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A edicao do Cdédigo de Defesa do Contribuinte, aprovado pela Lei Complementar n® 225/2026
de 8 de janeiro de 2026, fez ressurgir a discussdo a respeito ndo s6 da legitimidade da
imposicao de tratamento diferenciado ao contribuinte que reiteradamente deixa de pagar os
seus tributos, definido como devedor contumaz, mas também da possibilidade de a falta de
pagamento de tributos e/ou de multas administrativas ser fundamento legitimo para
decretagao de faléncia.

O objetivo deste artigo € verificar se ha no direito positivo e na jurisprudéncia meios idéneos
para buscar o significado de “devedor contumaz”, que o Cédigo de Defesa do Contribuinte
sujeitou a faléncia, para as seguintes finalidades: (i) verificar se a faléncia desse devedor
possui natureza punitiva ou se constitui meio de cobranca de dividas fiscais, abrangendo
tributos e outros créditos da Fazenda Publica, inclusive multas administrativas; (ii) a
legitimidade da faléncia do devedor contumaz, como sanc¢éo, instrumento de cobranca de
créditos fiscais ou como mecanismo de repressao a concorréncia desleal.

A sonegacao (também conhecida como evasédo), tal como definida na Lei Federal n®
4.502/1964 (que instituiu o imposto sobre produtos industrializados), é a “acdo ou omisséo
dolosa tendente a impedir ou retardar, total ou parcialmente, o conhecimento por parte da
autoridade fazendaria” do fato gerador da obrigacéo tributaria principal e/ou das condicdes
pessoais do contribuinte (art. 71).

A sonegacao fiscal ndo se confunde com a elisdo. A sonegacao ou evasao é conduta ilicita,
que, se tipificada em lei, caracterizara também ilicito penal tributario. Ja a elisdo decorre de
conduta licita do contribuinte, que entre condutas possiveis, escolhe aquela que lhe € menos
onerosa.

A elisdao, por se tratar de conduta licita, pode inclusive ser estimulada pelas préprias
autoridades tributarias. Um exemplo desse estimulo, por parte do fisco, a escolha do regime
de tributagdo menos oneroso encontra-se no programa disponibilizado pela Receita Federal
do Brasil as pessoas fisicas sujeitas ao Imposto de Renda da Pessoa Fisica ("IRPF") e obrigadas
a entrega da declaragao de rendimentos ("Declaragéao do IRPF").

Ao prestar as informagdes necessarias ao langamento do imposto, o proprio programa
permite ao contribuinte visualizar e comparar o resultado apurado pelos modelos simplificado
(com dedugao de percentual da renda bruta) e completo (na qual sédo informadas e
consideradas todas as despesas dedutiveis), optando, assim, pela alternativa que resulte em
menor carga tributaria.

O que a legislagéao tributaria busca coibir ndo é a economia licita de impostos, mas a
sonegacgao ou a reiterada mora no cumprimento da obrigagao tributaria principal, através de
uma gama de medidas ordinarias que tém por objetivo estimular os contribuintes a
manterem-se em dia com o cumprimento das suas obrigagdes tributarias.

Além de medidas que de longa data funcionam como meios indiretos de estimular a
adimpléncia, periodicamente surgem novas medidas repressivas que, com o passar do



tempo, se mostram ineficientes, por ndo produzem os resultados pretendidos na respectiva
instituicao.

A inclusao do conceito de devedor contumaz no Codigo de Defesa do Contribuinte - lei
complementar nacional aplicavel a Unido, aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios -
e a autorizagao para que a Fazenda Publica requeira sua faléncia (art. 13, I, "d", da LC n°
225/2026) suscitam as seguintes questdes: (i) trata-se de san¢do, uma medida repressiva
adicional destinada a estimular o pagamento regular e pontual das dividas fiscais ou um
mecanismo de repressao a concorréncia desleal? e (ii) a medida é compativel com os fins do
Estado Democratico de Direito?

1. Sancodes, restrigdes comerciais e meios extraordinarios de cobranga de dividas
fiscais: histérico recente

1.1.Dos crimes contra a ordem tributaria

A Lei n°® 8.137/1990 define os crimes contra a ordem tributaria. A principais condutas
puniveis sdo: (i) os crimes materiais, tipificados no art. 1°, corresponde a supressao ou
reducdo de tributo, contribuicdo social ou acessério mediante fraude, omissao de
informacodes, declaracéao falsa ou adulteragao de livros e documentos fiscais; (ii) os crimes
formais, tipificados no art. 2°, que corresponde a condutas como deixar de fornecer nota
fiscal obrigatdria, inutilizar livros fiscais ou cobrar tributo e ndo repassar aos cofres publicos
(apropriacao indébita tributaria); e (iii) os crimes funcionais, previstos no art. 3°, que sao
delitos praticados por funcionarios publicos contra a ordem tributaria, como extraviar
documentos fiscais ou receber vantagem indevida para deixar de langar ou cobrar tributos.

A Sumula Vinculante n® 24 do STF condiciona a configuragdo dos crimes materiais contra
a ordem tributaria ao langamento definitivo do tributo, ao dispor que “nao se tipifica crime
material contra a ordem tributaria, previsto no art. 1°, incisos lalV, da Lein® 8.137/1990, antes
do langcamento definitivo do tributo”.

O langcamento do crédito tributario, quando realizado de oficio — o que ocorre em casos
nos quais, em tese, ha subsuncao da conduta do sujeito passivo da obrigacao tributaria no
tipo dos crimes materiais contra a ordem tributédria — inicia com a lavratura do auto de infragao
e torna-se definitivo com o exaurimento da instancia administrativa. Portanto, antes do
exaurimento da instancia administrativa, ndo cabe cogitar de crimes materiais contra a ordem
tributaria.

Conforme a jurisprudéncia pacificada do Superior Tribunal de Justiga', o adimplemento
integral da obrigacao tributaria (tributo e acessorios) encerra a persecucao penal em qualquer

' HABEAS CORPUS. IMPETRACAO EM SUBSTITUICAO AO RECURSO CABIVEL. UTILIZACAO
INDEVIDA DO REMEDIO CONSTITUCIONAL. VIOLACAO AO SISTEMA RECURSAL. NAO
CONHECIMENTO.

1. A via eleita revela-se inadequada para a insurgéncia contra o ato apontado como coator, pois o ordenamento
juridico prevé recurso especifico para tal fim, circunstdncia que impede o seu formal conhecimento.
Precedentes.

2. O alegado constrangimento ilegal serd analisado para a verificacdo da eventual possibilidade de atuagdo ex
officio, nos termos do artigo 654, § 2°, do Codigo de Processo Penal.

CRIME CONTRA A ORDEM TRIBUTARIA. CONDENACAO TRANSITADA EM JULGADO.
PAGAMENTO DO TRIBUTO. CAUSA DE EXTINCAO DA PUNIBILIDADE. ARTIGO 9°, § 2°, DA LEI
10.684/2003. COACAO ILEGAL CARACTERIZADA. CONCESSAO DA ORDEM DE OFICIO.

1. Com o advento da Lei 10.684/2003, no exercicio da sua funcdo constitucional e de acordo com a politica
criminal adotada, o legislador ordinario optou por retirar do ordenamento juridico o marco temporal previsto



fase processual. O entendimento fundamenta-se no artigo 9°, § 2°, da Lei n® 10.684/2003,
norma aplicavel aos delitos materiais contra a ordem tributaria.

O efeito extintivo da punibilidade do crime contra a ordem tributaria € uma forma de
compelir ao pagamento integral do tributo.

1.2.Criminalizagao da mora no recolhimento de imposto indireto

O imposto sobre circulacdo de mercadoria e servicos de transporte (“ICMS”), de
competéncia dos Estados e do Distrito Federal, € um imposto indireto. A classificagdo dos
tributos em diretos ou indiretos € de natureza econémica, porque leva em consideragao a
possibilidade ou ndo de repasse da carga tributaria para o consumidor final.

A saida de mercadorias de estabelecimento comercial é fato gerador do ICMS.
Contribuinte do imposto obrigado a recolher o valor devido é o comerciante que vendeu a
mercadoria ao consumidor final. Mas do ponto de vista econémico, quem arca com a carga
tributaria, € o consumidor final, que compra a mercadoria ou consome o servigo tributado,
porque o valor do imposto integra o pre¢co da mercadoria ou do servigo. Essa realidade
econdmica levou a doutrina a denominar o comerciante (obrigado a pagar o imposto) como
contribuinte de direito e o consumidor final como contribuinte de fato.

Levando em consideracdo o fendmeno econdmico, que é o repasse do valor do imposto
no prego da mercadoria, o plenario do Supremo Tribunal Federal (“STF”) no julgamento do
Recurso Ordinario em Habeas Corpus (RHC) 163.334/SC, concluiu que a falta reiterada de
pagamento do ICMS configura apropriacao indébita. A tese juridica fixada pelo STF foi a
seguinte:

para o adimplemento do débito tributario redundar na extingdo da punibilidade do agente sonegador, nos termos
do seu artigo 9°, § 2°, sendo vedado ao Poder Judiciario estabelecer tal limite.

2. Nao ha como se interpretar o referido dispositivo legal de outro modo, senio considerando que o pagamento
do tributo, a qualquer tempo, até mesmo ap6s o advento do transito em julgado da sentenca penal condenatoria,
¢ causa de extingdo da punibilidade do acusado.

3. Como o édito condenatorio foi alcancado pelo transito em julgado sem qualquer macula, os efeitos do
reconhecimento da extingdo da punibilidade por causa que € superveniente ao aludido marco devem ser
equiparados aos da prescricao da pretensdo executoria.

4. Habeas corpus nao conhecido. Ordem concedida de oficio para declarar extinta a punibilidade do paciente,
com fundamento no artigo 9°, § 2°, da Lei 10.684/2003.

(STJ - HC: 362478 SP 2016/0182386-0, Relator.: Ministro JORGE MUSSI, Data de Julgamento: 14/09/2017,
T5 - QUINTA TURMA, Data de Publicagao: DJe 20/09/2017)

PENAL. RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. CRIME CONTRA A ORDEM TRIBUTARIA.
PAGAMENTO INTEGRAL DO TRIBUTO. EXTINCAO DA PUNIBILIDADE. CONSTRANGIMENTO
ILEGAL EVIDENCIADO. TRANCAMENTO DA ACAO PENAL.

1. E possivel o reconhecimento da extingio de punibilidade, mesmo apés o recebimento da dentincia, quando
existe prova convergente e pré-constituida no sentido da ocorréncia do pagamento integral dos tributos devidos.
Precedentes.

2. No caso, as informagdes prestadas pelo Chefe do Nucleo Fiscal de Cobranga de Marilia/SP indicam que,
apos a inscri¢do do débito em divida ativa, foram realizados trés recolhimentos, em 13/6/2016, 11/7/2016 e
22/7/2016, suficientes para liquidar integralmente o valor devido.

3. Recurso provido para trancar a a¢do penal na origem.

(STJ - RHC: 98508 SP 2018/0123007-7, Relator.: Ministro ANTONIO SALDANHA PALHEIRO, Data de
Julgamento: 23/10/2018, T6 - SEXTA TURMA, Data de Publicagdo: DJe 13/11/2018)



"O contribuinte que, de forma contumaz e com dolo de apropriagéo, deixa de recolher o ICMS
cobrado do adquirente da mercadoria ou servigo incide no tipo penal do artigo 29, inciso I, da
Lein©8.137/1990."

A decisdao do Supremo Tribunal Federal € amplamente criticada por violar a proibigao
constitucional da prisdo por divida (artigo 5°, inciso LXVIl, da CF), ao utilizar o Direito Penal
como um mero instrumento de cobranca fiscal.

1.3. Restricdes comerciais: impossibilidade de contratagdo com o poder publico

A Constituicdo Federal, em seu artigo 195, § 3°, estabelece que a pessoa juridica em
débito com o sistema da seguridade social - que abrange previdéncia, assisténcia social e
saude - ndo pode contratar com o Poder Publico nem receber dele beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios.

A Lei de Licitagdes e Contratos Administrativos (Lei n°® 14.133/2021), que disciplina as
compras e contratagdes publicas no Brasil, também exige a comprovacéao de regularidade
fiscal na fase de habilitagdo, como requisito essencial para demonstrar que a empresa possa
contratar com o Poder Publico. Essa exigéncia ja constava da legislagao anterior.

A exigéncia de certidao negativa, ou certidao positiva com efeito de negativa, ao impor ao
contribuinte, a regularizagao de suas dividas tributaria como condig¢éo para contratar com o
poder publico, € um meio indireto de compelir o contribuinte a equacionar o seu passivo
tributario, com o pagamento ou o parcelamento. O parcelamento, ao suspender a
exigibilidade do crédito tributario, viabiliza a obtencdo de certidao positiva com efeito de
negativa, o que é suficiente para permitir a participagao de procedimentos licitatérios.

1.4. Medida cautelar fiscal?

A medida cautelar fiscal, regulada pela Lei n® 8.397/1992, é um instrumento juridico de
uso exclusivo da Fazenda Publica. Foi introduzida no direito positivo ha mais de trés décadas,
como promessa de resolver as dificuldades enfrentadas pela Fazenda Publica que, apds o
ajuizamento da execucao fiscal, ndo raro, encontrava dificuldades na localizagao de bens do
devedor suficientes para garantir a satisfacado de créditos tributarios ou nao tributarios. A
referida medida funciona como uma acgédo preventiva ou incidental voltada a assegurar o
resultado util de uma futura ou atual execucgao fiscal, especialmente quando ha risco de o
devedor dilapidar seu patrimoénio para burlar o fisco. O principal efeito pratico do deferimento
dessa medida é aindisponibilidade imediata dos bens do contribuinte, até o limite necessario
para quitar a obrigacéo financeira.

A medida cautelar fiscal pode ser proposta depois da constituicdo definitiva do crédito
tributario ou durante o curso da execucéo fiscal. Em ambas as hipdteses, a Fazenda Publica
deve comprovar a presenga de circunstancias previstas no art. 2° da Lei n® 8.397/1992 que
indiguem risco de inadimplemento. Havendo fundamento juridico para o redirecionamento da
execucdo, com base em normas de direito material - a exemplo do art. 135 do CTN - a cautelar

2 Sobre medida cautelar fiscal e seus limites, vale conferir o artigo de André Santa Cruz e Cristiano Marques
Caldas in: https://www.migalhas.com.br/depeso/457286/cautelar-fiscal-e-os-limites-do-constrangimento-
patrimonial.



também podera atingir o patrimonio de terceiros, desde que observados os requisitos legais,
conforme admitido pela jurisprudéncia®.

8 PROCESSUAL CIVIL. TRIBUTARIO. AUSENCIA DE VIOLACAO AO ART. 535, DO CPC. MEDIDA
CAUTELAR FISCAL. INDISPONIBILIDADE DE BENS DE TERCEIRO. ART. 4°, §2°, DALEI N. 8.397/92.
POSSIBILIDADE. NECESSIDADE DE CARACTERIZACAO DE FRAUDE A EXECUCAO OU
AJUIZAMENTO DE ACAO PAULIANA. DECRETACAO DA PERDA SUPERVENIENTE DO
INTERESSE DE AGIR. [.....]. 2. Os requisitos necessarios para a imputacdo da responsabilidade patrimonial
secunddria na acdo principal de execucao fiscal sdo também exigidos na ac@o cautelar fiscal, posto ser acessoria
por natureza. Precedentes: REsp 722998 / MT, Primeira Turma, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 11.4.2006;
REsp 197278 / AL, Segunda Turma, Rel. Min. Franciulli Netto, julgado em 26.2.2002. 3. O art. 4°, §2°, da Lei
n. 8.397/92, autoriza o requerimento da medida cautelar fiscal contra terceiros, desde que tenham adquirido
bens do sujeito passivo (contribuinte ou responsavel) em condigdes que sejam capazes de frustrar a satisfagdo
do crédito pretendido. 4. Essas condigdes remontam a fraude de execugdo e a fraude contra credores. 5.
Descaracterizada a fraude a execucdo e ndo ajuizada a acdo pauliana ou revocatoria em tempo habil, impde-se
o reconhecimento da perda superveniente do interesse de agir do credor em medida cautelar fiscal contra
terceiros. 6. Recurso especial conhecido e parcialmente provido. (STJ - REsp: 962023 DF 2007/0072542-5,
Relator.: Ministro MAURO CAMPBELL MARQUES, Data de Julgamento: 17/05/2011, T2 - SEGUNDA
TURMA, Data de Publicagdo: DJe 16/03/2012)

PROCESSUAL TRIBUTARIO. MEDIDA CAUTELAR FISCAL. INDISPONIBILIDADE DOS BENS DOS
SOCIOS INTEGRANTES DO CONSELHO DE ADMINISTRACAO. LEI 8.397/92. RESPONSABILIDADE
TRIBUTARIA. AUSENCIA DE COMPROVACAO DE EXCESSO DE MANDATO, INFRACAO A LEI OU
AO REGULAMENTO. 1. E assente na Corte que o redirecionamento da execugio fiscal, e seus consectarios
legais, para o sdcio-gerente da empresa, somente é cabivel quando reste demonstrado que este agiu com excesso
de poderes, infrac@o a lei ou contra o estatuto, ou na hipotese de dissolugdo irregular da empresa (Precedentes:
REsp n.° 513.912/MG, Rel. Min. Peganha Martins, DJ de 01/08/2005; REsp n.° 704.502/RS, Rel. Min. José
Delgado, DJ de 02/05/2005; EREsp n.° 422.732/RS, Rel. Min. Jodo Otavio de Noronha, DJ de 09/05/2005; e
AgRg nos EREsp n.° 471.107/MG, deste relator, DJ de 25/10/2004). 2. Os requisitos necessarios para a
imputagdo da responsabilidade patrimonial secundaria na ac¢éo principal de execugdo sdo também exigidos na
acdo cautelar fiscal, posto acessoria por natureza. 3. Medida cautelar fiscal que decretou a indisponibilidade de
bens dos sdcios integrantes do Conselho de Administragdo da empresa devedora, com base no artigo 4°, da Lei
8.397/92. 4. Deveras, a aludida regra deve ser interpretada cum grano salis, em virtude da remansosa
jurisprudéncia do STJ acerca da responsabilidade tributdria dos socios. 5. Consectariamente, a
indisponibilidade patrimonial, efeito imediato da decretagdo da medida cautelar fiscal, somente pode ser
estendida aos bens do acionista controlador e aos dos que em razdo do contrato social ou estatuto tenham
poderes para fazer a empresa cumprir suas obrigagdes fiscais, desde que demonstrado que as obrigagdes
tributarias resultaram de atos praticados com excesso de poderes ou infra¢do de lei, contrato social ou estatutos
(responsabilidade pessoal), nos termos do artigo 135, do CTN. No caso de liquidagdo de sociedade de pessoas,
os socios sdo "solidariamente" responsaveis (artigo 134, do CTN) nos atos em que intervieram ou pelas
omissdes que lhes forem atribuidas. 6. Precedente da Corte no sentido de que: "(...) Ndo deve prevalecer,
portanto, o disposto no artigo 4°, § 2°, da Lei 8.397/92, ao estabelecer que, na concessdo de medida cautelar
fiscal, 'a indisponibilidade patrimonial podera ser estendida em relagdo aos bens adquiridos a qualquer titulo
do requerido ou daqueles que estejam ou tenham estado na fungdo de administrador'. Em se tratando de
responsabilidade subjetiva, ¢ mister que lhe seja imputada a autoria do ato ilegal, o que se mostra inviavel
quando o socio sequer era administrador da sociedade a época da ocorréncia do fato gerador do débito tributario
pendente de pagamento.(...)" (REsp 197278/AL, Relator Ministro Franciulli Netto, Segunda Turma, DJ de
24.06.2002) 7. In casu, verifica-se que a decretacdo da indisponibilidade dos bens dos sdcios baseou-se, tdo-
somente, no fato de integrarem o Conselho de Administragdo da Olvepar S.A. - Industria e Comércio, "com
competéncia para fiscalizar a gestdo dos diretores, através de exame de livros e documentos da sociedade, bem
como, para solicitar informagdes sobre contratos celebrados, incluindo-se o presente Contrato de Beneficio
Fiscal concedido a referida empresa por intermédio do PRODEI (Programa de Desenvolvimento Industrial do
Estado)", o que configura ofensa ao artigo 135, do CTN. 8. Ressalva do ponto de vista no sentido de que a
ciéncia por parte do socio-gerente do inadimplemento dos tributos e contribuigdes, mercé do recolhimento de
lucros e pro labore, caracteriza, inequivocamente, ato ilicito, porquanto ha conhecimento da lesdo ao erario
publico. 9. Recursos especiais providos. (STJ - REsp: 722998 MT 2004/0140261-1, Relator.: Ministro LUIZ
FUX, Data de Julgamento: 11/04/2006, T1 - PRIMEIRA TURMA, Data de Publicacdo: --> DJ 28/04/2006 p.
272 RSTI vol . 209 p. 95)



Em tese, a medida cautelar fiscal foi criada para tornar indisponivel o patriménio dos
devedores e impedir a dilapidagdo de bens antes ou durante a execucao fiscal. Na pratica,
porém, seus resultados ficaram aquém das expectativas do fisco.

1.5. Alteracdes introduzidas pela Lei Complementar 118/2005 e a pré-notaciao
administrativa

A Lei Complementar n® 118/2005, que tramitou paralelamente a Lei n® 11.101/2005,
editada para tratar das matérias sujeitas a reserva de lei complementar, além de dispor sobre
o crédito tributario na faléncia e na recuperagao judicial, tratou de outras matérias, sem
relacdo com o direito da crise da empresa.

Uma das alteracdes foi a supressao do texto do caput do art. 185 do CTN do termo “em
fase de execugdo” para considerar alienado em fraude a execucao a alienagdo ou oneragéao
de bens, ou seu comeco, por sujeito passivo em débito para com a Fazenda Publica por crédito
regularmente inscrito em divida ativa®.

Na redagéao anterior a Lei Complementar n® 118/2005, o caput do art. 185 do CTN referia-
se a alienagao ou oneracdo de bens por sujeito passivo em débito por crédito tributario
“regularmente inscrito em divida ativa em fase de execugdo”, ensejando controvérsia a
respeito do momento a partir do qual incide a presunc¢éo iuris et de iure, de que a alienagéo
tenha ocorrido em fraude a execugdo. Com a modificagdo ficou esclarecido que a norma
incide a partir da inscrigédo do crédito tributario na divida ativa.

Outra alteragdo sem pertinéncia com o tema do direito da crise da empresa foi a insergdo no
CTN do art. 185-A, com o desiderato de instituir, na execucédo fiscal, o regime de
indisponibilidade de bens e direitos e de afastar objecdes que eram feitas a penhora on line
(penhora de dinheiro), aumentando, assim, o cerco ao devedor tributario.

O cerco teve seguimento e, pelo menos em tese, ganhou reforco com a edi¢ao da Lei n®
13.606/2018, que instituiu um programa de regularizagdo tributaria, destinados aos
produtores rurais e aproveitou o ensejo para alterar a Lei n® 10.522/2002, incluindo dentre
outros o art. 20-B, para deferir-se a autoridade fiscal o poder de, em procedimento
administrativo, “averbar, inclusive por meio eletrbnico, a certidao de divida ativa nos drgdos de
registro de bens e direitos sujeitos a arresto ou penhora, tornando-os indisponiveis.” (art. 20-
B, 839, II).

A averbacao pré-executiva da Certiddo de Divida Ativa (“CDA”) foi considerada
constitucional pelo STF. Um dos argumentos adotados no julgamento, foi o de que tal
averbacgao “concretiza o comando contido no art. 185, caput, do Cddigo Tributario Nacional,
que presume “fraudulenta a alienagdo ou oneragao de bens ou rendas, ou seu comego, por
sujeito passivo em débito para com a Fazenda Publica, por crédito tributario regularmente
inscrito como divida ativa”. Tal presuncgéo legal é absoluta, podendo ser afastada apenas “na
hipdtese de terem sido reservados, pelo devedor, bens ou rendas suficientes ao total
pagamento da divida inscrita”®

4O art. 185 do CTN cuida de fraude a excegdo, da qual decorre a ineficacia da alienagdo em relagdo a Fazenda
Publica, que ndo se confunde com a fraude contra credores, matéria regulada nos arts. 158 a 165 do Codigo
Civil.

® STF - ADI: 5881 DF 0064891-14 .2018.1.00.0000, Relator.: MARCO AURELIO, Data de Julgamento:
09/12/2020, Tribunal Pleno, Data de Publicag&o: 05/04/2021.



Enfim, instrumentos para obter a satisfagéo dos créditos tributarios existem.
2. Devedor contumaz: conceito ja conhecido no direito tributario

Ha anos leis estaduais qualificam como “devedor contumaz” o contribuinte do imposto
sobre operacgdes relativas a circulacdo de mercadorias e sobre prestacdes de servigos de
transporte interestadual e intermunicipal e de comunicagéao (“ICMS”) que deixa de recolher o
imposto por meses consecutivos para fim de sujeita-lo a um regime especial e diferenciado
de apuracéo e recolhimento.

O critério da contumacia foi adotado pelo STF para criminalizar a reiterada falta de
recolhimento do ICMS, qualificando a conduta como apropriagao indébita, conforme acérdao
no RHC 163.334/SC, antes citado.

Em 2018, o Estado de Sao Paulo editou a Lei Complementar estadual n® 1.320/2018
(“LC/SP n° 1.320/2018”) para tratar, em sede de lei complementar local, de tema antes
disciplinado por lei ordinaria e por decreto regulamentar (Lei estadual n®6.374/1989 e Decreto
estadual n® 45.490/2000). A norma instituiu tratamento especial ao contribuinte do ICMS
enquadrado como devedor contumaz.

Entre as medidas que integram o regime especial de fiscalizagdo ao qual o devedor
contumaz pode ficar sujeito, conforme a LC/SP n°© 1.320/2018, esta o plantdo permanente de
Agente Fiscal de Rendas no local em que deva ser exercida a fiscalizacdo do ICMS. Esse
plantao destina-se ao controle das operacdes ou prestacdes realizadas, dos documentos
fiscais emitidos e de outros elementos relacionados a situagao do contribuinte (art. 20, V, da
LC/SP n®1.320/2018).

No julgamento da Agéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 7513, da relatoria do Ministro
Cristiano Zanin, o Supremo Tribunal Federal (“STF”), por unanimidade, validou essas normas
que estabelecem medidas especiais aplicaveis aos devedores contumazes de ICMS no
Estado de Sao Paulo.

Em seu voto na ADI 7513, o ministro Cristiano Zanin ressaltou que o STF veda sancoes
politicas tributarias, isto é, meios coercitivos indiretos destinados a forgar o pagamento de
tributos. Entretanto, considerou legitimas medidas extrajudiciais proporcionais e razoaveis
contra o devedor contumaz, quando voltadas a coibir praticas empresariais baseadas na
inadimpléncia sistematica e a preservar a livre concorréncia, a capacidade contributiva e a
isonomia®.

Sobre a prenotagéo pré-executiva da CDA confira-se:
https://www.migalhas.com.br/depeso/429765/averbacao-pre-executoria-da-cda-nos-municipio

SACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. REGIME ESPECIAL DE FISCALIZACAO.
DEVEDOR CONTUMAZ. AUSENCIA DE IMPUGNACAO ESPECIFICA. INEPCIA PARCIAL DA
PETICAO INICIAL. SANCAO POLITICA TRIBUTARIA NAO CARACTERIZADA. [....]

1. Acdo Direta de Inconstitucionalidade, proposta contra dispositivos da Lei n® 6.374/89 (art. 71) e da Lei
Complementar n° 1.320/2018 (arts. 19 e 20), bem como do Decreto n° 45.490/2000 (arts. 488 e 489), todos do
Estado de Sao Paulo, que tratam de regime especial de tributagdo e fiscalizagdo. 2. O requerente sustentou que
as normas impugnadas configuram indevida sangdo politica, vedada pela jurisprudéncia do Supremo Tribunal
Federal, ao impor restrigdes ao exercicio da atividade econdmica como forma de coag@o indireta a0 pagamento
de tributos, em afronta aos ditames da livre iniciativa, da liberdade profissional, do devido processo legal e da
proporcionalidade.



3. Faléncia requerida pela Fazenda Publica contra o devedor contumaz: inovacéao
trazida pelo art. 13, 1, "d", da LC n° 225/2026

Como visto, o conceito de devedor contumaz ndo é novo no direito tributario. Até a
edicao da Lei Complementar n® 225/2026, porém, essa qualificacao era utilizada apenas para
justificar medidas destinadas a coibir a sonegacao e a preservar a arrecadacao de tributos que
o contribuinte, de forma reiterada, deixava de recolher. A inovagido consiste em levar esse
conceito para o direito da empresa em crise, permitindo que a Fazenda Publica requeira a
faléncia do devedor contumaz, nos termos de seu art. 13, inciso |, "d".

Penso que as razbdes adotadas pela jurisprudéncia aqui citada para validar, para fins de
imposicdo de medidas destinadas a coibir a sonegacdo e a preservar a arrecadacéao de
tributos, nao se aplicam no exame da validade da norma que autoriza a Fazenda Publica a
requerer a faléncia do devedor contumaz, porque os objetivos da faléncia sdo outros. Explico.

No artigo "Faléncia requerida pela Fazenda Publica"’, que escrevi na vigéncia do Decreto-
lei n°® 7.661/1945, foi adotada orientagcdo no sentido de que a Fazenda Publica ndo tem
legitimidade e nem interesse de agir para requerer a faléncia de um contribuinte, por falta de
pagamento de tributo. Tal conclusdo fundamenta-se: (a) na existéncia de via propria para
cobrancga do crédito tributario, qual seja, a execucgéo fiscal (Lei n°. 6.830/1980), que néo fica
suspensa pela decretacao da faléncia; (b) na ndo sujeicao do crédito tributario a concurso de

1. QUESTAO EM DISCUSSAO

3. A questdo em discussdo consiste em saber se a legislagdo que sujeita o devedor contumaz a regime especial
de tributag@o do ICMS configura sangdo politica tributaria, vedada pela Constituicdo Federal a luz dos arts. 1°,
IV, 5°, XIII e LIV, e 170, paragrafo tinico, bem como do principio da proporcionalidade. 3. A questio em
discussdo consiste em saber se a legislagdo que sujeita o devedor contumaz a regime especial de tributagdo do
ICMS configura sangdo politica tributaria, vedada pela Constitui¢do Federal a luz dos arts. 1°, IV, 5°, XIII e
LIV, e 170, paragrafo inico, bem como do principio da proporcionalidade.

111. RAZOES DE DECIDIR

4. A causa de pedir aberta que caracteriza as agdes de controle concentrado ndo dispensa o Onus de
fundamentagdo minima sobre a contrariedade concreta do dispositivo impugnado as regras e principios
constitucionais, ndo sendo admitida a impugnagdo genérica (Rel. Min. Luiz Fux, Tribunal Pleno, DJe
12/9/2016). 5. O Supremo Tribunal Federal tem firme entendimento no sentido da inconstitucionalidade da
adocdo de métodos coercitivos indiretos pelo Estado para compelir o contribuinte inadimplente ao pagamento
dos tributos devidos (Sumulas 70, 323 e 547, do STF; Temas 31, 856 e 732 de Repercussdo Geral). 6. Nao
obstante, “ndo ha que se falar em sang@o politica se as restri¢des a pratica de atividade econdmica objetivam
combater estruturas empresariais que tém na inadimpléncia tributdria sistematica e consciente sua maior
vantagem concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a restricdo ao exercicio de atividade econdémica
deve ser desproporcional e ndo-razoavel” (ADI 173, Rel. Min. Joaquim Barbosa, DJe 20/3/2009). No mesmo
sentido: (ADI 3.952, Rel. Min. Joaquim Barbosa, Relator(a) p/ Acérdio: Carmen Lucia, DJe 08/3/2024). 7. A
atuacdo estatal para 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), constituindo instrumento legitimo de tutela da ordem econdmica e do equilibrio competitivo
no mercado.

IV. DISPOSITIVO

8. A¢do Direta de Inconstitucionalidade parcialmente conhecida e, na parte conhecida, julgada improcedente.
[....] (STF - ADI: 7513 SP - SAO PAULO, Relator.: Min . CRISTIANO ZANIN, Data de Julgamento:
09/03/2026, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 10-04-2026
PUBLIC 13-04-2026).

7 SANTOS, Paulo Penalva. Faléncia requerida pela Fazenda Publica. Revista Forense, n® 343, 1998, p. 169-
176.



credores (Cdadigo Tributario Nacional (“CTN”), art. 187); (c) a faléncia, com a consequente
retirada da empresa devedora da atividade produtiva, € incompativel com o principio
constitucional da livre iniciativa, do qual a preservagéo da atividade econdmica é coronario
légico; (d) o pedido de faléncia pela Fazenda Publica é meio indireto de cobrar tributos, o que
é vedado no Estado Democratico de Direito, cabendo ao Fisco, cobrar os seus créditos através
do devido processo legal.

Mais recentemente, ao tratar do “Fresh start e o crédito tributario”®, analisando uma das
muitas alteragdes introduzidas pela Lei n°® 14.112/2020, que foi a simplificagao da extingao
das obrigagdes do falido, com a alteragéo do art. 158 da Lei n°® 11.101/2005°, conclui, sem
grandes dificuldades, que o objetivo da mudanca foi permitir a rapida reabilitagéo do falido e
0 seu retorno a atividade produtiva.

Aintengao do legislador em viabilizar o retorno do agente econdmico as suas atividades
empresariais encontra-se ainda em outros dispositivos da Lei n® 11.101/2005, conforme
alterado pela Lein® 14.112/2020, com destaque para a nova redagao do art. 75'°, ao dispor
que a faléncia visa “fomentar o empreendedorismo, inclusive por meio da viabilizagdo do
retorno célere do empreendedor falido a sua atividade econémica” (inciso lll do caput) e,
ainda, que “[a] faléncia é mecanismo de preservagdo de beneficios econbmicos e sociais
decorrentes da atividade empresarial, por meio da liquidacédo imediata do devedor e da rapida
realocacao util de ativos na economia” (§2°).

Em resumo, o direito da empresa em crise abrange as modalidades de recuperagao
judicial, recuperacédo extrajudicial, recuperacéo judicial especial para micro e pequenas
empresas (incluindo a tutela cautelar prévia) e faléncia

O sistema recuperacional tem como destinatarias as empresas viaveis e orienta-se pelo
principio da preservacédo da empresa (art. 47 da Lei n®11.101/2005).

8 SANTOS, Paulo Penalva. Fresh start e o crédito tributario. Migalhas, coluna Insolvéncia em Foco, [S. 1], 10
out. 2023. Disponivel em: https://www.migalhas.com.br/coluna/insolvencia-em-foco/394998/fresh-start-e-o-
credito-tributario. Acesso em: 14 set. 2026.

9 As principais mudancgas foram: (i) a reducio do percentual de pagamento: o requisito de pagamento dos
créditos quirograférios, apos a venda dos ativos, caiu de mais de 50% para mais de 25%; (ii) e o novo prazo
inicial para extingdo de todas as obrigacdes do falido: os antigos prazos de 5 ou 10 anos, contados do
encerramento da faléncia, foram substituidos por apenas 3 anos, contados a partir da decretaciio da faléncia.

1% Art. 75. A faléncia, ao promover o afastamento do devedor de suas atividades, visa a:

I - preservar e a otimizar a utilizagdo produtiva dos bens, dos ativos e dos recursos produtivos, inclusive os
intangiveis, da empresa;

II - permitir a liquidacdo célere das empresas invidveis, com vistas a realocagdo eficiente de recursos na
economia; €

IIT - fomentar o empreendedorismo, inclusive por meio da viabilizagdo do retorno célere do empreendedor
falido a atividade econdmica.

§ 1° O processo de faléncia atendera aos principios da celeridade e da economia processual, sem prejuizo do
contraditorio, da ampla defesa e dos demais principios previstos na Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015
(Cdédigo de Processo Civil).

§ 2° A faléncia ¢ mecanismo de preservagdo de beneficios econdmicos e sociais decorrentes da atividade
empresarial, por meio da liquidagéo imediata do devedor e da rapida realocag@o util de ativos na economia.



A faléncia, por sua vez, busca preservar os ativos da empresa inviavel, promover sua
rapida liquidacdo e permitir a realocagao eficiente desses bens na economia, conforme
dispbem os arts. 75 e 140 da Lei n® 11.101/2005. Este ultimo estabelece uma ordem para a
alienacdo dos bens do falido, com o objetivo de maximizar o valor do ativo, pois aempresa em
funcionamento, prevista no inciso |, tende a valer mais do que a venda isolada de seus bens,
prevista no inciso IV. Apesar disso, apds mais de vinte anos de vigéncia da lei, ainda
predomina, na pratica, a alienacéao individual dos ativos.

Tanto a faléncia da empresa inviavel, como a recuperagao da empresa viavel encontram
fundamento de validade no principio da livre iniciativa.

Tenho observado criticas a possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia do
devedor contumaz sob a perspectiva do contribuinte. A meu ver, porém, a dificuldade em
admitir essa medida extrema decorre de seus potenciais efeitos sobre os objetivos do Estado
Democratico de Direito e de suas consequéncias praticas, como o provavel fechamento de
estabelecimentos comerciais ou industriais e a demissdo em massa de trabalhadores.

A legitimidade do requerimento, pela Fazenda Publica, da faléncia do devedor como
instrumento de cobrancga de créditos fiscais deve ser buscada preponderantemente a vista de
principios da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil (“Constituicdo Federal”), que
orientam a atuacao do Estado, em especial os principios da eficiéncia, consagrado no art. 37
e o da economicidade, previsto no art. 70.

Como registra Alexandre dos Santos Aragéo'', “um ponto de destaque sobre o principio
da eficiéncia é a sua proximidade ao principio da economicidade, constante do art. 70 da
Constituicdo Federal como um dos parametros do controle externo a ser realizado pelo
Tribunal de Contas da Unido. Para DIOGO FIGUEREDO MOREIRA NETO, o principio da
economicidade expressa o aspecto financeiro do principio da eficiéncia.”

A atividade tributaria abrange o exercicio da competéncia para instituir tributos (competéncia
tributaria) e a cobranca e fiscalizacao de tributos (capacidade tributaria). Essas atividades sao
exercidas pelas trés entidades da federacao e caracterizam-se como atividade meio, porque
a arrecadacéao de tributos ndo € um fim em si mesmo.

Os tributos (impostos, taxas e contribuigdes) sdo cobrados para que o Estado tenha recursos
que viabilizem a atuagcdo estatal nas suas atividades fim, provendo servigos publicos
essenciais, como, por exemplo, saude, educacao, seguranga publica e outras atividades
tipicas de Estado.

Portanto, ndo se pode minimizar a importancia da cobranga de tributos e nem a instituicéo de
mecanismos que tenham por escopo desestimular a sonegacao fiscal e a falta de pagamento
de tributos. Por outro lado, ndo se pode esquecer que a atividade financeira do Estado - ai
incluida a atividade tributaria - € puramente instrumental. Como leciona Ricardo Lobo Torres
“[o] Estado ndo tem o objetivo de enriquecer ou aumentar o seu patriménio. Arrecada para
atingir certos objetivos de indole politica, econémica ou administrativa.”'?

' ARAGAO, Alexandre Santos de. Curso de direito administrativo. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013. p.
73-74.

12 TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributdrio. 13. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p.
5.



A decretagdo da faléncia de uma empresa € medida grave e provavelmente ndo ampliara
as perspectivas de a Fazenda Publica receber seu crédito em comparagdo com os demais
instrumentos previstos no direito positivo, que podem ser utilizados contra o contribuinte ou
terceiros responsaveis. Deve-se considerar, ainda, que normas de direito material, como a do
art. 50 do Caodigo Civil e do art. 135 do CTN, permitem o redirecionamento da execucéao fiscal
aos terceiros responsaveis independentemente da decretagao da faléncia.

Com a decretagéao da faléncia, a desvalorizagdo dos ativos € inevitavel e se soma aos
custos do préprio processo falimentar. Além disso, nos termos do art. 186, paragrafo unico, do
CTN, embora os créditos tributarios, em regra, apenas cedam preferéncia aos créditos
trabalhistas, na faléncia os tributos sdo pagos apds os créditos extraconcursais, os valores
sujeitos a restituicdo e os créditos com garantia real. As multas, por sua vez, somente serao
satisfeitas se, depois do pagamento de todos os demais créditos, exceto os subordinados,
ainda houver saldo (hipétese de remota ocorréncia).

Por ndao melhorar a perspectiva de recebimento do crédito publico emrelagédo a execugao
individual e instrumentos correlatos (redirecionamento da execugdo para soécios e
administradores, desconsideracdo da personalidade juridica para atingir o patriménio de
sociedades do mesmo grupo de fato ou de direito), é possivel concluir que:

(i) a faléncia do devedor contumaz, facultada pelo art. art. 13, I, "d", da LC n°
225/2026, nado atende o interesse publico na arrecadagéo de recursos a serem
aplicados na consecucao dos fins do Estado Democratico de Direito,
concernentes a sua atuagao na prestagcao de servigos publicos essenciais, como
salde, educacéao e seguranga publica;

(i) por ndao melhorar as perspectivas de recebimento dos créditos publicos em
relagdo a execugdo individual e instrumentos corretados, o requerimento de
faléncia pela Fazenda Publica ndo atende aos principios constitucionais da
eficiéncia e economicidade.

Penso, portanto, que as razoes expostas no Acordao no Recurso Especial n® 164.389/MG,
no qual a Segunda Sec¢do do STJ reconheceu a ilegitimidade e falta de interesse da Fazenda
Publica para requerer faléncia, continuam validas, mesmo apés a edicao de leis prevendo a
faléncia por falta de pagamento de crédito publico, ndo obstante o recente entendimento
diverso adotado pela c. Terceira Turma do STJ no Recurso Especial n. 2.196.073/SE™, que foi

3 PROCESSO CIVIL. PEDIDO DE FALENCIA FORMULADO PELA FAZENDA PUBLICA COM BASE
EM CREDITO FISCAL. ILEGITIMIDADE. FALTA DE INTERESSE. DOUTRINA. RECURSO
DESACOLHIDO. I - Sem embargo dos respeitaveis fundamentos em sentido contrario, a Segunda Segdo
decidiu adotar o entendimento de que a Fazenda Publica ndo tem legitimidade, e nem interesse de agir, para
requerer a faléncia do devedor fiscal. I - Na linha da legislagdo tributaria e da doutrina especializada, a
cobranga do tributo € atividade vinculada, devendo o fisco utilizar-se do instrumento afetado pela lei a
satisfagdo do crédito tributario, a execugdo fiscal, que goza de especificidades e privilégios, ndo lhe sendo
facultado pleitear a faléncia do devedor com base em tais créditos. (STJ - REsp: 164389 MG 1998/0010726-
6, Relator.: Ministro CASTRO FILHO, Data de Julgamento: 13/08/2003, S2 - SEGUNDA SECAO, Data de
Publicagdo: DJ 16/08/2004 p. 130)

4 DIREITO PROCESSUAL CIVIL E DIREITO EMPRESARIAL. RECURSO ESPECIAL. LEGITIMIDADE
ATIVA DA FAZENDA PUBLICA PARA REQUERER A FALENCIA. EXECUCAO FISCAL FRUSTRADA.
RECONHECIMENTO DA LEGITIMIDADE E DO INTERESSE PROCESSUAL. RECURSO PROVIDO. 1.
Hipotese em exame. 1. Recurso especial interposto pela Fazenda Nacional contra acérdao que confirmou
sentenga de extingdo da ac¢do de faléncia proposta pela recorrente, apds frustrada a execugdo fiscal, sob o
fundamento de auséncia de legitimidade ativa. II. Questdo em discussdo. 2. Definir: (i) se houve negativa de



provido, para, reconhecida a legitimidade ativa da Fazenda Publica figurar no polo ativo de
pedido de faléncia, determinar o retorno dos autos ao juizo de origem, para regular
processamento e julgamento da agao de faléncia ajuizada pela Fazenda Publica recorrente.

3.1.ADI 7.943: declaracéo de constitucionalidade do art. 13, I, "d" da LC 225/2026

Ao julgar a Agao Direta de Inconstitucionalidade n® 7.943 (“ADI 7.943”), ajuizada pelo
Conselho Federal da OAB, o Plenario do STF, por unanimidade, declarou a constitucionalidade
doart. 13,1, "d", da LC n®225/2026. O relator, Min. Flavio Dino, considerou a medida legitima
e proporcional para combater empresas que adotam a inadimpléncia tributdria sistematica
como estratégia de negdcio, afastando a alegacao de que a norma configuraria sangéao politica
tributaria. Para o relator, o principio da preservagdo da empresa deve ser garantido as que
atuam de boa-fé e com lealdade fiscal, ndo se aplicando ao devedor contumaz, cuja conduta
comprometeria a propria fungao social da empresa.

A decisao, a meu ver, é vulneravel a uma critica que proponho formular nestes termos: o
STF examinou a proporcionalidade da vedagéo ao acesso a recuperacgao judicial - que era, de
fato, o objeto formal da ADI 7.943 -, mas ndo enfrentou, porque ndo lhe foi diretamente posta,
uma questdo que considero logicamente anterior e decisiva para a legitimidade de todo o
regime: a faléncia, decretada a pedido da Fazenda Publica, serve efetivamente ao interesse
publico na arrecadacéao de créditos fiscais?

O relator tratou a convolagado da recuperagdo em faléncia como mero corolario da
vedacao ao instituto recuperacional, sem examinar se esse corolario é, ele proprio,
instrumento idéneo aos fins que o voto invoca para legitimar a norma, a saber, a tutela do

prestagdo jurisdicional e (ii) se a Fazenda Publica possui legitimidade e interesse processual para requerer a
faléncia do devedor quando a execugdo fiscal previamente ajuizada se mostrar frustrada. I1I. Razdes de decidir.
3. Fica prejudicada a alegagdo de negativa de prestacdo jurisdicional, em razdo do principio da primazia da
decisdo de mérito. 4. A jurisprudéncia do STJ, construida sob a vigéncia do Decreto-Lei 7.661/1945, entendia
que a Fazenda Publica ndo figurava entre os legitimados para a propositura da a¢do de faléncia. Segundo essa
compreensao, a existéncia de instrumento processual especifico para cobranga do crédito publico (a execugio
fiscal), aliada aos privilégios do crédito tributario, inviabilizava a utilizacdo da via falimentar. 5. Com a
evolugdo do arcabougo normativo e jurisprudencial, especialmente apos a edigdo da Lei 14.112/2020, passou-
se a reconhecer a inexisténcia de incompatibilidade entre execucdo fiscal e faléncia: a Fazenda pode submeter-
se ao rito falimentar e habilitar o crédito objeto de execucao fiscal, conforme a tese firmada no Tema Repetitivo
1.092 (Primeira Sec¢do) e nos julgados mais recentes das turmas da Segunda Secdo. 6. A norma do art. 97, IV,
da Lei 11.101/2005, ao conferir legitimidade a "qualquer credor" para pedir a faléncia, ndo estabelece distingao
entre credores publicos e privados. 7. A Lei 14.112/2020 - que introduziu o art. 7°-A a Lei 11.101/2005 e
promoveu alteragdes no sistema de insolvéncia empresarial - € o art. 73 da LFRE refor¢am a aptidao do Fisco
para integrar o procedimento falimentar, criando instrumentos que legitimam a atuagdo do ente publico no
processo concursal, tais como o incidente de classificagdo do crédito publico e a suspensao das execucdes
fiscais em decorréncia da decretacdo da quebra. 8. O interesse processual da Fazenda para requerer a faléncia
decorre da frustracdo da pretensdo executiva. Quando os meios disponiveis para atingir o patriménio do
devedor, no ambito da execucdo fiscal, revelam-se ineficazes, a agdo falimentar torna-se necessaria e util a
satisfacdo do crédito publico, especialmente em razdo dos instrumentos especificos do procedimento concursal,
como a agao revocatoria, a responsabilizagdo de sdcios e administradores, a arrecadagdo universal de bens e a
declaracdo do termo legal da faléncia. 9. Diante da evolug@o legislativa e jurisprudencial, deve-se reconhecer
a legitimidade e o interesse processual da Fazenda Publica para requerer a faléncia do devedor quando a
execugdo fiscal previamente promovida restar frustrada. I'V. Dispositivo. 10. Recurso especial provido. (STJ -
REsp: 2196073, Relator.: Ministra NANCY ANDRIGHI, Data de Julgamento: 24/06/2025, Data de
Publicagao: Data da Publicagdo DJEN 26/06/2025)

I35 STF - ADI: 7943 DF - DISTRITO FEDERAL, Relator.: Min. F;AVIO DINO, Data de Julgamento:
24/08/2026, Tribunal Pleno, Data de Publicagdo: PROCESSO ELETRONICO DJe-s/n DIVULG 03-09-2026
PUBLIC 04-09-2026



crédito publico e da livre concorréncia. Como o julgamento nao tinha por objeto a legitimidade
da faléncia em si, essa lacuna nao é propriamente uma falha do acérdao, mas sim um limite
do que a ADI 7.943 poderia responder, o que nao diminui, contudo, a necessidade de que o
problema seja enfrentado em algum momento pela jurisprudéncia.

Como demonstrado ao longo deste artigo, a faléncia ndo melhora a posigcdo da Fazenda
Publica na satisfacdo de seu crédito. Ao contrario: os tributos, na faléncia, sdo pagos depois
dos créditos extraconcursais, dos valores sujeitos a restituicdo e dos créditos com garantia
real (art. 186, paragrafo unico, do CTN), e as multas administrativas praticamente nao sao
satisfeitas. A norma valida, portanto, um instrumento que penaliza a atividade econdmica
(com a desvalorizagdo dos ativos, o encerramento de estabelecimentos e a dispensa de
trabalhadores) sem que dessa penalizagao resulte, em contrapartida, incremento relevante
na arrecadacéao.

Além disso, se a ratio decidendi da ADI 7.943 assenta-se na premissa de que o devedor
contumaz converte o inadimplemento sistematico em vantagem concorrencial ilegitima,
impde-se outra indagacao, também nao enfrentada pelo STF: é a Fazenda Publica o agente
institucionalmente legitimado a retirar do mercado o empresario desleal?

A atividade tributaria, como visto, é atividade-meio, vocacionada a arrecadacao de
recursos necessarios a consecucao dos fins do Estado; a tutela da livre concorréncia, por sua
vez, € bem juridico distinto, cuja protegdo é confiada pela ordem constitucional e legal a
oérgaos e instrumentos préprios, a exemplo do Conselho Administrativo de Defesa Econémica
(“CADE”) e da repressao administrativa as infragbes a ordem econémica, ndo ao Fisco por
meio do requerimento de faléncia.

Se a legitimidade da medida é buscada na repressdo a concorréncia desleal, e ndo na
satisfagao do crédito fiscal, tem-se uma inversao de finalidade: a Fazenda Publica passaria a
exercer, sob o pretexto da cobranga, competéncia regulatéria que nao lhe foi atribuida, e para
cujo exercicio sequer dispde dos critérios técnicos - como a afericdo do relevante mercado
afetado e do efetivo prejuizo concorrencial - que orientam a atuacao dos 6rgaos vocacionados
a defesa da concorréncia.

Por fim, a exigéncia, destacada pelo relator, de processo administrativo prévio com
contraditério e ampla defesa para o enquadramento como devedor contumaz, embora
relevante como garantia processual, nada diz sobre a eficacia ou a legitimidade do
instrumento falimentar em si. Resolve-se, assim, a questdo de saber quem pode ser atingido
pela norma, mas néo se resolve a questdo, mais grave, de saber se o instrumento eleito - a
faléncia requerida pela Fazenda Publica - € meio compativel com os principios da eficiéncia
(art. 37, CF) e da economicidade (art. 70, CF) que devem orientar a atuagdo do Estado,
inclusive na cobranga de seus créditos. AADI 7.943, ao validar a norma sem esse exame, deixa
em aberto exatamente o ponto que, a meu ver, é decisivo para a legitimidade do art. 13, I, "d",
da Lei Complementar n® 225/2026.

4. Conclusao

O presente artigo procurou demonstrar que o direito positivo ja dispde de amplo
instrumental voltado a estimular o adimplemento tributario e a assegurar a satisfagéo do
crédito publico (dos crimes contra a ordem tributaria as restricdes comerciais, passando pela
medida cautelar fiscal e pela averbacao pré-executiva da CDA), e que o préprio conceito de
devedor contumaz, longe de ser novidade, ja vinha sendo utilizado, no &mbito do ICMS, para



justificar regimes especiais de fiscalizagao validados pelo Supremo Tribunal Federal na ADI
7.513, com fundamento na repressdo a praticas concorrenciais desleais decorrentes da
inadimpléncia sistematica.

A inovagao da Lei Complementar n® 225/2026 esta na transposicao do conceito de
devedor contumaz para o direito da empresa em crise, ao autorizar a Fazenda Publica a
requerer sua faléncia (art. 13, I, "d"). Essa transposicao, porém, ndo encontra amparo nas
razbes que legitimam as medidas fiscalizatérias examinadas neste artigo: os objetivos da
faléncia, liquidar celeremente a empresa inviavel e realocar ativos com eficiéncia (arts. 75 e
140 da Lei n® 11.101/2005), sao distintos dos que orientam o regime especial de fiscalizagéo
do devedor contumaz em matéria de ICMS.

Como demonstrado, a faléncia ndo melhora a posi¢cédo da Fazenda Publica: os tributos sédo
pagos depois dos créditos extraconcursais, darestituicao e dos créditos com garantia real (art.
186, paragrafo unico, do CTN), e as multas dificilmente serdo satisfeitas. Somam-se a isso a
desvalorizagdo dos ativos, os custos do processo falimentar e, no plano social, o
encerramento de estabelecimentos e a dispensa de trabalhadores. Falta, assim,
instrumentalidade entre a faléncia requerida pela Fazenda e o interesse publico na
arrecadagédo, o que compromete os principios da eficiéncia (art. 37, CF) e da economicidade
(art. 70, CF) e mantém atual a orientagcdo do STJ no REsp n® 164.389/MG, nao obstante o
entendimento diverso da Terceira Turma no REsp n© 2.196.073/SE.

Tampouco subsiste a justificativa fundada na repressao a concorréncia desleal. A livre
concorréncia € bem juridico autbnomo, cuja protegdo compete a 6rgédos técnicos proprios,
como o CADE, nao a Fazenda Publica por meio do requerimento de faléncia. Além disso, a
equiparacao, feita pela ADI 7.943, entre devedor contumaz e empresa inviavel desconsidera
que a inadimpléncia fiscal reiterada ndo é, por si sd, incompativel com a viabilidade
econdmica do negdécio, pressuposto do regime falimentar (arts. 47 e 75da Lein®11.101/2005)
que a decisao nao examinou.

Ao declarar a constitucionalidade do art. 13, |, "d", da LC n© 225/2026 sem enfrentar se a
faléncia serve efetivamente aos fins que invoca, a ADI 7.943 resolveu apenas quem pode ser
atingido pela norma, mas deixou em aberto a questado que reputo decisiva para a legitimidade
de todo o regime. Enquanto essa lacuna nao for enfrentada pela jurisprudéncia, concluo que
a faléncia do devedor contumaz nao se sustenta como instrumento de cobranga de créditos
fiscais, tampouco como mecanismo de repressdo a concorréncia desleal, e funciona, na
pratica, como sangédo politica travestida de tutela do interesse publico, modalidade de
coercgao indireta que o proprio STF, em outros contextos, sempre repudiou.
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