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Arrazoado Técnico PL n° 1.646/2019

A ASSOCIACAO DOS JUIZES FEDERAIS DO BRASIL — AJUFE,
entidade de classe de ambito nacional representativa dos Magistrados Federais, em
cumprimento de seu dever institucional de colaborar com o processo legislativo,
apresenta para discussao Arrazoado Técnico, relacionado ao Projeto de Lei n°
1.646/2019, que trata do chamado “devedor contumaz” e traz alguns mecanismos

para o combate dessa pratica e fortalecimento da cobranca da divida ativa.

Objeto: Projeto de Lei n° 1.646/2019.
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1. DEVEDOR CONTUMAZ

A figura do devedor contumaz ndo se confunde com a do devedor
eventual. O exemplo mais comum e que ajuda na compreensao da figura do devedor
contumaz é o daquele que declara as vendas realizadas em seu empreendimento, ndo
recolhe os impostos delas decorrentes e, dessa forma, permite-se praticar precos

impossiveis para os demais concorrentes.

Esses pregos bem mais inferiores sé sdo factiveis em virtude de o devedor

contumaz intencionalmente n3o realizar o recolhimento de tributos. Ndo havendo esse
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recolhimento, essas obrigagdes terminam por ndo entrar em sua matriz de custo e,
consequentemente, permitem-no reduzir seus precos e promover uma concorréncia

altamente predatoria.

O devedor contumaz, portanto, é aquele cuja atuacdo extrapola os limites
da inadimpléncia, fazendo do ato de burla das obrigagdes tributarias circunstancia
primordial do préprio empreendimento. Em outras palavras, ele faz do ndo pagamento
de impostos o seu proprio negocio, o seu diferencial competitivo ou principal estratégia
de atuagdo no mercado. Trata-se, assim, de um inadimplemento deliberado,
propositadamente intentado e, dessa forma, impossivel de ser visualizado sendo sob a

Otica da ilicitude.

Para além da inadimpléncia intencional e sistematica de obrigacdes
tributarias, a conduta do devedor contumaz se espraia também por artificios outros
como o de se valer de falsificagdes e uso de “laranjas” para mascarar os verdadeiros

responsaveis pelo empreendimento e suas fraudes.

E como precisam de tempo para se desvencilhar da atuacgao do fisco, sado
caracterizados também pelo uso abusivo de mecanismos protelatdrios e temerarios no
ambito judicial — notadamente liminares sem que haja patrimdnio suficiente para

adimplir a obrigacao tributaria.

Sua atuagao envolve, assim, praticas predatérias no mercado, situando-os
no ambito de uma concorréncia desleal na medida em que ndo recolhem os impostos
que seus demais concorrentes recolhem. E o fazem aproveitando-se do fato de que, de
maneira diversa a sonegacdo, que constitui crime, o fato de dever tributos ndo envolve
qualquer tipificacdo nesse sentido. O que repercute, inevitavelmente, na convicgao

pela prevaléncia da impunidade e, assim, de que o risco dessa conduta compensa.

2. CAMINHO DA IMPUNIDADE

A luz da legislacdo atual, a sonegacao fiscal pode culminar até mesmo em
prisdo, ja que devidamente tipificada a conduta (Lei n® 4.729/1965). Por outro lado, o
mero inadimplemento de tributos n3o constitui crime — a despeito de repercutir

resultado semelhante ao da sonegagdo, que é a de perda de arrecadacao.

Trata-se, assim, do elemento talvez determinante para fazer suscitar a

atratividade pelo inadimplemento proposital. Especialmente pela perspectiva de
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inexisténcia de uma punigdo mais severa a semelhanca da sonegacdo — e pela
percepgao de ser um ambiente mais fecundo a impunidade. Dessa forma, o devedor
contumaz, diferentemente do sonegador, informa as operagGes por ele realizadas, ja
que desejoso de nao ser enquadrado em crime de sonegacdo fiscal — ndo obstante

optar por nao adimplir as obrigacdes tributarias a elas relacionadas.

O devedor contumaz também se aproveita da morosidade em processos
administrativos e judiciais. Ao longo desse transcurso temporal, o patriménio que seria
suficiente para o pagamento da obrigacdo tributaria se esvai — e, se a fiscalizagdo
tributaria logra reiteradamente éxito em sua condenagdo, também quase sempre se
envereda na légica do “ganha mas ndo leva”: o devedor contumaz dificiimente

apresenta capital e/ou ativos para honrar suas obrigagdes tributarias.

O transcurso do procedimento administrativo para cobranca de créditos
tributarios € muito demorado. Inicia-se com o prdprio fisco intentando a cobranga,
fazendo-o mediante os diversos mecanismos que lhe sdo permitidos como cartas de
cobranga e ameagas de multas. Entretanto, como insito a indole do devedor contumaz,

ele nao realiza o pagamento em qualquer dessas circunstancias.

A partir do exaurimento da via administrativa, tem-se inicio do périplo pela
via judicial, podendo passar pelas suas diversas instancias mediante a multiplicidade de
recursos cabiveis, especialmente aqueles de nitida indole protelatdria. Em acréscimo
ao periodo em que o crédito tramitou na esfera administrativa, todo esse procedimento
podera durar mais de 10 (dez) anos, algumas vezes mais de 15 (quinze) anos, ao
passo que, quando de seu transito em julgado, ja ndo ha mais como reaver o crédito

tributario.

Ao final desse longo periodo, € comum a Justica descobrir que a empresa
nao tem patriménio, ou que se faz representada legalmente por pessoas que atuaram
tdo somente na condigdo de “laranjas” e, ainda, a constatacdo inequivoca de que o

crédito tributario jamais sera pago.

Isto porque, no transcurso de toda essa tramitagao do processo de
cobranga, de criagdo de obstaculos e de estabelecimento de chicanas processuais, o
que se verifica recorrentemente é a mudanga societaria, migrando os antigos socios

para dar lugar a novos “sdcios laranjas”. Enquanto isso, os antigos sdcios se dedicam a
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fundagdo de novo estabelecimento empresarial, nos mesmos termos da empresa

tornada insolvente.

Trata-se, assim, de um ciclo vicioso que culmina por deteriorar cada vez
mais ndo apenas 0 ambiente concorrencial de negécios mas, ainda, a propria
sustentabilidade désyr financas do Estado. Grassando em um contexto de
responsabilizacdo leve, sem ‘penalizagées severas a semelhanca do que acontece em
crimes de sonegagao fiscal, a percepgao de impunidade sacramenta o atrativo a pratica

do devedor contumaz.

3. IMPACTOS DA ATUA(}[\O DO DEVEDOR CONTUMAZ NA SOCIEADE

Em dezembro de 2018 o estoque da Divida Ativa da Unido girava em torno
de R$ 2,2 trilhc")es, correspondentes a débitos de 4,6 milhdes de contribuintes. Desse
total, R$ 1,4 trilhdo 556 devidos por apenas 16 mil grandes devedores, assim
consnderadas as pessoas fisicas ou juridicas cujo débito consolidado supera R$ 15
'mllhoes

Grandes Devedores
Divida Ativa da Unido (R$ trilhGes)

0,8

36%
= Devedores Comuns

(4,6 milhdes de
devedores)

= Grandes Devedores
{16 mil devedores)

1,4
64%

" PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL. Projeto de Lei n2 1.646/2019: medi
devedor contumaz e de fortalecimento da cobranca da divida ativa. Procuradoria-Gera
Gestdo da Divida Ativa da Unido e do FGTS. Brasilia, 22 de marco de 2019. Dlsponlvel e
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/arquivos-destaques/previdencia_pgfn.pdf. Acesso e
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Parte consideravel dessa divida ativa provém dos devedores contumazes. A
Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional® estima as perdas com esses devedores entre
R$ 30 bilhdes e R$ 40 bilhdes por ano.

A pratica de inadimplemento proposital das obrigagGes tributarias por parte
do devedor contumaz repercute em trés frentes bastante perniciosas para a sociedade:
a deterioragao do ambiente concorrencial do mercado, a caréncia de recursos para
investimento e manutengdo dos servigos publicos e, ainda, a necessidade de

incremento da carga tributaria como forma de compensacao do tributo ndo recolhido.

Quanto ao primeiro aspecto, é notavel a existéncia de um ciclo vicioso: a
figura do devedor contumaz cria uma grave distorcdo no ambiente concorrencial,
levando contribuintes honestos a faléncia em virtude da impossibilidade de competirem
em nivel de igualdade com o devedor contumaz. Contudo, a retirada do mercado de
contribuintes honestos acaba por reduzir a arrecadacdo estatal — forgando a um seu
incremento com vistas a manutencao das atividades do governo. Por sua vez, com a
elevacao dessa carga tributaria, incentiva-se a propria conduta de devedor contumaz,

vigosa em circunstancias de tributacdo excessiva.

Quanto ao segundo aspecto, destaca-se que as perdas em termos de
arrecadagdao repercutem na propria insuficiéncia de recursos para as atividades
essenciais do Estado, notadamente as areas de educacdo, salde e seguranga publica

— algo que deteriora os indicadores sociais e de desenvolvimento humano.

Essas perdas em termos de arrecadacdo também repercutem na
insuficiéncia de recursos para investimento do Estado, como para o estabelecimento de
infraestrutura, a construcdo de obras pulblicas e o fomento industrial — algo que

deteriora a qualidade do ambiente negocial do pais e seus indicadores econémicos.

Quanto ao terceiro aspecto, visando compensar as perdas em termos de
arrecadagao, o Estado acaba pressionado a aumentar ainda mais a carga tributéria e,
consequentemente, termina penalizando os contribuintes honestos. Acompanhada a
essa penalizagdo dos bons pagadores, assoma-se a dificuldade do exercicio da
atividade econ6mica, até que a economia se deprima — como € o caso em

circunstancias nas quais a carga tributaria € muito elevada.

? Dados disponiveis em: http://agenciabrasil.ebc.com.br/economia/noticia/2019-03/dividas-com-uniao-
passam-de-r-2-trilhoes-44-sao-irrecuperaveis Acesso em 20/09/2019.
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Essa atuacdo dos devedoreé contumazes mostra-se ainda mais perniciosa
em setores da economia com elevada carga tributaria e margens de lucro estreitas. Em
razao dessa pequena possibilidade de expansdo do lucro, hd grande atratividade em se
aderir a pratica deliberada de ndo pagar os tributos. E, a partir desse ndo pagamento,
reduzir o prego de produtos para aniquilar concorréncia e/ou aumentar as margens de

lucro do negdcio.

Ilustram essa situacdo os setores de cigarro, gasolina, cerveja e
refrigerantes. Com cargas tributarias elevadas, as margens de lucro desses setores
acabam bastante estreitas — ambiente fecundo para a atuacdo de devedores
contumazes agirem de maneira predatdria nesses mercados, mediante concorréncia

desleal de rebaixar pregos valendo-se do fato de ndo recolherem os tributos devidos.

Dessa forma, o nao pagamento de tributos possibilita a venda a precos
impraticaveis no mercado. Algo que deflui: i) no impedimento da justa competicdo
entre os agentes econdmicos, ii) na distorcdo grave do ambiente de negdcios, iii) na
inviabilizacdo do exercicio da livre concorréncia e, iv) na pressdo para que os

contribuintes honestos acabem saindo do mercado.

Trata-se, assim, de um ciclo vicioso que se retroalimenta e redunda em um
ambiente negocial cada vez mais hostil aos bons contribuintes e sedutor para a pratica
perpetradas pelos devedores contumazes de ndao pagamento das obrigacOes

tributarias.

Ha, assim, grave vulneracdo dos principios constitucionais da livre
concorréncia (art. 170, 1V, da CF/88) e da liberdade de iniciativa (art. 1°, IV, e art.
170, caput, ambos da CF/88), o que demanda algum tipo de instrumento capaz de
refrear a atuagao desses devedores contumazes — sob pena de acarretar essa
multiplicidade de consequéncias deletérias para a sociedade. Trata-se do intento, em
ambito federal, do PL n° 1.646/2019.

4. INTUITO DO PL N° 1.646/2019

O intuito do Projeto de Lei n° 1.646/2019 envolve o estabelecimento de
mecanismos de combate ao devedor contumaz e de fortalecimento da cobranca da
Divida Ativa. Trata-se de um projeto de lei que busca suprir lacuna existente na

legislagdo federal para o combate dessa pratica, ja bastante enfrentada por
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regramentos estaduais — notadamente dedicados a pratica de devedores contumazes

quanto ao ICMS.

Para além da concepcdo tedrica da figura do devedor contumaz, o PL n°
1.646/2019 estabelece, em suas disposicdes, balizas para seu enquadramento.
Primeiramente, descreve-o como o contribuinte cujo comportamento fiscal se
caracteriza pela inadimpléncia substancial e reiterada de tributos — complementando
objetivamente o enquadramento com a discriminagdo do quanto seria essa
inadimpléncia substancial e reiterada: a existéncia de débitos inscritos ou ndo em
Divida Ativa da Unido em valor igual ou superior a R$ 15 milhdes, mantendo-se essa
irregularidade por periodo igual ou superior a um ano. A irregularidade € caracterizada

como quando ndo ha garantia ou exigibilidade suspensa do crédito tributario.

Projeto de Lei n°® 1.646, de 2019
Art. 10 Esta Lei estabelece medidas para o combate ao devedor

contumaz e de fortalecimento da cobranca da divida ativa.

Paragrafo unico. Considera-se devedor contumaz o
contribuinte cujo comportamento fiscal se caracteriza pela
inadimpléncia substancial e reiterada de tributos.

Art. 2° Os o¢rgdos da administracdo tributdria da Unido poderdo
instaurar procedimento administrativo para caracterizacao e aplicacao
de restrigdes administrativas ao devedor contumaz, quando houver:

I - indicios de que a pessoa juridica tenha sido constituida para a
prética de fraude fiscal estruturada, inclusive em proveito de
terceiros;

II - indicios de que a pessoa juridica esteja constituida por interpostas
pessoas que ndo sejam os verdadeiros sdcios ou acionistas ou o
verdadeiro titular, na hipdtese de firma individual;

III - indicios de que a pessoa juridica participe de organizacdo
constituida com o propdsito de ndo recolher tributos ou de burlar os
mecanismos de cobranca de débitos fiscais; ou

IV - indicios de que a pessoa fisica, devedora principal ou
corresponsavel, deliberadamente oculta bens, receitas ou direitos,
com o propdsito de nado recolher tributos ou de burlar os mecanismos
de cobranga de débitos fiscais.

§ 1° Para fins do procedimento de que trata o caput,
considera-se inadimpléncia substancial e reiterada de
tributos a existéncia de débitos, em nome do devedor ou das
pessoas fisicas ou juridicas a ele relacionadas, inscritos ou
ndo em divida ativa da Unido, de valor igualou superior a R$
15.000.000,00 (quinze milhdes de reais}, em situacdao
irregular por periodo igualou superior a um ano.

§ 2° Considera-se em situacao irregular o crédito tributario
que nao esteja garantido ou com exigibilidade suspensa,
observado o disposto no art. 206 da Lei n° 5.172, de 25 de
outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional.

§ 3° O valor estabelecido no § 1° podera ser atualizado em ato do
Ministro de Estado da Economia.
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Ha ainda, em conformidade ao quanto descrito no art. 22 do PL n
1.646/2019, quatro circunstancias que deverdo restar caracterizadas para que se dé
inicio ao procedimento administrativo para avaliagdo e aplicagdo de restrigdes
administrativas aoc devedor contumaz:

Inadimpléncia substancial e reiterada (em valor superior a R$ 15
milhoes e irregular por mais de 1 ano) deve estar acompanhada por
uma das seguintes caracterizagoes:

i) Indicios de que a pessoa juridica foi constituida com o propdsito
especifico de realizar a fraude fiscal estruturada;

i) Indicios de que a pessoa juridica tenha sido constituida por
“laranjas”, e nao pelos seus verdadeiros sdcios ou titulares;

iii) Indicios de participacdo da pessoa juridica em organizagao
destinada a ndo recolher tributos ou burlar os mecanismos de
cobranca;

iv) Indicios de que a pessoa fisica devedora principal ou

corresponsavel atue ocultando bens, receitas ou direitos, no intuito de
nao recolher tributos ou burlar os mecanismos de cobranga;

Coloca-se, assim, o PL n° 1.646/2019 como importante instrumento para
gue a Unido disponha de mecanismo capaz de combater a figura do devedor contumaz
— algo especialmente necessario em razdo dos esforgos fiscais que vem sendo
empreendidos para equilibrar as contas federais, notadamente para minorar os déficits

crescentes nas contas previdenciarias.

Parte substancial do estoque de divida ativa da Unido é decorrente das
contribuicdes previdenciarias, conforme dados da Procuradoria-Geral da Fazenda

Nacional® abaixo ilustrados:

* PROCURADORIA-GERAL DA FAZENDA NACIONAL. Projeto de Lei n® 1.646/2019: medidas de combate a
devedor contumaz e de fortalecimento da cobranga da divida ativa. Procuradoria-Geral Adjunta de
Gestdo da Divida Ativa da Unido e do FGTS. Brasilia, 22 de margo de 2019. Disponivel em:
http://www.pgfn.fazenda.gov.br/arquivos-destaques/previdencia_pgfn.pdf. Acesso em 20/09/2019.




Estoque da Divida Ativa da UniZo (em RS bilhdes)
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Para além de S r fracdo importante do montante total de Divida Ativa da

Unido, o estbdu ffprevide'ncia'rio mostra-se ainda crescente nos Ultimos anos. Algo,

' 'f,f:,portanto que lnsplra a preocupagio em ao menos estabilizé-lo, sob pena de crescente
neceSSIdade de se reverter em prol da previdéncia recursos que seriam destinados

para ;despesas ba5|cas (salide, educagdo e seguranca publica) e investimentos.
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PL n© 1.646/2019 insere-se no mosaico de medidas que alm j




trazem a tona sangSes politicas aplicaveis aos devedores contumazes — algo ainda

controverso na jurisprudéncia nacional.

5. SANCOES POLITICAS CONTRA DEVEDORES CONTUMAZES

Compreendem-se como sangBes politicas atos e normas que visam
constranger o contribuinte a adimplir suas obrigagbes tributdrias — fazendo-o
mediante vias outras que ndo a do procedimento normal de cobranca dos débitos
tributarios, mediante acdo de execugdo fiscal. O STF j& fez uma caracterizacdo de
sangdes politicas em matéria de cobranga de créditos tributarios quando do julgamento
da ADI n° 173:

[...] 2. Alegada violagao do direito fundamental ao livre acesso ao
Poder Judiciério (art. 5°, XXXV da Constituicdo), na medida em que
as normas impedem o contribuinte de ir a juizo discutir a
validade do crédito tributario. Caracterizacdo de sancgdes
politicas, isto é de normas enviesadas a constranger o
contribuinte, por vias obliquas, ao recolhimento do crédito
tributario. [...]

(STF. ADI n° 173-6/DF, Relator Ministro Joaquim Barbosa, Plenario,

Data de Julgamento: 25/09/2008, Data de Publicagdo: 20/03/2009)
(grifo acrescido)

As sangBes politicas, portanto, envolvem medidas alternativas a execucio
fiscal intentadas como forma de pressionar os contribuintes & realizacgdo do

adimplemento da obrigacdo tributaria.

Exemplos de sangOes politicas aplicadas até que o contribuinte realize o
pagamento do tributo s3o diversas, destacando-se: interdicdo de estabelecimentos
empresarial, condicionamento da prédtica de atos da vida civil e empresarial ao
adimplemento do tributo, apreensdo de mercadorias, impedimento de expedicio de
alvara de funcionamento, proibigdo de exercicio da atividade profissional, proibicdo de
despache alfandegario, vedacdo de acesso a programas de parcelamento de divida

tributéria ou fruicdo de determinados beneficios fiscais, dentre diversos outros.

O Supremo Tribunal Federal (STF) tem uma posicdo historicamente
consolidada quanto a proibigdo de sangGes politicas para a cobranca de tributos. Trata-
se de uma visdo fundada na concepgdo de que as sangdes politicas a contribuintes que
devem ao fisco encontram-se dissonantes de principios fundamentais como: i) a

liberdade para exercicio de atividades econémicas licitas, ii) a observincia do devido
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processo legal substantivo (necessidade de proporcionalidade e razoabilidade das
medidas gravosas que se predispdem a substituir os mecanismos de cobranca de
crédito tributario) e iii) a observancia do devido processo legal (necessidade de se
garantir ao contribuinte o acesso as vias administrativa e judicial de discussdo do

débito tributario antes de qualquer tipo de sangao).

As sangBes politicas, portanto, prestar-se-iam como mecanismos
alternativos a agdo de execugdo fiscal e @ medida cautelar fiscal para reaver tributos de
contribuintes devedores. Contudo, ao fulminar direitos dos contribuintes vistos como
fundamentais (devido processo legal, ampla defesa, contraditdrio, presuncdo de
inocéncia, liberdade de iniciativa e proporcionalidade, a qual determina que qualquer
restricdo a direito fundamental seja razoavel), terminam por serem situadas como

inconstitucionais.

Trata-se de um entendimento inclusive cristalizado por meio de trés
simulas, as quais preconizam, em suma, a proibicio de qualquer ato fiscal com o
objetivo de inibir as atividades do contribuinte para constrange-lo a realizar o

adimplemento das obrigacdes tributarias devidas.

Sao elas: a Stimulas n° 70, que impede a interdicdo do estabelecimento; a
Stmula n° 323, que impede a apreensdo de mercadorias; e a Simula n°® 547, que
impede a proibigao do contribuinte de adquirir estampilhas, despachar mercadorias nas
alfandegas e exercer suas atividades profissionais:
Sumula n° 70 do STF

E inadmissivel a interdigdo de estabelecimento como meio coercitivo
para cobranca de tributo.

Stimula n° 323 do STF
E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para
pagamento de tributos.

Sumula n°® 547 do STF

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

Tratam-se de sUmulas que visam, sobretudo, impedir que o Estado
constranja o contribuinte ao pagamento de tributos sem que se lhe permita ao menos
o contraditdrio e o devido processo legal. Ao vedar a adogdo dessas sangoes politicas

por parte do fisco, impede-se que o contribuinte sofra restricdo severa em sua
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atividade empresarial como elemento de pressdo para o adimplemento da obrigacdo
tributaria.

Entretanto, tratam-se de concepgdes erigidas para a figura do devedor
comum, do devedor eventual — e ndo necessariamente para a figura do devedor
contumaz, que é aquele cuja atuacdo alicerca-se na obtencdo de vantagens
econdmicas a partir do inadimplemento deliberado da obrigacgo tributéria. Algo que
suscita a discussao quanto a aplicabilidade dessas simulas para a figura desse devedor

contumaz. A protegdo das stimulas envolve agentes econdmicos idoneos.

Assim, é preciso demarcar que essas sumulas jamais disseram que o
Estado estaria impedido de adotar medidas contra empresas iniddéneas e que se
constituam para a pratica de ilicitos. Nesta senda, por intermédio da ponderacdo de
principios, o STF tem entendido o seguinte: para aquelas empresas que se instalam
visando, de forma reiterada e injustificada, deixar de realizar o adimplemento de
obrigagdes tributarias, um tratamento diferenciado por parte do fisco ser-lhes-ia
aplicavel. Tratamento este com o intuito de inibir o comportamento dos devedores

contumazes:

[...] 3. Esta Corte tem historicamente confirmado e garantido a
proibicdo constitucional as sangGes politicas, invocando, para tanto, o
direito ao exercicio de atividades econdmicas e profissionais licitas
(art. 170, par. Un., da Constituicdo), a violacdo do devido processo
legal substantivo (falta de proporcionalidade e razoabilidade de
medidas gravosas que se predispdem a substituir os mecanismos de
cobranga de créditos tributarios) e a violagdo do devido processo legal
manifestado no direito de acesso aos 6rgaos do Executivo ou do
Judiciario tanto para controle da validade dos créditos tributarios, cuja
inadimpléncia pretensamente justifica a nefasta penalidade, quanto
para controle do prdprio ato que culmina na restricdo. E inequivoco,
contudo, que a orientagdo firmada pelo Supremo Tribunal
Federal nao serve de escusa ao deliberado e temerario
desrespeito a legislacdo tributaria. Ndo ha que se falar em
sangdo politica se as restricbes a pratica de atividade
economica objetivam combater estruturas empresariais que
tém na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente sua
maior vantagem concorrencial. Para ser tida como
inconstitucional, a restricdo ao exercicio de atividade economica deve
ser desproporcional e ndo-razoavel. [...]

(STF. ADI n° 173-6/DF, Relator Ministro Joaquim Barbosa, Plenario,
Data de Julgamento: 25/09/2008, Data de Publicacdo: 20/03/2009)
(grifo acrescido)
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A despeito de ndo usar especificamente a expressdo “devedores
contumazes”, o STF faz, nesse julgado, caracterizagdo que delimita os aspectos
essenciais do devedor contumaz que sdo “estruturas empresariais que tém na

inadimpléncia tributaria sistemética e consciente sua maior vantagem concorrencial”.

Visualiza-se, portanto, o permissivo para que medidas alternativas sejam
postas em agao para a especifica circunsténcia do devedor contumaz, jd@ que sua
posicdo ndo decorre de eventual incapacidade de adimplir suas obrigagdes tributarias

— mas sim de um posicionamento intencional, deliberado para o inadimplemento.

Outro ndo € o posicionamento da magistratura federal, simbolizado pelo
enunciado do Férum Nacional de Concorréncia e Regulacdo (FONACRE), o qual
estabelece a inaplicabilidade dos trés verbetes sumulares do STF ao devedor

contumaz:

Enunciado n°® 4 do I FONACRE
Nos casos de devedores contumazes, nao sao aplicaveis as Simulas
70, 323 e 547 do STF (Aprovado no I FONACRE).

Destaca-se também, no ambito de deliberacdes do FONACRE, a percepcdo
de que se faz necessario um grau maior de cautela para as circunstincias em que se
concede medidas liminares tributérias, que sdo instrumentos essenciais para a

continuidade das atividades de devedores contumazes:

Enunciado n° 23 do IITI FONACRE

O Poder Judicidrio deve agir com cautela, se possivel ouvindo a
Fazenda Publica, e evitar a concessdo de medidas liminares tributarias
sem o devido recolhimento dos montantes questionados ou depdsito
em dinheiro para garantia do juizo, nas demandas judiciais em que
sejam identificados indicios de:

1) reiterada pratica evasiva pelo agente econémico demandante;

2) atuagdo do demandante em mercados que reconhecidamente
possuam elevada carga tributaria e baixa margem de lucro; e

3) risco significativo de ganho de participacdo de mercado pelo
demandante relacionado diretamente ao ndo recolhimento de
tributos.

Ha, assim, uma tendéncia jurisprudencial para que se admita, em relacdo
ao devedor contumaz, o estabelecimento de uma diversidade de opcBes outras que
ndo a execugdo fiscal propriamente dita como meio de compeli-los ao adimplemento

das obrigagOes tributarias.
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Neste sentido perfilha-se o PL n® 1.646/2019 quando, em seu art. 39,
estabelece restricdes administrativas possiveis ao contribuinte caracterizado, apds
procedimento administrativo prdprio, como devedor contumaz. Preveem-se duas
restricdes: o cancelamento do seu cadastro fiscal e o impedimento de fruico de
qualquer beneficio fiscal pelo prazo de dez anos. Tratam-se inclusive de restricdes
aplicaveis a pessoas fisicas e juridicas ao devedor principal relacionadas.

Projeto de Lei n° 1.646, de 2019
Art. 3° Ao final do procedimento de que trata o caput do art. 22,

comprovados os motivos que deram origem a sua instauragdo, o
contribuinte caracterizado como devedor contumaz poderd sofrer,
isolada ou cumulativamente, as seguintes restricoes administrativas:

I - cancelamento do cadastro fiscal do contribuinte pessoa juridica ou
equivalente; e

II- impedimento de fruicdo de quaisquer beneficios fiscais, pelo prazo
de dez anos, inclusive de adesao a parcelamentos, de concesséo de
remissao ou de anistia e de utilizagdo de créditos de prejuizo fiscal ou
de base de calculo negativa da Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido - CSLL para a quitacdo de tributos. [...]

§ 20 As restricoes administrativas previstas no caput poderdo ser
aplicadas em face do devedor principal e das pessoas fisicas ou
juridicas a ele relacionadas, conforme o caso.

A disposigdo contida no inciso II do art. 3° desse PL n°® 1.646/2019, que
impede a adesdo a parcelamentos para a circunstdncia em que caracterizado
determinado contribuinte como devedor contumaz, também se encontra em sintonia
do quanto deliberado no FONACRE. Conforme Recomendagdo n® 06, programas de

parcelamento ndo podem acobertar ou incentivar o devedor contumaz:

Recomendacdo n® 6 do I FONACRE
Programas de parcelamento ndao podem acobertar ou incentivar o

devedor contumaz. (Aprovado no I FONACRE).

Tratam-se, portanto, de disposigdes importantes na medida em que
atingem parcialmente a viabilizagdo do proprio empreendimento do devedor contumaz
— e, assim, especialmente no que tange a previsdo de que as medidas poderao atingir
pessoas fisicas e juridicas, culmina por transformar a postura deliberada de ndo
pagamento de tributos como menos atrativa e, sobretudo, mais perigosa aos

interesses do devedor.

6. ALGUNS PONTOS CONTROVERTIDOS DO PL N° 1.646/2019

D AJUFE

ASSOCIACAD 0OS JUIZES FEDERAIS DO BRASIL




Nao obstante o PL n° 1.646/2019 busque instituir diversos mecanismos que
proporcionem um aumento da arrecadagdo, especialmente em relagdo aos devedores
contumazes, € importante pontuar que algumas disposigdes propostas enfrentam

temas bastante controversos na seara do direito falimentar e recuperacional.

Nesse sentido, pode-se citar os seguintes dispositivos: i) o §3° do art. 5°,
do PL n° 1.646/2019 — que desafia o atual entendimento majoritdrio acerca da
legitimidade das fazendas publicas em pedirem faléncias de devedores tributérios; e ii)
0 novo paragrafo Unico do art. 59, da Lei n°® 6.830/1980 — que estabelece uma nova

competéncia ao juizo da execugao fiscal ndo pacificada na jurisprudéncia pétria.
6.1. LEGITIMIDADE DA FAZENDA PUBLICA EM PEDIR FALENCIA

Em relagdo ao primeiro ponto controvertido, o art. 5°, §3°, do PL em

questao apresenta o seguinte teor:

Projeto de Lei n° 1.646, de 2019
Art. 5° A Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional do Ministério da

Economia, para recuperar créditos inscritos em divida ativa que, a
critério da autoridade fazenddria, sejam classificados como
irrecuperaveis ou de dificil recuperacdo e desde que inexistentes
indicios de esvaziamento patrimonial fraudulento, podera conceder
descontos de até cinquenta por cento sobre o valor total consolidado
da divida, para pagamento a vista ou em até sessenta parcelas
mensais.

§ 3° O ndo pagamento do valor a vista ou de trés parcelas devidas,
consecutivas ou alternadas, implicard o cancelamento imediato dos
descontos concedidos e a cobranca integral da divida, deduzidos os
valores ja pagos, e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
do Ministério da Economia podera requerer a convolagdo da
recuperacdo judicial em faléncia ou ajuizar acdo de faléncia,
conforme o caso.

Ainda que essa disposigao seja restrita aos casos de créditos irrecuperaveis
ou de dificil reparagdo, convém indicar que esse tema acerca legitimidade da Fazenda

Plblica em requerer faléncia é bastante controvertido.

Parte da doutrina, capitaneada, principalmente, por Fabio Konder
Comparato, ndo vislumbra qualquer obice no ordenamento juridico para que as
fazendas publicas possam pedir a faléncia de devedores tributdrios, além de entender

que as fazendas possuem, sim, interesse econdmico para tanto.
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Por outro lado, a maior parte da doutrina, em sintese, defende que as

fazendas publicas ndo tém legitimidade, nem interesse de agir para apresentar pedidos

de faléncia — isto por causa do principio da preservagdo da empresa, o qual deve ser

protegido pelo Estado. Alids, esse entendimento dominante foi sintetizado no

Enunciado 56, da I Jornada de Direito Comercial do CJF. Confira-se:

Enunciado n° 56 do I Jornada de Direito Comercial do CIF
A Fazenda Publica ndo possui legitimidade ou interesse de agir para
requerer a faléncia do devedor empresario.

Somado a isso, € importante ressaltar também que a jurisprudéncia do STJ

consolidou-se nesse mesmo sentido da doutrina majoritaria. Vejam-se alguns

precedentes (cujos grifos foram acrescidos):
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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 Secdo 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 é atividade vinculada, devendo o fisco utilizar-se
do instrumento afetado pela lei a satisfacdo do crédito tributario, a
execucgdo fiscal, que goza de especificidades e privilégios, ndo lhe
sendo facultado pleitear a faléncia do devedor com base em tais
créditos.

(STJ. REsp 164.389/MG, Rel. Ministro CASTRO FILHO, Rel. p/ Acérddo
Ministro SALVIO DE FIGUEIREDO TEIXEIRA, SEGUNDA SECAO,
julgado em 13/08/2003, D] 16/08/2004, p. 130)

Tributdrio e comercial. Crédito tributario. Protesto prévio.
Desnecessidade. Presuncao de certeza e liquidez. Art. 204 do Cddigo
Tributario Nacional. Fazenda Publica. Auséncia de legitimacdo para
requerer a faléncia do comerciante contribuinte. Meio proprio para
cobranca do crédito tributario. Lei de execucbes fiscais.
Impossibilidade de submissdo do crédito tributario ao regime de
concurso universal proprio da faléncia. Arts. 186 e 187 do CTN.

I — A Certiddao de Divida Ativa, a teor do que dispbe o art. 204 do
CTN, goza de presuncao de certeza e liquidez que somente pode ser
afastada mediante apresentacao de prova em contrario.

II — A presungdo legal que reveste o titulo emitido unilateralmente
pela Administracdo Tributaria serve tdo somente para aparelhar o
processo executivo fiscal, consoante estatui o art. 38 da Lei 6.830/80
(Lei de Execugdes Fiscais).

III — Dentro desse contexto, revela-se desnecessario o protesto prévio
do titulo emitido pela Fazenda Pdblica.

IV — Afigura-se improprio o requerimento de faléncia do
contribuinte comerciante pela Fazenda Publica, na medida em



que esta dispoe de instrumento especifico para cobranca do
crédito tributario.

V — Ademais, revela-se ildgico o pedido de quebra, seguido de sua
decretagdo, para logo apos informar-se ao Juizo que o crédito
tributério ndo se submete ao concurso falimentar, consoante dicgdo
do art. 187 do CTN. VI — O pedido de faléncia ndo pode servir de
instrumento de coacdo moral para satisfacdo de crédito tributario. A
referida coagao resta configurada na medida em que o art. 11, § 2.9,
do Decreto-lei 7.661/45 permite o depdsito elisivo da faléncia.

VII — Recurso especial improvido.

(STJ, REsp 287.824/MG, Rel. Min. Francisco Falcdo, DJ 20.02.2006, p.
205).

TRIBUTARIO E COMERCIAL. CREDITO TRIBUTARIO. FAZENDA
PUBLICA. AUSENCIA DE LEGITIMIDADE PARA REQUERER A
FALENCIA DE EMPRESA.

1. A controvérsia versa sobre a legitimidade de a Fazenda
Piblica requerer faléncia de empresa.

2. O art. 187 dc CTN dispoe que os créditos fiscais ndo estdo
sujeitos a concurso de credores. Ja os arts. 52, 29 e 31 da
LEF, a fortiori, determinam que o crédito tributario ndo esta
abrangido no processo falimentar, razdo pela qual carece
interesse por parte da Fazenda em pleitear a faléncia de
empresa.

3. Tanto o Decreto-lei n. 7.661/45 quanto a Lei n. 11.101/2005 foram
inspirados no principio da conservacdo da empresa, pois preveem
respectivamente, dentro da perspectiva de sua funcao social, a
chamada concordata e o instituto da recuperacdo judicial, cujo
objetivo maior é conceder beneficios as empresas que, embora ndo
estejam formalmente falidas, atravessam graves dificuldades
econdmico-financeiras, colocando em risco o empreendimento
empresarial.

4. O principio da conservacdo da empresa pressupde que a quebra
ndo & um fendmeno econdmico que interessa apenas aos credores,
mas sim, uma manifestagdo juridico-economica na qual o Estado tem
interesse preponderante.

5. Nesse caso, o interesse publico ndo se confunde com o interesse
da Fazenda, pois o Estado passa a valorizar a importancia da iniciativa
empresarial para a salide econdmica de um pais. Nada mais certo, na
medida em que quanto maior a iniciativa privada em determinada
localidade, maior o progresso econémico, diante do aquecimento da
economia causado a partir da geragao de empregos.

6. Raciocinio diverso, isto €, legitimar a Fazenda Piblica a
requerer faléncia das empresas inviabilizaria a superacdo da
situacdo de crise econdomico-financeira do devedor, nao
permitindo a manutencao da fonte produtora, do emprego
dos trabalhadores, tampouco dos interesses dos credores,
desestimulando a atividade econ6mico-capitalista. Dessarte,
a Fazenda poder requerer a quebra da empresa implica
incompatibilidade com a ratio essendi da Lei de Faléncias,
mormente o principio da conservacao da empresa, embasador
da norma falimentar.

Recurso especial improvido.

(STJ. REsp 363.206/MG, Rel. Ministro HUMBERTO MARTINS,
SEGUNDA TURMA, julgado em 04/05/2010, DJe 21/05/2010)
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Diante disso, percebe-se que o art. 5°, §3°, do PL n° 1.646/2019 desafia o
entendimento preponderante acerca da possibilidade de a Fazenda Nacional pedir
faléncia de devedores tributdrios — excepcionalmente, para os casos dos devedores de
créditos irrecuperaveis ou de dificil recuperagdo que deixem de pagar os descontos

concedidos com fulcro no caput do supracitado artigo.
6.2. NOVA COMPETENCIA DO JUiZO DA EXECUGAO FISCAL

No tocante a segunda controvérsia suscitada, o art. 7°, do PL n°
1.646/2019, propde uma nova redacdo ao caput do art. 59, da Lei n° 6.830/1980, bem
como a inclusdo de um novo paragrafo Unico nos seguintes termos (grifo acrescido):

Projeto de Lei n° 1.646, de 2019
Art. 7° A Lei n° 6.830, de 22 de setembro de 1980, passa a vigorar

com as seguintes
alteracOes:

“Art. 50 A competéncia para processar e julgar a execucdo da
Divida Ativa da Fazenda Plblica exclui a de qualquer outro
Juizo, inclusive o da faléncia, da recuperacdo judicial, da
concordata, da liquidagdo, da insolvéncia ou do inventario.
Paragrafo tinico. Compete ao Juizo da execucdo fiscal
determinar a constricio e a alienagdo de bens de
devedor em recuperacao judicial.” (NR)

O novo caput do art. 59 serve apenas para incluir a recuperacao judicial na
redagdo do dispositivo, visto que esse instituto ndo existia na data de promulgacdo da

referida lei.

Porém, convém chamar atengdo a inclusdo do supracitado paragrafo tnico
em destaque. Isso porque, embora ainda haja bastante divergéncia, boa parte da
jurisprudéncia tende a entender que o juizo da execucdo fiscal ndo pode determinar a
constricdo e alienagdo de bens de devedor em recuperagdo judicial. A competéncia

para tanto seria, exclusivamente, do juizo universal da recuperacao judicial.

O Superior Tribunal de Justica (STJ) possui diversos precedentes nesse
sentido, sendo que, inclusive, esse entendimento ja foi publicado na Edicdo n° 37, da

Jurisprudéncia em Teses do STJ, por meio de seu enunciado n° 8 de seguinte teor:

8) O deferimento da recuperagao judicial ndo suspende a execucao
fiscal, mas os atos que importem em constricdo ou alienacdao do
patrimonio da recuperanda devem se submeter ao juizo universal.

I AJUFE

ASSOCIACAD DOS JUIZES FEDERAIS DO BRASIL




A titulo de ilustracdo, veja a ementa de um dos acérddos que compds esse

enunciado:

AGRAVO REGIMENTAL. CONFLITO DE COMPETENCIA. DEFERIMENTO
DO PEDIDO LIMINAR PARA DETERMINAR QUE, NOS AUTOS DA
EXECUGAO FISCAL, O JUiZO DA VARA DO TRABALHO ABSTENHA-SE
DE PRATICAR ATOS EXECUTORIOS QUE IMPORTEM NA CONSTRICAO
ou ALIENACAO DE BENS DA EMPRESA SUSCITANTE E DESIGNAR O
JUfZO DE DIREITO EM QUE SE PROCESSA A RECUPERAGAO
JUDICIAL PARA DECIDIR, EM CARATER PROVISORIO, AS MEDIDAS
URGENTES.

CONFLITO EM QUE SE DISCUTE A DESHNACAO DO PATRIMONIO DE
EMPRESA SOB RECUPERACAO COMPETENCIA DA SEGUNDA SECAO
PRECEDENTES. ~ DEFERIMENTO DO _ PROCESSAMENTO DA
RECUPERACAO JUDICIAL. NAO SUSPENSAO DA EXECUCAO FISCAL,
DEVENDO-SE, TODAVIA, SUBMETER A PRETENSAO CONSTRITIVA
DIRECIONADA AO PATRIMONIO DA EMPRESA EM RECUPERAGAO
JUDICIAL AO JUIZO UNIVERSAL. ENTENDIMENTO PERFILHADO PELA
SEGUNDA SE(;AO DESTA CORTE DE JUSTICA. EXEGESE QUE NAO
ENSEJA INFRINGENCIA A CLAUSULA DE RESERVA DE PLENARIO.
INEXISTENCIA DE DECLARAGAO DE INCONSTITUCIONALIDADE.

1. Considerando que a controvérsia gira em torno da destinagao do
patrimonio de empresa sob recuperacdo judicial, e ndo sobre a
definicdo da competéncia para o processamento de execugao fiscal, o
conflito deve ser processado e julgado pela Segunda Secdo, nos
termos do art. 99, § 29, IX, do RISTJ. Precedentes.

2. De acordo com o entendimento jurisprudencial consolidado
no ambito da Segunda Secdo desta Corte de Justica, embora
o deferimento do processamento da recuperacgao judicial ndo
tenha, por si s6, o conddo de suspender as execucoes fiscais,
na diccdo do art. 692, § 79, da Lei n. 11.101/05, a pretensao
constritiva direcionada ao patrimonio da empresa em
recuperacgao judicial deve, sim, ser submetida a analise do
juizo universal, em homenagem ao principio da preservacgdo
da empresa.

3. A exegese ora adotada de modo algum encerra violagao ao
Principio da Reserva de Plenario, previsto no art. 97 da Constituicdo
Federal, notadamente porque nao se procedeu a declaracdo de
inconstitucionalidade, mas sim a interpretacdao sistemadtica dos
dispositivos legais sobre a matéria. Precedentes da Segunda Secdo do
STI.

4. Agravo regimental a que se nega provimento.

(STJ. AgRg no CC 136.040/GO, Rel. Ministro MARCO AURELIO
BELLIZZE, SEGUNDA SECAO, julgado em 13/05/2015, DJe
19/05/2015)

Entretanto, convém pontuar que esse entendimento possui divergéncias
dentro do proprio STJ, visto que turmas da Primeira Secdo da Corte ja proferiram
decisdes em sentido contrario. Veja-se:

PROCESSUAL CIVIL. EXE~CUCAO FISCAL. PENHORA ON-LINE.
EMPRESA EM RECUPERACAO JUDICIAL. QUESTOES RELEVANTES.




OMISSAO CONFIGURADA. (...) O segundo ponto discutido nos

aclaratérios também possui relevancia, pois, ndo obstante o

entendimento da Segunda Segdo do STJ, quanto a vedacgdo a

pratica de atos de constricio nas Execugdes Fiscais, o

entendimento da Segunda Turma é de que é necessario que

as instancias de origem analisem se a Recuperacédo Judicial

foi deferida com ou sem a exigéncia da prévia apresentacdo

de Certiddo Negativa de Débitos. 7. Com efeito, diante da

redagdo do art. 69, § 79, da lei 11.101/2005, e do fato de que no

Plano de Recuperacdo Judicial ndo ha inclusdo ou negociacdo dos

créditos tributarios, a Execucdo Fiscal poderd ter regular

prosseguimento, inclusive com penhora de bens, caso constatado que

ndo ha CND e que os débitos tributarios ndo se encontram suspensos.

Nesse sentido: REsp 1.645.655/SC, de minha relatoria, DJe

18/4/2017" (STJ, REsp 1681463/SP, Rel. ministro HERMAN

BENJAMIN, SEGUNDA TURMA, julgado em 3/10/2017, DJe
19/12/2017)

Assim, diante dessa divergéncia de entendimentos, convém fazer uma

analise detida sobre a conveniéncia da inclusdo do paragrafo Unico do art. 59, da Lei

n° 6.830/1980 por meio do PL em questao.

Essa proposta legislativa, de fato, sera positiva a cobranga da Divida Ativa
da Unido. Ela, certamente, aumentara a eficiéncia da PGFN, todavia, pode prejudicar o
processo de recuperagao judicial, causando danos aos credores das empresas
recuperandas, inclusive, a credores trabalhistas, os quais fazem jus a créditos de

natureza alimentar necessarios a sua subsisténcia.

7. CONSIDERAGOES FINAIS

Por todas as razOes acima elencadas, demonstra-se a importancia do PL n°
1.646/2019, que busca trazer mecanismos de combate a atuacdo do devedor
contumaz e mesmo dispositivos novos que promovam o fortalecimento da cobranca da
Divida Ativa da Unido.

O combate a figura do devedor contumaz mostra-se imprescindivel, em um
mosaico de alteragdes legislativas visando o aprimoramento da arrecadacdo, para
recuperar de uma maneira mais eficiente um volume de tributos hoje praticamente

perdida.

Para além desse viés arrecadatdrio, trata-se de medida fundamental para a
conservagao de um ambiente propicio para a atividade econémica, resguardando-se o
interesse dos agentes idoneos e promovendo os valores constitucionais da livre

iniciativa e da livre concorréncia.
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O aperfeigpamento nos instrumentos de cobranga da divida ativa também
contribui de maneira positiva para o combate a esse tipo de comportamento do

contribuinte, que tantos maleficios repercutem com seus atos.

Destarte, sdo essas as consideracdes que cabiam a ASSOCIACAO DOS
JUIZES FEDERAIS DO BRASIL — AJUFE. Ressalte-se que as reflexdes aqui expostas
visam unicamente ao aprimoramento do processo legislativo, tornando mais plural e
democrético o debate institucional. Aproveita-se o ensejo, por fim, para reiterar as

expressoes de estima e distinta consideracdo a Vossa Exceléncia.

Brasilia/DF, 21 de setembro de 2019.

FERNANDO MARCELO MENDES
Presidente da AJUFE — Juiz Federal
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