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EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE DO SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL

O CONSELHO FEDERAL DA ORDEM DOS ADVOGADOS DO BRASIL
— CFOAB, servico publico dotado de personalidade juridica propria e forma federativa,
regulamentado pela Lei n°® 8.906/94, com endereco eletronico: pc@oab.org.br e com sede em
Brasilia/DF, no SAUS, Qd. 05, Lote 01, Bloco M, inscrito no CNPJ sob n° 33.205.451/0001-
14, por seu Presidente e pelos/as advogados/as que a esta subscrevem (doc. anexo), vem, a
presenca de VVossa Exceléncia, com fulcro nos arts. 102, I, a e 103, VII, da Constituicdo, 54,
X1V, da Lei n®8.906/94 e 2°, VI, da Lei n® 9.868/99, propor a presente

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE
(COM PEDIDO DE MEDIDA CAUTELAR)

em face do artigo 13, inciso I, alinea “d”, da Lei Complementar n° 225, de 8 de janeiro de

2026, pelos fundamentos de fato e de direito a seguir expostos.
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l. DO ATO NORMATIVO IMPUGNADO

A presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade tem por objeto o artigo 13, inciso
I, alinea “d”, da Lei Complementar n® 225, de 8 de janeiro de 2026, que instituiu o Cddigo

de Defesa do Contribuinte.

O referido dispositivo estabelece, de modo geral e abstrato, vedacédo a propositura
de pedido de recuperacéo judicial ou ao prosseguimento de processo recuperacional ja em
curso, bem como autoriza a convolacdo da recuperacdo em faléncia, a requerimento da
Fazenda Publica competente, quando o contribuinte for qualificado administrativamente

como “devedor contumaz”.O dispositivo impugnado possui a seguinte redacéo:

Art. 13. Serdo aplicadas ao devedor contumaz, isolada ou
cumulativamente, as seguintes medidas:
| - impedimento de:

(...)

d) propositura de recuperacao judicial ou de prosseguimento desta,
motivando a convolacdo da recuperacdo judicial em faléncia a
pedido da Fazenda Publica correspondente;

A tese central que ampara a presente Acdo Direta de Inconstitucionalidade
reside no reconhecimento de que a norma impugnada introduz restricdo legal
desproporcional, de natureza materialmente sancionatéria e com efeitos gravosos sobre o
exercicio da atividade empresarial, sobre a preservacdo da empresa e sobre 0 acesso a

jurisdicao.

Ao estabelecer sangéo politica indireta que consiste na vedacao de acesso ou
permanéncia em regime judicial de reestruturacdo e a convolacdo da Recuperagdo Judicial
em faléncia, o legislador cria mecanismo coercitivo atipico de cobranga e represséo fiscal,

incompativel com o sistema constitucional de garantias.

Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — Procuradoria Constitucional
SAUS Quadra 05, Lote 01, Bloco M, Ed. Sede Conselho Federal da OAB — Brasilia/DF CEP 70070-939
Tel: 61 2193-9818 / 2193-9819 Email: pc@oab.org.br / www.oab.org.br



mailto:pc@oab.org.br
http://www.oab.org.br/

kﬁr-mw%ﬂ (‘{7/’(‘4{%‘”//
Brasttia - D). H.

A Lei Complementar n® 225/2026 marca a institucionalizacdo do Cadigo de
Defesa do Contribuinte no ordenamento juridico brasileiro, uma tentativa de equilibrar a
supremacia do interesse publico na arrecadacdo tributaria com a protecdo dos direitos
fundamentais dos agentes econdmicos. Contudo, o dispositivo aqui questionado, ao
introduzir uma medida drastica, falha nessa pretensao, prejudicando a ordem econdmica, a

livre iniciativa e 0s agentes empresariais.

Assim, embora alocado em diploma anunciado como “Coddigo de Defesa”, o
comando normativo impugnado ndo opera como regra de prote¢do, mas como mecanismo
de exclusdo e coercdo, produzindo efeitos materialmente sancionatérios. O que se verifica é
que a solucdo legislativa alcancada para combater suposta contumacia foi cercear o

importante e valioso instituto da recuperacdo judicial.

A norma revela-se materialmente incompativel com a Constituicdo Federal ao
instituir medida que, sob pretexto de combate a inadimpléncia contumaz, compromete
pilares essenciais da ordem econdmica e do sistema de justica. O que sera demonstrado €
gue a norma desestabiliza a lI6gica constitucional de preservacdo da atividade produtiva,
promovendo desproporcional interferéncia na livre iniciativa, no exercicio da propriedade

com funcdo social e na atuacao do Poder Judiciario.

O regime criado pelo art. 13, I, “d”, da LC 225/2026 contraria mandamentos
constitucionais, explicitados nos fundamentos da Lei n° 11.101/2005 e a jurisprudéncia
consolidada desse Supremo Tribunal Federal, que veda o uso de sanc¢des politicas como

forma de cobranca indireta de tributos.

O art. 13, I, alinea “d” revela-se incompativel com a Constituicdo da Republica
por violar, de forma direta e imediata:

Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — Procuradoria Constitucional
SAUS Quadra 05, Lote 01, Bloco M, Ed. Sede Conselho Federal da OAB — Brasilia/DF CEP 70070-939
Tel: 61 2193-9818 / 2193-9819 Email: pc@oab.org.br / www.oab.org.br



mailto:pc@oab.org.br
http://www.oab.org.br/

kﬁr-mw%ﬂ (‘{7/’(‘4{%‘”//
Brasttia - D). H.

a) o principio da ordem econémica fundada na livre iniciativa (art.
170, caput, da Constituicdo Federal), pois a restricdo imposta afeta
diretamente a possibilidade de soerguimento da empresa e de continuidade da
atividade produtiva, substituindo a analise de viabilidade econdmica por
critério punitivo de natureza estritamente tributéria.

b) o principio da funcdo social da propriedade (art. 170, Ill, da
Constituicdo Federal), na medida em que o dispositivo impugnado favorece
a liquidacdo forcada, por meio da convolacdo em faléncia, em detrimento da
preservacdo da empresa, ainda que esta desempenhe relevante papel social,
econdmico e laboral.

c) o principio da inafastabilidade da jurisdicdo (art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal), uma vez que impede o acesso do devedor a
instrumento jurisdicional especifico de reestruturacdo empresarial, criando
hipotese legal de exclusdo de apreciacdo judicial baseada em critério fiscal
sancionatorio.

d) o principio do devido processo legal (art. 5°, LIV, da Constituicéo
Federal): Ao prever a decretacdo automatica da faléncia, sem a instauracao
de procedimento judicial com plena observancia do contraditorio e da ampla
defesa, a norma impugnada afronta o devido processo legal.

e) oart. 174 da Constituicdo Federal: ao desvirtuar a funcdo do Estado
como agente normativo e regulador da atividade econémica, convertendo

prerrogativa regulatéria em mecanismo de eliminacdo empresarial.

Por essas razfes, impde-se o reconhecimento de incompatibilidade do dispositivo

com a Carta Magna.
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1. DA INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 13. 1, “d” da LCP 225/2026

Passa-se a analise dos fundamentos juridicos que evidenciam a flagrante
incompatibilidade do dispositivo em tela com a Carta Magna, configurando uma inequivoca

violagdo as normas constitucionais mencionadas.

a) Violacdo ao principio da ordem econdmica fundada na livre iniciativa

Em primeiro lugar, a matéria aqui tratada deve ser analisada necessariamente
sob a Otica do art. 170 da Constituicdo federal, que consagrou a livre iniciativa como
fundamento da ordem econémica e impds uma racionalidade institucional que favoreca sempre
que possivel a continuidade da atividade produtiva, sobretudo quando existirem instrumentos

menos gravosos aptos a compatibilizar arrecadagéo e saneamento econémico-financeiro.

Nesse viés, a recuperacdo judicial assume grande protagonismo. E instituto
juridico central de reorganizacdo, possuindo funcdo econdmica e social, e de modo algum deve
ser vista apenas como um beneficio ao empresario, mas como um instrumento de preservacao

da unidade produtiva, dos postos de trabalho e dos interesses dos credores em geral.

O dispositivo ora impugnado cria um desincentivo sistémico a reestruturacao e
favorece a liquidacdo, com reflexos negativos sobre mercado, cadeias produtivas e emprego,

atingindo o nlcleo teleoldgico do principio da livre iniciativa e da liberdade de exercicio de

atividade econdmica, garantidos pelo artigo 1°, inciso IV, e artigo 170, paragrafo Gnico, da

Constituicao Federal.

A livre iniciativa, no desenho constitucional brasileiro, ndo se limita a liberdade
de empreender em abstrato; abrange a liberdade de empresa, a liberdade de organizagéo da
atividade econdmica, a liberdade de contratar e a possibilidade de estruturar meios licitos de

superacao de crises. Ou seja, € uma garantia institucional da atividade produtiva privada como
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elemento central do modelo econémico constitucional®.

Embora ndo seja absoluta, restricdes apenas podem ocorrer se fundadas em
outros valores constitucionais expressos e desde que respeitado seu nucleo essencial, pois 0
legislador infraconstitucional ndo dispde de liberdade para impor limitagfes que esvaziem
estruturalmente o exercicio da atividade econémica ou inviabilizem mecanismos juridicos

legitimos de continuidade empresarial?.

Impedir o acesso a esse instrumento e induzir a faléncia por motivo fiscal cria
uma barreira que pode levar a extingdo prematura de empresas vidveis. A utilizacdo legal de
uma ferramenta sancionataria de natureza predominantemente tributéaria desloca o eixo do
sistema: substitui o exame de viabilidade econdmica, a deliberacdo e a maximizacdo do
pagamento de credores por uma resposta punitiva, potencialmente contraproducente
inclusive para a propria arrecadacdo. Ou seja, resta violada toda a estrutura de protegéo

a ordem econbmica preconizada pelo constituinte.

Esse E. Supremo Tribunal Federal possui jurisprudéncia histérica consolidada
guanto ao nao cabimento das denominadas "san¢des politicas", meios coercitivos indiretos
para a cobranga de tributos e que acabam por interditar ou dificultar excessivamente a

atividade economica.

1 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional - 62 Edigdo 2025. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024. E-book. p.125.
2 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional - 62 Edigdo 2025. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024. E-book. p.127
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As Stumulas 703, 323* e 547°, bem como os Temas de Repercussdo Geral n.
31%, 7327 e 856° elucidam os pilares desse entendimento, proibindo a interdicdo de
estabelecimentos e a proibicdo de atividades profissionais como forma de forcar o

pagamento de impostos.

De modo particularmente relevante, no julgamento da ADI 4854/RS, que
também trata da figura do “devedor contumaz”, o Supremo Tribunal Federal admitiu a
constitucionalidade de regime fiscal diferenciado aplicado a contribuintes reiteradamente
inadimplentes, assentando, contudo, critério limitador expresso, tais medidas somente séo
compativeis com a Constituicdo quando ndo inviabilizam o exercicio da atividade

empresarial.

A Corte distinguiu medidas de controle e fiscalizacdo admissiveis, de medidas
coercitivas indiretas que impecam o funcionamento da empresa e Sdo portanto
inconstitucionais. O objetivo da diferenciacdo é justamente garantir a protecdo e o equilibrio

de mercado.

O dispositivo ora impugnado ultrapassa precisamente esse limite
jurisprudencial. Ao impedir o acesso ao principal instrumento juridico de soerguimento
empresarial, produz efeito de inviabilizacdo estrutural da continuidade da atividade,

convertendo mecanismo fiscal em barreira econdmica absoluta.

3 Stimula 70 STF. E inadmissivel a interdigéo de estabelecimento como meio coercitivo para cobranga de tributo.

4 Stmula 325 STF. E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos.
5 Siimula 547 STF. Néo ¢é licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito adquira estampilhas, despache
mercadorias nas alfandegas e exerca suas atividades profissionais.

6

E inconstitucional o uso de meio indireto coercitivo para pagamento de tributo — ‘sangio politica’ —, tal qual
ocorre com a exigéncia, pela Administracdo Tributaria, de fianga, garantia real ou fidejusséria como condigédo
para impressdo de notas fiscais de contribuintes com débitos tributarios”.

7 E inconstitucional a suspenséo 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 tributéria”

8 [...] “Il — E inconstitucional a restricéo ilegitima ao livre exercicio de atividade econdmica ou profissional,
quando imposta como meio de cobranga indireta de tributos”.
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b) Violacdo a funcdo social da propriedade e ao principio da preservacdo da empresa

De igual modo, a anélise constitucional do artigo 13, inciso I, alinea "d", deve
considerar necessariamente a funcdo social da propriedade, previsto no art. 170, Ill, da
Constituicdo Federal®, bem como o principio constitucionalmente derivado da preservacio
da empresa viavel, reconhecido de forma consistente na doutrina constitucional econémica

e na dogmatica do direito concursal.

Embora o texto constitucional ndo trate de modo expresso da fungéo social da
empresa, é entendimento consolidado que a empresa representa forma qualificada de
exercicio da propriedade produtiva. Nessa condicdo, quando organizada para a producédo de
bens e servicos, geracdo de empregos, arrecadacdo tributaria e circulacdo de riquezas, a
atividade empresarial concretiza, em grau elevado, o conteudo juridico da funcéo social da
propriedade, assumindo papel estrutural na realizagio dos objetivos da ordem econdmica®.
Esse vetor constitucional foi explicitamente incorporado pelo regime da insolvéncia

empresarial.

O art. 47 da Lei n° 11.101/2005*! estabelece que a recuperagao judicial tem por
finalidade viabilizar a superacdo da crise econdémico-financeira do devedor, de modo a
permitir a manutencéo da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos
credores, promovendo a preservacdo da empresa, sua funcdo social e o estimulo a atividade
econdmica. Ndo se trata de diretriz meramente programatica, mas de norma de concretizacao

de principios constitucionais da ordem econémica.

° Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizacdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social, observados os seguintes principios:

(...) 11 - funcdo social da propriedade;

10 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional - 62 Edicdo 2025. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024. E-book. p.504

11 Art. 47. A recuperacdo judicial tem por objetivo viabilizar a superacdo da situacdo de crise econdmico-
financeira do devedor, a fim de permitir a manutencéo da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores e dos
interesses dos credores, promovendo, assim, a preservacdo da empresa, sua funcéo social e o estimulo a atividade
econdmica.
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A preservacdo da empresa vidvel decorre diretamente da conjugacéo entre livre
iniciativa e fungdo social da propriedade. Por essa razdo, o sistema recuperacional foi
estruturado para permitir que a analise sobre a continuidade ou ndo da atividade produtiva seja
feita em ambiente jurisdicional e negocial, com participacdo dos credores e controle judicial

de legalidade.

O art. 13, I, “d” da LC n° 225/2026, ao permitir que a Fazenda Publica, com
base em enquadramento administrativo de devedor contumaz, impeca 0 ajuizamento da
recuperacao judicial ou requeira diretamente a convolagdo do processo em faléncia, rompe
essa arquitetura normativa e constitucional. Isso porque esvazia o instituto da reestruturacao
empresarial ao deslocar o centro decisorio da esfera jurisdicional-concursal para a esfera

administrativa-fiscal.

Com efeito, a continuidade ou o encerramento da atividade empresarial deixa
de resultar de andlise judicial de viabilidade e de deliberacéo dos credores e passa a decorrer,
na pratica, de ato administrativo classificatério. Ha, assim, substituicdo da légica de
preservacao condicionada a viabilidade econémica e deliberacdo dos credores por l6gica de

exclusdo automatica fundada em critério fiscal.

Cabe aqui enfatizar um dos aspectos mais inovadores e contenciosos do artigo
13: a previsdo de gque a contumacia possa motivar a convolacdo da recuperacdo judicial em
faléncia a pedido da Fazenda Publica. Tradicionalmente, o sistema de insolvéncia brasileiro,
regido pela Lei n® 11.101/2005, reserva a convolacdo a hipoteses especificas, como o
descumprimento do plano de recuperacio ou a rejeicéo deste pelos credores em assembleial?.

12 art. 73.0 juiz decretara a faléncia durante o processo de recuperagdo judicial:
I — por deliberagdo da assembléia-geral de credores, na forma do art. 42 desta Lei;
Il — pela ndo apresentacdo, pelo devedor, do plano de recuperacdo no prazo do art. 53 desta Lei;
111 - quando néo aplicado o disposto nos 88 4°, 5° e 6° do art. 56 desta Lei, ou rejeitado o plano de recuperagéo
judicial proposto pelos credores, nos termos do 8 7° do art. 56 e do art. 58-A desta Lei
IV — por descumprimento de qualquer obrigacdo assumida no plano de recuperagdo, na forma do § 1° do art. 61
desta Lei.
9
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A inclusdo da Fazenda Publica como legitimada para requerer a quebra com base na

contumé@cia tributéria altera a balanca de poder nos processos de insolvéncia.

O Superior Tribunal de Justica (STJ), em decisdo recente no REsp
2.196.073/SE, operou um overruling parcial ao entendimento anterior, fixando que a
Fazenda Publica possui, sim, interesse e legitimidade para requerer a faléncia de devedores
com execucdes fiscais frustradas, fundamentando-se na clausula de "qualquer credor” do
artigo 97 da Lei de Faléncias. Contudo, a LC 225/2026 vai além, permitindo que a simples
declaracdo de contumacia administrativa sirva de gatilho para a quebra,
independentemente do estagio da recuperacdo judicial ou da vontade dos credores privados.

Essa previsdo € claramente desproporcional e desarrazoada. A faléncia é um
processo de liquidacdo que, na pratica, frequentemente resulta em baixa recuperacdo para
credores quirografarios e empregados, priorizando os créditos garantidos e, em certa medida,
os fiscais na ordem de preferéncia. A titulo de exemplo, “forcar” a faléncia de uma empresa
em recuperacdo judicial por motivos puramente tributarios pode prejudicar a coletividade de
credores que ja haviam aprovado um plano de soerguimento por acreditarem na viabilidade

do negécio.

Novamente, a inconstitucionalidade da norma deriva da anélise do artigo 170,
que estabelece a funcéo social da empresa, e a partir da jurisprudencia patria que consagrou
que se se a empresa € socialmente Util e vidvel, sua destruicdo por uma divida tributaria pode

ser considerada um excesso do poder estatal.

O risco sistémico é evidente. Empresas com efetiva capacidade de

soerguimento podem ser sumariamente excluidas do regime recuperacional e conduzidas a

V - por descumprimento dos parcelamentos referidos no art. 68 desta Lei ou da transacéo prevista no art. 10-C da
Lei n®10.522, de 19 de julho de 2002; e
VI - quando identificado o esvaziamento patrimonial da devedora que implique liquidacdo substancial da empresa,
em prejuizo de credores ndo sujeitos a recuperacao judicial, inclusive as Fazendas Publicas

10
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faléncia sem exame técnico de viabilidade econémica. A consequéncia é a eliminagdo de
atividade produtiva socialmente atil, com impacto negativo sobre empregos, mercado,

arrecadacao futura e satisfacao global de credores.

Sob essa perspectiva, a medida assume contornos de sancdo estrutural indireta,
aproximando-se das chamadas sang¢des politicas tributarias, reiteradamente vedadas pela
jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, conforme assentado na ja citada Sumula 70. O
critério funcional adotado pela Corte distingue medidas legitimas de controle e fiscalizacdo

de medidas que, na pratica, impedem o funcionamento empresarial.

Como exposto, esse parametro foi reafirmado no julgamento da ADI 4854/RS,
no qual o Supremo Tribunal Federal admitiu regime fiscal diferenciado para contribuintes
inadimplentes, e fixou limite expresso, a medida é constitucional apenas quando nao
inviabiliza o exercicio da atividade empresarial. Ao reconhecer a validade de sistemas
especiais de recolhimento, a Corte ressaltou que ndo se configuram san¢ées politicas quando

preservada a continuidade operacional do contribuinte.

“DIREITO CONSTITUCIONAL E TRIBUTARIO. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. LEI N. 13.711/2011 DO
ESTADO DO RIO GRANDE DO SUL. MODIFICAQAO
LEGISLATIVA. CONHECIMENTO PARCIAL. REGIME
ESPECIAL DE FISCALIZAQAO. ICMS. DEVEDORES
CONTUMAZES. RESERVA DE LEI COMPLEMENTAR.
INEXISTENCIA. PRINCIPIOS DA LEGALIDADE, DA
ISONOMIA TRIBUTARIA E DA LIBERDADE DE TRABALHO E
COMERCIO. VIOLACAO. AUSENCIA. SANCAO POLITICA
NAO CONFIGURADA. DECRETO N. 48.494/2011. NORMA
REGULAMENTAR. INADMISSIBILIDADE. PEDIDO
JULGADO IMPROCEDENTE. I. CASO EM EXAME

Acdo direta de inconstitucionalidade ajuizada pelo Partido Social
Liberal (PSL) contra os arts. 2°e 3°da Lein. 13.711/2011 e os arts. 1°
a 4° do Decreto n. 48.494/2011, ambos do Estado do Rio Grande do
Sul, que instituiram Regime Especial de Fiscaliza¢do (REF) voltado a
devedores contumazes do ICMS.

1. O requerente sustenta, em sintese, que as normas impugnadas
configuram forma obliqua de cobranca de tributos e violam os
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principios da liberdade de trabalho e comércio, da legalidade, da
igualdade e da ndo cumulatividade, bem como o art. 146, Ill, b, da
CF/1988. Alega, ainda, ofensa ao principio da proporcionalidade e ao
tratamento isonémico entre contribuintes.

Il. QUESTAO EM DISCUSSAO

2. Discute-se a constitucionalidade de lei estadual por meio da
qual instituido Regime Especial de Fiscalizacdo voltado a
contribuintes qualificados como devedores contumazes de ICMS,
notadamente quanto a sua compatibilidade com os principios da
legalidade, proporcionalidade, ndo cumulatividade, igualdade e
da liberdade de trabalho e comércio.

I1l. RAZOES DE DECIDIR

3. A superveniente alteragdo substancial de normas impugnadas, sem
aditamento da inicial, implica prejuizo do pedido formulado em acéo
direta de inconstitucionalidade, ficando restrito o objeto da agéo, no
caso, aos arts. 2°, 8§ 1°a 3% e 3°da Lein. 13.711/2011, na redagéo dada
pela Lei n. 14.180/2012.

4. O regime especial, por disciplinar obrigacdes acessorias voltadas a
fiscalizacdo e arrecadacdo, ndo estd sujeito a reserva de lei
complementar.

5. Né&o héa violagdo ao principio da legalidade tributéaria, uma vez que
os dispositivos impugnados instituem obrigacGes acessorias, cuja
regulamentacdo por decreto é admitida no ordenamento juridico
(CTN, arts. 96 e 113, § 29).

6. A submissdo de contribuintes inadimplentes a regime fiscal
diferenciado, sem inviabilizar o exercicio da atividade econdmica, ndo
configura sancédo politica ou meio obliquo de cobranca (RE 486.175
AgR-EDv, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar Mendes, DJe 25
4.2024).

7. O tratamento diferenciado dado a credores originarios de
precatorios e a titulares de crédito por cessdo ndo implica ofensa ao
principio da igualdade tributéaria, por ndo haver identidade entre a
condicdo de contribuinte inadimplente e de cessionario.

8. O Decreto n. 48.494/2011 possui natureza meramente
regulamentar, ndo dotado de generalidade e abstracdo proprias de atos
primarios, a inviabilizar a submissdo ao controle abstrato de
constitucionalidade por acéo direta.

IV. DISPOSITIVO

9. Agdo direta conhecida em parte e, nessa extensdo, pedidos
julgados improcedentes, confirmando-se a presuncdo de
constitucionalidade dos arts. 2°, 88 1° 2° e 3° e 3° da Lei n.
13.711/2011, na redacéo conferida pela Lei n. 14.180/2012 do Estado
do Rio Grande do Sul .

(STF - ADI: 4854 RS - RIO GRANDE DO SUL, Relator.: Min.
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NUNES MARQUES, Data de Julgamento: 25/08/2025, Tribunal
Pleno, Data de Publicacdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n
DIVULG 25-09-2025 PUBLIC 26-09-2025)

O entendimento foi recentemente reafirmado, por ocasido do julgamento em
09.03.26 da ADI 7513, de relatoria do Min. Cristiano Zanin. Inobstante o pedido tenha sido
julgado improcedente e a norma impugnada declarada constitucional, vale frisar que a ratio

decidendi reforca a inconstitucionalidade da norma ora impugnada.

O julgado é relevante a presente controveérsia por reiterar balizas importantes

sobre os limites constitucionais de medidas fiscais direcionadas a devedores contumazes.

Naquele caso, o tribunal, de forma unanime, validou a instituicdo de um regime especial de
fiscalizacdo tributaria no Estado de S&o Paulo, voltado a exigéncia de obrigacGes acessorias
reforcadas, desde que ndo implicassem a paralisacdo da atividade econdémica do

contribuinte.

O relator destacou que “é legitimo que o Poder Publico adote certas medidas
extrajudiciais contra o contribuinte devedor de tributos, desde que proporcionais e
razoaveis, ndo restringindo injustificadamente direitos fundamentos do contribuinte”,
citando como meios adequados a imposi¢do de multas, o protetos, a inscricdo em cadastro
de devedores e a execucao fiscal. O fio condutor do voto foi justamente a preservacao da
empresa, estruturada na premissa de que o Estado ndo pode impor barreiras concretas a sua

continuidade nem dificultar a sua reestruturacéo.

O art. 13 da LC n°®225/2026 claramente ultrapassa esse limite, pois ndo se trata
de impor um regime especial com cobrancas e regras diferenciadas — o que seria legitimo.
Ao impedir 0 acesso a recuperacao judicial e autorizar a decretagdo de faléncia com base em

qualificacdo administrativa, a norma autoriza a supressao estrutural da atividade produtiva.

13

Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil — Procuradoria Constitucional
SAUS Quadra 05, Lote 01, Bloco M, Ed. Sede Conselho Federal da OAB — Brasilia/DF CEP 70070-939
Tel: 61 2193-9818 / 2193-9819 Email: pc@oab.org.br / www.oab.org.br



mailto:pc@oab.org.br
http://www.oab.org.br/

kﬁr-mw%ﬂ (‘{7/’(‘4{%‘”//
Brasttia - D). H.

O presente caso impBe consequéncia muito mais gravosa do que outras ja
analisadas por essa Corte. Diferentemente da ADI 7513, em que se analisou medida de
natureza fiscal e instrumental, a norma ora impugnada prevé o afastamento de uma via
jurisdicional de reorganizacéo empresarial, com efeitos definitivos e desproporcionais, 0

que enseja, aqui sim, o reconhecimento da inconstitucionalidade.

Além disso, sob o ponto de vista econdémico-concursal, a solucéo liquidatéria
forcada tende a reduzir o valor global recuperavel, pois empresas em recuperacdo podem
manter atividade produtiva, gerar riqueza e capacidade contributiva futura, além de propiciar
renegociagdo organizada do passivo.A faléncia, ao contrario, normalmente implica
depreciacao de ativos, paralisacdo produtiva e perda de valor de continuidade, reduzindo a

satisfacdo inclusive do préprio crédito tributario.

H4&, portanto, incongruéncia material, ao buscar punir o devedor contumaz
mediante exclusdo do regime recuperacional e inducéo a faléncia, o Fisco pode comprometer
a propria eficiéncia arrecadatdria e a satisfacdo do crédito, além de sacrificar interesses de

trabalhadores e credores privados.

Entende-se que o combate a inadimpléncia estrutural e a concorréncia desleal é
finalidade legitima, contudo, ndo autoriza a adoc¢ao de mecanismo automatico de excluséo
do sistema de reestruturacdo empresarial. Para que a disciplina seja constitucionalmente
compativel, o enquadramento administrativo ndo pode operar como veto absoluto ao
ingresso na recuperacdo nem como gatilho automatico de convolacdo em faléncia, devendo

sempre haver espaco para controle jurisdicional de viabilidade e proporcionalidade.

Diante disso, ao favorecer a liquidagdo forgada com base em critério administrativo
e ao esvaziar o regime de preservacdo da empresa viavel, o art. 13 da LC n° 225/2026 viola
materialmente a funcdo social da propriedade produtiva, o principio da preservacao da
empresa e a propria logica constitucional da ordem econémica, razdo pela qual deve ser

declarado inconstitucional.
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c) Violacdo ao principio da inafastabilidade da jurisdicdo e ao devido processo legal

Em terceiro lugar, e ndo menos importante, o art. 13, I, “d” da LC 225/2026
enfraquece e mitiga o principio da inafastabilidade da jurisdicdo, consagrado no art. 5°,
XXXV, da Constituicdo Federal®, segundo o qual a lei ndo excluira da apreciagio do Poder
Judiciério lesdo ou ameaca a direito. Trata-se, portanto, de garantia fundamental de acesso a
justica e de tutela jurisdicional efetiva, que impede o legislador de criar obstaculos normativos

que inviabilizem o exercicio do direito de acdo.

A luz desse parametro constitucional, verifica-se que o art. 13, inciso I, alinea
“d”, da Lei Complementar n°® 225 incorre em inconstitucionalidade, pois institui verdadeira
barreira legal de acesso ao Poder Judiciario e, por consequéncia, promove restricdo indevida

ao exercicio do direito de acao.

O impedimento legal a propositura de recuperacdo judicial pelo considerado
“devedor contumaz” nao configura mera disciplina procedimental, mas verdadeira exclusao
aprioristica de tutela jurisdicional. Ao vedar que o devedor formule pedido de soerguimento
empresarial, a norma nao regula o modo de exercicio do direito - ela o suprime. Ha, portanto,
exclusdo direta de matéria da apreciacdo judicial, o que é expressamente vedado pela

Constituicdo.

A garantia constitucional ndo se limita a obstar que a lei impeca o0 acesso a

jurisdicdo, mas assegura o direito de exigir do Estado a tutela jurisdicional adequada,

abrangendo tanto hipoteses de lesdo quanto de ameaca a direito. A Constituicdo, ao
mencionar expressamente a ameaca, deixa claro que a jurisdi¢cdo possui também funcgéo

preventiva, inibitoria e protetiva.

13 Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXV - a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameagca a direito;
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A vedacdo legal a propositura de recuperacdo judicial, quando dirigida a
determinada categoria de devedores de forma automatica e abstrata, configura violagédo
material ao principio da inafastabilidade da jurisdicéo, e ndo mera limitacdo procedimental
legitima. Isso porque ndo se trata de simples conformacdo do exercicio do direito de agéo,
mas de supressdo do proprio acesso a tutela jurisdicional adequada para enfrentamento da

crise empresarial.

O principio da inafastabilidade da jurisdicdo, previsto no art. 5°, XXXV, da
Constituicdo Federal, possui densidade normativa robusta e integra o nucleo essencial das
garantias fundamentais processuais. Seu conteldo material impede que o legislador crie
barreiras normativas que excluam, direta ou indiretamente, determinadas pretensdes ou
sujeitos do controle jurisdicional. A vedacdo constitucional ndo se limita a proibicdo de
clausulas de nao-justiciabilidade expressas, ela também alcanca mecanismos legais que, na

prética, inviabilizam o exame judicial da lesdo ou da ameagca a direito*.

Sob essa perspectiva, a recuperacdo judicial constitui técnica jurisdicional de
tutela preventiva e estruturante, voltada a superacdo da crise econémico-financeira e a
preservacao da atividade produtiva viavel. Impedir o acesso a esse instrumento significa
eliminar uma modalidade especifica, e constitucionalmente relevante de tutela jurisdicional.
H4, portanto, compressao qualitativa do direito de acdo, pois 0 ordenamento passa a negar nao

apenas o provimento final, mas o proprio direito de submeter o pedido ao juizo competente.

Aviolacdo é material porque atinge o contetdo substancial do principio: o poder-
dever do Judiciario de apreciar, no caso concreto, a presenca dos pressupostos legais e a
adequacao da tutela postulada. Ao substituir o juizo judicial de admissibilidade e viabilidade
por proibicéo legal aprioristica fundada em classificacdo administrativa, a norma desloca o
eixo decisorio da jurisdicdo para a Administracdo, esvaziando a fungdo constitucional do

juiz natural da causa.

14 BARCELLOS, Ana Paula de. Curso de Direito Constitucional - 62 Edigdo 2025. 6. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2024. E-book. p.227.
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A garantia de acesso a jurisdicdo deve ser compreendida em trés planos
interdependentes: acesso, adequacdo e efetividade da tutela. Ndo basta permitir ingresso
formal em juizo; é necessario assegurar acesso a técnica processual idonea a protecdo do
direito material. A exclusdo do regime recuperacional, que é o mecanismo processual
especificamente desenhado para tratar a crise empresarial compromete a adequacéo da tutela
e, por consequéncia, sua efetividade. O resultado é a frustracdo estrutural da protecdo

jurisdicional®®.

Do ponto de vista do devido processo legal substancial, a restricdo também se
mostra incompativel com a Constituicdo. Medidas legislativas que afetem intensamente
posicBes juridicas patrimoniais, como a propria continuidade da empresa, devem observar
critérios de racionalidade, proporcionalidade e reserva de jurisdicdo. A exclusdo
automatica da via recuperacional, sem espaco para avaliagdo judicial concreta, viola esse

padrdo de controle material.

Na faléncia, tal como prevista na Lei 11.101, o provimento trazido pela nova lei
aqui impugnada constitui providéncia jurisdicional extrema, com impactos patrimoniais,
sociais e econdmicos de elevada magnitude. De modo que, a decretacdo pressupde exame
técnico da insolvéncia, verificacao dos requisitos legais e apreciacdo judicial individualizada
do caso concreto. Ndo se trata de simples consequéncia administrativa, mas de ato

jurisdicional complexo inserido na légica do juizo universal da insolvéncia.

Além disso, a norma produz efeito de bloqueio jurisdicional preventivo, pois
impede que o devedor busque reorganizagdo supervisionada antes do colapso definitivo.
Com isso, suprime a dimensao preventiva da jurisdicdo, hoje amplamente reconhecida na
dogmatica processual constitucional como componente do direito fundamental a tutela
jurisdicional adequada. O sistema constitucional brasileiro protege ndo apenas a reparacao

de danos consumados, mas também a prevencédo de danos graves e sistémicos.

15 SARLET, Ingo W.; MARINONI, Luiz G.; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional - 142 Edicdo
2025. 14. ed. Rio de Janeiro: SRV, 2025. E-book. p.791.
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Em sintese, a vedacdo impugnada ndo representa simples regra de procedimento,
mas restricdo substancial ao nucleo do direito fundamental de acdo e de acesso a tutela
jurisdicional adequada. Por isso, configura violacao material ao principio da inafastabilidade
da jurisdicdo, ao devido processo legal e a reserva de apreciacao judicial do caso concreto,

impondo o reconhecimento de sua incompatibilidade constitucional.

d) Desvio da funcéo requlatéria do Estado — violacdo ao art. 174

Por fim, a titulo de reforgo argumentativo, o art. 174 da Constituicio Federal®
estabelece que o Estado exercera, como agente normativo e regulador da atividade
econbmica, funcbes de fiscalizagdo, incentivo e planejamento. Trata-se de autorizacdo
constitucional para intervencdo regulatéria voltada a correcdo de distor¢des, promogédo da

concorréncia leal e desenvolvimento econémico.

Essa funcdo regulatéria, contudo, encontra limites materiais na propria ordem
econbmica constitucional, a intervencdo estatal ndo pode aniquilar a atividade econémica
viavel nem substituir a I6gica de preservacdo empresarial por mecanismo de exclusdo

automatica.

O dispositivo impugnado converte instrumento de politica fiscal em mecanismo
de eliminacdo empresarial. Ao impor a convolacdo em faléncia com fundamento em
classificacdo administrativa, a norma ultrapassa a funcéo regulatoria legitima e assume
carater estruturalmente punitivo. A medida, assim, revela-se incompativel com o art. 174,
por converter prerrogativa regulatéria em instrumento de descontinuidade compulsoria da

atividade produtiva.

16 Art. 174. Como agente normativo e regulador da atividade econémica, o Estado exercera, na forma da lei,
as funcdes de fiscalizacdo, incentivo e planejamento, sendo este determinante para o setor publico e indicativo
para o setor privado. (Vide Lei n® 13.874, de 2019)
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I1l. DA NECESSARIA CONCESSAO DE MEDIDA LIMINAR

Estdo plenamente presentes, no caso, 0s requisitos legais para a concesséo de
medida cautelar, quais sejam, o fumus boni iuris e o periculum in mora, a justificar a imediata

suspensdo da eficacia do dispositivo impugnado até o julgamento definitivo da acao.

O fumus boni iuris decorre da consistente fundamentacdo de
inconstitucionalidade material demonstrada, especialmente pela violagdo aos principios da
inafastabilidade da jurisdicdo, da livre iniciativa, da fungéo social da propriedade produtiva
e da preservacdo da empresa viavel, todos integrantes do ndcleo estruturante da ordem

constitucional econémica e processual.

Conforme exposto, o art. 13 da LC n°® 225/2026, ao permitir que a Fazenda
Publica impeca o processamento da recuperacdo judicial ou promova a convolacdo em
faléncia com base em enquadramento administrativo, promove restricdo desproporcional de
acesso a tutela jurisdicional adequada e esvazia o regime constitucional de reestruturacao
empresarial, em desconformidade com o art. 5°, XXXV, e art. 170 da Constitui¢cdo Federal,
bem como com a orientacdo jurisprudencial consolidada dessa Corte acerca da vedacédo de

medidas fiscais que inviabilizem a atividade econdmica.

A plausibilidade juridica do pedido também se evidencia pela colisdo direta
entre o dispositivo impugnado e a l6gica normativa do sistema concursal estabelecido na Lei
n°11.101/2005, especialmente quanto a centralidade do juizo recuperacional, a deliberacao
dos credores sobre a viabilidade econdmica e a diretriz de preservacdo da empresa como

vetor de interesse publico.

O periculum in mora, por sua vez, mostra-se igualmente presente e concreto.
A producédo imediata de efeitos da norma questionada autoriza, desde logo, o indeferimento
de pedidos de recuperacédo judicial, o bloqueio de processos em curso e a convolagéo de

recuperacdes em faléncia por provocacdo fazendaria fundada em classificacéo
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administrativa. Tais consequéncias possuem carater gravemente lesivo e, em muitos

casos, irreversivel.

Com efeito, a decretacdo de faléncia implica liquidacdo de ativos, paralisacdo
da atividade produtiva, extingéo de postos de trabalho, ruptura de cadeias contratuais e perda
do valor de continuidade da empresa, efeitos que ndo podem ser plenamente recompostos

caso, ao final, seja reconhecida a inconstitucionalidade do dispositivo.

Além disso, a substituicdo da via recuperacional por liquidacdo forcada
compromete a propria utilidade do provimento final, pois a eventual declaracdo posterior de
inconstitucionalidade ndo sera capaz de restaurar empresas ja extintas nem recompor o valor

econémico dissipado.

Diante desse quadro, a concessdo da medida liminar revela-se necessaria para
preservar a utilidade do julgamento de mérito, resguardar a seguranca juridica e evitar a
producdo de efeitos econdmicos e sociais irreversiveis, recomendando-se a suspensao

imediata da eficacia do dispositivo impugnado até decisao definitiva dessa Corte.

IV. DOS PEDIDOS

Diante de todo o exposto, 0 Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil requer:

i. A concessao de medida liminar para suspender imediatamente a eficacia
do art. 13, inciso I, alinea “d”, da Lei Complementar n°® 225/2026, até o
julgamento definitivo da presente A¢do Direta de Inconstitucionalidade;
ii. No merito, seja confirmada a liminar, e julgado procedente o pedido para
declarar a inconstitucionalidade do art. 13, inciso I, alinea “d”, da Lei

Complementar n° 225/2026.
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Nestes termos, pede deferimento.

Brasilia, 13 de marco de 2026.

|

ert Rib!jr

OAB/DF 45.240

L« ¢
Marcus Vinicius Furtado Coétho
Procurador Constitucional do Conselho Federal da OAB
OAB/DF 18.958
a7 e .
L L SAaO (NV VA S —
Juliana Bumachar
Presidente da Comisséo Especial de Recuperacédo Judicial do
Conselho Federal da OAB

OAB/DF 78.284

7; 10N ONou /\V\(M_A }\»M}(IJ \5 1 l,m”j:t» LM\EI
Lizandra Nascimento Vicente Man lias Batista
OAB/DF 39.992 OAB/DF 55.415
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