente acao direta, declarando-se a inconstitucionalidade do disposto
no inc. II do art. 16, § 2° do art. 32, incs. Il e IV do art. 46 e § 6° do art. 48
do Anexo da Resolucao n. 560, de 23.10.2017, do Conselho Federal de

Enfermagem.

2 Art. 15. Compete aos Conselhos Regionais: (...) VII - expedir a carteira
profissional indispensdvel ao exercicio da profissdo, a qual terd fé puiblica em todo o territério nacional e

servira de documento de identidade;

3 Art. 2° Salvo disposigio em contrdrio a carteira profissional de identidade terd
validade de 05 (cinco) anos, contados a partir da data de sua emissio, devendo o profissional solicitar a
renovagdo a partir de 90 dias antes do vencimento, sob pena de responder nos termos da legislacdo
vigente, caso esteja em situacdo irregular.



