Recuperacéo judicial x regularidade fiscal.

Mario Luiz Oliveira da Costa

Mais de dez anos apds a publicacdo da Lei n° 11.101/05 (DOU de
09/02/2005), subsistem nos meios juridico e empresarial perplexidade com
a previsao legal no sentido da necessaria apresentacdo de certiddo negativa
de débitos para fins de deferimento da recuperacdo judicial e inseguranca,
por ndo se saber ao certo se assim sera efetivamente exigido em cada caso
concreto, ou mesmo se a exigéncia sera considerada legitima.

1. Previsao legal.

O objetivo da recuperacdo judicial, explicitado no art. 47 da Lei n°
11.101/05, ¢ “viabilizar a superagdo da situacdo de crise econdmico-
financeira do devedor, a fim de permitir a manutencéo da fonte produtora,
do emprego dos trabalhadores e dos interesses dos credores, promovendo,
assim, a preservacdo da empresa, sua funcao social e o estimulo a atividade
econdmica”. O intuito ¢ consentaneo com os valores sociais do trabalho e
da livre iniciativa (elencados dentre os fundamentos da Republica
Federativa do Brasil e da ordem econdémica’), assim como com a busca do
pleno emprego®.

Determina a legislacéo, contudo, que o devedor, ap0s a juntada aos autos
do plano de recuperagdo aprovado pelos credores, “apresentara certidoes
negativas de débitos tributarios nos termos dos arts. 151, 205, 206 da Leli
no 5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional™,
devendo ser concedida a recuperacao judicial se “Cumpridas as exigéncias
desta Lei” (conforme, respectivamente, artigos 57 e 58 da Lei n°
11.101/2005). Na mesma data de 09/02/2005, em que publicada a Lei n°
11.101/2005, foi também publicada a Lei Complementar n°® 118 que, dentre
outras providéncias, introduziu o art. 191-A no CTN, ainda mais categorico
ao estabelecer que “A concessdo de recuperagdo judicial depende da

! Artigos 1°, IV e 170, caput da Constituicdo Federal.

2 Um dos principios da atividade econémica, conforme art. 170, VIII da Constituicdo Federal.

% O art. 151 elenca as hipoteses de suspensio da exigibilidade do crédito tributario, ao passo que o art.
205 elege a certiddo negativa como prova cabivel da quitacdo de tributos e o art. 206 ressalva possuir 0s
mesmos efeitos de certiddo negativa a positiva atinente a “créditos ndo vencidos, em curso de cobranga
executiva em que tenha sido efetivada a penhora, ou cuja exigibilidade esteja suspensa”.

1

docs - 961979v1 - -


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art151
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art205
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm#art205

apresentacdo da prova de quitacdo de todos os tributos, observado o
disposto nos arts. 151, 205 e 206 desta Lei”.

Portanto, a legislagcdo condiciona, expressamente, a concessdo da
recuperacgéo judicial & comprovacdo da regularidade fiscal, ou seja, de que
0s débitos fiscais existentes estejam, se ndo quitados, com exigibilidade
suspensa’ ou garantidos. Apenas nessas hip6teses serd possivel obter
“certidao negativa de débitos” (CND) ou “certidao positiva com efeitos de
negativa” (CPEN), unicos documentos aptos a comprovacao da
regularidade fiscal, nos termos dos artigos 205 e 206 do CTN. Importa
destacar, ainda, que a exigéncia diz respeito a “todos os tributos”, ou seja,
de quaisquer espécie ou natureza, sejam eles federais, estaduais ou
municipais.

2. Inaplicabilidade da exigéncia de regularidade fiscal.
2.1. Distanciamento da realidade.

A perplexidade com a exigéncia de regularidade fiscal para deferimento da
recuperacao judicial decorre de seu distanciamento da realidade. Afinal, a
carga tributaria no Brasil & extremamente elevada e as obrigaces fiscais,
em geral, costumam ser as primeiras cujo cumprimento adiam as empresas
em dificuldades financeiras, mesmo porgue 0s consequentes Obices a
manutencao das atividades / preservacdo da fonte geradora de empregos e
renda serdo menos imediatos do que aqueles verificados quando da
interrupcdo do pagamento de valores devidos a fornecedores ou
empregados.

Assim, muito raramente a empresa cujas dificuldades financeiras sejam tdo
relevantes a ponto de justificar o pedido de recuperacéo judicial tera todos
0s seus débitos fiscais quitados, suspensos ou garantidos. Via de regra, ndo
tera como comprovar regularidade fiscal, posto que inexistente.

O claro objetivo da norma foi proteger o crédito tributario, mesmo porque,
se a recuperacdo judicial fracassar, na provavel faléncia estara ele sujeito
ao concurso universal de credores. De fato, o credito tributario ndo prefere
aos ‘“‘créditos decorrentes da legislacdo do trabalho ou do acidente de

* O que podera ocorrer inclusive em razdo de parcelamento (CTN, art. 151, VI).
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trabalho™ e, na faléncia, sequer prefere “aos créditos extraconcursais ou as
importancias passiveis de restituicdo, nos termos da lei falimentar, nem aos
créditos com garantia real, no limite do valor do bem gravado”, enquanto
“a multa tributaria prefere apenas aos créditos subordinados™® de que cuida
o art. 83, VIII da Lei n°® 11.101/2005. Destaque-se, alids, que 0 eXcesso na
tentativa de protecdo do crédito tributario, no caso concreto, mostra-se
prejudicial ao préprio Fisco, pois pode inviabilizar a recuperacgéo judicial e,
sendo decretada a faléncia, seus interesses serdo ainda mais contrariados.

A exigéncia em questdo decorre, ainda, do equivocado pressuposto de que
os créditos tributarios ndo honrados, ndo garantidos e sem suspensdo de
exigibilidade sejam inexoravelmente devidos e, assim, devam ser
necessariamente pagos (ou, ao menos, garantidos). Ocorre que em diversos
casos ha créditos tributarios em tais situacfes que se encontram sub judice
com efetiva possibilidade de virem a ser afastados, ao final, pelo Poder
Judiciario. Em determinados momentos, contudo, mesmo em tais situacfes
ndo se consegue obter decisbes judiciais provisorias assegurando a
suspensdo de sua exigibilidade, ndo sendo possivel a empresa cujas
dificuldades justifiguem o pedido de recuperagdo judicial depositar ou
garantir os respectivos montantes.

Igualmente equivocado, assim, 0 pressuposto de que caberia, tdo somente,
viabilizar alternativas mais benéficas para as empresas com dificuldades
financeiras poderem quitar a totalidade dos creditos tributarios néo
honrados, ndo garantidos e ndo suspensos.

N&o obstante, claro que grande parte de referidos créditos tributarios
mostra-se efetivamente devida, mesmo porque, como se disse, é a
obrigacéo fiscal aquela cujo ndo cumprimento, em geral, por primeiro se
verifica nas empresas que enfrentam dificuldades financeiras mais graves.
E de todo razoéavel e conveniente que o Estado viabilize a regularizacio da
situacdo fiscal das empresas em recuperacdo judicial, autorizando-as a
quitar seus débitos em melhores condi¢cBes que as demais. Com esse
objetivo, determina o artigo 155-A, § 3°do CTN (na redagéo da LC n° 118)
que “Lei especifica dispora sobre as condigdes de parcelamento dos
créditos tributarios do devedor em recuperagao judicial”. Prevé o artigo 68

S CTN, art. 186, caput.
® CTN, art. 186, incisos I e III.
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da Lei n° 11.101/05, ainda, que “As Fazendas Publicas e o Instituto
Nacional do Seguro Social — INSS poderdo deferir, nos termos da
legislacdo especifica, parcelamento de seus creditos, em sede de
recuperacgéo judicial, de acordo com os parametros estabelecidos na Lei n°
5.172, de 25 de outubro de 1966 - Codigo Tributario Nacional”, bem como,
em seu paragrafo Unico, que “As microempresas ¢ empresas de pequeno
porte fardo jus a prazos 20% (vinte por cento) superiores aqueles
regularmente concedidos as demais empresas”.

As situacOes, como se Vvé, sdo distintas e inconfundiveis: ndo é sequer
razoavel condicionar o deferimento da recuperacéo judicial a comprovacéo
de regularidade fiscal, mas é de todo pertinente autorizar os contribuintes
que a tenham requerido que parcelem seus débitos fiscais em condicbes
mais benéficas e condizentes com suas possibilidades financeiras.

2.2. Auséncia de condicdes e critérios que viabilizem o pagamento dos
valores efetivamente devidos.

Interpretando conjuntamente os dispositivos antes referidos, passaram 0s
Tribunais a entender que “O parcelamento tributario ¢ direito da empresa
em recuperacdo judicial que conduz a situagdo de regularidade fiscal, de
modo que eventual descumprimento do que dispbe o art. 57 da LRF s0
pode ser atribuido, ao menos imediatamente e por ora, a auséncia de
legislacdo especifica que discipline o parcelamento em sede de recuperacéo
judicial, ndo constituindo 6nus do contribuinte, enquanto se fizer inerte o
legislador, a apresentacdo de certidoes de regularidade fiscal para que lhe

seja concedida a recuperacio”’.

Ou seja, entendeu-se que os artigos 57 da Lei n° 11.101/05 e 191-A do
CTN teriam eficécia contida, ndo produzindo efeitos enquanto ndo fosse
editada lei especifica regulando o parcelamento de débitos dos
contribuintes em recuperacéo judicial. Salvo raras excec¢des, pacificou-se 0
entendimento jurisprudencial nesse sentido e, por anos, a auséncia de CND
ou CPEN néo configurou Gbice ao deferimento de pleitos de recuperacao
judicial em geral, ou, quando verificado o Obice, foi ele afastado com
relativa facilidade.

" STJ, Corte Especial, RESP n° 1.187.404-MT, Rel. Ministro Luis Felipe Salom&o, j. 19/06/2013, dentre
outras decisoes.

4

docs - 961979v1 - -


https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L5172.htm

Ocorre que, a0 menos na esfera federal, a auséncia de lei especifica
regulando o parcelamento de débitos do contribuinte em recuperagéo
judicial teria sido supostamente sanada com a edicdo da Lei n® 13.043/14
(DOU de 14/11/2014)®. Esta acrescentou o artigo 10-A & Lei n° 10.522/02,
assegurando ao devedor em recuperacdo judicial parcelar os débitos com a
Fazenda Nacional em 84 (oitenta e quatro) parcelas mensais e consecutivas,
ou seja, em até sete anos. Determinou-se, ainda, a aplicacdo de percentuais
mais reduzidos para o célculo das primeiras parcelas, crescentes no curso
dos sete anos.’

Todavia, subsiste a inexigibilidade da comprovacgédo de regularidade fiscal
daqueles que necessitem de recuperacéo judicial.

Sendo o parcelamento para devedores em geral usualmente concedido com
prazo maximo de cinco anos, apenas dois anos a mais para agueles em
recuperacao judicial — ainda que com as primeiras parcelas reduzidas —
mostra-se claramente insuficiente. Mais lamentavel ainda o fato de, em
duas oportunidades, terem sido frustradas as tentativas do Congresso
Nacional de corrigir tais distor¢des, por insensiveis e inconsequentes vetos
presidenciais.

Com efeito, quando da conversdo da Medida Provisoria n°® 656 na Lei n°
13.097/15, foi alterado para 180 (cento e oitenta) o nimero maximo de
parcelas em se tratando de devedores em recuperacao judicial, bem como
autorizada a quitacdo dos débitos com prejuizos fiscais acumulados. Tal,
contudo, ndo prevaleceu sob o fundamento de que “contrariaria o interesse
publico” por implicar “prazo muito longo”, “permitindo que os demais
credores da empresa em recuperacdo judicial sejam pagos muito antes da
quitagdo de débitos tributarios”, bem assim de que a adocao de resultados
negativos, “sem limitagdes ¢ sem a previsdo de pagamento de parte do

® Observe-se que a comprovacdo da regularidade fiscal, quando exigida, tem se limitado, em geral, a
débitos federais. N&o obstante, como antes referido, a rigor e na forma da lei tal comprovagdo diz respeito
a todas as esferas: federal, estadual e municipal. No &mbito estadual, outrossim, ha autorizacdo do
Conselho Nacional de Politica Fazendéaria (CONFAZ) para que Estados e o Distrito Federal concedam as
empresas em processo de recuperacdo judicial parcelamentos de débitos (tributarios e ndo tributarios,
constituidos ou ndo, inscritos ou ndo em Divida Ativa) em até oitenta e quatro meses, ou seja, para
pagamento no prazo maximo de sete anos (conforme Convénio ICMS 59, de 22/06/2012 — DOU de
27/06/2012).

%0,666% ao més da 12 & 122 prestacdo; 1% da 132 & 242 prestacdo; 1,333% da 25% & 832 prestacéo; e 0
saldo devedor remanescente na 842 prestacao.
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valor com recursos proprios, causaria enorme prejuizo a Fazenda
Nacional™*.

Nova tentativa, poucos meses depois, restou igualmente infrutifera. Quando
da conversdo da Medida Provisoria n°® 668 na Lei n°® 13.137/15, fixou o
Congresso Nacional o prazo maximo de 120 (cento e vinte) parcelas,
reduzindo ainda mais os percentuais iniciais e insistindo na utilizagcdo dos
resultados negativos. Vetada, igualmente, a alteracdo, agora sob o
fundamento de que haveria “violagdo ao principio da isonomia, ao
conceder tratamento diferenciado a determinadas empresas e instituicoes
financeiras, por instituir condigdes mais favoraveis do que as concedidas
aos demais contribuintes”, com “uma extensdo do prazo de parcelamento

sem justificativa especifica que indique sua necessidade”".

A absoluta falta de razoabilidade dos vetos é manifesta. O interesse
publico, obviamente, é facilitar o adimplemento das obrigac6es fiscais por
aqueles que se encontrem em dificuldades, de modo a preservar a empresa,
assim como o emprego, a renda e a arrecadacdo, aumentando a
possibilidade de efetivo pagamento dos débitos fiscais passados e futuros.
Manter em apenas dois anos o0 prazo adicional para as empresas em
recuperacao judicial pouco contribui para tanto.

Da mesma forma, possibilitar aos credores privados que tenham seus
créditos satisfeitos antes do Poder Publico apenas aumenta a possibilidade
de subsisténcia da fonte produtora (com a manutencdo dos vinculos com
empregados e fornecedores). Também ndo procede a alegacdo de que a
adocdo de resultados negativos seria insuportavelmente prejudicial a
Fazenda Puablica, vez que se trata tdo somente de otimizar o aproveitamento
de tais resultados negativos que, de qualquer modo, implicariam reducgéo
dos valores devidos a titulo de imposto de renda e contribuicdo social sobre
0 lucro, ao longo do tempo.

Os argumentos de que ndo haveria justificativa especifica que indicasse a
necessidade de extensdo do prazo e que ndo seria possivel conceder
tratamento diferenciado, com condi¢fes mais favoraveis do que aquelas

19 Trechos da Mensagem Presidencial n° 21, de 19/01/15.
1 Conforme Mensagem Presidencial n° 219, de 19/06/15.
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concedidas aos demais contribuintes, de seu turno, sdo de uma
primariedade impar.

A necessidade € clara e indiscutivel, mesmo porque salta aos olhos a
insuficiéncia de prazo adicional de apenas dois anos para aqueles que se
encontrem em recuperacdo judicial possam quitar seus débitos fiscais, em
comparacdo com aqueles que ndo enfrentem dificuldades econdmicas
equivalentes, ao menos ndo a ponto de se socorrerem de remédio tao
amargo e excepcional, sujeitando-se as graves consequéncias dai
decorrentes (tais como restricdo ainda maior de crédito, desconfianca do
mercado e entrega da administracdo a terceiros). Quanto a isonomia, basta
recordar o que parece ter sido convenientemente esquecido quando da
Mensagem n° 219/15: sua observancia implica nada mais que “quinhoar
desigualmente aos desiguais, na medida em que se desigualam”'.
Ademais, trata-se apenas de melhor calibrar o tratamento desigual ja
caracterizado no insuficiente prazo adicional de dois anos autorizado na Lei

n® 10.522/02, na redacdo da Lei n° 13.043/14",

Tivessem sido estabelecidos prazos e condigdes mais condizentes com as
peculiaridades envolvidas, ou seja, com dificuldades financeiras tdo graves
a ponto de justificar o pedido de recuperacdo judicial, quicd pudessem ser
observados e, assim, atendida a determinacédo de regularidade fiscal (desde
que também ndo se exigisse pagamento, garantia ou suspensdo de
exigibilidade de créditos tributarios cuja legitimidade ainda estivesse
pendente de definicdo judicial, como se vera no item 2.3.1.).

Antes mesmo da edicdo da Lei n® 13.043/14, alertava-se ser “preciso que o
Estado também se sacrifique, com o escopo de conferir efetividade aos
principios constitucionais da fungéo social da empresa e de sua necessaria
preservagao”. Dentre varias formas para tanto, cita-Se a criacdo de
“mecanismos diferenciados para a recuperacdo do crédito tributario e
levando em consideracdo diversas formas e modalidades de parcelamento,
inclusive com base no faturamento da empresa, a fim de que a propria

2 BARBOSA, Rui. Oragéo aos Mogos. Rio de Janeiro: Casa de Rui Barbosa, 1949, p. 33.

3 Fosse procedente a alegacdo de violagdo a isonomia nos termos em que exposta na Mensagem
Presidencial n® 219, sequer o prazo adicional de dois anos poderia ser mantido e seriam ilegitimos os arts.
155-A, § 3°do CTN e 68, caput e par. Unico da Lei n°® 11.101/05.
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empresa em crise identifigue a melhor forma de satisfazer o crédito
tributario e indique sua opgdo ja no plano de recuperacio judicial”**.

Portanto, vé-se que as condigdes diferenciadas para o parcelamento de
débitos de empresas em recuperacgéo judicial ndo foram fixadas na medida
de suas desigualdades, menos ainda de suas necessidades. Os critérios
fixados sdo claramente insuficientes para viabilizar a efetiva recuperacao
judicial da pessoa juridica em grave dificuldade financeira, tendo deixado
de observar ndo apenas a isonomia, como também os principios da funcédo
social da empresa e de sua necessaria preservacdo, na busca do pleno
emprego. O parcelamento, tal como estabelecido, pouco auxilia o devedor
em recuperacéo judicial e ndo possibilita alternativas que possam melhor se
amoldar as dificuldades e necessidades de cada caso concreto™.

Enquanto ndo forem corrigidas tais distor¢coes, subsistirdo os fundamentos
adotados pelas decisdes judiciais que consideraram haver eficacia contida
nos artigos 57 da Lei n°® 11.101/2005 e 191-A do CTN (ressalvada a
ilegitimidade da exigéncia em si, como se verd a seguir). Vale dizer,
continua e continuard suspensa a obrigacdo de comprovacdo de
regularidade fiscal enquanto ndo for implementado parcelamento especial
com critérios e condi¢cBes minimamente adequados para viabiliza-la.

2.3. Inconstitucionalidade.

Independentemente da insuficiéncia do prazo adicional de apenas dois anos
para o parcelamento de débitos federais pelos contribuintes em recuperagéo
judicial e dos lamentaveis vetos presidenciais as ampliagdes fixadas pelo
Congresso, fato é que foi editada a lei especifica prevista nos artigos 68 da
Lei n®11.101/05 e 155-A, § 3° do CTN. Ha quem sustente, por tal razdo e
ndo obstante o retro exposto, que ndo mais estaria contida a eficacia dos
artigos 57 da Lei n°® 11.101/05 e 191-A do CTN, ou seja, ndo mais estaria
suspensa a obrigacdo de comprovacéo da regularidade fiscal.

Neste sentir, face a exigéncia legal de comprovacao da regularidade fiscal
para a concessao da recuperacdo judicial e caso se entenda ja ter sido

4'SOUZA JUNIOR, Osnildo de. O Crédito Tributario na Recuperago Judicial de Empresas: um Caso de
Irracionalidade a ser Superado. Revista Dialética de Direito Tributario n® 149. S8o Paulo: Dialética,
fevereiro/2008, p. 51.

15 Além de outras controvérsias, como se veré no item 3.

8

docs - 961979v1 - -



suficientemente regulado o parcelamento cuja inexisténcia justificava sua
inaplicabilidade, hd de se verificar a legitimidade de tal determinacéo,
mesmo porque, nesta hipotese, somente se poderia deixar de observa-la se
declarados inconstitucionais os artigos 57 da Lei n® 11.101/05 e 191-A do
CTN. No ambito dos tribunais, como se sabe, a declaracdo de
inconstitucionalidade deve se dar necessariamente “pelo voto da maioria
absoluta de seus membros ou dos membros do respectivo 6rgao especial”,
conforme artigo 97 da Constituicdo Federal e Simula Vinculante n° 10 do
STF: “Viola a clausula de reserva de plenario (CF, artigo 97) a decisao de
orgao fracionario de tribunal que, embora ndo declare expressamente a
inconstitucionalidade de lei ou ato normativo do Poder Publico, afasta sua
incidéncia, no todo ou em parte”.

Como se passa a demonstrar, a exigéncia de regularidade fiscal, com
eficacia contida ou ndo, é manifestamente inconstitucional.

2.3.1. Nao hé razoabilidade ou proporcionalidade.

Ainda que umbilicalmente ligados, os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade guardam certa distingdo: enquanto aquele diz respeito ao
“minimo aceitavel”, de modo a afastar solugdes, interpretacdes ou
conclusdes absurdas ou teratologicas, este implica a busca da “melhor
solucdo possivel” dentre aquelas que se apresentem em determinado
momento e/ou situacdo, assim entendida a mais ponderada conforme
critérios de necessidade e adequagdo, com a consequente “proibi¢ao do
€Xcesso’”.

Tais principios ndo se encontram explicitos em nenhum dos artigos da
Constituicdo Federal de 1988. Ndo por isso perdem em importancia e
efetividade dentro do sistema, pois sdo facilmente inferidos de outros
principios e normas expressamente referidos no texto constitucional, como
0s principios do devido processo legal, da igualdade, legalidade e
moralidade, assim como dos direitos e garantias fundamentais™®. Mais
ainda, mesmo ausente referéncia expressa a Seu respeito no texto
constitucional, os principios da proporcionalidade e da razoabilidade
configuram, na esteira da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal,

® MOYSES, Eliana Alonso. A interpretacéo das normas constitucionais sobre Contribuicdes (Dissertagio
de Mestrado — Faculdade de Direito da PUC/SP — obra ndo publicada), 1997, ps. 176 e 177.
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postulado constitucional autbnomo que tem sua sedes materiae especifica
na disposicdo constitucional que disciplina o devido processo legal para
fins de qualquer privacdo de liberdade ou de bens (art. 5°, inciso LIV)*.

Como assevera o Min. Celso de Mello, “imp0e-se ao Estado, no processo
de elaboracdo das leis, a observancia do necessario coeficiente de
razoabilidade, pois, como se sabe, todas as normas emanadas do Poder
Publico devem ajustar-se a clausula que consagra, em sua dimensdo
material, o principio “substantive due process of law” (CF, art. 5°, LIV), eis
que, no tema em questdo, o postulado da proporcionalidade qualifica-se
como parametro de afericdo da propria constitucionalidade material dos
atos estatais, consoante tem proclamado a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal (...) Em suma: a prerrogativa institucional de tributar, que
0 ordenamento positivo reconhece ao Estado, ndo lhe outorga o poder de
suprimir  (ou de inviabilizar) direitos de carater fundamental,
constitucionalmente assegurados ao contribuinte, pois este dispde, nos
termos da propria Carta Politica, de um sistema de protecdo destinado a
ampara-lo contra eventuais excessos cometidos pelo poder tributante ou,
ainda, contra exigéncias irrazoaveis veiculados em diplomas normativos

por este editados™*®.

Isto porque ‘“as competéncias administrativas sé podem ser validamente
exercidas na extensdo e intensidade proporcionais ao que seja realmente
demandado para cumprimento da finalidade de interesse publico a que

estio atreladas”*®.

A exigéncia de regularidade fiscal para fins de deferimento do pedido de
recuperacgéo judicial contraria ambos os principios, na medida em que se
distancia do “minimo aceitavel” e é claramente excessiva, ndo atendendo a
critérios de adequacdo e necessidade, menos ainda tendo sido estabelecida
na extensdo e intensidade proporcionais ao que seria cabivel para o
atendimento do interesse publico envolvido. Afinal, como antes
demonstrado, a exigéncia ndo condiz com a realidade e ndo guarda relacéo
com o interesse publico atinente a preservacdo da empresa, de sua funcéo

" MENDES, Gilmar Ferreira. A Proporcionalidade na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal.
Repertdrio 10B de Jurisprudéncia - 1% quinzena de dezembro de 1994 - n° 23/94, Caderno 1, p. 469.

18 \Voto proferido nos autos do RE n° 413.782/SC, Rel. Min. Marco Aurélio, DJ 03/06/2005.

¥ MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 122 Ed. Sdo Paulo: Malheiros,
1999, p. 67.
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social, do emprego e da renda. Como ressaltam Ives Gandra e Marilene
Rodrigues, “se a recuperacdo judicial teve por objetivo amparar as
empresas em dificuldades, para que continuassem produtivas, assegurando
empregos e recolhimento de tributos, tal exigéncia de certiddes negativas é
incompativel cm a finalidade da norma legal”.

Importa destacar que a mesma Lei n° 11.101/05 determina seja dispensada,
no deferimento do processamento do pedido de recuperacdo judicial, a
“apresentagao de certiddes negativas para que o devedor exerca suas
atividades”™ e, contraditoriamente, anula a dispensa ao exigir a
apresentacéo das certiddes para a concessdo da recuperacdo®. Dir-se-& que
a razdo para tanto seria a possibilidade de o devedor, ap6s o deferimento do
processamento da recuperacao judicial, regularizar seus débitos fiscais em
condi¢Ges mais vantajosas (caso venham a ser fixadas de forma adequada e
condizente com as necessidades dos devedores em recuperagdo judicial).
Todavia, subsiste a contradicdo e a inadequacdo da exigéncia, mesmo
porque, como Vvisto, nem todos os créditos tributarios ndo pagos, nao
suspensos e ndo garantidos sdo necessariamente devidos, em especial
quando objeto de discusséo judicial cujo julgamento final podera extingui-
los®.

Inaceitavel e excessiva, a0 menos, a negativa da recuperacdo judicial em
razdo da existéncia de créditos tributarios na referida situacdo, ou seja, que
estejam sub judice, ainda que ndo suspensos nem garantidos, com efetiva
possibilidade de virem a ser afastados, ao final, pelo Poder Judiciario. A
exigéncia de pagamento nessa situacdo contraria ainda mais os objetivos de
preservacdo e fortalecimento da empresa, impondo-lhe gasto que entdo
ainda ndo se pode considerar definitivamente devido ou necessario.

Relevante apontar, igualmente, que a recuperacao judicial diz respeito a
tentativa de conciliacdo da empresa com seus credores privados. O Fisco
ndo participa do acordo, que n&o lhe diz respeito. N&o tem seus créditos a

2 MARTINS, Ives Gandra da Silva e RODRIGUES, Marilene Talarico Martins. Certiddes negativas e
direitos fundamentais do contribuinte / coordenador Hugo de Brito Machado. S&o Paulo: Dialética, 2007,
p. 431.

2! Exceto, apenas, para contratacdo com o Poder Publico ou para recebimento de beneficios ou incentivos
fiscais ou crediticios, conforme art. 52, II.

22 Conforme artigos 57 e 58, ja referidos.

% Nos termos do artigo 156, X do CTN.
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ele subordinados, devendo prosseguir sua regular cobranca®. Exigir a
regularidade fiscal para que possa ser o0 acordo entre particulares celebrado
e homologado em juizo, portanto, subverte a ordem e ndo guarda relacéo de
pertinéncia com o objeto da norma. Cabera aos credores particulares avaliar
se 0 passivo fiscal da empresa que pediu recuperacao judicial inviabiliza ou
nédo o acerto proposto em relagdo as demais dividas, o que ndo se confunde
com condicionar tal avaliagdo a previa regularizacdo do passivo fiscal da
empresa.

Alerta Jos¢ Eli Salamacha que, “se ndo ha empecilho ao ajuizamento de
execucgdes fiscais, ou ao prosseguimento de execucdes ja instauradas, é
desarrazoado exigir do devedor a regularizacdo de sua situacdo perante o
Fisco para ver deferido o pedido de recuperacéo judicial, considerando que
esta, concedida, nenhuma limitacdo acarretard ao direito das Fazendas

Pablicas”®.

Em suma, a exigéncia de regularidade fiscal para concessédo da recuperagéo
judicial contraria os principios da razoabilidade e proporcionalidade, pois é
excessiva e impertinente, ndo atendendo aos critérios de adequacdo e
necessidade.

2.3.2. Desvio de finalidade e abuso do ato legislativo.

Ja decidiu o Supremo Tribunal Federal, em mais de uma oportunidade, que
“O Estado ndo pode legislar abusivamente. A atividade legislativa esta
necessariamente sujeita a rigida observancia de diretriz fundamental, que,
encontrando suporte tedrico no principio da proporcionalidade, veda os
excessos normativos e as prescri¢des irrazodveis do Poder Puablico. O
principio da proporcionalidade - que extrai a sua justificagdo dogmatica de
diversas clausulas constitucionais, notadamente daquela que veicula a
garantia do substantive due process of law - acha-se vocacionado a inibir e
a neutralizar os abusos do Poder Pablico no exercicio de suas funcgoes,
qualificando-se como parametro de aferi¢cdo da propria constitucionalidade

2 Nos termos do art. 187 do CTN, “A cobranga judicial do crédito tributario ndo ¢ sujeita a concurso de
credores ou habilitagdo em faléncia, recuperagdo judicial, concordata, inventario ou arrolamento”.
Também o art. 6°, § 7° da Lei n® 11.101/2005 determina que “As execucdes de natureza fiscal ndo sdo
suspensas pelo deferimento da recuperacdo judicial, ressalvada a concessdo de parcelamento nos termos
do Codigo Tributario Nacional e da legislagdo ordinaria especifica”.

% SALAMACHA, José Eli. Débitos fiscais e a recuperagdo judicial de empresas. Revista de Direito
Mercantil n® 140. S&o Paulo: Malheiros, out./dez. 2005, p. 123.
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material dos atos estatais. A norma estatal, que ndo veicula qualquer
conteido de irrazoabilidade, presta obséquio ao postulado da
proporcionalidade, ajustando-se a clausula que consagra, em sua dimenséo
material, o principio do substantive due process of law (CF, art. 5°, LIV).
Essa clausula tutelar, ao inibir os efeitos prejudiciais decorrentes do abuso
de poder legislativo, enfatiza a nocdo de que a prerrogativa de legislar
outorgada ao Estado constitui atribuicdo juridica essencialmente limitada,
ainda que o momento de abstrata instauragdo normativa possa repousar em

., o e - 26
juizo meramente politico ou discricionario do legislador””.

Sempre que o Estado pretender utilizar meio ndo adequado para a
finalidade envolvida, ou mesmo valer-se de determinado instrumento,
método ou procedimento para, contornando vedacdo legal ou
constitucional, atingir indiretamente a mesma finalidade que, por qualquer
razdo, ndo lhe seria possivel atingir de forma direta, configurar-se-a desvio
de finalidade. Da mesma forma, quando o Estado, a pretexto de atingir
determinado objetivo constitucional, adota mecanismo que, na pratica,
implica efeito contrario e acaba por neutraliza-lo, tem-se, igualmente,
desvio de finalidade. Disto resultara, por consequéncia, a nulidade do ato
praticado, seja ele de natureza executiva ou legal.

Canotilho qualifica o desvio de finalidade do ato legislativo como “excesso
de poder legislativo”, demonstrando ser também aplicivel aos atos
legislativos a figura do desvio de poder dos atos administrativos e
ressaltando que “sempre que a norma atribui a uma autoridade ou érgéo de
administracdo um poder com vista a determinado fim (condicionante do
exercicio da sua competéncia) e essa autoridade ou Orgao prossegue fins
distintos dos fixados pela norma, a decisdo ou deliberacdo (acto

administrativo) que adopte deve considerar-se viciada de nulidade”?’.

Miguel Reale, na mesma direcdo, alerta com propriedade: “alegar-se-a que
a lei pode tudo, até mesmo converter o vermelho em verde, para eliminar
proibigdes e permitir a passagem de benesses, mas ha erro grave nesse
raciocinio. As vedacdes constitucionais, quando ladeadas em virtude de
processos obliquos, caracterizam desvio de poder e, como tais, sdo nulas de

% ADI-MC 1407/DF, Rel. Min. Celso de Mello - DJ: 24/11/2000. No mesmo sentido, o entendimento
externado quando do julgamento da ADI 2551 MC-QO/MG (Rel. Min. Celso de Mello, DJ: 20/04/2006).
2 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Direito Constitucional, 62 ed. Coimbra: Almedina, 1995, p.
1.015.
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pleno direito. Ndo se creia que sO haja desvio de poder por parte do
Executivo”, pois o ato legislativo “nao escapa da mesma increpagao se a lei
configurar o emprego malicioso de processos tendentes a camuflar a
realidade, usando-se dos poderes inerentes ao ‘processo legislativo’ para
atingir objetivos que n4o se compadecem com a ordem constitucional’?®.

As licdes de Canotilho e Reale aplicam-se como luva a hipotese ora
examinada.

O desvio de finalidade da exigéncia de regularidade fiscal para fins de
deferimento da recuperacdo judicial é claro. O objetivo e a finalidade da
Lei n°® 11.101/05 foram, de forma consentdnea com 0s principios
constitucionais envolvidos, preservar a empresa e sua fungdo social,
fixando novo mecanismo como tentativa de evitar sua quebra. Ao inserir,
no bojo da legislacdo atinente a este novo mecanismo, determinagdo que
com ele ndo se coaduna, dificultando-o0 a ponto de, em muitos casos, até
mesmo inviabiliza-lo, tudo para proteger os interesses de quem sequer
participa da negociacdo, ha inequivoco desvio de finalidade. Foram
perseguidos fins distintos daqueles previstos na Constituicdo Federal e na
propria norma editada, que com eles ndo se compadecem. Ao contrério,
tiram-lhes eficacia, anulando-os.

2.3.3. Coercdo para pagamento. Sancdo politica e restricdo ao livre
acesso ao Poder Judiciario.

Ndo pode o Fisco compelir o contribuinte ao pagamento do crédito
tributério que repute devido. Tem ele a sua disposicdo mecanismos legais
que asseguram a cobranca e a garantia de satisfacdo do credito tributério,
na hipdtese de vir a ser considerado efetivamente devido pelo Poder
Judiciario. Ao contornar tais mecanismos e pretender obstar o exercicio da
atividade econémica enquanto ndo forem honrados creditos tributarios
pendentes, viola-se, dentre outros, o principio da livre iniciativa (CF, art.
170, paragrafo Unico).

O tema é pacifico na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, que
repele com veeméncia quaisquer tentativas de burlar tais mecanismos de
forma a pretender antecipar o pagamento como condi¢do para que 0

%8 REALE, Miguel. Abuso do poder de legislar - RDP 39/40, julho/dezembro de 1976, RT, ps. 76/77.
14

docs - 961979v1 - -



contribuinte continue exercendo livremente sua atividade econdémica.
Nesse sentido, a orientagdo quanto a serem inadmissiveis quer “a interdicdo
de estabelecimento” (Sumula n°® 70), quer “a apreensdo de mercadorias
como meio coercitivo para pagamento de tributos” (Sumula n° 323),
também nédo sendo “licito a autoridade proibir que o contribuinte em débito
adquira estampilhas, despache mercadorias nas alfandegas e exerca suas
atividades profissionais” (Stmula n°® 547).

Ora, é exatamente disto de que se cuida na situacdo presente. A exigéncia
de regularidade fiscal como condicdo para o deferimento da recuperagao
judicial — que, repita-se, ndo abrange créditos tributarios — implica coercéao
para pagamento® dos tributos que ndo se encontrem garantidos ou com
exigibilidade suspensa, para que o contribuinte possa manter o exercicio de
sua atividade econdmica. Da mesma forma, restringe o direito fundamental
ao livre acesso ao Poder Judiciario (CF, art. 5° XXXV), mais
especificamente o direito do contribuinte obter a competente prestacdo
jurisdicional acerca da validade de determinada exigéncia fiscal que repute
ilegitima.

Alias, ja teve o Supremo Tribunal Federal oportunidade de declarar
inconstitucional a exigéncia de certidGes negativas como condi¢do para a
pratica de varios atos empresariais e da vida civil, considerando-a ilegitima
quando posta como condigcdo, por exemplo, para fins de inscricdo no
Cadastro Nacional das Pessoas Juridicas (CNPJ)¥®, registro de contrato
social ou contratacdo de empréstimos junto a instituicdes financeiras® e
impressdo de notas fiscais®.

Pelas mesmas razdes e pelos mesmos fundamentos juridicos, ndo ha como
considerar legitima a exigéncia de certiddes negativas como condi¢do para
0 deferimento da recuperacdo judicial. Sendo a recuperacdo judicial
necessaria para a empresa manter suas atividades (caracterizando, a rigor,
derradeira tentativa de evitar a quebra), a exigéncia de regularidade fiscal
implica claro Gbice a tanto, muito mais grave e intransponivel do que o

2 Qu, ao menos, depésito, cujos efeitos para fins de arrecadacdo sdo0 os mesmos, relativamente aos
créditos tributarios administrados pela Receita Federal do Brasil.

%0 AgReg no RE 576.320, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 17/12/2013.

31 ADI 173/DF, Rel. Min. Joaquim Barbosa, julgado em 25/09/2008.

%2 AgReg no RE 556.038 AgR, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em 01/04/2008.
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verificado em algumas das hipOteses em que o STF concluiu haver
inconstitucionalidade.

3. Consideracoes adicionais sobre o parcelamento diferenciado.

Os paragrafos 1° e 2° do artigo 10-A da Lei n° 10.522/02, na redacéo da Lei
n° 13.043/14, encontram-se assim redigidos:

“§ 1° O disposto neste artigo aplica-se a totalidade dos débitos do
empresario ou da sociedade empreséria constituidos ou ndo, inscritos
ou ndo em Divida Ativa da Unido, mesmo que discutidos
judicialmente em acdo proposta pelo sujeito passivo ou em fase de
execucdo fiscal j& ajuizada, ressalvados exclusivamente os débitos
incluidos em parcelamentos regidos por outras leis.

8 2° No caso dos débitos que se encontrarem sob discussdo
administrativa ou judicial, submetidos ou ndo a causa legal de
suspensdo de exigibilidade, o sujeito passivo devera comprovar que
desistiu expressamente e de forma irrevogavel da impugnacéo ou do
recurso interposto, ou da acao judicial, e, cumulativamente, renunciou
a quaisquer alegacdes de direito sobre as quais se fundem a acao
judicial e o recurso administrativo.”

N&o se pode, em hipbtese alguma, interpretar tais dispositivos como se ali
se exigisse que o parcelamento de que se cuida abrangesse necessariamente
todos o0s supostos débitos constantes dos registros da Receita Federal do
Brasil (RFB) e/ou da Procuradoria Geral da Fazenda Nacional (PGFN),
ainda que garantidos ou com exigibilidade suspensa. A lei apenas explicita
que o contribuinte poderd incluir no parcelamento todo e qualquer débito,
ndo que devera necessariamente fazé-lo.

Por se tratar de parcelamento em condicOes diferenciadas (ndo obstante
insuficientes), poder-se-ia exigir que englobasse a totalidade apenas dos
créditos tributarios ndo suspensos e nao garantidos, de modo a, inclusive,
possibilitar a expedicdo de certidao positiva com efeitos de negativa.

A rigor, como antes demonstrado, também deveriam ser excepcionados
todos os créditos tributarios sub judice, mas, ao menos a inclusdo dos
créditos tributarios suspensos ou garantidos deve ocorrer a exclusivo
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critério do devedor, em interpretacdo conforme a Constituicdo Federal.
Entendimento distinto implica ilegitima restricdo do amplo acesso ao Poder
Judiciario (CF, art. 5°, XXXV, ja referido), contrariedade com o disposto
no artigo 191-A do CTN (que exige a comprovacao da regularidade fiscal,
ressalvando a necessaria observancia do disposto nos artigos 151, 205 e
206 do mesmo Codigo, quanto aos créditos tributarios suspensos ou
garantidos) e antinomia com a propria Lei n® 11.101/05, cujo artigo 57 faz
expressa ressalva acerca dos mesmos dispositivos do CTN.

Assim devem ser necessariamente interpretadas a Lei n° 10.522/02 e a
Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 15, de 2009*, afastando-se a aparente
dubiedade desta Gltima ao prever que o parcelamento deva abranger, de um
lado, “a totalidade dos débitos exigiveis em cada orgdo”* (com o que
ficaria afastada a obrigatoriedade de inclusdo dos deébitos ndo exigiveis) e,
de outro, “a totalidade dos débitos devidos pelo sujeito passivo constituidos
ou ndo, inscritos ou ndo em Divida Ativa da Unido (DAU), mesmo que
discutidos judicialmente em agdo proposta pelo sujeito passivo ou em fase
de execucdo fiscal ja ajuizada, ressalvados exclusivamente os debitos
incluidos em parcelamentos regidos por outras leis”®, bem assim que, “No
caso de os débitos se encontrarem sob discussdo administrativa ou judicial,
submetidos ou ndo a causa legal de suspensdo de exigibilidade, o sujeito
passivo deverd comprovar que desistiu expressamente e de forma
irrevogavel da impugnacao ou do recurso interposto, ou da acdo judicial, e,
cumulativamente, renunciou a quaisquer alegac6es de direito sobre as quais

~ e g - .. . 36
se fundem a ac¢do judicial e o recurso administrativo™™.

Ilegitima, ademais, a exigéncia de renuncia “a quaisquer alegagdes de
direito sobre as quais se fundem a ag¢do judicial e o recurso administrativo”.
Esta disposicdo sequer comporta interpretacdo conforme a Constituicao.
Trata-se de determinacdo que se tornou comum nos parcelamentos em
geral, mas que padece de manifesta inconstitucionalidade, pois limita o
acesso ao Poder Judiciario e contraria o interesse publico (distinto do
interesse do governo, do governante ou da autoridade fiscal) de que
somente sejam definitivamente extintos créditos tributarios legitimos, sob

%3 Na redacéo da Portaria PGFN/RFB n° 1, de 13/02/2015 (DOU de 18/02/2015).
% Art. 36-A, § 19, I.

% Art. 36-A, § 3°.

% Art. 36-A, § 5°.

17

docs - 961979v1 - -



pena de inaceitavel®” locupletamento do Estado acerca do que, a rigor, ndo
Ihe caiba.

N&o por outra razéo, hd muito declarou o STF, ao examinar previsao legal
de que o parcelamento implicaria confissdo irretratavel e renlncia a
qualquer defesa ou recurso administrativo ou judicial, inconstitucional a
expressao “ou judicial”, pois, nas palavras do Ministro Moreira Alves, “a
pretensdo a tutela juridica (que ndo € a pretensdo de direito material) é
irrenunciavel”®.

4. Conclusoes.
A vista do quanto exposto, conclui-se que:

1) As condicbes diferenciadas para o parcelamento de débitos de empresas
em recuperacdo judicial ndo foram fixadas na medida de suas
desigualdades, menos ainda de suas necessidades. Ndo foram observados,
dentre outros, os principios da isonomia, da funcdo social da empresa e de
sua necessaria preservacao, na busca do pleno emprego.

2) Permanecera contida a eficacia dos dispositivos legais que determinam a
comprovacdo de regularidade fiscal para fins de deferimento da
recuperacdo judicial até que sejam oferecidas a tais devedores formas de
parcelamento proporcionais as suas desigualdades e necessidades, com
critérios e condigdes minimamente adequados a viabiliza-la.

3) Independentemente da eficacia contida, a exigéncia de regularidade
fiscal contrapde-se ao nobre proposito da Lei n® 11.101/2005 de assegurar
meios e modos de preservacdo de empresas que se encontrem em
dificuldades financeiras, como ultima oportunidade de superacdo e, em
especial, de manutencéo da atividade econémica, do emprego e da renda,
com a compatibilizacdo dos interesses de devedores e credores.

4) Ha violacao aos principios da razoabilidade e proporcionalidade, por se
tratar de exigéncia excessiva e impertinente, que ndo atende aos critérios de
adequacdo e necessidade. Quando menos, ndo se pode exigir, como

%7 E, se ndo ilicito, imoral (contrério, portanto, ao art. 37, caput da CF).
% RE n° 94.141-0, Rel. Min. Soares Mufioz, julgado em 10/11/1982.
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condicdo para o deferimento da recuperacdo judicial, o pagamento de
créditos tributarios cuja legitimidade esteja sub judice, pendente de
definicdo pelo Poder Judiciario, ainda que sem suspensdo de exigibilidade
ou ndo garantidos.

5) H4, também, desvio de finalidade e abuso do ato legislativo. Foi
inserida, na legislacdo cujo objetivo é preservar a empresa e sua fungédo
social e que fixou novo mecanismo como tentativa de evitar a quebra,
determinagdo que com ele ndo se coaduna, dificultando-o a ponto de, em
muitos casos, até mesmo inviabiliza-lo. Persegue-se finalidade distinta
daquela prevista na Constituicdo Federal e na propria norma editada.

6) A exigéncia caracteriza, igualmente, coercdo para pagamento, sancao
politica e restricdo ao livre acesso ao Poder Judiciario, como ja declarou o
Supremo Tribunal Federal em hipo6teses analogas e menos graves.

7) A Lei n° 10.522/02 e a Portaria Conjunta PGFN/RFB n° 15/2009 néo
podem ser interpretadas como se exigissem a inclusdo dos creditos
tributarios suspensos ou garantidos, no parcelamento diferenciado (e
insuficiente) ali autorizado aos devedores em recuperacéo judicial.

8) E inconstitucional a exigéncia, comum nos parcelamentos em geral, de
rendncia a quaisquer alegacdes de direito, por restringir o acesso ao Poder
Judiciario e contrariar a moralidade e o interesse publico de extin¢do tdo
somente dos creditos tributarios legitimos.
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