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RESUMO

Este trabalho examina a controvérsia em torno da legitimidade ativa da Fazenda Publica para
requerer, de forma autonoma, a faléncia do devedor empresario, o que constitui o nticleo central
deste estudo, que analisa a compatibilidade dessa atuacdo com a finalidade do instituto
falimentar e os principios constitucionais e infraconstitucionais que o regem. A problematica
decorre da redagao do art. 97, inciso IV, da Lein. 11.101/2005, que prevé que “qualquer credor”
pode pleitear a faléncia, sem indicar expressamente se a Fazenda Publica esta incluida nesse
rol. A falta de previsdo normativa especifica, aliada a inexisténcia de jurisprudéncia unissona,
contribui para um cenario de potencial inseguranca juridica, permitindo interpretagdes
divergentes sobre a matéria. Nesse contexto, foram analisadas as principais teses doutrinarias e
jurisprudenciais favoraveis e contrarias a legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer
a faléncia de forma auténoma, evidenciando a complexidade do tema. Diante da auséncia de
norma expressa que discipline a questdo, da divergéncia nos entendimentos existentes ¢ da
insuficiéncia da interpretacao literal para resolver os impasses hermenéuticos do dispositivo em
questdo, destaca-se a importdncia da interpretacdo sistematica. Essa abordagem busca
compatibilizar o contetido do artigo 97, inciso IV, da Lei n. 11.101/2005 com os objetivos do
processo falimentar e os principios que o regem, assegurando coeréncia com o ordenamento
juridico brasileiro. A analise também abrange aspectos gerais do crédito tributdrio, seus
instrumentos de cobranca e a forma de atuagdo da Fazenda Publica no ambito falimentar. Ao
final, conclui-se que deve prevalecer a interpretacdo que afasta a legitimidade ativa da Fazenda
Publica para requerer a faléncia por pedido autbnomo, por essa se mostrar a mais adequada as

finalidades da legislacao falimentar e aos principios que estruturam esse instituto.

Palavras- Chave: Faléncia; fazenda publica; legitimidade ativa; pedido auténomo; lei n.

11.101/2005; crédito tributario; acao de execugao fiscal.



ABSTRACT

This paper examines the controversy surrounding the active legitimacy of the Public Treasury
to autonomously request the bankruptcy of the business debtor, which constitutes the core of
this study. It analyzes the compatibility of such actions with the purpose of bankruptcy law and
the constitutional and infra-constitutional principles that govern it. The issue arises from the
wording of Article 97, item IV, of Law No. 11.101/2005, which provides that “any creditor”
can request bankruptcy, without expressly indicating whether the Public Treasury is included
in this category. The lack of specific regulatory provisions, coupled with the absence of
unanimous jurisprudence, contributes to a potential scenario of legal uncertainty, allowing
divergent interpretations on the matter. In this context, the main doctrinal and jurisprudential
theses both in favor of and against the active legitimacy of the Public Treasury to autonomously
request bankruptcy were analyzed, highlighting the complexity of the subject. In view of the
absence of an express rule addressing the matter, the divergence in existing interpretations, and
the insufficiency of literal interpretation to resolve the hermeneutic impasses of the provision
in question, the importance of systematic interpretation is highlighted. This approach seeks to
align the content of Article 97, item IV, of Law No. 11.101/2005 with the objectives of the
bankruptcy process and the principles that govern it, ensuring coherence with the Brazilian legal
system. The analysis also encompasses general aspects of tax credit, its collection instruments,
and the manner in which the Public Treasury operates within the bankruptcy context. In
conclusion, it is determined that the interpretation that excludes the active legitimacy of the
Public Treasury to request bankruptcy through an independent petition should prevail, as it is
more suitable to the purposes of bankruptcy legislation and the principles that underpin this

institution.

Keywords: Bankruptcy; public treasury; active legitimacy; autonomous request; law no.

11,101/2005; tax credit; tax enforcement action.
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1 INTRODUCAO

A faléncia ¢ um instituto de extrema relevancia no Direito Empresarial, pois
estabelece um procedimento que visa a liquidacdo do patriménio do devedor empresario ou
sociedade empresaria insolvente, garantindo a satisfacdo dos credores dentro dos limites legais.
No entanto, sua aplicagdo deve ser pautada por critérios objetivos e alinhados ao proposito
original desse mecanismo, evitando distor¢des que possam comprometer a seguranca juridica
e importantes principios constitucionais e infraconstitucionais. Nesse contexto, surge a
controvérsia sobre a legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a faléncia do devedor
de forma autonoma, uma questdo que ainda carece de uniformidade na doutrina e na
jurisprudéncia, gerando incertezas no meio juridico e econdmico.

A problematica central deste estudo reside na interpretacao literal do artigo 97,
inciso IV, da Lei n. 11.101/2005, que prevé a possibilidade de "qualquer credor" pleitear a
faléncia do devedor. A auséncia de uma defini¢do expressa sobre a inclusdo ou exclusao da
Fazenda Publica nesse rol permite a formacdo de entendimentos divergentes. Nesse sentido,
apesar de a Fazenda Publica poder se habilitar no processo de faléncia e poder requerer a
faléncia no contexto da convolagdo da recuperagao judicial em faléncia (art. 73, incisos V e VI,
da Lei n. 11.101/2005), ndo ha previsdo legal expressa que permita o pedido autonomo da
faléncia.

Apesar de a doutrina e jurisprudéncia majoritaria defenderem a ilegitimidade ativa
da Fazenda Publica em requerer a faléncia por pedido autonomo, recentes movimentacoes
legislativas e jurisprudenciais vém ampliando a atuacdo da Fazenda Publica no ambito
falimentar. Tal contexto evidencia a urgéncia de um posicionamento mais claro, consistente e
atualizado tanto do Poder Judiciario quanto do Poder Legislativo sobre a matéria, de modo a
pacificar o debate e evitar interpretagdes divergentes.

Sob esse viés, nota-se que o cerne da controvérsia da possibilidade ou ndo de a
Fazenda Publica requerer a faléncia reside na interpretagdo literal do dispositivo presente na
Lei n. 11.101/2005 que estabelece o rol de sujeitos que possuem legitimidade ativa para pedir
a faléncia, uma vez que tal interpretagao por si s6 nao € suficiente para solucionar a questao no
que tange a expressao “qualquer credor”, nutrindo argumentos divergentes, que podem causar
uma inseguranga juridica no dmbito empresarial.

Diante da auséncia de norma expressa que trate de forma inequivoca sobre a
legitimidade ativa da Fazenda Publica nesse contexto, bem como da inexisténcia de

jurisprudéncia unissona a respeito, impde-se a ado¢do de uma interpretacdo sistematica do
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referido dispositivo legal. Tal abordagem permite a analise de sua compatibilidade com os
objetivos fundamentais do instituto da faléncia e com os principios que a orientam, como a
preservacao da empresa e sua funcao social, legalidade, eficiéncia, impessoalidade, isonomia,
razoabilidade e proporcionalidade.

A falta de uniformidade nos entendimentos doutrinarios e jurisprudenciais, somada
a lacuna normativa sobre o tema, compromete a previsibilidade e a seguranca das relagdes
juridicas no ambito empresarial, além de potencialmente gerar efeitos adversos sobre o
ambiente econdmico e social. Nesse cenario, o presente trabalho propde-se a responder ao
seguinte questionamento: por que a interpretagdo sistematica do art. 97, inciso 1V, da Lei n.
11.101/2005 ¢ adequada para prevenir a inseguranga juridica acerca da controvérsia sobre a
legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia de forma autonoma?

A presente pesquisa busca responder o questionamento apresentado acima, de modo
que objetivo geral da pesquisa ¢ contribuir para o aprimoramento do debate juridico e construir
um entendimento mais solido e coerente sobre o tema.

Com o propdsito de alcancgar o objetivo geral, € pertinente a disposicao de objetivos
especificos, sendo delimitados os seguintes na presente pesquisa: (i) relacionar institutos do
Direito Tributario com a faléncia de modo a demonstrar os meios que a Fazenda Publica dispde
para a cobranga do crédito tributario; (i1) analisar a legitimidade ativa na Faléncia, identificando
a polémica redagdo do artigo 97, inciso IV da Lei n. 11.101/2005, que faz mengao a “qualquer
credor” como legitimado ativo; (iii) demonstrar o cabimento da interpretagdo sistematica do
dispositivo supramencionado utilizando as finalidades da faléncia; (iv) identificar os
argumentos doutrinarios e jurisprudenciais que defendem e contestam a legitimidade ativa da
Fazenda Publica em requerer de forma autonoma a faléncia; (v) relacionar a analise
principioldgica com a interpretacdo sistematica artigo 97, inciso IV da Lei n. 11.101/2005.

E valido destacar que a escolha do tema se justifica pelo interesse particular da
autora, decorrente de sua experiéncia profissional na drea do Direito Tributario, bem como pelo
contato prévio com a controvérsia durante a disciplina de Recuperacdes e Faléncias, o que
despertou maior interesse pela intersecdo entre esses ramos do Direito.

Nesse sentido, a relevancia social do tema esta associada a sua contribui¢do para a
seguranca juridica no ambito da faléncia, considerando a controvérsia envolvendo a
legitimidade ativa da Fazenda Publica no requerimento autdonomo de faléncia. Sob esse viés, a
presente pesquisa € util para auxiliar operadores do Direito a promover uma interpretagao

sistematica da legislacdo falimentar, evitando distor¢des e imprevisibilidades juridicas.
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Ademais, ressalta-se que o presente trabalho apresenta natureza qualitativa, sendo
desenvolvido por meio de uma analise tedrica e exploratéria sobre a legitimidade ativa da
Fazenda Publica para requerer a faléncia do devedor de modo auténomo. O estudo baseia-se na
técnica de revisdo bibliografica fundamentada em doutrinas, artigos cientificos,
jurisprudéncias, legislagdes e demais fontes que delimitam o tema abordado, permitindo um
aprofundamento da questdo sob diferentes perspectivas juridicas e académicas, buscando-se,
sobretudo, esclarecer a controvérsia do tema.

O método adotado ¢ o dedutivo, com a apresentagao de resultados conclusivos a
partir da analise dos institutos apresentados em cada capitulo. A pesquisa se estrutura na
interpretagdo normativa da Lei n. 11.101/2005, considerando também a legislacdo tributaria
aplicavel, além da analise da evolucao jurisprudencial sobre o tema.

Além disso, a pesquisa se desenvolvera por meio da analise comparativa entre
diferentes entendimentos doutrindrios e jurisprudenciais, contrastando interpretacdes que
sustentam a legitimidade ativa da Fazenda Publica com aquelas que defendem sua
ilegitimidade.

Cabe destacar que esse trabalho utilizou a Inteligéncia Artificial (IA) somente como
ferramenta de sintetizagdo de informagdes, em momento prévio a escrita. A autora desenvolveu
fichamentos da seguinte forma: trechos relevantes de topicos de um artigo cientifico ou outra
fonte eram grifados e posteriormente selecionados; a ferramenta de IA denominada “Chat GPT”
por solicitagdo da pesquisadora resumia ou reescrevia paragrafos selecionados; paragrafos eram
escritos com base no que foi sintetizado pela inteligéncia artificial e nas ideias ja dispostas no
texto, com a devida referéncia para fontes utilizadas.

A pesquisa ¢ dividida em trés capitulos. O primeiro capitulo explora o conceito de
crédito tributario, suas garantias e privilégios, bem como os meios utilizados para sua cobranga.
Essa contextualizagdo prévia ¢ fundamental para esclarecer o papel da Fazenda Publica no
concurso de credores (faléncia) e apontar quais meios ela dispde para pleitear a cobranca do
crédito tributario.

Em seguida, no segundo capitulo, aborda-se de forma breve o conceito de faléncia,
seus pressupostos e o rol de sujeitos que possuem legitimidade passiva e ativa nesse ambito.
Esse capitulo foca no debate acerca da lacuna presente no art. 97, inciso IV, da Lei n.
11.101/2005 que elenca, por meio da expressao “qualquer credor”, o sujeito legitimado ativo
para pedir a faléncia do devedor empresario ou sociedade empresaria, de modo que abre

margem para diferentes posicionamentos sobre o tema.
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A interpretagdo sistematica do referido dispositivo ¢ discutida a luz das finalidades
da faléncia. Além disso, a fim de enriquecer a discussao acerca da legitimidade ativa da Fazenda
Publica em requerer a faléncia de forma autonoma, sdao apresentados argumentos a favor e
contra essa possibilidade sob a perspectiva da doutrina e da jurisprudéncia.

O terceiro capitulo aborda de que maneira a interpretacdo sistematica se relaciona
com a adequagdo da norma ja mencionada, que dispde sobre a legitimidade ativa do credor
indistinto para pedir a faléncia, com principios constitucionais e infraconstitucionais que
orientam a faléncia, como preservacao da empresa e sua fungao social, legalidade, eficiéncia,

impessoalidade, isonomia, razoabilidade e proporcionalidade.
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2 CREDITO TRIBUTARIO

Este trabalho iniciard em cada capitulo uma breve introducao aos temas a serem
abordados, com o objetivo de contextualizar e orientar a leitura dos diversos assuntos que
compdem a andlise quanto a solugdo da controvérsia sobre a legitimidade ativa da Fazenda
Publica em requerer a faléncia do devedor, empresario ou sociedade empresaria, de forma

autonoma.

Esse capitulo tem como objetivo abordar os aspectos técnicos e introdutérios do
Direito Tributério, especificamente sobre o conceito de crédito tributdrio, suas prerrogativas,
garantias e privilégios e os meios de sua cobranga de modo a fundamentar a discussao sobre a
legitimidade da Fazenda Publica em requerer a faléncia. A compreensao da defini¢do de crédito
tributario e sua natureza juridica € essencial, haja vista que constitui o elemento central que
embasa a atuagdo da Fazenda publica no processo falimentar. Além disso, serdo abordados
aspectos gerais relacionados ao papel da Fazenda Publica na faléncia, a fim de esclarecer a
logica juridica e os efeitos praticos que envolvem o papel da Fazenda Publica no contexto

falimentar.

2.1 Conceito

Etimologicamente, a palavra crédito deriva do latim credium, que advém de
credere, que tem por significado confianca, ter fé ou seguranca de alguma coisa (Cunha, 1982,
p. 226 apud Baleeiro, 2005, p.771). Conforme destaca Baleeiro (2005), as conotagdes basicas
contidas nas expressoes crédito publico e crédito orcamentario remontam a possibilidade de
obter empréstimos considerando o grau de confianca que uma pessoa transmite ou a garantia
que oferece, relacionados a sua capacidade econdmica e a sua integridade no cumprimento das
obrigacdes assumidas.

No que concerne a expressao “crédito tributario”, de modo similar, o referido autor
(Baleeiro, 2005) destaca que, ainda que indiretamente, a solvabilidade e a confiabilidade
aparecem por intermédio das preferéncias, garantias e privilégios que afetam o crédito
tributario.

Na sistematica do Direito Tributario, apesar de possuirem a mesma natureza
juridica, conforme dispde o art. 139 do Cddigo Tributario Nacional (CTN), importa diferenciar

obrigacao tributéria e crédito tributario. Para Machado Segundo (2025), a obriga¢ado tributaria
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corresponde a0 momento em que o vinculo juridico obrigacional, ainda desprovido de liquidez,
certeza e exigibilidade, surge, com a ocorréncia do fato gerador da obrigacao tributaria. Ou seja,
uma vez concretizada a hipotese descrita na regra de incidéncia, contida na norma juridica,
nasce a obrigacao tributaria.

Nesse sentido, a ocorréncia do fato gerador possui como efeito a origem de uma
relacdo tributdria composta por dois polos: de um lado, o sujeito passivo da obrigacdo, que
assume o “dever de prestar dinheiro ao Estado ou de fazer, ndo fazer ou tolerar algo no interesse
da arrecadagdo ou da fiscalizacao dos tributos™; e, de outro, o sujeito ativo da obrigagdo, que
representa o direito do Estado “de constituir contra o particular um crédito” (Machado, 2012,
p. 125).

A obrigagdo tributéria se divide em principal e acessoria (art. 113, caput, do CTN).
Sob esse viés, o objeto da obrigacao principal € o pagamento de tributo ou penalidade pecuniaria
(art. 113, §1°, do CTN), isto €, o sujeito passivo se obriga a prestagdo de natureza patrimonial,
especificamente uma obrigagdo de dar, entenda-se pagar (Machado, 2012). Por outro lado, a
obrigagdo acessoria ndo possui natureza patrimonial, caracterizando-se por ser uma obrigacao
de fazer (Machado, 2012), possuindo como objeto as prestacdes, positivas ou negativas,
previstas na legislagdo tributaria no interesse da arrecadacdo ou da fiscalizagdo dos tributos (art.
113, §2° do CTN).

Em verdade, a obrigagdo tributaria e o crédito tributario fazem parte de momentos
diferentes da relacdo tributdria (Machado, 2012). Consoante ao que fora anteriormente
explicado, a obrigacdo tributdria representa um primeiro momento, em que a relagdo juridico-
tributaria ¢ iliquida, incerta e inexigivel. Por sua vez, o crédito tributario representa um segundo
momento, em que a relacdo tributaria € liquida, certa e exigivel, isto ¢, a obrigacao tributaria €
formaliza por meio de um processo de acertamento, denominado langamento, que faz surgir o

crédito tributario, como bem elucida Machado Segundo (2025, p. 151):

“Na sistematica prevista no CTN, crédito tributario é o nome que se da a formalizacao
da obrigagao tributaria (dever de pagar o tributo ou a penalidade pecuniéria), depois
que esta é tornada liquida, certa e exigivel pelo langamento. E por isso que o art. 139
do CTN afirma que o crédito tributario decorre da obrigacédo principal e tem a mesma
natureza desta. E o langamento que transforma a obrigacio tributaria, ainda iliquida,
incerta e ndo exigivel, em crédito tributario, autbnomo enquanto realidade formal, mas
substancialmente decorrente da obrigagdo que lhe deu origem.”

Assim, sob a Otica da obrigag¢ao tributdria, especificamente no que tange a obrigacao
principal, o Estado ainda ndo pode exigir o pagamento do tributo, nem exigir o comportamento
ao qual o particular estd obrigado nas chamadas obrigacdes acessorias. Para satisfazer o

pagamento de um tributo ou penalidade pecuniaria, o Estado pode, entdo, fazer um langamento
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diante de uma obrigacdo principal ou obrigacdo acessoria descumprida — convertida em
principal em razdo do disposto pelo art. 113, §3° do CTN — constituindo, assim, o crédito
tributario (Machado, 2012).

Dessa forma, verifica-se a importancia do langamento para a constitui¢do do crédito
tributario. Como bem destaca Carvalho (2013), o vocabulo “lancamento” possui diversos
sentidos, dentre eles como ato, procedimento ou norma. Nesse contexto, Carvalho (2013)
sustenta que o lancamento configuraria, na verdade, em um ato juridico administrativo.

Por sua vez, Machado Segundo (2025) defende que ndo ¢ errénea a concepgao de
langamento como procedimento ou ato. Essa concepgao, todavia, ainda € objeto de divergéncia
doutrindria no que se refere a natureza juridica do langcamento. Apesar da controvérsia

terminologica, Carvalho (2013, p. 369) reconhece que, na pratica, ambas as concepgdes

convergem para 0 mesmo objetivo pratico:

“Tratar o “lancamento” como norma, como procedimento ou como ato passa a ser,
entdo, singela decisdo de quem va examina-lo, valendo a asser¢do para o jurista
pratico e para o jurista teorico, tanto faz. Aquilo que néo se justifica, sob o ponto de
vista da Epistemologia do Direito, ¢ o carater emulativo que se difundiu pela doutrina,
com a disputa entre a primazia das trés possibilidades cognoscitivas.”

Cumpre destacar, no entanto, que o legislador adotou, conforme expresso no caput
do artigo 142 do Cddigo Tributario Nacional, a concep¢do de lancamento como um
procedimento administrativo realizado pela autoridade competente. Nesse procedimento,
apura-se a ocorréncia do fato gerador da obrigagdo tributaria, delimita-se a matéria tributavel,
calcula-se o montante do tributo devido, identifica-se o sujeito passivo e, quando cabivel,
aplica-se a penalidade pertinente (Machado Segundo, 2025).

Ademais, € pertinente salientar que a atividade administrativa de langamento €
vinculada e obrigatoria, sob pena de responsabilidade funcional (art. 142, paragrafo tnico do
CTN). Assim, compreende-se que ao constatar a existéncia de uma obrigacdo tributaria, a
autoridade competente deve realizar o langamento, sob pena de ser responsabilizada caso nao
o faga (Machado Segundo, 2025).

Destaca-se que os efeitos do lancamento estdo atualmente pacificados na
jurisprudéncia compreendendo, por um lado, seu efeito declaratdrio, que reconhece a existéncia
da obrigagdo, e, por outro, seu efeito constitutivo, que formaliza o crédito tributdrio como uma
realidade autonoma (Machado Segundo, 2025).

O lancamento s6 ¢ devidamente concluido apo6s a notificagdo regular do sujeito
passivo a seu respeito. Essa notificagdo devera oferecer um prazo para o pagamento da quantia

lancada pelo devedor ou para a apresentagdo de impugnagdo (defesa administrativa). Caso
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escolha apresentar a impugnacgdo, a qual, inclusive, suspende a exigibilidade do crédito
tributéario, nos termos do art. 151, inciso III, do CTN, instaurar-se-4 um processo administrativo
de controle interno do langamento (Machado Segundo 2025).

Se o crédito tributario for mantido no todo ou em parte, apds a conclusao de um
processo administrativo, reputar-se-a definitivamente constituido. Em seguida, o sujeito
passivo ¢ formalmente intimado a pagar. A consequéncia da existéncia de quantias langadas e
nao impugnadas ¢ a inscri¢ao do crédito tributario em divida ativa (Machado Segundo, 2025).
As implicagdes dessa inscri¢ao, bem como o conceito e os efeitos do protesto da Certidao de
Divida Ativa (CDA), serdo abordados em topico especifico posteriormente.

Conforme verificado neste topico, a obrigacdo tributiria e o crédito tributario
correspondem a fases distintas da relacdo juridica tributdria. O crédito tributdrio, em especial,
¢ marcado por caracteristicas como certeza, liquidez e exigibilidade, as quais sao atribuidas por
meio do langamento, que atua como uma espécie de acertamento. Compreender o conceito de
crédito tributario ¢ essencial para identificar quais os meios permitidos para que Fazenda
Publica realize a sua cobranga, em caso de inadimplemento. A cobran¢a do crédito tributario

obedece a algumas garantias e privilégios que serdao explicados adiante.

2.2 Garantias e privilégios do crédito tributario

O Codigo Tributario Nacional (CTN) estabelece, a partir do art. 183, um conjunto
de garantias, privilégios e preferéncias vinculados ao crédito tributario, de acordo com a sua
natureza ou caracteristicas especificas do tributo em questdo. Trata-se de um rol
exemplificativo, que permite a inclusdo de outras disposi¢cOes previstas em legislacdes
especificas (Machado Segundo, 2025).

Primeiramente importa diferenciar garantias, privilégios e preferéncias para uma
melhor compreensdo da atuacdo da Fazenda Publica na cobranca do crédito tributdrio. A
defini¢do de garantia € ampla, abrangendo qualquer medida que vise conferir maior seguranca
e efetividade a satisfacdo do crédito tributario. Trata-se, pois, de um género que engloba tanto
o privilégio quanto a preferéncia (Baleeiro, 2005).

Segundo Baleeiro (2005), a principal distingao entre privilégio e preferéncia reside
no momento processual em que cada um se manifesta. Ambos representam formas de
precedéncia ou prevaléncia de um crédito em relacdo aos outros. Nesse sentido, o privilégio
corresponde a uma prerrogativa atribuida ao crédito ainda na fase pré-executiva, isto &,

conferindo-lhe um tratamento diferenciado antes da execucao. Por outro lado, a preferéncia
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ocorre na fase executiva, no que tange a ordem dos pagamentos em concurso de credores,
conferindo a Fazenda Publica o direito de receber seus créditos com prioridade em relacdo aos
demais credores em concurso (Coélho, 2006). A seguir serdao expostas as principais disposi¢oes
relativas as garantias, aos privilégios e as preferéncias,

Como privilégio, o CTN dispde em seu art. 184 que a totalidade de bens do sujeito
passivo responde pelo crédito tributario, inclusive os gravados por 6nus real ou cldusula de
inalienabilidade ou impenhorabilidade. Conforme ressalta Coélho (2006), a razao evidente
dessa disposicao ¢ tornar ineficazes as clausulas de direito comum que se destinam a protecao
do patriménio dos particulares ou o reservam a outros particulares. Assim, a inalienabilidade e
a impenhorabilidade instituidas, a qualquer tempo, por ato de vontade, ndo sdo oponiveis ao
Fisco (Paulsen, 2025).

No entanto, vale destacar que os bens absolutamente impenhoraveis, isto €, aqueles
cuja impenhorabilidade ¢é estabelecida direta e estritamente pela lei, independente da
manifestagdo de vontade das partes, ndo respondem pela satisfacdo do crédito tributario. A
exce¢do a essa regra recai sobre o bem de familia, que podera ser penhorado para o pagamento
do imposto predial ou territorial, bem como das taxas e contribui¢des vinculadas ao imovel
familiar, conforme disposto no artigo 3°, inciso IV, da Lei n. 8.009/90 (Paulsen. 2025).

Como garantia, a fim de evitar a transferéncia fraudulenta de bens a terceiros pelo
devedor inadimplente, tendo em vista que seu patrimonio em sua totalidade responde pelo
crédito tributario (Machado Segundo, 2025), o Cddigo Tributdrio Nacional presume como
fraudulenta a alienacdo ou onera¢do de bens realizadas por sujeito regularmente inscrito em
divida ativa, conforme estabelece o caput do seu artigo 185.

E evidente a importancia da inscrigdo do crédito tributério em divida ativa para a
caracterizagdo de eventual alienacdo ou oneragdo de bens fraudulenta, haja vista que sem essa
inscrigdo nao ¢ possivel tal presungdo. Como explica Coélho (2006), a fraude a execucao fiscal
nao se configura pela mera alienagdo ou o comeco dessa, mas quando da alienacdo sobrevier a
insolvabilidade do credor.

Nesse contexto, corrobora esse entendimento o disposto no paragrafo tinico do art.
185 do CTN, o qual descreve que caso o devedor mantenha patrimonio suficiente para satisfazer
a divida inscrita, ndo se presume como fraudulenta a alienagdao ou a oneragdo de seus bens ou
rendas. Cumpre salientar que, conforme entendimento consolidado pelo Superior Tribunal de
Justica (REsp 1.141.990/PR - 2009/0099809-0), essa presun¢do possui natureza absoluta (jure
et de jure), o que significa que ¢ dispensada a demonstragdo do concilium fraudis, sendo

irrelevante inclusive a existéncia de alienagdes sucessivas.
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No que tange as preferéncias, em regra, o crédito tributario prefere sobre todos os
outros, independentemente de sua natureza ou momento de sua constitui¢do, com excecao aos
créditos trabalhistas e aos relacionados a acidentes de trabalho, conforme estabelece a redacao
do caput do artigo 186 do CTN. Logo, caso o devedor ndo tenha saldo suficiente para pagar
todas as suas dividas, os créditos trabalhistas e de acidente de trabalho devem ser pagos
primeiro, seguidos pelos créditos tributdrios, enquanto os demais ocupam uma posic¢ao inferior
(Paulsen, 2025).

No processo falimentar, no entanto, o legislador, no paragrafo tinico do art. 186 do
CTN, optou por determinar outros créditos também a frente do tributdrio, como os créditos
extraconcursais ou outras importancias passiveis de restitui¢do e os créditos com garantia real,
no limite do valor do bem gravado.

Segundo Paulsen (2025), os créditos extraconcursais englobam a propria
administracdo da massa, incluindo os créditos decorrentes de servigos prestados a massa € o
pagamento do administrador judicial e de seus auxiliares. Sob essa oOtica, vale destacar que “os
créditos decorrentes de servigos prestados a massa falida, inclusive a remuneracado do sindico,
gozam de privilégios proprios dos trabalhistas”, conforme prevé a Stmula n. 219 do STJ
(Paulsen, 2025, p.364).

Seguindo essa linha de raciocinio, o Superior Tribunal de Justiga possui o
entendimento consolidado no EREsp 1.162.964/RJ (2012/0172215-3), no sentido de que
devem ser pagos com preferéncia sobre os créditos tributarios, os encargos da massa, tais como
custas e despesas processuais resultantes do curso do processo de faléncia e a contraprestagdo
pecuniaria do sindico.

Logo, em sintese, na faléncia preferem ao crédito tributario os créditos decorrentes
da legislacdo trabalhista ou de acidente de trabalho; os créditos extraconcursais ou os valores
sujeitos a restituicdo, conforme a lei de faléncia; e os créditos com garantia real, no limite do
valor do bem gravado, nos termos do art. 186 do CTN.

Além disso, no que concerne a preferéncia dos créditos oriundos da legislacao
trabalhista, € possivel que a lei constitua limites e condi¢des, conforme o disposto no paragrafo
unico, inciso II do art. 186 do CTN. Tal limite j& foi estabelecido pela Lei n. 11.101/2005
(art.83, inciso I) em 150 salarios-minimos por credor. No entanto, ndo ha limites para os
créditos decorrentes de acidente de trabalho (Machado Segundo, 2025).

No contexto falimentar, a multa tributaria ocupa posicao inferior, preferindo apenas

aos créditos subordinados, isto ¢, aqueles referentes aos dos socios € aos dos administradores
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que ndo possuem vinculo empregaticio, conforme dispde o art. 186, paragrafo tinico, inciso III,
do CTN e o art. 83, inciso VIII, da Lei n. 11.101/2005 (Paulsen, 2025).

Nesse sentido, tais multas somente serdo satisfeitas caso reste algum valor apds o
pagamento dos demais credores, ou seja, 0 montante que seria destinado aos sécios da empresa
falida (Machado Segundo, 2025). Dessa forma, na faléncia, no que tange as preferéncias, os
créditos tributdrios relativos a tributos e os créditos tributdrios relativos a multa por
descumprimento de obrigacao tributaria recebem tratamento distinto (Paulsen,2025).

Ademais, outra preferéncia estabelecida no CTN, especificamente no caput do art.
187, e copiada no art. 29, caput, da Lei n. 6.830/1980, diz respeito a cobranga judicial autonoma
do crédito tributario, a qual ndo esta sujeita a “concurso de credores ou habilitacdo em faléncia,
recuperagdo judicial, concordata, inventario ou arrolamento”.

Assim, se o devedor vier a falir, a Fazenda Publica ndo necessitara participar de um
processo de execucdo coletiva, qual seja, a faléncia, podendo cobrar seu crédito por meio da
acao de execucdo fiscal (Machado Segundo, 2025). No entanto, isso ndo impede que a Fazenda
habilite seus créditos no processo falimentar, geralmente com base nas respectivas Certidoes
de Divida Ativa (Paulsen, 2025).

Diante de todas essas prerrogativas conferidas ao crédito tributario, que incluem
garantias e privilégios entre os mais elevados do ordenamento juridico brasileiro (Baleeiro,
2005), ¢ dificil conceber que, além disso, a Fazenda Publica ainda possa ser legitimada a
requerer a faléncia do devedor, de modo autonomo. Reconhecer essa possibilidade implicaria
conceder ao Fisco um instrumento de coa¢ao excessivamente severo, ao ameacar a continuidade
da atividade empresarial e desvirtuar os objetivos centrais do processo falimentar. Essa

problemadtica sera examinada com maior profundidade em outro capitulo.

2.3 Meios de cobranca do crédito tributario

A Fazenda Publica, enquanto representante do poder publico, deve pautar sua
atuacdo pela busca da melhor concretizagdo do direito, e ndo adotar a postura de um ente
privado que visa unicamente a interpretacdo mais favoravel aos seus proprios interesses
financeiros. Assim, ao “constituir o crédito tributario, fiscalizar as atividades dos particulares,
utilizar as medidas de exigibilidade e ao promover a execucdo”, deve fazé-lo por meio de
instrumentos legitimos e adequados, capazes de assegurar a efetividade do direito tributario e o
seu cumprimento oportuno. Isso se justifica especialmente porque a relacdo tributdria esta

inserida em um contexto de interesse publico de alta relevancia, envolvendo deveres e garantias
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que transcendem interesses particulares (Siqueira, 2004, p. 190-191). Logo, € essencial a analise

dos meios disponiveis para a cobranca do crédito tributario.

2.3.1 Protesto de Certidao de Ativa (CDA)

A divida ativa ¢ disciplinada pelos arts. 201 a 204 do CTN, art. 3°, § 2°, da LEF
(Lei n. 6.830/80) e art. 39 da Lei n. 4.320/64. Sob esse viés, cumpre esclarecer que apds a
constituicdo definitiva do crédito tributario e o decurso do prazo estabelecido para pagamento,
por lei ou decisao judicial final proferida em processo regular, constituir-se-a o débito em divida
ativa (art. 201, caput, do CTN).

Nesse contexto, diante do inadimplemento do devedor, o Fisco encaminhara o
crédito tributario para fins de inscrigdo em divida ativa. Conforme dispde o art.2°, §2° da Lei n.
6.830/80, a divida ativa compreende os créditos tributarios e os ndo tributarios. O que determina
a natureza juridica da divida ¢ a relagdo juridica firmada entre o particular e a Fazenda Publica
(Oliveira; Oliveira, 2019).

Nesse sentido, a inclusdo da divida do contribuinte no cadastro de divida ativa ¢
formalizada por meio de um documento: o Termo de Inscricdo em Divida Ativa (Paulsen,
2025). Regularmente inscrita, a divida possui presuncao de certeza e liquidez e efeito de prova
pré-constituida (art. 204 do CTN). Tal presun¢do pode ser relativizada, na hipotese de prova
inequivoca, que venha a ser apresentada pelo sujeito passivo ou terceiro que possa ser
beneficiado (art. 204, paragrafo tnico, do CTN).

Nao afasta a liquidez do crédito o fato de ele estar sujeito a fluéncia de juros de
mora (art. 201, paragrafo unico do CTN). Nessa linha, ¢ imprescindivel que a Certiddo de
Divida Ativa (CDA) contenha os critérios utilizados para a quantificagdo dos juros, bem como
dos demais acréscimos moratorios, assegurando transparéncia e precisdo na apuracdao do
montante exigido (Machado Segundo, 2025).

Para ser inscrita, a divida deve ser autenticada pela autoridade competente e a
inscricdo deve observar uma série de requisitos, tais quais os dispostos no art. 202 do CTN.
Dentre eles, destacam-se: o nome do devedor, o valor devido, a forma de calculo dos juros, a
origem e natureza do crédito e a data da inscri¢do. Realizada a inscri¢@o, constitui-se a Certidao
de Divida Ativa, titulo executivo extrajudicial dotado, portanto, de exequibilidade capaz de
ensejar o ajuizamento da acdo de execugdo fiscal pela Fazenda (Paulsen, 2025).

No entanto, ¢ importante destacar que a possibilidade de ajuizamento da execucao
fiscal ndao constitui o Unico efeito relevante decorrente da inscricdo em divida ativa. Tal

inscri¢do acarreta diversas consequéncias para o sujeito passivo da relagdo juridico-tributéria,
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como o reconhecimento da fraude a execucao fiscal, nos termos do artigo 185 do CTN, cuja
presuncao estd diretamente vinculada a existéncia da inscri¢do em divida ativa.

Outra consequéncia significativa ¢ o impedimento para a emissdao de certidoes
negativas de débito, conforme previsto no artigo 205 do CTN. Essa certidao pode ser exigida
por lei como prova de quitagdo tributdria em diversas situagcdes, como nos casos em que o poder
publico pretende firmar contratos com particulares, sendo a inexisténcia de débitos tributarios
uma condi¢ao legal para a contratagdo, nos termos do art. 195, § 3°, da Constituicao Federal
(Machado Segundo, 2025).

No contexto da legislacdo falimentar, destaca-se um relevante precedente que
reforca a importancia da exigéncia da apresentacdo de certidoes negativas de débito ou certidoes
positivas com efeitos de negativas, as quais indicam a existéncia de débitos cuja exigibilidade
esta suspensa.

O Superior Tribunal de Justi¢a entende ser imprescindivel que as sociedades em
recuperagdo judicial apresentem tais certiddes, sob pena de indeferimento do pedido de
recuperagdo, conforme dispde o artigo 57 da Lei n. 11.101/2005. Contudo, a auséncia dessas
certidoes ndo autoriza a decretacdo da faléncia, uma vez que ndo hé previsao legal especifica
para tanto, implicando apenas na suspensdo do processo de recuperacao judicial (REsp
2.082.781/SP - 2023/0225989-6).

Seguindo a légica que evidencia a relevancia da Certidao de Divida Ativa (CDA),
diante da limitada eficdcia da acdo de execucdo fiscal para a efetiva satisfacdo do crédito
tributario, aspecto que serd detalhado em topico adiante, o Fisco passou a adotar medidas
alternativas de cobranga, entre as quais se destaca o protesto extrajudicial da propria CDA
(Machado Segundo, 2025).

Cumpre esclarecer que o protesto ndo € um meio de cobranga propriamente dito,
haja visto que se trata de um ato cambidrio publico, solene e extrajudicial, constituindo meio
de prova de um fato relevante, dentre os quais, a falta de pagamento da obrigacao no vencimento
(Tomazette, 2022). Desse modo, ¢ por intermédio do protesto que se formaliza a inadimpléncia
do devedor em relagdo a um titulo ou documento representativo de divida, sendo o ato lavrado
por um Tabelido de Protesto de Titulos (Paulsen, 2025).

O protesto ndo so torna publica a inadimpléncia do devedor, mas também possui
outros efeitos como a inscrigdo do nome do devedor intimado em cadastros de inadimplentes,
0 que poderd gerar uma restricdo do crédito no mercado. Ademais, funciona como prova da
impontualidade no cumprimento de uma obriga¢do assumida. Isso ¢ relevante no contexto

falimentar, haja vista que a impontualidade injustificada comprovada por protesto ¢ essencial
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na constatacao do estado de faléncia do devedor quando se trata de divida liquida representada
por titulo executivo e o devedor é empresario (Tomazette, 2022).

No contexto do Direito Tributario, destaca-se que o protesto da CDA ¢ facultativo,
nao sendo meio necessario para provar a inadimpléncia do devedor, uma vez que a Certidao de
Divida Ativa (CDA) ja reveste o crédito tributario da presuncdo de liquidez e certeza,
habilitando a Fazenda para promover a acdo de execugdo fiscal (Paulsen, 2025).

Nesse sentido, embora o protesto ja fosse utilizado pelo Fisco antes mesmo da
autorizagdo expressa conferida pela Lei n. 12.767/2012, que modificou a Lei n. 9.492/97 para
abranger a CDA entre os titulos sujeitos a protesto, ainda existe ampla controvérsia,
especialmente no campo doutrinario, quanto a legitimidade do uso desse mecanismo como meio
de cobranga do crédito tributario (Machado Segundo, 2025).

Héa quem sustente que o protesto da CDA representa uma alternativa mais
econdmica e eficiente em relacdo a execugdo fiscal, gerando resultados positivos na
recuperagdo de créditos tributarios (Paulsen, 2025). Sob essa perspectiva, a Fazenda Publica
recorreria ao protesto, entre outros motivos, pela simplicidade operacional, uma vez que basta
o envio eletronico de informagdes aos cartdrios de protesto e aos 6rgaos de restricdo ao crédito;
pela auséncia de custos para a Administragdo Publica, pois os encargos recaem exclusivamente
sobre o devedor; pela dispensa da mobilizacdo de recursos humanos, permitindo que os
procuradores atuem em casos de maior relevancia ou complexidade; pela celeridade na adogao
da medida e pelo elevado grau de eficacia no cumprimento da obrigagdo (Castellani, 2018).

Outros defendem que ao utilizar o protesto como meio de cobran¢a hd um nitido
desvio de finalidade, haja vista que o protesto, como explicado anteriormente, constitui um
meio de prova de um fato relevante, como a inadimpléncia, gerando diversas consequéncias ao
devedor. Uma das finalidades do protesto seria, entdo, demonstrar para a coletividade que o
devedor ndo possui crédito, no que se refere a ndo possuir credibilidade ou palavra por ndo
honrar a divida. Mas isso ndo tem relagdo com o crédito tributario, em si, uma vez que a divida
tributaria nao provém da palavra ou manifestagcdo de vontade (art. 3° do CTN), sendo irrelevante
a demonstracao de que o devedor ndo tem credibilidade porque ndo satisfez a divida tributaria
(Machado Segundo, 2025).

Em razdo dos argumentos acima expostos, para Machado Segundo (2025, p.230), a
fundamentagdo da utilizagdo do protesto da CDA ¢ falha, podendo ocasionar inclusive uma
evidente desigualdade relativa ao tratamento do cidaddo e do Estado no que concerne aos meios

que cada um dispde para a satisfacdo de suas respectivas dividas:
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“Esse ¢ o fundamento pelo qual o protesto de CDA nos parece equivocado. E isso
para néo referir o fato de que dele, se se der indevidamente, advém inimeros danos
ao contribuinte, danos que, no caso de dividas e credores particulares, podem ser
ressarcidos e indenizados com o uso dos mesmos mecanismos, 0 que ndo acontece em
matéria tributéria, pois ndo se pode protestar o precatorio. H4, em suma, desigualdade
adicional na forma como cidadéo e Estado sdo tratados, no que tange aos instrumentos
de que dispde para a satisfagdo de suas dividas uns para com os outros”.

Assim, caso o protesto ocorra de forma indevida, podera acarretar diversos danos
ao suposto devedor, os quais nao poderiam ser ressarcidos pelo mesmo instrumento, haja vista
que nao existe, em matéria tributdria, protesto de precatorio. Até pouco tempo, em 2013, os
protestos de CDA eram, inclusive, reconhecidos na jurisprudéncia, de forma pacifica, como
sangdes politicas (Oliveira; Oliveira, 2019), a qual pode ser definida como “restricdes ou
proibicdes impostas ao contribuinte, como forma indireta de obriga-lo ao pagamento de tributo”
(Machado, 1998, p.46 apud Oliveira; Oliveira, 2019, p.72).

No entanto, houve uma mudanca de entendimento jurisprudencial, na qual o
Supremo Tribunal Federal (STF) firmou o posicionamento, por meio do julgamento da ADI n.
5.135, de que o protesto ndo configura sang¢do politica, sendo um meio que possui legitimidade
para a cobrancga de dividas tributarias (Machado Segundo, 2025).

Conforme o acérdao do julgamento mencionado, o protesto da CDA revela-se uma
medida proporcional, uma vez que os eventuais efeitos negativos decorrentes de sua utilizacao,

como as possiveis restricdes de crédito ao devedor, sdo compensados por beneficios relevantes,

tais como:

“(i) a maior eficiéncia e economicidade na recuperagio dos créditos tributarios, (ii) a
garantia da livre concorréncia, evitando-se que agentes possam extrair vantagens
competitivas indevidas da sonegagdo de tributos, ¢ (iii) o alivio da sobrecarga de
processos do Judiciario, em prol da razoavel duragdo do processo.”

Compreendendo a legitimidade e importancia do protesto da CDA para concretizar
valores constitucionais relevantes como a eficiéncia e a proporcionalidade, o STF fixou a
seguinte tese na referida ADI: “O protesto das Certiddes de Divida Ativa constitui mecanismo
constitucional e legitimo, por ndo restringir de forma desproporcional quaisquer direitos
fundamentais garantidos aos contribuintes e, assim, ndo constituir san¢ao politica”

Apesar da reconhecida constitucionalidade desse mecanismo, ndo se pode ignorar
que o seu uso pelo Fisco, além de distorcer a finalidade original do protesto, acentua o
desequilibrio entre Fisco e contribuinte quanto aos meios de defesa de seus direitos. Tal medida
pode comprometer a continuidade da atividade empresarial, sobretudo pela imposicdo de

severas restrigdes ao sujeito passivo, como a inclusdo em cadastros de inadimplentes,
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dificultando o acesso ao crédito e gerando prejuizos, especialmente nos casos em que a
cobranga ¢ indevida. Nessas circunstancias, sem meios para obter financiamento, o empresario
pode ser compelido a encerrar suas atividades, comprometendo a geracdo de empregos, renda
e arrecadacdo tributéria. (Bastos, 2016, p.12 apud Oliveira; Oliveira, 2019, p. 11).

Logo, ¢ evidente que hé diversas controvérsias em torno da utilizagdo do protesto
da CDA como instrumento de cobranca do crédito tributdrio, especialmente quanto a sua
legitimidade. Embora, em tese, ndo se trate de um meio de cobranga propriamente dito, sua
adogao exige cautela por parte do Fisco, considerando os possiveis efeitos nefastos ao devedor
empresario ou a sociedade empresaria, bem como a existéncia de uma eventual desigualdade
de tratamento entre o cidaddo e o Estado.

Ainda assim, ndo se pode ignorar sua efetividade, uma vez que o protesto representa
um mecanismo mais célere € econdmico para a satisfagdo do crédito tributario em comparagao
a acdo de execucao fiscal, pois além de reduzir custos, contribui para o desafogamento do Poder
Judiciario. Por essa razao, sob o prisma da legalidade estrita (Lei n. 9.492/97), sua utilizacdo ¢
constitucional, especialmente diante do recente incentivo previsto na Resolugdo n. 547/2024,
que sera analisado adiante.

Nesse contexto, dadas as criticas quanto a operacionalidade do protesto da CDA, ¢
fundamental que o ente fazendario considere os interesses tanto da coletividade quanto das
empresas, evitando a utilizagdo desproporcional do protesto, especialmente nos casos em que
sua adogdo seja desnecessaria ou indevida. Embora a faléncia também tenha como propdsito,
na medida do possivel, preservar a atividade empresarial, trata-se de uma medida excepcional,
cujos efeitos podem ser gravosos ao empresario ou a sociedade empresaria. Nesse contexto, o
protesto da Certidao de Divida Ativa apresenta-se como uma alternativa capaz de atender aos
interesses do Fisco sem acarretar as consequéncias severas que um pedido de faléncia poderia

gerar.

2.3.2 Acao de Execucao Fiscal

A cobranga judicial do crédito tributario pela Fazenda Publica ¢ realizada por meio
do processo de execucao fiscal, o qual também abrange a cobranca de créditos nao tributarios,
conforme prevé o art. 2°, §2° da Lei n. 6.830/80. Trata-se de um processo de execugao por
quantia certa, baseado em titulo extrajudicial (Machado Segundo, 2025), especificamente a

Certidao de Divida Ativa. Por meio desse processo, o sujeito ativo da relagdo juridico-
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tributaria, qual seja, a Fazenda Publica, busca obter a satisfacdo compulsoria do seu direito ja
acertado e nao adimplido, que ¢ representado pela CDA (Machado Segundo, 2025).

Assim, observa-se, mais uma vez, a importancia da Certidao de Divida Ativa, uma
vez que somente munido com tal titulo executivo extrajudicial o Fisco podera ajuizar a agdo de
execucao fiscal. Para tanto, a CDA devera apresentar certeza, liquidez e exigibilidade. Caso
esteja suspensa a exigibilidade por uma das razdes presentes no art. 151 do CTN, ndo podera
ser ajuizada a execucao fiscal, e, se ja proposta, devera ser suspensa, diante da auséncia de um
dos requisitos essenciais do titulo executivo (Paulsen, 2025).

A Lei n. 6.830/80 regula a acdo de execugdo fiscal, sendo aplicavel de forma
subsidiaria o Codigo de Processo Civil (CPC), especialmente os dispositivos que disciplinam o
processo de execucdo. Nesse tocante, salienta-se que o art. 187, caput, do CTN e o art. 29,
caput, da Lei de Execucdo Fiscal (Lei n. 6.830/80) estabelecem a ndo sujeicao da cobranca
judicial da divida ativa a concurso de credores ou habilitacdo em faléncia.

Isso implica que a Fazenda Publica ndo precisa se habilitar em uma execugado
coletiva, como a faléncia, por exemplo, para cobrar os seus créditos. Desse modo, a execugao
fiscal em detrimento da Massa Falida tera continuidade no juizo competente, ainda que tenha
sido decretada a faléncia do devedor (Sacramone, 2025).

No ambito do processo falimentar, embora a Fazenda Publica ndo esteja
obrigatoriamente submetida a verificagdo de créditos na faléncia, conforme ja mencionado,
ainda assim deve respeitar a ordem de pagamento estabelecida entre os credores, em fungio da
liquidacdo dos ativos. Nesse contexto, revela-se pertinente o posicionamento de Sacramone

(2025, p.86):

“QOs créditos fiscais, tributarios ou ndo tributarios, estdo afastados do concurso
processual, de forma que nao precisardo promover a habilitagdo do referido crédito e
poderdo prosseguir com suas execucdes individuais, mas ndo estdo excluidos do
concurso material. Embora ndo sujeitos a verificagdo processual de crédito
obrigatoria, as pessoas juridicas de direito publico com crédito materializado em
divida ativa sujeitam-se materialmente aos rateios do produto da liquidacéo dos bens,
conforme a ordem legal dos créditos prevista nos arts. 83 € 84 da Lein. 11.101/2005.”

Nesse sentido, vale mencionar que o art. 5° da Lei n. 6.830/80 estabelece que “a
competéncia para processar € julgar a execucao da Divida Ativa da Fazenda Publica exclui a
de qualquer outro juizo, incluindo os de faléncia, concordata, liquidagdo, insolvéncia ou
inventario”. No entanto, mesmo que a a¢do de execucao fiscal prossiga de forma independente,
afastando a competéncia do juizo falimentar, isso ndo significa que o crédito fiscal sera
satisfeito em detrimento de credores com precedéncia legal. Isso acontece porque a Fazenda

Publica continua sujeita ao concurso material de credores, devendo respeitar a ordem de
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pagamento estabelecida pelas classes previstas no art. 83 da Lei n. 11.101/2005 (Sacramone,
2025).

Seguindo essa logica, € relevante destacar que, embora a execucao fiscal possa
tramitar de forma auténoma, o juizo da execugao fiscal deve se atentar a existéncia de outros
créditos a serem satisfeitos, especialmente aqueles que possuem preferéncia ao tributrio, no
contexto falimentar (Paulsen, 2025). Assim, mesmo que a execu¢ao fiscal tenha sido ajuizada
antes da decretacao da faléncia e ja haja penhora efetivada, a alienagao dos bens dependera de
prévia autorizacao do juizo falimentar (Sacramone, 2025).

Além disso, eventual produto da arrematacdo dos bens do devedor na execugdo
fiscal devera ser direcionado ao juizo da faléncia, responsavel por garantir a observancia da
ordem legal de pagamento dos credores e o respeito ao principio da “par conditio creditorum”
(Sacramone, 2025), sendo devolvido ao juizo da execugdo fiscal apenas o montante
remanescente imprescindivel a quitagdo da divida ativa, conforme entendimento consolidado
do STJ (REsp 188.148 /RS - 1998/0067254-0).

Considerando que os créditos fazendérios integram o quadro geral de credores e
estdo sujeitos a ordem de classificagdo no concurso falimentar, a Lei n. 14.112/2020 estabeleceu
o incidente de classificacdo de crédito publico, previsto no art. 7°-A da Lein. 11.101/2005. Esse
mecanismo tem por finalidade regulamentar o procedimento de verificagdo dos créditos
publicos no ambito do concurso de credores (Campinho, 2025)

O incidente ¢ instaurado de oficio para cada Fazenda Publica credora, a qual sera
intimada por meio eletronico para, dentro do prazo de 30 (trinta) dias, apresentar ao
administrador judicial, se ja nomeado e em exercicio, ou diretamente em juizo, o detalhamento
integral de seus créditos inscritos em divida ativa. Essa relagdo devera ser acompanhada da
memoria de calculos, da respectiva classifica¢do e de informagdes atualizadas quanto a situagao
de cada crédito (Campinho, 2025).

Tal incidente tem como consequéncia a suspensdo da eventual agdao de execugao
fiscal em andamento, permanecendo essa suspensao até o encerramento do processo falimentar,
nos termos do art. 7°-A, §4°, V, da Lein. 11.101/2005. Ressalta-se, contudo, que tal suspensao
ndo impede o prosseguimento da execucdo contra eventuais corresponsaveis tributarios. Nessa
linha, cumpre esclarecer que a paralisacdo da execucdo fiscal decorre diretamente da
instauracao do incidente de classificagdo do crédito publico, e ndo da sentenca que decreta a
faléncia, a qual, por si s, ndo possui o conddo de suspender automaticamente a agao executiva

(Campinho, 2025).
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Ainda no que concerne ao aspecto falimentar, sob o contexto da Lein. 14. 112/2020,
que alterou a Lei de Recuperagdo de Empresas e Faléncia, que o ressalta-se que embora a
cobranca judicial da divida ativa da Fazenda Publica ndo se sujeite ao concurso processual da
faléncia (art. 187 do CTN e art. 29 da LEF), deve-se interpretar que nao ha, em realidade,
nenhum Obice a Fazenda Publica de habilitar seus créditos na faléncia. Em verdade, esses
dispositivos asseguram ao ente publico a prerrogativa de escolher entre receber o montante de
seu crédito pelo procedimento da execugdo fiscal ou por meio da habilitacdo nos autos da
faléncia, conforme estabelece o Informativo n. 719 do STJ, editado em 2021.

Assim, ¢ viavel que a Fazenda Publica habilite seus créditos no processo de
faléncia, desde que tais créditos estejam fundamentados nas respectivas Certiddes de Divida
Ativa. Ainda que exista execucdo fiscal em curso, o Superior Tribunal de Justica (Tema
Repetitivo n. 1.092) entende que, em geral, ndo h4 impedimentos para tal habilitacdo, desde
que ndo ocorra solicitacdo de constri¢ao no juizo executivo (Paulsen, 2025).

Dessa forma, admite-se a habilitagdo dos créditos fiscais da Fazenda Publica no
processo falimentar, sem que isso implique a rentincia & execugéo fiscal. E possivel, portanto,
a coexisténcia entre a habilitacdo do crédito na faléncia e a execugao fiscal ndo garantida, desde
que a Fazenda Publica abdique de pedir a constri¢do de bens do devedor que também figure
como parte no processo falimentar (Informativo n. 719 do STJ).

No entanto, ao optar pela via falimentar para a satisfacdo dos créditos objetos de
execugdo fiscal, a agdo de execucdo fiscal ¢ suspensa, conforme ¢ pacificado na jurisprudéncia
(Resp 1.872.153/SP - 2020/0099307-8). Isso ocorre devido a garantia duplice, a qual veda, no
contexto da faléncia, que o Fisco utilize dois mecanismos processuais para a satisfagdao de seu
crédito, a exemplo da execucao fiscal e da habilitagao de crédito na faléncia, podendo incorrer
na penalidade de bis in idem.

Ressalva-se, contudo, a viabilidade de discussdo, no ambito da execucdo fiscal,
sobre a presenga, a exigibilidade e o valor do crédito, bem como de prosseguimento da cobranca
contra os corresponsaveis, se houverem na situacao concreta (art. 7°-A, § 4°, 11, da Lei n.
11.101/2005). Seguindo essa linha de raciocinio, a suspensao da execucao prevista no art. 7°-
A, § 4° V, da Lei n. 11.101/2005, afasta a dupla garantia e a sobreposicdo de formas de
satisfacao do crédito, possibilitando a habilitacdo do crédito na faléncia (Informativo n. 719 do
STJ).

Nesse contexto, ¢ importante destacar que a possibilidade de a Fazenda Publica
habilitar seu crédito, que segue em discussdo em execugao fiscal, no processo de faléncia, ndo

se confunde com a hipotese de legitimidade ativa da Fazenda Publica para o pedido autonomo
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de faléncia. Sob esse viés, ¢ relevante a seguinte jurisprudéncia traduzida pelo REsp n.

988.468/RS (2007/0224191-9):

“RECURSO ESPECIAL. PROCESSO CIVIL. TRIBUTARIO. INSS. JUSTICA
ESTADUAL. PAGAMENTO ANTECIPADO DE CUSTAS. DISPENSA.
CONTRIBUICAO PREVIDENCIARIA. FALENCIA. HABILITACAO. CASO
CONCRETO. POSSIBILIDADE. (...) 2. Os arts. 187 e 29 da Lei 6.830/80 nao
representam um Obice a habilitacio de créditos tributarios no concurso de
credores da faléncia. Asseguram, na verdade, uma prerrogativa do ente publico,
que pode optar pelo rito da execucao fiscal ou pela habilitacdo do crédito no
concurso de credores da faléncia. 3. Escolhendo um rito, ocorre a renuncia da
utilizagdo do outro, ndo se admitindo uma garantia duplice. Precedente: REsp
185.838/SP, Rel. Min. Franciulli Netto, DJ 12.11.2001. 4. O fato de permitir-se a
habilitaciao do crédito tributario em processo de faléncia nao significa admitir o
requerimento de quebra por parte da Fazenda Publica. (...) 6. Precedente: REsp
967.626/RS, desta relatoria. 7. Recurso especial provido. (grifos nossos).”

Assim, embora a Fazenda Publica possa habilitar os créditos tributarios no juizo
falimentar, isso nao significa que ela possa requerer a faléncia da empresa, entendimento que ¢
reforcado, inclusive, por outros precedentes do Superior Tribunal de Justica (REsp n.
1.103.405/MG - 2008/0244823-0 ¢ REsp n. 967.626/RS - 2007/0157562-6).

A acdo de execucdo fiscal e a requisicdo de habilitacdo de crédito no juizo
falimentar coexistem para buscar o pagamento do crédito tributario. Essa coexisténcia ¢
essencial para garantir que a Fazenda Publica possa utilizar todas as ferramentas disponiveis
para a recuperacao dos valores devidos. Assim, mesmo quando a execucgdo fiscal estd em curso,
a Fazenda pode habilitar seus créditos na faléncia, desde que nao haja o pleito de constri¢ao de
bens no processo executivo, para assegurar que o pagamento ocorra da maneira mais eficaz
possivel (Informativo n. 719 do STJ).

Essa abordagem possibilita a maximizagao das chances de pagamento do crédito
tributario devido, ao assegurar a Fazenda Publica a oportunidade de se habilitar no processo
falimentar e, assim, buscar a satisfacdo de seu crédito, especialmente nos casos em que a
execucao fiscal ndo se revela plenamente eficaz.

Nesse contexto, a habilitacdo dos créditos tributarios no processo de faléncia ¢ uma
medida voltada para garantir que a Fazenda Publica tenha seus direitos preservados e que
participe do rateio dos ativos do devedor, respeitando a ordem de preferéncia dos créditos. No
entanto, o poder de requerer a faléncia do devedor ¢ distinto e mais restritivo, como sera
esclarecido adiante.

Esse debate ganha relevancia diante da busca do Fisco por alternativas a execugao
fiscal, cuja eficécia € constantemente questionada. A cobranca de créditos tributdrios por meio

da agdo de execucao fiscal impde a necessidade de compatibilizagdo com principios como a
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eficiéncia, a razoabilidade e a proporcionalidade, de modo a evitar excessos e assegurar a
adequada satisfagdo do crédito fiscal.

Todavia, a execucao fiscal tem se revelado um instrumento ineficaz para a cobranga
do crédito tributario. Historicamente, esse tipo de agdo ¢ apontado como uma das principais
causas da morosidade no Poder Judiciario. De acordo com dados do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), publicados na edicdo de 2024 da revista Justica em Numeros, as execugdes
fiscais representam cerca de 31% do total de processos pendentes no Judiciario brasileiro, sendo
86% sob responsabilidade da Justica Estadual e 14% da Justica Federal. Ademais, o tempo
médio de tramitagdo de uma execugao fiscal € de 7 anos e 9 meses, trés vezes superior a média
dos demais processos baixados, o que evidencia o alto custo e a morosidade dessa via de
cobrancga (Justica em numeros, 2024).

Sob esse prisma, considerando o contexto introduzido pela Lei n. 14.112/2020 no
processo falimentar, o CNJ editou a Resolugao n. 547/2024, com o objetivo de instituir medidas
voltadas ao tratamento adequado das execugOes fiscais pendentes. A iniciativa estd em
consondncia com o Tema de Repercussdao Geral n. 1.184 publicado pelo Supremo Tribunal
Federal, e busca conferir maior racionalidade e eficiéncia a tramitagao desses processos. Entre
as medidas previstas, destaca-se a extingdo das execucdes fiscais com valor menor que
R$ 10.000,00 (dez mil reais), desde que ndo haja bens penhorados e o processo esteja sem
movimentagdo util ha mais de um ano. Além disso, o CNJ firmou acordos com estados e
municipios visando a adog@o de estratégias conjuntas para reduzir o congestionamento dessas
acoes.

Outro ponto relevante da referida resolugdo € a exigéncia de que o ajuizamento da
execugao fiscal seja precedido por tentativa de conciliagdo, adogao de solugdes administrativas,
ou protesto da Certiddo de Divida Ativa, salvo nos casos em que tais medidas se mostrem
inadequadas ou ineficientes. Ou seja, antes de propor a acdo de execucao fiscal, o ente ptblico
deverd buscar meios alternativos para a satisfacao de seu crédito, como o protesto extrajudicial
ou a negociagao direta com o devedor. Apenas diante da comprovacao de que essas alternativas
sdo inviaveis, como em casos de créditos de valor elevado ou de contribuintes inativos, ¢ que a
execugdo fiscal poderd ser proposta diretamente (Tema de Repercussao Geral n. 1.184).

Dessa forma, observa-se que a constatacdo da ineficiéncia da execucao fiscal
impulsionou a ado¢do de medidas voltadas a promog¢ao de maior eficiéncia ao processo € a
institucionalizacdo de meios alternativos de cobranga do crédito tributdrio, com o objetivo de

desafogar o sistema e evitar a sobrecarga do Poder Judicidrio. Nesse contexto, torna-se
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questionavel até que ponto existe o real interesse de agir da Fazenda Publica acerca da sua
legitimidade para pleitear a faléncia de forma autonoma.

Sob esse viés, destaca-se que o conceito de “interesse de agir”, pode ser traduzido
pela adequagdo da via processual escolhida com a necessidade que a parte possui de utiliza-la
para “sanar o prejuizo ja ocorrido ou para afastar o perigo ameaga de lesdo” (Theodoro Junior,
2025, p.22). No presente contexto, a discussao acerca do possivel interesse da Fazenda Publica
em requerer a faléncia ¢ objeto de extensos debates doutrinérios e jurisprudenciais, os quais

serdo expostos no capitulo seguinte.



33

3 ASPECTOS GERAIS SOBRE A FALENCIA E SUA LEGITIMIDADE

ApoOs a exposicao de alguns conceitos técnicos iniciais do Direito Tributario e a
explicacdo acerca da sua relacdo com o processo falimentar, passa-se a analise de aspectos
proprios da faléncia, como seu conceito, seus pressupostos, suas finalidades e sua legitimidade.

E essencial compreender que a controvérsia acerca da interpretacio literal da
expressao “qualquer credor”, constante no art. 97, IV, da Lei n. 11.101/2005, ¢ um dos fatores
que alimenta a discussdo sobre a legitimidade da Fazenda Publica para requerer, de forma
autonoma, a faléncia do devedor. Considerando a relevancia do assunto, a busca por uma
resposta exige uma interpretacao sistematica desse dispositivo, de modo a harmoniza-lo com
os objetivos da faléncia presentes na Lei n. 11.101/2005. Além disso, torna-se imprescindivel
a apresentacdo das teses favoraveis e contrarias a legitimidade ativa do Fisco para pedir a

faléncia, a fim a esclarecer os aspectos relevantes que envolvem o presente tema.

3.1 Conceito de faléncia e seus pressupostos

No Brasil, a faléncia ¢ regulada pela Lei n. 11.101/2005 (Lei de Recuperagao de
Empresas e Faléncia). Trata-se de um instituto que admite diversas defini¢des, tendo sua origem
no termo fallere, que significa faltar ou enganar, remetendo a ideia de descumprimento do
compromisso assumido (Carvalho de Mendonga, 1964, p.7 apud Tomazette, 2025, p. 299).
Atualmente, destacam-se numerosas concepcdes da faléncia, considerando o aspecto
econdmico, processual, administrativo, dentre outros.

Para os fins deste trabalho, adota-se a defini¢dao processual descrita por Sacramone
(2025, p. 276), o qual destaca que a faléncia ¢ “um processo de execugdo concursal do
patriménio do devedor empresario, aplicdvel a determinadas hipoteses indicativas de sua
insolvéncia, e mediante o qual se promove a arrecadacgdo e a liquidagdo dos bens do falido para
o pagamento dos credores.”

Como um processo de execucao coletiva, a faléncia possui um carater universal, de
modo que compreende a satisfacdo do interesse da totalidade de credores, abrangendo todos os
bens disponiveis do devedor (Tomazette, 2025). Nessa perspectiva, evidencia-se o interesse
publico no instituto falimentar, que ndo se limita a busca pela satisfacdo individual de um
credor, mas visa a protecdo da economia como um todo frente a insolvéncia, a qual compromete
o crédito e, por consequéncia, a atividade econdmica, fundamental para o bem-estar social do

pais (Tomazette, 2025).
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Usualmente, a doutrina aponta trés pressupostos para a decretagdo da faléncia, haja
vista se tratar de um instrumento excepcional que exige a presenga de requisitos minimos a
serem observados. Sob esse viés, para ser instaurada deve-se observar situacoes especificas em
resposta a crise econdmico-financeira do empresario ou da empresa. (Tomazette, 2025). Nesse
sentido, o primeiro pressuposto ¢ chamado de material subjetivo, pois se refere a qualidade de
empresario ou sociedade empresaria do devedor; o segundo pressuposto ¢ denominado material
objetivo, haja vista se referir ao estado de insolvéncia do devedor; o ultimo pressuposto ¢
chamado de formal e se consubstancia na sentenga que decreta a faléncia (Ramos, 2020).

Sob essa perspectiva, o primeiro pressuposto diz respeito a legitimidade passiva no
ambito da faléncia (Tomazette, 2025). A Lei n. 11.101/2005 dispde especificamente que o
empresario e a sociedade empresaria, qualificados na condi¢cdo de devedor, estdo sujeitos a
faléncia (art. 1° da Lei n. 11.101/2005). Em verdade, o conceito de empresario ¢ detalhado no
art. 966 do Cddigo Civil, o qual define empresario como aquele que desempenha de forma
profissional atividade econOmica, isto é, quem exerce atividade com finalidade lucrativa,
organizada de modo a articular os fatores de producao, produzindo ou fazendo circular bens ou
servigos (Ramos, 2020).

Nessa perspectiva, a empresa ¢ compreendida como a atividade econdmica
organizada, orientada a producao ou a circulagdo de bens ou servicos. Importa destacar que o
conceito de empresa ndo se confunde com o de sociedade empresaria, esta tltima sendo uma
pessoa juridica cujo objeto social consiste no exercicio de atividade empresarial (Ramos, 2020).
Sob esse prisma, o caput do art. 982 do Codigo Civil define a sociedade empresaria como aquela
que, salvo excegdes legais, “tem por objeto o exercicio de atividade propria de empresario
sujeito a registro (art. 967); e, simples, as demais.” O paragrafo tnico do referido artigo, por
sua vez, estabelece que se considera empresaria “a sociedade por acdes; e, simples, a
cooperativa”.

Ressalta-se que, conforme dispde o paragrafo unico do art. 966 do Cédigo Civil, se
exclui do conceito de empresario aquele que desempenha profissdo intelectual, de natureza
cientifica, literdria ou artistica, mesmo que eventualmente haja concurso de auxiliares ou
colaboradores, exceto se o exercicio da profissdo componha elemento de empresa. Sob esse
viés, também se equipara ao empresario o produtor rural, cadastrado no Registro Publico de
Empresas Mercantis. Nesse contexto, a inscricdo ¢ fundamental para a caracterizagdo do
produtor rural como empresario (arts. 971 e 984 do Codigo Civil), sob pena de ele exercer

atividade meramente civil (Sacramone, 2025).
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No que concerne a legitimidade passiva na faléncia, destaca-se que nem todo
exercente de atividade empresarial ¢ sujeito a faléncia, haja vista que a lei estabelece
circunstancias de exclusao total ou parcial do regime falimentar. Como destaca Coelho (2021),
ha exclusao total ou absoluta quando a sociedade empresarial ndo puder falir, de modo algum.
Esse € o caso das empresas publicas, sociedades de economia mista e cAmaras de compensagao.

Por sua vez, ha exclusdo parcial ou relativa quando a sociedade empresarial nao
puder falir somente em certas situagcdes, como acontece com as seguradoras, operadoras de
planos privados de assisténcia a satde e institui¢des financeiras (Coelho, 2021). Assim, nota-
se que a legitimidade passiva no instituto da faléncia € especifica e restrita, tendo em vista que
a propria Lei n. 11.101/2005 descreve expressamente aqueles que ndo se sujeitam a esse
instituto. Essas exclusdes sdo explicadas pela relevancia estratégica de algumas atividades
econdmicas (Tomazette, 2025), assegurando uma maior precisdo legal.

Como instituto tipico do regime juridico empresarial, a faléncia ¢ aplicavel somente
aos devedores empresarios. Sob essa perspectiva, é necessario diferenciar a faléncia da
execugao concursal no ambito da insolvéncia civil. A faléncia constitui um processo de
execugao coletiva voltado a arrecadagao e liquidagdo do patrimonio do devedor empresario, nas
hipdteses legais de impontualidade que apontam a insolvéncia juridica, visando ao pagamento
ordenado dos credores (Sacramone, 2025).

Em contrapartida, a insolvéncia civil, regulada pelo Cédigo de Processo Civil,
refere-se a execucdo coletiva de bens de devedores que ndo possuem natureza empresarial, ou
que, embora empresarios, estejam excluidos do regime falimentar pela Lei n. 11.101/2005
(Sacramone, 2025). Assim, o devedor civil ndo se submete a faléncia, estando sujeito, em vez
disso, ao concurso de credores regido pelas normas processuais civis aplicaveis a insolvéncia.

O segundo pressuposto da faléncia € o pressuposto material objetivo, que se refere
a insolvéncia do devedor. Esta ¢ compreendida como uma situagdo fatica que evidencia a
impossibilidade de superagdo da crise empresarial, revelando sua irreversibilidade (Ambrosini;
Cavalli; Jorio, 2009, v. X1, t. 2, p. 125 apud Tomazette, 2025, p. 322). Para a decretacao da
faléncia, exige-se, portanto, a demonstragcdo da impontualidade injustificada que gera presungao
relativa (juris tantum) para a chamada insolvéncia juridica, que se configura a partir do
enquadramento da situagdo concreta em uma das hipoteses legalmente previstas, ndo se tratando
de situacdes meramente econdmicas. Assim, para fins falimentares, ndo € necessario apenas
que o passivo do devedor exceda seu ativo, mas sim que estejam presentes as circunstancias

tipificadas como impontualidade injustificada e causas legais de insolvéncia (Tomazette, 2025).
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Oart. 94 daLein. 11.101/2005 estabelece as situagdes que fazem presungao relativa
(juris tantum) da insolvéncia do devedor, as quais sdo: a impontualidade injustificada, a
execugao frustrada e os atos de faléncia. A impontualidade que nao ¢ justificada ¢ caracterizada
pela inadimpléncia do devedor que deixa de pagar, sem relevante razao de direito, no
vencimento, obrigacdo liquida disposta em titulo ou titulos executivos protestados cuja soma
supere o montante de quarenta salarios-minimos na data da requisi¢ao de faléncia (art. 94, I).

Por sua vez, a execucdo frustrada verifica-se quando, no curso de uma acgao
executiva, o devedor ndo paga, ndo efetua depdsito nem indica bens a penhora de forma
tempestiva (art. 94, II), situacdo que gera a presuncao de sua incapacidade de adimplir com suas
obrigagoes, conforme observa Tomazette (2025).

Outra hipétese que demonstra a insolvéncia juridica refere-se a pratica dos
chamados atos de faléncia, elencados de forma taxativa no inciso III do art. 94 da Lei n.
11.101/2005. Tais atos constituem condutas que evidenciam, por meio de sinais exteriores, a
incapacidade do devedor de honrar regularmente suas obrigacdes. Nesse contexto, revelam-se
incompativeis com o exercicio seguro, continuo e responsavel da atividade empresarial,
indicando, portanto, a situagdo de insolvéncia. Ressalte-se, contudo, que a presuncdo de
insolvéncia pode ser afastada quando o ato em questdo for praticado no contexto de um plano
de recuperagdo judicial (Tomazette, 2025).

O terceiro pressuposto necessario para a decretacdo da faléncia consiste no
pressuposto material formal que envolve a decretagdo de faléncia mediante sentenga (Ramos,
2020), cuja natureza permanece controversa para a doutrina. Parte dos autores entende que a
natureza da sentenga que decreta a faléncia ¢ declaratoria, pois ela apenas reconhece uma
situagdo de fato preexistente, qual seja, a insolvéncia do devedor (Sacramone, 2025). No
entanto, na doutrina predomina a compreensdo de que a sentenga possui natureza constitutiva,
pois altera o estado juridico do devedor, instaurando o regime juridico falimentar,
transformando, entdo, a relacao entre o credor e o devedor (Coelho, 2021).

Para finalizar essa discussao inicial sobre os pressupostos da faléncia, ¢ importante
ressaltar que esses aspectos reforcam a ideia de que a faléncia é excepcional, e como tal sua
decretacdo requerer a obediéncia a uma série de pressupostos. Entender isso ¢ fundamental,
pois auxilia o entendimento sobre a importancia da previsao legal acerca daqueles que podem

requerer a faléncia, isto ¢, aqueles que possuem a legitimidade ativa para requeré-la.

3.2 Legitimidade ativa na faléncia
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Para analisar a possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia, ¢ essencial
compreender previamente quem possui legitimidade ativa nesse contexto. Em breve sintese, os
legitimados para o ajuizamento do pedido de faléncia estdo listados no art. 97 da Lei n.
11.101/2005, que inclui: o devedor; o conjuge remanescente, herdeiro ou o inventariante; o
cotista ou acionista, consoante com previsao legal ou de ato constitutivo da sociedade; e,
qualquer credor.

Nesse sentido, nota-se um ponto interessante a ser observado em relacdo a
legitimidade ativa no pedido de faléncia. Enquanto na legitimidade passiva o sujeito precisa ser
necessariamente um empresario ou sociedade empresaria, na legitimidade ativa isso ndo ¢ um
requisito, podendo ser empresario ou ndo (Ramos, 2020). Embora o pedido de faléncia possa
ser feito por alguém que ndo necessariamente seja empresario, a legitimidade ativa € ainda mais
restritiva, sendo reservada apenas aquelas pessoas autorizadas pela legislagao (Tomazette,
2025).

Para atender aos fins deste trabalho, ¢ necessario analisar com aten¢do o que segue
disposto no inciso I'V do art. 97 da Lei n. 11.101/2005, considerando, sobretudo, a polémica em
torno da expressdo "qualquer credor" adotada no referido dispositivo. A controvérsia gerada
por essa expressdo decorre da criacdo de uma lacuna pelo legislador que permite diferentes
interpretagdes devido a sua amplitude.

A interpretacao literal desse dispositivo estimula a discussdo sobre a possibilidade
de qualquer tipo de credor, sem distingdo alguma, inclusive a Fazenda Publica, requerer a
faléncia do empresario ou sociedade empresaria, uma vez que a legitimidade ativa para pleitear
a faléncia aparentemente ndo ¢ negada a ninguém pela lei, pelo contrario, ndo ha qualquer
restricao legal nesse sentido (Brigido; Mendes, 2012).

Sob essa Otica, cabe destacar que a Lei n. 14.112/2020 trouxe modifica¢des
significativas a Lei de Recuperagdo de Empresas e Faléncia, introduzindo a possibilidade de a
Fazenda Publica requerer a faléncia do devedor no contexto da convolagdo da recuperagao
judicial em faléncia (Covéllo, 2022).

Nesse cendrio, o ente fazendario ¢ dotado de autonomia para pedir a faléncia do
devedor empresario quando ha a convolagdo da recuperagdo judicial em faléncia em duas
circunstancias especificas: em razao do ndo cumprimento dos parcelamentos fazendarios ou da
transagdo prevista no art. 10-C da Lei n. 10.522/2002, concedidos durante o procedimento de
recuperacdo judicial, ou ao constatar eventual esvaziamento patrimonial do devedor, conforme

dispde o art. 73, incisos V e VI da Lein. 11.101/2005.
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A redagdo do art. 10-A da Lei n. 10.522/2002 esclarece em seu paragrafo 4°-A,
inciso IV, a facultatividade do Fisco em requerer a convolagdo da recuperacdo judicial em
faléncia, como consequéncia da exclusao do sujeito passivo do parcelamento do crédito
tributario. No que concerne ao esvaziamento patrimonial, conforme estabelece Sacramone
(2025), ¢ imprescindivel a verificagdo do caso concreto, com o objetivo de conferir se houve
aumento do risco de inadimplemento relativo a satisfacdo de credores ndo sujeitos a
recuperagao judicial em virtude da liquidacao dos bens do devedor, sem a devida garantia de
pagamento, ou da auséncia de bens, direitos ou previsao de fluxo de caixa futuro necessarios
para assegurar a continuidade da atividade empresarial e o cumprimento das obrigagdes
excluidas da recuperagao.

Nesse tocante, verifica-se que as alteragdes decorrentes da Lei n. 14.112/2020
ampliaram significativamente a atuacdo da Fazenda Publica no ambito da recuperacao judicial,
especialmente ao lhe conferir legitimidade para requerer a convolagdo da recuperacdo em
faléncia, nos termos expressos da legislagdo. Todavia, a referida lei ndo trouxe qualquer
inovacdo normativa que estendesse essa legitimidade a hipotese de formulacdo de pedido
autonomo de faléncia por parte do Fisco.

Assim, excetuada a situagdo especifica em que a Fazenda Publica atua no contexto
de um processo de recuperacao judicial, inexiste previsdo legal que ampare sua legitimidade
ativa para o ajuizamento autonomo de pedido falimentar. Nessa perspectiva, a interpretagao
literal e isolada do art. 97, inciso IV, da Lei n. 11.101/2005 revela-se insuficiente e inadequada
para resolver, de modo satisfatorio, a controvérsia acerca da possibilidade de se admitir tal
prerrogativa ao ente fazendario.

Seguindo essa linha de raciocinio, importa mencionar a jurisprudéncia do Tribunal
de Justica do Parana (2020), a qual no julgamento da Apelagdo Civel n. 0000514-
64.2019.8.16.0163, esclareceu a interpretacdo da expressdo “qualquer credor”, contida no art.
97,1V, da Lein. 11.101/2005. Conforme o acordao, ao utilizar tal expressao, o legislador optou
por ndo especificar os legitimados, mas isso ndo implica, por si s, autorizagdo expressa para
que a Fazenda Publica proponha acdo falimentar. Assim, enquanto nao houver previsao legal
clara nesse sentido, ndo se pode reconhecer a legitimidade ativa do Fisco para requerer a
faléncia do devedor.

Para afastar qualquer duvida quanto a possibilidade de a Fazenda Publica requerer
a faléncia com base na interpretacdo do art. 97, inciso IV, da Lei n. 11.101/2005, torna-se
essencial a ado¢do do método interpretativo sistematico. Tal abordagem permite compreender

o real alcance da norma diante da auséncia de uma especificacao legal expressa. A interpretagao
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sistematica, nesse contexto, exige que o dispositivo seja analisado em consonancia com os
objetivos da faléncia, bem como com os principios que orientam a faléncia no ordenamento
juridico brasileiro.

Isso se justifica na medida em que a norma juridica ndo deve ser interpretada de
forma isolada, mas em harmonia com o conjunto do sistema normativo, exigindo-se coeréncia
e compatibilidade 16gica (Coelho, 2015). Assim, ¢ indispensavel considerar a finalidade do
instituto da faléncia, assunto que sera abordado no proximo topico, bem como os principios que
o orientam no ordenamento juridico, os quais serdo examinados em capitulo posterior, a fim de
verificar se a interpretagdo que admite a legitimidade ativa da Fazenda Publica é compativel

com tais fundamentos.

3.3 As finalidades da faléncia

A Lein. 11.101/2005 trouxe uma nova perspectiva quanto a faléncia, a qual ja foi
vista, historicamente, como um instrumento utilizado com viés punitivo (centrado na figura do
devedor, inclusive seu proprio corpo), passando posteriormente a ser compreendida como
mecanismo meramente liquidatorio, em uma espécie de periodo focado no patrimoénio, visando
resolver as obrigagdes perante os credores. Em seguida, a quebra evoluiu com a adogdo de
medidas preventivas e suspensivas, como ocorria na concordata, voltadas a preservacdo da
atividade empresarial e a protecdo de interesses proprios do devedor (Scalzilli; Spinelli;
Tellechea, 2023)

Hoje, a Lei n. 11.101/2005 introduziu um novo viés a concepgao sobre a faléncia,
considerando a forte influéncia que sofreu do principio da preservagdo da empresa, o qual se
coaduna com os valores acolhidos pela Constitui¢do Federal como a valorizagdo do trabalho
humano e a livre iniciativa como principios juridicos fundamentais (Ramos, 2020). Essa
alteracdo normativa reflete a consolidagdo de um novo paradigma econdmico e social, que
reconhece o papel central da atividade empresarial na atualidade, conforme destaca Scalzilli,
Spinelli e Tellechea (2023, p.138)

“(...) Por fim, atinge um periodo de valorizacdo da preservagdo da empresa, em
decorréncia do reconhecimento dos interesses que em torno dela gravitam
(trabalhadores, comunidade, fornecedores, entre outros). Migrou, assim, de um
sistema que visava, inicialmente, a prote¢do individual do credor ou do devedor, para

uma protecdo funcional da economia e da coletividade devido ao reconhecimento de
diversos interesses na manuten¢do da empresa”.
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Tal entendimento valoriza a continuidade da empresa como fator essencial para o
desenvolvimento socioeconémico, conforme evidenciado no julgamento da ADI 3.934 pelo
Supremo Tribunal Federal (2009), ocasido em que a Corte reconheceu que a Lein. 11.101/2005
tem como finalidade central valorizar a fungao social da empresa e assegurar, na medida do
possivel, a manutencdo de empregos. Desse modo, o principio da preservacdo da empresa
orienta o instituto da recuperacao judicial e incide sobre o regime falimentar (Gardino, 2012).

Reitera-se que a preservagao da empresa, enquanto principio fundamental da Lei n.
11.101/2005, especialmente no que se refere aos interesses que a circundam, nao implica a
manuten¢do indiscriminada de empresas inviaveis. Ao contrario, a norma estabelece que,
nesses casos, a liquidagdo deve ocorrer de forma célere e eficiente, com o objetivo de preservar,
sempre que possivel, a unidade produtiva ou viabilizar a alienagdo do negocio, permitindo que
terceiros possam dar continuidade a atividade empresarial (Gardino, 2012).

Sob esse viés, ¢ imperiosa a andlise dos objetivos da faléncia a fim de verificar,
entdo, se ha compatibilidade com a possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia. A
disposi¢do do art. 75 da Lein. 11.101/2005 enfatiza que a faléncia, ao afastar o devedor de suas
atividades, objetiva:

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

IT - permitir a liquidacdo célere das empresas invidveis, com vistas a realocacdo
eficiente de recursos na economia;

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

Conforme destaca Sacramone (2025), a interpretacdo do inciso I revela que a
preservacao dos fatores de producdo do devedor, materiais e imateriais, ¢ fundamental para
garantir a continuidade da empresa como atividade produtiva, ainda que o devedor seja afastado
da administracdo de seu patrimonio. Percebe-se, assim, a nitida influéncia do principio da
preservacao da empresa no referido diploma legal, uma vez que, embora haja a descontinuidade
da atividade empresarial pelo devedor, busca-se garantir a conservacdo dos ativos e a

otimizagdo de seu uso produtivo para fins de liquidagdo (Sacramone, 2025, p. 406):

“Com o afastamento do devedor, procura-se assegurar a conserva¢ao dos bens e
otimizar sua utilizagdo produtiva para sua liquidagdo. A alienagdo em conjunto da
maior quantidade dos bens produtivos, por outro lado, permitira que o adquirente
continue a desenvolver a atividade por meio do estabelecimento empresarial
adquirido, a partir de entdo com maior eficiéncia, o que asseguraria a preservagao da
atividade empresarial e garantiria sua fung@o social.”

Nesse tocante, observa-se que o sujeito, seja o empresdrio individual, ou a

sociedade empresaria, ndo ¢ propriamente o foco de regulagdo da Lei n. 11.101/2005, mas sim
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os fatores de produgdo organizados de forma funcional para a realizagdo da atividade
econdmica. A preocupacao central da norma reside na preservacao da atividade empresarial,
independentemente da pessoa de seu titular. Dessa forma, evidencia-se uma clara distingdo
entre a figura do empresario ¢ da empresa, uma vez que o afastamento do primeiro nao implica,
necessariamente, a extingao da atividade econdmica anteriormente exercida (Scalzilli; Spinelli;
Tellechea, 2023).

Sob esse viés, a Lei de Recuperacao de Empresas e Faléncia incorporou diversos
mecanismos voltados a transferéncia da titularidade ou da exploragao dos estabelecimentos
empresariais do devedor. Quando tal transferéncia ndo se mostra viavel, a lei confere
preferéncia a alienacdo de conjuntos de bens capazes de assegurar sua continuidade produtiva
(Scalzilli; Spinelli; Tellechea, 2023).

Seguindo essa linha de raciocinio, a busca por um processo falimentar eficiente
envolve a relevante atua¢ao do administrador judicial, sobretudo, quanto a funcdo liquidatoria,
que envolve, entre outras atribui¢des, a busca, apreensdo, administragdo e alienagdo dos bens
do devedor, bem como a destinagdo dos valores arrecadados ao pagamento dos credores
(Tomazette, 2025).

Excepcionalmente, contudo, nos casos em que a interrup¢ao das atividades possa
resultar no crescimento do passivo ou na depreciagdo do valor de ativos, o juizo universal da
faléncia poderd permitir que haja a continuidade provisodria da atividade empresarial do falido.
Tal medida, qualificada como temporaria, sera mantida apenas até o momento em que os ativos
tenham a possibilidade de serem liquidados, o que reforga o carater excepcional da continuidade
e a regra geral de interrupcao das atividades (Sacramone, 2025).

Ademais, destaca-se que a liquidacdo célere das empresas invidveis, conforme
dispde o inciso II do art. 75 da Lei n. 11.101/2005, visa garantir uma alocagdo marcada por
mais eficiéncia dos “recursos escassos por quem as adquirir, o que assegurara sua melhor
utilizacdo e maior aproveitamento” (Sacramone, 2025, p. 406).

Nesse cenario, a celeridade processual ¢ um importante principio que orienta o
processo falimentar (art. 75, §1°, da Lei n. 11.101/2005), haja vista que a maximizag¢ao do valor
dos bens para que os credores possam ser satisfeitos, por meio de sua utilizagao produtiva na
liquidagdo, depende diretamente da celeridade (Ramos, 2020). Sob essa perspectiva, Ramos
(2020) enfatiza que o fator tempo ¢ determinante, pois a morosidade pode provocar a
depreciacdo e deterioragdo dos ativos do devedor, comprometendo a efetiva satisfacdo dos

credores.
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Com o objetivo de superar a concepg¢do da faléncia como mera sangio e prestigiar
o empreendedorismo, o ordenamento juridico brasileiro incorporou a figura do fresh start, de
inspiracao norte-americana, prevista no art. 75, inciso III, da Lei n. 11.101/2005, que prevé o
retorno célere do empreendedor falido a atividade economica (Tomazette, 2025). Nessa
perspectiva, reconhece-se que o risco de ndo sucesso ¢ proprio da atividade empresarial, uma
vez que o exercicio profissional do empresario envolve a assungdo de riscos tipicos do mercado
(Sacramone, 2025).

Assim, a faléncia ndo deve ser compreendida exclusivamente como um mecanismo
de liquidagdo de ativos para pagamento de credores, mas também como um instrumento de
reabilitacdo econOmica, que possibilita ao empresario retomar suas atividades com maior
celeridade. Essa abordagem estimula a dedicacdo ao empreendedorismo, mesmo apos uma
auséncia de sucesso anterior, promovendo o desenvolvimento da atividade empresarial em
beneficio do interesse coletivo e do progresso econdmico nacional (Sacramone, 2025).

Dessa forma, torna-se evidente que a faléncia deixou de ser compreendida como
um mero sinonimo de encerramento da atividade empresarial, passando a ser concebida como
um instrumento voltado ndo apenas a protecao do crédito, mas também a preservacao da
atividade produtiva e a promog¢do do interesse social. Nesse sentido, ¢ pertinente o

entendimento de Tomazette (2025, p. 303):

“(...) Ndo se pode mais vislumbrar apenas a satisfagdo dos credores como objetivo da
faléncia. Ha, portanto, um objetivo mais especifico na faléncia, no sentido da
maximizagdo do valor dos recursos produtivos do devedor. Essa maximizacao
atendera aos interesses dos credores, na medida em que permitird a obtengdo de mais
recursos e, consequentemente, o pagamento de mais credores.

De outro lado, essa maximiza¢do poderd permitir a continuagdo da atividade com
outro sujeito, numa realocagdo eficiente de recursos. Ndo se busca apenas a
elimina¢do de empresas arruinadas, mas sim a otimiza¢ao dos recursos produtivos
com a possivel continuagdo da atividade com outros sujeitos. Atenta-se ao valor e a
fung¢do social da empresa, bem como ao papel do crédito na economia moderna (...)".

Sob essa perspectiva, diante dos argumentos anteriormente mencionados, torna-se
claro que o principio da preservacdo da empresa serviu como diretriz fundamental para a
elaboracdo da Lei de Recuperacdo de Empresas e Faléncia (LREF). Tal orientagdo almeja a
materializacdo da fung¢d@o social da empresa perante a coletividade, conferindo efetividade ao
paragrafo unico do artigo 170, junto ao artigo 1°, inciso IV, da Constituicdo Federal, que
consagram o principio do livre exercicio da atividade econdmica (Messias; Tomé; Loro, 2022).

Partindo-se dessa premissa, ¢ imperiosa a avaliacdo da compatibilidade das

finalidades da faléncia com a legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia, a
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fim de sanar eventual lacuna prevista no art. 97, inciso IV, da Lei 11.101/2005, por meio de
uma interpretagdo sistematica. Nesse contexto, ¢ fundamental adotar a premissa de que a ordem
juridica se estrutura a partir de um conjunto de normas interligadas, orientadas por principios e
valores fundamentais, os quais devem coexistir de maneira equilibrada, ainda que diante de
situagoes de conflito (Messias; Tomé; Loro, 2022).

Ao se compreender que o instituto da faléncia visa, entre outros objetivos, a
preservacao da empresa e ao estimulo ao empreendedorismo, buscando assegurar, inclusive, o
retorno célere do devedor ao mercado, torna-se inadequada a interpretacgao literal e isolada do
inciso IV do art. 97 da Lei n. 11.101/2005, a qual exige um exame atento da inteng¢ao do Fisco
em requerer a faléncia.

Nesse sentido, ¢ inegével que o Estado possui interesse em promover a arrecadacao
tributaria de maneira eficiente, célere e segura, uma vez que ¢ por meio dessa receita que se
viabiliza financeiramente o cumprimento de suas fungdes constitucionais. Todavia, esse
interesse arrecadatdrio ndo pode justificar a ado¢do de medidas que desconsiderem os direitos
subjetivos dos contribuintes (Carrazza, 2011).

Como abordado anteriormente, a Fazenda Publica promove a cobranga de créditos
fiscais por meio das a¢des de execugdo fiscal, cuja eficacia é frequentemente questionada, e do
protesto das Certiddes da Divida Ativa (CDA), mecanismo que, embora ndo tenha como
natureza intrinseca de cobranga, revela-se eficaz na arrecadacdo dos valores devidos. Tais
instrumentos, ainda que alvo de criticas pontuais quanto a sua operacionalidade, sdo legalmente
previstos, amplamente utilizados pela Fazenda Publica e ndo configuram hipoteses de
inconstitucionalidade.

Nesse sentido, ressalta-se que a faléncia ndo pode ser empregada como substituta
de tais instrumentos, especialmente no que se refere ao contexto da Fazenda Publica, que dispde
de mecanismos proprios para a satisfacao do crédito tributdrio, o que evidencia uma deturpagao
coercitiva do instituto. A utilizagcdo da faléncia como mero instrumento de cobranca revela-se
incompativel com as suas finalidades, por se tratar ndo apenas de medida de carater excepcional,
mas também de mecanismo que possui amplo impacto social, devendo observar, entre outros,
os principios da preservacdo da empresa e de sua fungao social.

Assim, a legitimidade ativa da Fazenda Publica fora das hipoteses legalmente
previstas, como no caso excepcional em que € permitido o requerimento de faléncia no contexto
da convolagdo da recuperag¢do judicial, configura clara afronta ao ordenamento juridico,
sobretudo quando essa possibilidade ¢ confrontada com o cardter eminentemente arrecadatério

da atuagdo fiscal em tal pedido. Essa problematica sera aprofundada em capitulo posterior.
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Diante disso, mesmo a luz dos objetivos consagrados no art. 75 da Lei n.
11.101/2005, resta evidente a incompatibilidade do requerimento autdbnomo de faléncia por
parte da Fazenda Publica com a estrutura normativa da legislagdo falimentar, a qual se funda
na preservacdo da empresa, na manutengdo da sua fun¢do social e no estimulo ao
empreendedorismo. Admitir tal hipdtese importaria em ampliar indevidamente a abrangéncia
do art. 97, inciso IV, desconsiderando a finalidade teleoldgica da norma e os valores
constitucionais que a informam.

Entretanto, cumpre salientar que a solug¢ao da controvérsia acerca da possibilidade
de a Fazenda Publica formular pedido de faléncia de modo auténomo ndo se exaure na mera
analise da conformidade do art. 97, inciso IV, da Lei n. 11.101/2005 com os objetivos do
instituto falimentar. Para que se alcance uma compreensao mais adequada da matéria, impoe-
se uma abordagem detalhada sobre essa controvérsia, analisando os argumentos que
fundamentam a tese de legitimidade e de ilegitimidade da Fazenda Publica para requerer a

faléncia, apresentando as divergéncias presentes na doutrina e na jurisprudéncia.

3.4 A (i)legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia do devedor

empresario ou sociedade empresaria: uma discussio doutrinaria e jurisprudencial

Nao existe consenso na doutrina, tampouco na jurisprudéncia, no que concerne a
legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia de forma autdnoma. Durante um
longo periodo, prevaleceu a orientacdo classica de que tal legitimidade ndo lhe era atribuida,
tendo em vista sua posi¢do institucional privilegiada e os instrumentos especificos disponiveis
para a cobranga de seus créditos.

Contudo, nas ultimas décadas, esse entendimento tem sido progressivamente
enfraquecido, sobretudo diante de novas interpretagdes jurisprudenciais e alteragdes legislativas
que possibilitaram a ampliacdo do papel da Fazenda Publica no processo falimentar. Esse
cenario abriu margem para o surgimento de um movimento que sustenta a possibilidade de
reconhecimento da legitimidade ativa da Fazenda Publica no requerimento autonomo da

faléncia, o que tem gerado intensos debates.
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3.4.1 Do entendimento que defende a legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer

a faléncia

A discussao acerca da legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a
faléncia de seus devedores ndo ¢ recente no cendrio juridico brasileiro. Tal debate remonta a
vigéncia do Decreto-Lei n. 7.661/1945, periodo em que ja se questionava o possivel interesse
do poder publico em postular a quebra de seus devedores, com base na interpretagdao do artigo
9° da referida legislagdo (Barbosa; Vale, 2022). Ainda nesse periodo, ja existiam decisdes
jurisprudenciais, apesar de minoritarias, a favor da legitimidade ativa da Fazenda Publica para
pedir a faléncia, por exemplo a proferida em sede de Recurso Especial (REsp n. 10.660-0/MG
- 91.0008532-4) em 1995 e de Apelagao Civel (AC 66063 SC 1998.016606-3) em 2002.

Com a promulgacdo da Lei n. 11.101/2005, o legislador optou por introduzir a
expressao "qualquer credor" no rol dos legitimados para requerer a faléncia, conforme disposto
no inciso IV do artigo 97, sem, contudo, promover qualquer especificagcdo ou restrigdo quanto
a identidade desse credor.

Segundo a tese que defende a legitimidade ativa da Fazenda Publica para pedir a
faléncia, essa lacuna na Lei n. 11.101/2005 seria proposital, de modo que o legislador ndo
promoveu nenhuma distingdo entre o credor comum e o credor fazendario, permitindo, por
conseguinte, a utilizagdo da via falimentar pela Fazenda Publica, desde que satisfeitos os
pressupostos legais (Comparato, 1972, p. 52 apud Barbosa; Vale, 2022, p. 143-144). Opinido
semelhante era a de J. Netto Armando, o qual defendia a legitimidade ativa da Fazenda Publica
em requerer a faléncia (Requido, 1998).

Assim, sustenta-se que como o legislador ndo vedou expressamente a possibilidade
de o ente fazendario requerer a faléncia, nem especificou quais credores estariam aptos a
requeré-la, a fim de delimitar a expressao “qualquer credor” presente no rol de legitimados
ativos, entdo, todos os tipos de credores estariam aptos, inclusive a Fazenda Publica (Brigido;
Mendes, 2012).

Nesse sentido, no que concerne a interpretagdo do art. 187 do CTN, e por
consequéncia sua copia literal, qual seja o art. 29 da LEF, juristas como Fazzio Jinior (2016) e
Comparato (1995, p. 32, apud Gondim, 2023, p.37) destacam que tal norma nao instituiu uma
limita¢do a Fazenda Publica, mas sim uma prerrogativa. Sob esse viés, seria assegurado ao ente
fazendario a escolha discricionaria pela via processual na qual seria discutido seu crédito, haja

vista que a disposic¢do do art. 187 do CTN ndo confere uma imposi¢ao, mas uma ampliagdo de
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opgdes de instrumentos judiciais disponiveis ao Fisco, ndo havendo, em si, nenhum
impedimento para que a Fazenda possa requerer a faléncia.

Ademais, reitera-se que a Fazenda Publica integra o concurso material de credores,
de modo que o crédito tributario (art. 83, III, da Lei n. 11.101/2005) esta incluido no rol que
elenca a ordem de classificagdo dos créditos a serem satisfeitos no processo falimentar. Sob
esse viés, ¢ pertinente a alteracdo introduzida pela Lei n. 14.112/2020, a qual instituiu o
incidente de classificagao do crédito publico, instrumento que disciplina o procedimento de
verificacdo desses créditos no concurso de credores, sendo instaurado de oficio para cada
Fazenda Publica credora (Campinho, 2025).

Com a edi¢ao desse mecanismo, Tomazette (2025) defende que se tornou cada vez
mais dificil reconhecer a auséncia de interesse do ente fazendario no pedido de faléncia,
considerando, sobretudo, que nesse caso, ha, inclusive a suspensdo da a¢ao de execugao fiscal
até o encerramento da faléncia.

Sob esse viés, corrobora a tese que sustenta a legitimidade da Fazenda Publica para
pedir a faléncia, de forma autonoma, a mudanga gradual que a legislacdo falimentar tem sofrido
em relagdo a ampliacdo da atuagdo da Fazenda Publica no processo de faléncia. Para ilustrar
esse contexto, basta observar a alteracdo que a Lei n. 14.112/2020 provocou na Lei n.
11.101/2005, ao incluir a hipétese em que € permitido a Fazenda Publica requerer a faléncia
nos casos de convolacao da recuperacgdo judicial em faléncia, conforme previsto nos incisos V
e VI do artigo 73.

Além disso, ainda no cendrio proporcionado pela Lei n. 14.112/2020, a Resolugao
n. 547/2024 do Conselho Nacional de Justica incentiva expressamente a adocao do protesto da
Certidao de Divida Ativa (CDA), mecanismo que ja havia sido autorizado pela Lei n.
12.767/2012, o que poderia abrir margem para eventual reconhecimento de que o Fisco possa
requerer a faléncia sob o pressuposto da impontualidade injustificada, haja vista o relevante
papel do protesto nessa hipotese. Assim, vislumbra-se uma tendéncia legislativa que, a
depender da evolu¢do normativa, podera culminar na autorizacdo expressa para que a Fazenda
Publica promova o pedido de faléncia de forma autonoma.

A esses fundamentos acrescenta-se o argumento de que a possibilidade de a
Fazenda Publica requerer a faléncia de forma autonoma contribuiria para assegurar a higidez
do mercado, promovendo concorréncia em condigdes equanimes entre os agentes econdomicos
e o regular recolhimento de tributos. Diante disso, o empresario que permanece em atividade
sem cumprir suas obrigacdes fiscais atrapalharia o fluxo de riquezas e desequilibraria o sistema

de mercado, ao se beneficiar de “um tratamento menos oneroso em relacdo aos seus
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concorrentes” adimplentes, afetando negativamente o progresso da economia nacional
(Sacramone, 2025).

Nesse sentido, vale salientar que apesar de a tese que sustenta a legitimidade ativa
da Fazenda Publica em requerer a faléncia representar corrente minoritaria da doutrina havendo,
inclusive, a consolidagao de orientacdo contraria no STJ, assunto que serd detalhado em topico
adiante, a jurisprudéncia nao ¢ unissona sobre o assunto, de modo que recentemente surgiu, em
2020, um precedente que reacendeu essa discussao.

Em sede de apelacio (AC 1001975-61.2019.8.26.0491), a Primeira Camara
Reservada de Direito Empresarial do Tribunal de Justica de Sao Paulo, por maioria de votos,
deu provimento ao recurso interposto pela Procuradoria Geral da Fazenda Nacional,

reconhecendo a legitimidade da Unido em requerer a faléncia, cuja ementa foi a seguinte:

“FALENCIA. PEDIDO FORMULADO PELA UNIAO FEDERAL. SENTENCA
QUE INDEFERIU A PETICAO INICIAL E JULGOU EXTINTO O FEITO, SEM
JULGAMENTO DO MERITO, POR FALTA DE INTERESSE DE AGIR DA
FAZENDA PUBLICA. HIPOTESE DE ANULACAO. PEDIDO DE FALENCIA
COM BASE NO ART. 94, II, DA LEI N° 11.101/05. CASO CONCRETO EM QUE
RESTOU FRUSTRADA A EXECUCAO FISCAL. ESGOTAMENTO DOS
MEIOS DISPONIVEIS A UNIAO PARA SATISFACAO DO CREDITO.
INTERESSE DE AGIR. HIPOTESE QUE NAO CONFIGURA VIOLACAO
AOS PRINCIPIOS DA IMPESSOALIDADE E DA PRESERVACAO DA
EMPRESA. EFEITOS DE EVENTUAL DECRETACAO DE FALENCIA
RELEVANTES PARA A PRESERVACAO DA LIVRE CONCORRENCIA, EM
COMBATE AOS AGENTES ECONOMICOS NOCIVOS AO MERCADO.
FAZENDA PUBLICA QUE SE SUBMETE AO CONCURSO MATERIAL DE
CREDORES, E, PORTANTO, TAMBEM TEM INTERESSE NO PEDIDO DE
QUEBRA. APELACAO PROVIDA PARA ANULAR A SENTENCA.”. (grifos
Nn0Ssos)

No caso em tela, a Fazenda Publica ajuizou acao de execugao fiscal a fim de realizar
a cobrancga de crédito que ultrapassava o valor de R$ 22.000.000,00 (vinte e dois milhdes de
reais) em face da empresa devedora. No entanto, houve a frustracao da execugdo, o que motivou
o Fisco a requerer a faléncia da empresa, com base no art. 94, inciso Il (execugdo frustrada) da
Lei n. 11.101/2005. A juiza de piso entendeu que nao havia interesse processual da Fazenda
Publica no que concerne ao requerimento da faléncia e indeferiu seu pleito, o que motivou a
Fazenda a interpor apelagao para reformar tal decisao.

O Fisco argumentou, em sede de apelagdo, estar ciente de que o pedido de faléncia
deve ser utilizado como ultima ratio, ou seja, ndo como mero instrumento de cobranca, mas
como um mecanismo utilizado para corrigir o mercado, retirando agentes econdmicos

insolventes que demonstrem capacidade de suportar o passivo acumulado. Além disso, destacou
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que ndo ha falta de compatibilidade entre o procedimento da execu¢do fiscal e o processo
falimentar.

A acdo da Fazenda Publica se justificaria pela defesa da isonomia entre os credores,
pela sujeicao material da Fazenda Publica a um concurso de credores e pelo interesse publico
em cessar as atividades de empresas insolventes sem possibilidade de recuperagdo. Assim, a
Fazenda Publica teria legitimidade ativa e interesse para o realizar o pedido de faléncia.

O Desembargador e relator do acordao, Alexandre Lazzarini, reconheceu que, ja
durante o periodo de vigéncia do antigo Decreto-Lei n. 7.661/45, a questdao da legitimidade
ativa da Fazenda Publica para pedir a faléncia do devedor ¢ controversa. No entanto, ele
ponderou que com a vigéncia da Lei n. 11.101/2005, a qual, inclusive explicitou a sujei¢ao do
ente fazendario ao concurso material de credores, circunstancia distinta da existente no Decreto-
Lein. 7.661/45, deve ser oferecida uma nova interpretagao a possibilidade de a Fazenda Publica
formular o pedido de faléncia em certas situagdes.

Essa decisdo foi um marco recente para os apoiadores da legitimidade ativa da
Fazenda Pubica em requerer a faléncia por meio de pedido auténomo, sobretudo porque se
transformou, ao menos perante o TJSP, em um importante precedente citado em outras decisdes
(Al n. 2190944-22.2023.8.26.0000, AI n. 2103695-33.2023.8.26.0000 ¢ Al 2107327-
67.2023.8.26.0000).

O objeto dessas decisdes ndo discorria sobre a questdo da legitimidade da Fazenda
Publica em si, mas a fundamentagao de tais julgamentos referia-se ao precedente do TISP como
forma de incentivar a regularidade fiscal das empresas devedoras, haja vista a possibilidade de
o Fisco requerer a faléncia. Logo, percebe-se que a legitimidade ativa da Fazenda Publica em
requerer a faléncia, por pedido autonomo, representa uma tese que ganha cada vez mais

visibilidade no cenério juridico nacional, seja na legisla¢do, doutrina ou jurisprudéncia.

3.4.2 Do entendimento que defende a ilegitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer

a faléncia

Conforme anteriormente exposto, a controvérsia acerca da legitimidade ativa da
Fazenda Publica para requerer a faléncia ndo representa um debate recente. Ainda sob a
vigéncia do Decreto-Lei n. 7.661/1945, essa questio ja era objeto de discussdes doutrinarias. A
época, prevalecia o entendimento majoritdrio de que apenas os credores quirografarios
detinham legitimidade para pleitear judicialmente a decretacdo da faléncia (Brigido; Mendes,

2012).
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Isso se justificava pelo fato de que os credores com garantia real somente poderiam
formular tal pedido caso renunciassem expressamente a essa garantia ou comprovassem a sua
insuficiéncia, conforme disposto no art. 9°, inciso III, alinea "b", do referido diploma legal
(Brigido; Mendes, 2012).

Nesse contexto, conforme consolidado pelo acérddo proferido no REsp n.
138.868/MG (1997/0046205-6), em 1998, contrariando a decisdo expressa no acordao do REsp
n. 10.660-0/MG (91.0008532-4) de 1995, a Fazenda Publica nao poderia se equiparar ao credor
com garantia real, ndo sendo autorizado que dispusesse de qualquer iniciativa no que tange a
decretacdo de faléncia do devedor.

Seguindo essa linha de raciocinio, Baleeiro (2005) defende que o credor detentor
de privilégio legal somente estaria legitimado a requerer a faléncia mediante a renuncia as suas
garantias reais. Nesse sentido, considerando que a Fazenda Publica ostenta a posi¢ao de credora
mais privilegiada no ordenamento juridico nacional, também lhe seria vedado formular tal
requerimento sem a correspondente renuncia a esses privilégios, o que implicaria sua
equiparagdo aos credores quirografarios.

Todavia, sendo o crédito tributario dotado de natureza indisponivel, bem como as
garantias que o acompanham, ndo haveria possibilidade juridica de o ente fazendario pleitear a
faléncia de forma autonoma. Sob esse viés, ¢ relevante o entendimento de Requido (1998, p.

109):

“(...) De nossa parte, estranhamos o interesse que possa ter a Fazenda Publica no
requerimento de faléncia do devedor por tributos. Segundo o Cddigo Tributario
Nacional os créditos fiscais ndo estdo sujeitos ao processo concursal, ¢ a declaragdo
da faléncia ndo obsta o ajuizamento do executivo fiscal, hoje de processamento
comum. A Fazenda Publica falece, ao nosso entender, legitimo interesse econdmico
e moral para postular a declarag@o de faléncia de seu devedor.

A agdo pretendida pela Fazenda Publica tem, isso sim, nitido sentido de coagdo moral,
dadas as repercussdes que um pedido de faléncia tem em relagdo as empresas
solventes.”

A doutrina de forma majoritaria seguiu a posi¢do defendida por Requido, ainda
durante o periodo em que o Decreto-Lei n. 7.661/45 estava em vigor, entendendo que a Fazenda
Publica ja dispunha de privilégios legais, ndo podendo se valer da faléncia (Brigido; Mendes,
2012). Dentre os que defendiam a sua ilegitimidade ativa destacam-se Rubem Ramalho,
Carvalho Neto, Celso Cordeiro Machado e Sacha Calmon Navarro Coélho (Baleeiro, 2005).

Ademais, destaca-se a luz da interpretagdo da Lei n.11.101/2005, no que concerne
a expressao “qualquer credor” como sujeito legitimado para requerer a faléncia e a consequente

inclusdo da Fazenda Publica de maneira implicita em tal expressdo, a Fazenda ndo possui
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legitimidade ativa no processo de faléncia, além daquelas ja admitidas (art. 73, V e VI, da Lei
n. 11.101/2005).

Conforme analisado anteriormente, isso se justifica com base na utilizagdo da
interpretagdo sistematica, haja vista que as finalidades da Lei de Recuperagdao de Empresas e
Faléncia sdo incompativeis com a mera utilizagdo da faléncia como instrumento arrecadatorio.
Desse modo, permitir que a Fazenda Publica possa requerer a faléncia de forma auténoma
implicaria, ainda que de maneira indireta, na utilizacdo do processo falimentar como
instrumento de cobranca de tributos, finalidade que nao se coaduna com os objetivos desse
instituto juridico.

Nesse sentido, Bezerra Filho (2022, p.1-11 apud Tomazette, 2025, p. 352) adverte
que permitir tal pratica configuraria verdadeiro abuso de direito, caracterizando-se como forma
de coacdo moral e como uma sang¢do politica em matéria tributaria, ressaltando que ao Fisco ja
¢ assegurado o direito de promover a cobranga judicial de seus créditos mediante a via propria
da execucdo fiscal, conforme previsto no art. 38 da Lei n. 6.830/1980. Esse pensamento ¢
reforcado, inclusive, pela interpretacdo literal de outros dispositivos, como o art. 187 do CTN
e art. 29 da LEF (Campinho, 2025).

Diante do exposto, € necessario observar que embora a agdo de execucao fiscal seja
frequentemente criticada por sua morosidade e ineficiéncia, a sua eventual frustracdo ndo
autoriza o requerimento de faléncia como alternativa de cobranga do crédito tributario. Sob esse
viés, o Estado deve atacar diretamente os empecilhos que rodeiam a operacionalidade e
eficiéncia da agdo de execucao fiscal por meio de mecanismos que promovam a celeridade e a
racionalizacdo da cobranga do crédito tributario, a fim de aliviar a sobrecarga do Poder

Judicidrio. Nesse sentido, ¢ pertinente o posicionamento de Schelles (2009, p.10-11):

“Por oportuno, ha de se frisar a importancia do principio da preservacdo da empresa
no ramo do direito tributario, pela necessidade de conjuga-lo com a limitagao do poder
de tributar do Estado. Com efeito, o Estado deve responder a impontualidade do
sujeito passivo tributdrio através de lancamento e de execucdo mais céleres dos
tributos que entende devidos, jamais com o fechamento da empresa, por ser unidade
econOmica objeto de garantia pelo direito de propriedade e da livre iniciativa.”

Nesse contexto, observa-se que, no ambito extrajudicial, instrumentos como o
protesto da Certidao de Divida Ativa tém ganhado destaque devido a sua efetividade. Medidas
como essa, aliadas a iniciativas normativas, a exemplo da Resolu¢do n. 547/2024 do CNJ,
enfraquecem a alegacdo de interesse de agir por parte do Fisco para utilizar a faléncia como
meio de cobranga do crédito tributdrio, haja vista a adequagado dessas vias para a satisfacao da

necessidade de o ente fazendario ter seus direitos creditorios preservados.
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Dessa forma, autorizar o requerimento autonomo de faléncia pela Fazenda Publica
significaria a ado¢do de uma via alternativa e indireta de arrecadagdo fiscal, mediante a qual o
ente fazendario estaria apto a constranger o devedor ao pagamento sob a ameaga de uma sangao
gravosa e desproporcional, qual seja a decretacdo da faléncia. Tal medida comprometeria o livre
exercicio da atividade econdmica e profissional, podendo afetar negativamente a funcao social
da empresa, e consequentemente a coletividade.

Nesse cenario, ressalta-se que a jurisprudéncia consolidada do Supremo Tribunal
Federal (ARE n. 914.045/MG - 0333096-29.2011.8.13.0027; ARE n. 1.376.543/PR - 0027792-
70.2017.8.16.0014 e ARE n. 1322493/PR - 0003568-34.2018.8.16.0014) firmou entendimento
no sentido da inconstitucionalidade da ado¢do de meios coercitivos indiretos como forma de
cobranca de tributos, uma vez que tais praticas configuram sancdes politicas. Tais sanc¢des
impoem restri¢des ilegitimas ao livre exercicio da atividade econdmica e profissional, principio
assegurado constitucionalmente (art. 170, paragrafo unico), refor¢ando, portanto, a tese de
ilegitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a faléncia de forma auténoma.

Destaca-se que ndo se defende a inadimpléncia do empresario ou sociedade
empresaria, mas impoe-se a Fazenda Publica uma atua¢do pautada pelos principios da
razoabilidade e da proporcionalidade, sobretudo diante do conjunto de instrumentos ja
disponiveis para a cobran¢a de seus créditos. Sob essa Otica, admitir a legitimidade ativa da
Fazenda Publica para requerer a faléncia, com base apenas na literalidade da expressao
“qualquer credor”, equivale a relativizar, de forma simplista e indiscriminada, diversos
principios constitucionais e infraconstitucionais que regem a atuagao estatal e o proprio sistema
falimentar.

Entre tais principios, destacam-se a preservagdo da empresa, a funcao social da
atividade empresarial, a legalidade, a eficiéncia, a impessoalidade, e isonomia, bem como os
principios implicitos da razoabilidade e da proporcionalidade. A observancia a esse conjunto
principioldgico confere solido fundamento a tese que nega a Fazenda Publica a legitimidade
para requerer a faléncia de forma autdbnoma, questao que sera aprofundada no capitulo seguinte.

Ademais, embora a Fazenda Publica possa habilitar-se no processo falimentar,
submetendo-se, inclusive, ao concurso material de credores no ambito da faléncia, tal
prerrogativa ndo implica, por si s, a legitimacao para requerer autonomamente a decretacdo da
quebra do devedor. Esse entendimento encontra respaldo na jurisprudéncia consolidada,
conforme demonstram os acérddos proferidos nos Recursos Especiais n. 1.103.405/MG

(2008/0244823-0); n. 988.468/RS (2007/0224191-9) e n. 967.626/RS (2007/0157562-6)1.
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Como observa Campinho (2025), tal posicionamento jurisprudencial permanecera
integro, mesmo apds a introducdo do incidente de classificacdo do crédito publico pela Lei n.
14.112/2020, nao havendo qualquer inova¢do normativa que autorize a Fazenda Publica a atuar
de forma autonoma na instauragao do processo falimentar.

No que concerne ao aspecto pratico, vale mencionar que a legislacdo falimentar de
um pais exerce significativa influéncia no cenario econdmico, uma vez que aponta aos agentes
sobre desdobramentos juridicos e estratégicos diante da faléncia. Tal normativa atua como
redutora das incertezas quanto aos mecanismos de resolucdo de conflitos em contextos de
insolvéncia (Lisboa et Alli, 2005, p. 32 apud Brigido; Mendes, 2012, p. 233).

Nesse contexto, permitir que a Fazenda Publica possa pedir de modo autdnomo a
faléncia, isto €, excluindo-se as hipoteses ja legalmente previstas nas quais ela pode requerer
tal procedimento no cenario da convolacdo da recuperacao judicial em faléncia, acarretaria ndo
apenas o desestimulo a livre iniciativa e ao empreendedorismo no Brasil, mas também prejuizos
substanciais aos diversos sujeitos que dependem da fung¢do social da empresa, tais como os
proprios empresarios, trabalhadores, fornecedores, consumidores e demais credores envolvidos
(REsp n. 363.206/MG - 2001/0148271-0).

Nesse tocante, ¢ simploria a argumentagdo de que autorizar a legitimidade ativa da
Fazenda Publica implicaria a protecdo do mercado, eliminando comportamentos nocivos a
economia no que diz respeito, sobretudo, a devedores recorrentes. O Ministro Ruy Rosado

Aguiar destacou o seguinte em seu voto no REsp n. 164.389/ MG (1998/0010726-6):

“De um modo geral, no Pais, dificilmente encontraremos empresas que nao tenham
débitos com a Fazenda Publica, seja estadual, federal ou municipal, seja com relagdo
as outras entidades que também cobram tributos. Se ao Estado é dado requerer
faléncia, isso ndo ¢ uma possibilidade, ¢ um dever. Se o Estado requerer a faléncia de
todos os seus devedores, sera o caos; se tiver o direito de escolher uns devedores e
ndo outros, sera um caos pior. A idéia de transformar a faléncia em uma via de
saneamento do mercado ndo é um objetivo da Lei de Faléncia, mesmo porque o Estado
tem outros meios para sanear o mercado (...)”

Nesse sentido, causa estranhamento o fato de o legislador ter disciplinado
expressamente a possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia no ambito da
convolacao da recuperagdo judicial, mas ndo o ter feito em relacdo ao pedido autonomo. A
auséncia dessa previsao legal especifica revela uma opg¢ao legislativa consciente, que impede
interpretacdo literal do art. 97, inciso IV da Lein. 11.101/2005.

No que concerne a questdo jurisprudencial, a corrente majoritiria defende a
ilegitimidade da Fazenda Publica em requerer a faléncia do devedor. Sob esse viés, destaca-se

a jurisprudéncia firmada pelo Superior Tribunal de Justica que sustenta que a Fazenda “nao tem
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legitimidade, nem interesse de agir, para pedir a faléncia do devedor” (Ramos, 2020). Assim,
cabe citar os seguintes julgados, respectivamente: REsp n. 164.389/ MG (1998/0010726-6);
REsp n. 287.824/ MG (2000/0119099-7); REsp n. 363.206/MG (2001/0148271-0).

Em resumo, o Superior Tribunal de Justica (STJ) entende que a Fazenda Publica
ndo possui legitimidade nem interesse de agir para requerer a faléncia do devedor fiscal. Isso
ocorre porque a cobranga do tributo deve ser feita por meio da execucdo fiscal, que é o
instrumento especifico para a satisfagao do crédito tributario, em conformidade com a Lei n.
6.830/1980 (LEF).

Além disso, o STJ argumenta que o pedido de faléncia ndo pode ser utilizado como
meio de coagdo para a satisfacdo do crédito tributario, ressaltando que a Lei de Recuperacao de
Empresas e Faléncia ¢ orientada pelo principio da conservacdo da empresa, visando a
conservagdao da fonte produtora e dos postos de emprego, o que seria inviabilizado pela
legitimidade da Fazenda Publica para pleitear a faléncia.

Cumpre observar que as decisdes que sustentam a ilegitimidade da Fazenda Publica
para requerer a faléncia remontam, em sua maioria, ao final dos anos 1990 e inicio dos anos
2000, nao havendo pronunciamentos recentes da Corte Superior sobre o tema, o que revela uma
lacuna jurisprudencial que precisa ser superada diante das transformagdes legislativas
introduzidas pela Lei n. 14.112/2020 e da recente decisdo do Tribunal de Justi¢a de Sao Paulo,
que reconheceu a legitimidade ativa do ente fazendario para pleitear a quebra.

Nesse cendrio, permanece relevante o Enunciado n° 56 da I Jornada de Direito
Comercial, promovida pelo Conselho da Justi¢a Federal, segundo o qual: “A Fazenda Publica
nao possui legitimidade ou interesse de agir para requerer a faléncia do devedor empresario.”
Tal posicionamento reforca o entendimento consolidado no dmbito do Superior Tribunal de
Justica e da doutrina majoritaria, no sentido de vedar ao Fisco o uso da via falimentar como
instrumento de cobranga tributaria.

Contudo, a luz das recentes movimentagdes legislativas e jurisprudenciais que vém
ampliando a atuacdo da Fazenda Publica no ambito falimentar, impde-se a necessidade de um
posicionamento mais claro e atualizado, tanto do Poder Judiciario quanto do Poder Legislativo,
a fim de evitar interpretagdes extensivas que comprometam a seguranca juridica e a estabilidade
do mercado.

Dessa forma, diante da exposicdo dos argumentos favordveis e contrarios a
legitimidade da Fazenda Publica para requerer a faléncia do devedor tributério, ¢ necessaria
uma andlise detalhada a luz dos principios que regem o ordenamento juridico, especialmente

os da preservacao da empresa e de sua funcdo social, legalidade, eficiéncia, impessoalidade,
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isonomia, razoabilidade e proporcionalidade. Somente a partir dessa perspectiva
principiolégica sera possivel alcancar uma compreensdo mais clara e precisa acerca da
possibilidade, ou ndo, de o Fisco figurar como legitimado ativo em sede de pedido autobnomo
de faléncia, dissipando eventuais ambiguidades interpretativas, conforme sera desenvolvido no

capitulo a seguir.
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4 ANALISE PRINCIPIOLOGICA RELACIONADA A CONTROVERSIA SOBRE A
FAZENDA PUBLICA REQUERER A FALENCIA DE FORMA AUTONOMA

Com base no pressuposto hermenéutico, este topico tem por objetivo analisar, por
meio da interpretagdo sistematica do ordenamento juridico brasileiro, se hd compatibilidade
entre os principios que orientam o instituto falimentar com a possibilidade de pedido autdénomo
da faléncia pela Fazenda Publica, a fim de esclarecer a interpretacao do art. 97, inciso IV, da
Lei n. 11.101/2005 em relagdo ao eventual reconhecimento da legitimidade ativa do ente

fazendario nesse contexto.

4.1 Dos principios da preserva¢ao da empresa e da func¢ao social

Conforme ja exposto, o principio da preservacao da empresa constitui um dos
pilares do sistema normativo delineado pela Lei n. 11.101/2005. No ambito falimentar, tal
principio ndo ¢ esvaziado pela constatagao da insolvéncia do empresario ou da sociedade
empresaria. Ao contrario, revela-se possivel a preservagao da atividade economica por meio da
alienagdo da empresa a terceiros, que, ao adquiri-la, asseguram a continuidade de seu
funcionamento € o cumprimento de sua funcao social (Mamede, 2022).

Nessa hipotese, o empresario anterior permanece falido, enquanto os valores
decorrentes da alienagdo sdo destinados a massa falida para posterior pagamento aos credores.
Desse modo, como observa Mamede (2022), a liquidagdo do patrimonio empresarial dissocia-
se da extin¢ao da empresa em si, consolidando uma nova compreensao do instituto falimentar
pautada pela manutengdo da atividade produtiva e pelo atendimento aos interesses coletivos
que dela decorrem (Scalzilli; Spinelli; Tellechea, 2023).

Sob esse viés, a centralidade do principio da preservagdo da empresa decorre, como
observa Scalzilli, Spinelli e Tellechea (2023), do papel crucial que a empresa desempenha na
economia, na medida em que cumpre uma relevante fun¢do social. Para contextualizar, o
principio da preservacdo da empresa se origina de forma indireta do texto constitucional, tendo
sua fundamentacdo como base para a realizag@o de principios que orientam a ordem econdmica,
como a “propriedade privada, a sua funcao social, a livre concorréncia, a defesa do consumidor,
areducdo das desigualdades regionais e sociais € a busca do pleno emprego” (Campinho, 2025,

p. 196).
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Ademais, no que concerne ao principio da preservagdo da empresa, decorrente do
principio da funcdo social (Tomazette, 2025), ¢ nitida a sua incorporacdo na Lein. 11.101/2005,
ndo se restringindo apenas aos objetivos elencados no art. 75, mas estando presente em

dispositivos diversos, como observa Scalzilli, Spinelli e Tellechea (2023, p. 157):

“Mesmo na faléncia, percebe-se a preocupacdo do legislador com a preservacdo da
empresa, especialmente nas regras previstas no art. 95 (que autoriza o devedor a
pleitear sua recuperagdo judicial como meio de defesa, de forma incidental, dentro do
prazo legal para contestagdo de pedido de faléncia apresentado por determinado
credor) e no art. 140 (que indica a preferéncia pela venda do conjunto de
estabelecimentos do falido, pelos estabelecimentos singularmente considerados, ou,
pelo menos, de blocos de bens aptos a utilizagdo produtiva — além de ser possivel,
inclusive, a transferéncia de contratos).

Também favorecem a preservagdo da empresa na faléncia a regra que possibilita a
venda de bens assim que realizada a arrecadacdo (LRFE, art. 139), ainda que ndo
formado o quadro-geral de credores, e a possibilidade de continuacdo da atividade
mesmo apds a decretagao da sua quebra (art. 99, IX). (...)”

Nesse contexto, no ambito empresarial, a fun¢ao social manifesta-se por meio do
exercicio de sua atividade lucrativa, uma vez que, ao buscar o lucro, a empresa produz e
disponibiliza a maioria dos bens e servigos consumidos pela sociedade. Além disso, sua atuagao
impulsiona uma ampla rede de interacdes econOmicas, com fornecedores, clientes,
trabalhadores e outras empresas, movimentando a economia, gerando empregos, renda e
arrecadagdo tributdria, contribuindo, assim, para o desenvolvimento econdmico e social
(Scalzilli; Spinelli; Tellechea, 2023).

Nesse contexto, a Constituicao Federal dispde em seu art. 5°, inciso XXII, o direito
de propriedade como direito fundamental, mas impde uma limitacdo, assegurando que a
propriedade devera atender a sua funcao social (Tomazette, 2025). Seguindo a logica desse
dispositivo, como principio, a fungdo social da empresa se origina diretamente do direito a
propriedade privada e da fungdo social da propriedade, os quais estdo previstos expressamente
como principios gerais da atividade economica na Constitui¢ao Federal no art. 170, inciso I e
III (Ramos, 2020). Assim, a fun¢do social da empresa enfatiza seu papel como geradora de

riqueza e promotora do bem-estar social, bem como destaca Almeida (2007, p.9):

“(...) em razdo de sua fungdo social, a empresa deve ser preservada sempre que
possivel, pois gera riqueza econdmica e cria empregos e renda, contribuindo para o
crescimento e o desenvolvimento social do Pais. Além disso, a extingdo da empresa
provoca a perda do agregado econdmico representado pelos chamados intangiveis
como nome, ponto comercial, reputacdo, marcas, clientela, rede de fornecedores,
know-how, treinamento, perspectiva de lucro futuro, entre outros.”

\

Constata-se, entdo, que a preservacdo da empresa, junto a manutencao de sua
funcdo social, estd diretamente vinculada a interesses que transcendem a mera protecdo dos

credores. Esse objetivo abrange também a maximizagdo do valor dos ativos do falido, com a
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recuperagdo da unidade produtiva e a continuidade da atividade econdmica (Fazzio Junior,
2016), de modo a assegurar a preservacao e, se viavel, a valorizagdo dos ativos empresariais,
tanto para a satisfacao dos credores quanto em beneficio da sociedade.

Diante da influente presenca dos principios da preservagao da empresa e funcao
social da empresa, ¢ evidente que a faléncia ndo possui como finalidade basilar apenas a busca
pela satisfagao dos interesses dos credores, mas também assegurar mecanismos que resguardem
a atividade economica e o interesse da coletividade, haja vista a existéncia de fatores que
ultrapassam os limites da atividade empresarial em si (Tomazette, 2025). Nesse contexto,
destaca-se que a preservacdo da empresa e o cumprimento de sua fungdo social estdo em
consonancia com valores constitucionais essenciais, como a promoc¢ao da livre iniciativa, a
valorizacao do trabalho (Campinho, 2025), a funcao social da propriedade (Ramos, 2020) ¢ a
livre concorréncia (Tomazette, 2025).

No que concerne a andlise da eventual possibilidade de reconhecimento da
legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a faléncia, considerando os principios da
preservacao da empresa ¢ da funcgdo social da empresa, constata-se que tal interpretagdo nao
deve prevalecer. Isso porque o interesse arrecadatorio da Fazenda Publica nao se confunde,
necessariamente, com o interesse do Estado como um todo, o qual, em consondncia com a
vontade do legislador, orienta-se pela manuten¢do da atividade empresarial, sempre que
possivel, e consequentemente sua fun¢do social.

Nesse tocante, € relevante a disting@o entre interesse publico primario e secundario.
Conforme aponta Castro Jinior (2024, p. 79), embora a nocdo de interesse publico seja
classificada como um conceito juridico indeterminado, que pode ser definido conforme as
caracteristicas do caso concreto, nao se pode admitir que o conteudo dessa expressao seja
“abstrato e indecifravel”. No que concerne a origem da distingdo doutrinaria entre o interesse
publico primério e o secundario, Oliveira (2025) salienta que decorre da doutrina italiana.

De modo geral, a doutrina divide tais conceitos considerando que o interesse
publico primério ¢ aquele relacionado a “satisfacio de necessidades coletivas (justica,
seguranga e bem-estar) por meio da prestagao de atividades administrativas a coletividade”. Por
outro lado, o interesse publico secundario refere-se ao “interesse do proprio Estado enquanto
sujeito de obrigacdes e direitos”. Esse conceito se vincula a ideia de interesse do erario e
envolve a prestacdo de “atividades administrativas instrumentais necessarias” para viabilizar o
atendimento do interesse publico priméario (Oliveira, 2025, p. 44).

Compreender esses conceitos ¢ essencial para a adequada delimita¢do do principio

da supremacia do interesse publico, na medida que tal supremacia se aplica exclusivamente ao
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interesse publico primdrio. Esse principio justifica a relagdo de verticalidade entre a
Administragdo Publica e os particulares, conferindo ao ente publico uma posicdo de
superioridade, dotada de prerrogativas especiais, com o objetivo de proteger e promover
interesses coletivos (Castro Junior, 2024).

Diante da distingdo entre interesse publico primario e secundario, nota-se que eles
ndo se confundem, necessariamente, haja vista que o interesse publico secundario serd sempre
interno ao Estado. Isso pode ser ilustrado na situagdo em que o Poder Publico age de modo a
maximizar sua arrecadacao em detrimento da sociedade (Castro Junior, 2024). Esse cenario se
torna ainda mais nitido quando se considera a hipdtese em que se reconhecesse a Fazenda
Publica legitimidade ativa para requerer a faléncia, uma vez que o interesse social relacionado
a preservagdo da empresa e sua funcdo social estariam a ser prejudicados.

Tal entendimento reflete o reconhecimento da relevancia da empresa para a
economia e para a coletividade, como evidenciado pela jurisprudéncia a seguir (REsp n.

363.206/MG -2001/0148271-0):

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 Publica
requerer faléncia de empresa. 2. O art. 187 do CTN dispde que os créditos fiscais ndo
estdo sujeitos a concurso de credores. Ja os arts. 5°, 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 fungdo social, a chamada concordata e o instituto da recuperagao
judicial, cujo objetivo maior é conceder beneficios as empresas que, embora nao
estejam formalmente falidas, atravessam graves dificuldades econdmico-financeiras,
colocando em risco o empreendimento empresarial. 4. O principio da conservacio
da empresa pressupde que a quebra néio ¢ um fendmeno econdomico que interessa
apenas aos credores, mas sim, uma manifestacio juridico-econdomica na qual o
Estado tem interesse preponderante. 5. Nesse caso, o interesse publico nio se
confunde com o interesse da Fazenda, pois o Estado passa a valorizar a
importincia da iniciativa empresarial para a saide econémica de um pais. Nada
mais certo, na medida em que quanto maior a iniciativa privada em determinada
localidade, maior o progresso econdmico, diante do aquecimento da economia
causado a partir da geracdo de empregos. 6. Raciocinio diverso, isto é, legitimar a
Fazenda Publica a requerer faléncia das empresas inviabilizaria a superacio da
situacdo de crise econdmico-financeira do devedor, ndo permitindo a
manutencio da fonte produtora, do emprego dos trabalhadores, tampouco dos
interesses dos credores, desestimulando a atividade econdmico-capitalista.
Dessarte, a Fazenda poder requerer a quebra da empresa implica incompatibilidade
com a ratio essendi da Lei de Falencias, mormente o principio da conservacio da
empresa, embasador da norma falimentar. Recurso especial improvido. (grifos
nossos).

Dessa forma, ¢ evidente que a utilizagdo do processo falimentar como ferramenta

alternativa de cobranca tributdria desvirtua seu propdsito original e assume, de forma
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equivocada, que o interesse publico primdrio, composto pela preservagdo social da empresa e
de sua fungdo social se confunde com o interesse publico secundério, simplesmente
arrecadatorio da Fazenda, utilizando-se da faléncia como verdadeiro meio coercitivo.

Nesse contexto, apesar de a Fazenda Publica poder se habilitar na faléncia e poder
requeré-la nas hipoteses de convolagdo da recuperacgao judicial em faléncia, tais hipoteses nao
se confundem com a possibilidade de pedido autonomo de faléncia pela Fazenda Publica, uma
vez que ao conferir legitimidade ativa ao Fisco para requerer de forma autonoma a faléncia teria
efeitos nefastos quanto a preservacao da empresa e o cumprimento de sua fungao social.

Isso comprometeria a propria logica de prote¢do da atividade econdmica,
prejudicando interesses relevantes da coletividade, tendo como consequéncia o
comprometimento de empregos, desestruturacao de cadeias produtivas, fragiliza¢ao da relacao
de fornecedores e enfraquecimento da dinamica econdmica local.

Nesse cenario, € com o objetivo de coibir eventuais abusos no ajuizamento de
pedidos de faléncia, o Superior Tribunal de Justi¢a firmou entendimento no sentido de que a
faléncia ndo deve ser utilizada como simples mecanismo de coacao para o pagamento de dividas
(REsp n. 136.565/RS — 1997/0041765-4), tampouco como substituto das vias ordinarias de
execugdo (AgRg no REsp 949.576/MG —2007/0103130-6).

Para que a faléncia seja decretada, ¢ imprescindivel a observancia dos pressupostos
legais que evidenciam seu carater de ultima ratio, sendo um mecanismo destinado a situagdes
extremas. Esse entendimento ¢ ratificado pela jurisprudéncia consolidada do Superior Tribunal
de Justica, que reforca a natureza excepcional da faléncia, reconhecendo-a como medida
extrema a ser aplicada apenas quando comprovada a inviabilidade da atividade empresarial. Tal
posicionamento destaca a primazia da preservacao da empresa e de sua fung¢ado social, conforme
se verifica no julgamento do REsp n. 802.324/SP (2005/0200363-7).

Nesse sentido, permitir que o Fisco utilize o processo falimentar apenas como
mecanismo coercitivo para a satisfacao de seus créditos desvirtua a finalidade do instituto, cuja
aplicacdo deve se restringir a casos de comprovada inviabilidade econdmico-financeira. Tal
distor¢do contraria a logica econdmica que orienta a preservagdo da empresa e a manutengao
de sua funcdo social.

Assim, resta claro que admitir a legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer
faléncia, fora das hipdteses estritamente previstas em lei, representa afronta direta aos principios
estruturantes da Lei n. 11.101/2005 e ao ordenamento constitucional, que priorizam, sempre

que possivel, a manutencdo da atividade produtiva em beneficio da coletividade.
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4.2 Do principio da legalidade

O principio da legalidade € um dos principios da Administragdo Publica previstos
no caput do art. 37 da Constituicdo Federal e determina que o ente publico sé pode fazer o que
a lei autorizar (Di Pietro, 2025). Esse principio difere do que ¢ aplicavel aos particulares, os
quais conforme a autonomia da vontade podem fazer tudo que a lei ndo proibe (Art. 5°, inciso
IT da Constitui¢ao Federal). Em decorréncia desse principio, a Administracao Publica ndo pode,
por mero ato administrativo, criar obrigagdes, conceder direitos de qualquer espécie ou impor
vedagdes aos administrados sem depender de lei para tanto (Di Pietro, 2025).

Conforme destaca, Justen Filho (2025), o principio da legalidade ndo apenas orienta
a atividade administrativa, mas também constréi uma importante garantia fundamental do
cidadao, a qual € expressa por meio da participacdo do povo ou de seus representantes eleitos
de modo a introduzir normas que alterem a ordem juridica.

Considerando esse aspecto, ¢ pertinente mencionar que mediante expressa
disposi¢do legal, a Fazenda Publica pode requerer a faléncia do devedor nas estritas hipdteses
de convolagdo da recuperagdo judicial em faléncia em virtude do ndo cumprimento dos
parcelamentos fazendarios ou da transacdo prevista no art. 10-C da Lei n. 10.522/2002,
concedidos durante o procedimento de recuperagdo judicial, ou ao constatar eventual
esvaziamento patrimonial do devedor, conforme dispde o art. 73, incisos V e VI da Lei n.
11.101/2005.

Excetuadas tais circunstancias, ndo ha pelo legislador qualquer disposicdo que
autorize a Fazenda Publica requerer por pedido autonomo a faléncia do devedor empresario.
Essa concepgdo ¢ relevante considerando a importancia do instituto da faléncia e sua
excepcionalidade, Gltima opg¢ao para a satisfacdo do crédito, especialmente considerando que a
sua decretacdo pode apresentar efeitos nefastos para a sociedade. A faléncia ¢, portanto, uma
medida extrema que demanda cautela e prudéncia em sua decretacdo (Agravo de instrumento
n. 0749717-70.2020.8.07.0000/DF), por isso a necessidade de uma disposi¢ado legal para a sua
decretacao.

De fato, a lei ndo autoriza expressamente a possibilidade de a Fazenda Publica
requerer de forma autonoma a faléncia, diferentemente da hipdtese em que o legislador previu
expressamente um papel relevante ao Fisco ao permitir que pudesse solicitar a faléncia do
devedor na ocasido da convolacdo da recuperacdo judicial em faléncia. O siléncio do legislador

quanto a expressa legitimidade ativa da Fazenda Publica em pedido autdnomo de faléncia, mas
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permitindo o seu requerimento de faléncia em situacdes especificas em um contexto de
convolagdo da recuperacdo judicial ndo ¢ uma escolha feita por acaso.

E preciso ressaltar a existéncia de um movimento, ainda que sutil, do Poder
Legislativo no sentido de ampliar progressivamente a atuacao da Fazenda Publica no ambito
do processo falimentar, bem como em situagdes que, direta ou indiretamente, podem impacta-
lo. Para ilustrar essa tendéncia cabe mencionar as hipoteses que conferem a Fazenda Publica a
possibilidade de requerer a convolacao da recuperagdo judicial em faléncia, o estimulo ao
protesto da Certiddo de Divida Ativa (o qual embora nao configure um meio de cobranga
propriamente dito, pode ensejar elementos aptos a fundamentar um pedido de faléncia) e a
criacdo do incidente de classificagdo do crédito publico, entre outros mecanismos que
fortalecem a posi¢ao do Fisco nesse contexto.

Além disso, a jurisprudéncia, de forma ainda divergente, também concebeu margem
aampliacdo dessa discussao, reconhecendo por meio da decisdo do acérdao proferido pelo TJSP
em sede de apelagdo (AC 1001975-61.2019.8.26.0491) a legitimidade ativa da Fazenda Publica
em requerer a faléncia, o que representa uma tendéncia progressiva no Brasil em alterar o
cenario falimentar em que a Fazenda nao possui legitimidade para tal.

Apesar dessas consideragdes, ¢ preciso ressaltar que ainda que a jurisprudéncia
alterasse completamente seu posicionamento permitindo de forma unissona que o Fisco
requeira a faléncia de forma autonoma, a legitimidade ativa da Fazenda ainda seria
questionavel, sobretudo porque a faléncia, conforme mencionado anteriormente, se trata de um
instrumento excepcional que exige para a sua aplicagdo disposic¢do legal clara e o objetiva de
modo a considerar as diversas consequéncias nao apenas ao falido e aos credores, mas também
a propria coletividade.

Ademais, possibilitar que o proprio julgador discipline a questdo, reconhecendo,
eventualmente, a legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer por pedido autdnomo a
faléncia representaria verdadeira hipotese de ativismo judicial prejudicial a propria razao de ser
a Lein. 11.101/2005 que regulamenta tal ferramenta. Nesse sentido, o ativismo judicial € um
conceito polissémico, com diversos sentidos, sendo um deles a nocdo utilizada para se referir
as situacdes em que o Poder Judiciario ultrapassa os limites impostos pelo proprio ordenamento
juridico, sobretudo quando a funcao jurisdicional invade a funcao legislativa (Ramos, p. 308,
2010 apud Grostein, p.17, 2019).

No entanto, ¢ necessario cautela no exercicio do ativismo judicial, o qual pode ser
prejudicial ao Estado Democratico de Direito em determinadas situagdes. Por exemplo, quando

o julgador atua como legislador positivo, criando normas incompativeis com técnicas
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hermenéuticas ou extrapolando sua posi¢cdo de imparcialidade; viola a separacdo de poderes;
ignora precedentes judiciais consolidados, sem ocorrer uma situagdo nova a provocar alteragcao
de entendimento; vicia decisdes judiciais por decisionismo politico, a fim de prevalecer uma
decisdo pré-definida ideologicamente (Texeira, 2012).

Diante de todo o exposto, admitir, por meio de ativismo judicial, a ampliagdo da
legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a faléncia em pedido auténomo representa
ndo apenas grave afronta aos fundamentos que norteiam a Lein. 11.101/2005, mas desconsidera
importantes precedentes consolidados na jurisprudéncia majoritaria em relacao a ilegitimidade
da Fazenda em tal circunstancia.

Tal postura compromete a seguranga juridica, na medida em que desvirtua a
finalidade da legislacdo falimentar, a qual ¢ estruturada de forma a ndo somente atender aos
interesses dos credores, mas também para proteger a fun¢do social da empresa, a preservagao
da atividade produtiva e, consequentemente, os interesses da coletividade. O instituto da
faléncia ndo pode ser considerado como mero instrumento arrecadatério do Estado, de modo
que seus interesses se sobreponham de maneira indevida aos valores que sustentam a Lei n.
11.101/2005, como o proprio principio da legalidade, haja vista trata-se de um mecanismo
extremo dotado de excepcionalidade.

Além disso, ressalta-se que a interpretacdo que admite a legitimidade ativa da
fazenda publica em pedir a faléncia, de modo auténomo, viola o principio da legalidade, pilar
fundamental do ordenamento juridico, que impde a Administracdo, inclusive ao Judicidrio,
atuagdo que privilegia a sua vinculagdo as normas legais, especialmente quando se trata da
restri¢do de direitos ou imposi¢do de sangoes.

Portanto, permitir que o Poder Judicidrio atue como legislador nesse contexto,
considerando sobretudo a excepcionalidade e a seriedade do instituto falimentar, ndo so para a
propria empresa em si, mas para a rede social que a rodeia, sem respaldo legal, gera um cenério
de profunda inseguranca juridica, instabilidade nas relagdes empresariais e enfraquecimento da

confianca na prépria ordem normativa, ofendendo o principio da legalidade.

4.3 Dos principios da impessoalidade e da isonomia

O principio da impessoalidade estd expresso no caput do art. 37 da Constituicao
Federal como um dos principios que norteiam a Administragdo Publica. Esse principio possui
diversos sentidos, sendo pertinente considerar aquele relacionado a propria finalidade publica,

pois a Administracdo nao pode atuar com a finalidade de prejudicar ou beneficiar pessoas
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especificas, uma vez que o interesse publico sempre deve orientar o seu comportamento (Di
Pietro).

Sob essa perspectiva, depreende-se que em virtude do principio da impessoalidade,
nao ¢ permitido a Administragdo realizar diferenciacdes que nado se justifiquem juridicamente
(Mendes; Branco, 2021). Nesse contexto, a impessoalidade, enquanto expressao do principio
da isonomia, veda a ado¢do de tratamentos diferenciados, sejam eles mais gravosos ou mais
favoraveis, baseados em caracteristicas de ordem pessoal, social, econdmica ou de qualquer
outra natureza dos administrados, quando tais atributos nao guardem relagdo com a situagao
concreta que enseja a atuacdo administrativa (Justen Filho, 2025).

Por sua vez, o principio da isonomia representa um direito fundamental de elevada
importancia no dmbito do direito administrativo. Sua protecdo ndo se limita a Constitui¢do
Federal, estando assegurada por um amplo conjunto de normas que refletem sua centralidade
no ordenamento juridico brasileiro. Nesse contexto, destaca-se o caput do art. 5° da
Constituicdo Federal, que consagra expressamente que “todos sdo iguais perante a lei”. A
isonomia, portanto, veda distingdes transcendentais, partindo do reconhecimento de que todos
os individuos sdo iguais em esséncia. Assim, impde-se que sejam tratados de forma equivalente
aqueles que se encontrem em situagdes semelhantes (Justen Filho, 2025).

No contexto falimentar, a anélise quanto a possibilidade de a Fazenda Publica
formular pedido autonomo de faléncia impde uma reflexdo sob a perspectiva do principio da
impessoalidade, de modo a assegurar que tal atuagdo esteja pautada em critérios objetivos,
voltados a efetiva busca do interesse publico, e ndo em escolhas discricionérias ou abusivas por
parte do Fisco.

Sob esse viés, admitir que a Fazenda Publica possa requerer a faléncia do devedor
em pedido autdnomo seria equivalente a conferir-lhe um superpoder revestido de carater
coercitivo, por meio do qual os devedores empresarios estariam sujeitos a livre escolha do
Fisco, haja vista inexistir aparato legal que regule tal matéria. Esse cendrio acarretaria uma
profunda inseguranca juridica para milhares de empresarios cujas atividades seriam fortemente

impactadas por tal pedido, sendo pertinente o entendimento de Negrao (2005, p.13):

“A entrega da decisdo de requerer a faléncia ao funcionario do Estado, de forma
discricionaria, cabendo a ele decidir em que caso se requererd ou nao a faléncia,
implica violagdo ao principio da impessoalidade do art. 37 da Constitui¢ao Federal,
salvo se o pedido de faléncia pela Administracdo Publica se vinculasse a critérios
objetivos fixados em lei, o que ndo se previu.”
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Nesse sentido, cabe salientar que a escolha a ser feita pela Fazenda Publica sobre
quem estara sujeito ao pedido de faléncia, sem nenhuma espécie de critério objetivo e legal
importa em clara violagdo ao principio da impessoalidade, uma vez que o Fisco nao poderia
realizar tal pedido sem justifica-lo juridicamente. A excepcionalidade da faléncia, sobretudo
considerando a relevancia social do seu requerimento, impde a existéncia de parametros legais
e transparentes que guardem relagdo com a ordem juridica e com o caso concreto.

Essa atuacao do Fisco baseada na aplicagdo de parametros subjetivos implicaria nao
apenas ofensa ao principio da impessoalidade, mas “séria interven¢do do Estado na atividade
econdmica”, conforme destacou o acérdao do julgamento da Apelagdo Civel n. 0832908-
69.2020.8.12.0001 do Tribunal de Justica do Mato Grosso do Sul.

Ademais, paralelamente, a discussdo quanto a legitimidade ativa da Fazenda
Publica nao se encerra na verificagdo de sua compatibilidade com o principio da
impessoalidade, exigindo-se também a necessaria observancia ao principio da isonomia, nao
sob a odtica da igualdade formal entre os devedores, mas sim no que se refere a paridade de
armas entre os credores na faléncia (Covéllo, 2022).

Isso ¢ fundamental para evitar qualquer afronta ao principio do par conditio
creditorium, o qual diz respeito a garantia de tratamento igualitario entre credores do devedor
que ocupem a mesma posi¢do juridica, exceto os casos legais de preferéncia que ja se
apresentam no proprio concurso de credores como desiguais. Assim, objetiva-se satisfazer os
credores da mesma natureza de forma igualitaria, ainda que parcialmente (Scalzilli; Spinelli;
Tellechea, 2023).

Nessa perspectiva, conforme explorado anteriormente, a Fazenda Publica possui
uma série de privilégios, garantias e preferéncias no que diz respeito a busca pela satisfacao de
seu crédito. Em razdo disso, ela ja ocupa uma posicao privilegiada em relagdo a ordem de
classificagdo do crédito tributario (excluindo-se dessa categoria a multa tributdria) na faléncia,
figurando a quarta posi¢do. Conforme expressamente disposto no art. 83 da Lein. 11.101/2005,
essa posi¢ao lhe confere prioridade ao crédito quirografario; as multas contratuais e as penas
pecuniarias por infracdo das leis penais ou administrativas, incluidas as multas tributdrias; e aos
créditos subordinados.

Além disso, ressalta-se que a Fazenda Publica, a partir do momento em que dispde
do titulo denominado Certiddo de Divida Ativa (CDA), o qual ¢ dotado dos requisitos de
liquidez, certeza e exigibilidade, que lhe conferem executoriedade, faz valer o seu privilégio e
a sua preferéncia, independentemente da caracterizagdo de insolvéncia, o que difere do

procedimento falimentar (Machado, 1984, p. 107 apud Baleeiro, 2005, p. 978). Nesse sentido,
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pode iniciar, munido pela CDA, ndo apenas o seu protesto, como também a acdo de execucao
fiscal, instrumento especialmente desenhado para que a Fazenda possa satisfazer os seus
créditos no ambito judicial.

Nesse contexto, ¢ inegavel que de tantos credores passiveis de habilitagdo na
faléncia, a Fazenda Publica seja um dos mais privilegiados (Baleeiro, 2005). Essa desigualdade
de tratamento conferida ao ente estatal ¢ justificada conforme se almeja o atendimento ao
interesse publico primdrio, atuagcdo decorrente da observancia do principio da supremacia do
interesse publico, sem que isso implique violagdo ao principio do par conditio creditorium
(Covéllo, 2022).

No entanto, ndo se pode desconsiderar que o amplo conjunto de prerrogativas ja
conferidas a Fazenda Publica para a cobrancga de seus créditos, e compreendendo a centralidade
dos principios que norteiam o processo falimentar, torna incabivel o reconhecimento da
Fazenda Publica como parte legitima para requerer, em pedido autonomo a faléncia do devedor.

Sob esse viés, € pertinente a licdo de Baleeiro (2005), que defende que a Fazenda
Publica ndo possui legitimidade ativa para requerer a faléncia, em razao de ja dispor de garantias
e privilégios dos mais elevados do ordenamento juridico, os quais inclusive ndo podem ser
renunciados por serem de ordem publica. A faléncia seria, entdo, inttil & Fazenda por ela ja
dispor de uma série de prerrogativas para receber a quantia que lhe ¢ devida, incluindo um
instrumento processual proprio.

Diante desse cenario, admitir que o Fisco possa se valer do pedido autonomo de
faléncia como instrumento de cobranga significaria violar de forma evidente os principios da
1sonomia e da impessoalidade. Isso aconteceria porque tal prerrogativa colocaria os demais
credores em condicdo de desvantagem no processo falimentar, uma vez que nao dispdoem de
mecanismos processuais equivalentes que lhes assegurem paridade de armas na busca pela
satisfacdo de seus créditos (Covéllo, 2022).

Seguindo essa linha de raciocinio, mesmo que a Fazenda Publica tivesse
legitimidade ativa para requerer a faléncia, em pedido autdonomo, utilizando-se desse
instrumento para assegurar o interesse publico primario, resguardando o mercado de modo a
eliminar empresas invidveis e evitar eventuais perturbacdes que elas poderiam causar na
economia (Requido, 1998), se no caso concreto restasse evidente que tal medida compromete
o desenvolvimento econdmico, o interesse primdrio estaria afastado (Covéllo, 2022).

Isso demonstra a linha ténue entre a utilizacao da faléncia como meio que busca a
concretizacdo do interesse publico e sua indevida conversdo em meio meramente arrecadatorio,

voltado exclusivamente a satisfacao do crédito tributario.
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Apesar de ser autorizada a habilitacdo de seus créditos no processo falimentar e o
estabelecimento de hipdteses em que se ¢ permitido o requerimento da faléncia pelo Fisco no
contexto da convolacdo da recuperagdo judicial em faléncia, impedir que a Fazenda possa
requerer de forma autdnoma a faléncia ndo visa apenas resguardar a prote¢ao dos principios da
impessoalidade e da isonomia, mas também evitar o desvirtuamento da prépria faléncia.

Conferir a Fazenda Publica esse superpoder representaria ndo apenas uma afronta
direta ao principio da impessoalidade, uma vez que qualquer devedor poderia ser
indistintamente submetido a essa coer¢do, mas também configuraria violagdo ao principio da
isonomia entre os credores, acentuando ainda mais a posi¢do de superioridade do Fisco dentro
do proprio processo falimentar.

Ademais, atribuir ao Fisco essa prerrogativa adicional implicaria, em ultima
instancia, incentivar um aumento significativo na judicializagdo, contribuindo para a ja
existente sobrecarga do Poder Judiciario e agravando a cronica morosidade processual, tema

que sera aprofundado no tépico seguinte.

4.4 Do principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia, introduzido ao caput do art. 37 da Constitui¢do Federal
pela Emenda Constitucional n. 19/1998, passou a integrar o rol de principios que regem a
atuacdo da Administracdo Publica. Sua incorporacdo a Constitui¢do reflete os ideais da
Reforma do Estado, promovida pelo Plano Diretor da Reforma do Estado, elaborado em 1995,
que buscou implementar uma nova concep¢ao de gestdo publica (Di Pietro). Por meio desse
principio, pretendeu-se substituir a Administragdo Publica Burocratica pela Administracdo
Publica Gerencial (Oliveira, 2025).

Sob essa perspectiva, a ideia de eficiéncia esta diretamente vinculada a necessidade
de concretizagdo célere e efetiva das finalidades publicas estabelecidas no ordenamento juridico
(Oliveira, 2025). Nesse contexto, o principio da eficiéncia comporta duas acepgdes
fundamentais: a primeira, relacionada a atuacdo do agente publico, que deve buscar o melhor
desempenho no exercicio de suas atribuigdes; e a segunda, voltada a forma de organizagdo,
estruturacao e disciplina da Administragao Publica, de modo a garantir a obteng¢ao de resultados
na prestacao dos servigos publicos (Di Pietro).

Assim, uma medida administrativa sera considerada eficiente quando for capaz de
produzir os resultados legitimamente esperados com a maior intensidade possivel e com o

menor custo, tanto econdomico quanto social (Oliveira, 2025).
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No presente trabalho, € relevante a segunda acepcao do principio da eficiéncia, que,
no ambito do processo falimentar, se traduz na busca por celeridade, reducao de custos, sejam
eles financeiros, temporais ou operacionais, ¢ diminuicdo da burocracia, tornando o
procedimento menos oneroso para as partes envolvidas.

Esse principio também se reflete na necessidade de uma liquidagdo célere dos
ativos, com sua rapida reinsercao na economia; na maximizagao do valor desses ativos, a fim
de evitar sua desvalorizagao e, consequentemente, a diminuigao dos recursos disponiveis para
a satisfacdo dos credores; e, na maior probabilidade de observancia do principio da preservagao
da empresa ¢ de sua funcdo social, como forma de estimular o empreendedorismo e a
continuidade das atividades produtivas.

Para evidenciar a importancia da celeridade no processo falimentar, Coelho (2021)
destaca que, nas alienagdes judiciais realizadas no ambito da faléncia, a rapidez na realizagdo
do ativo deve prevalecer sobre a busca pelo valor estimado dos bens. Isso significa que, para o
referido autor, ¢ preferivel promover a venda célere dos ativos arrecadados a prolongar o
procedimento na tentativa de atingir o valor ideal de mercado.

Sob esse viés, Sacramone (2025) observa que a Lei n. 11.101/2005 deve ser
interpretada a luz do principio da eficiéncia, de modo que, no contexto falimentar, a rapida
alienacdo dos ativos nao apenas reduz os custos relacionados a conservagao da Massa Falida,
mas também permite maior satisfacdo dos credores, proporciona mais utilidade na aquisi¢ao
dos bens por outros empresarios e viabiliza, na medida do possivel, a preservagao da atividade
produtiva.

Nesse contexto, cabe ressaltar o disposto no art. 75, §1°, da Lei n. 11.101/2005,
segundo o qual “o processo de faléncia atendera aos principios da celeridade e da economia
processual”, o que, por conseguinte, deve se estender a todos os seus incidentes, apensos e
recursos. O §2° do mesmo dispositivo complementa, ao afirmar que “a faléncia ¢ mecanismo
de preservacdo de beneficios econdmicos e sociais decorrentes da atividade empresarial, por
meio da liquidagao imediata do devedor e da rapida realocagao util de ativos na economia”.
Ademais, conforme ja mencionado, o inciso II desse mesmo artigo estabelece como objetivo
da faléncia “permitir a liquidacdo célere das empresas invidveis” (Scalzilli; Spinelli; Tellechea,
2023).

Entretanto, pesquisa realizada pelo Observatorio da Insolvéncia, em 2022, sob
coordenacdo da Associacdo Brasileira de Jurimetria, evidenciou que ainda persistem desafios a
serem superados quanto a eficiéncia do processo falimentar. O estudo, com base em dados de

faléncias ocorridas no Estado de Sao Paulo entre 2010 e 2020, revelou que o encerramento do
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processo falimentar leva, em média, 16 anos. Além disso, constatou-se que somente 12,1%
correspondentes aos ativos do devedor sdo efetivamente recuperados para venda, enquanto a
taxa média de recuperacao dos créditos pelos credores ¢ de apenas 6,1%.

Ademais, dados divulgados pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ), na edi¢ao de
2024 do relatdrio Justica em Numeros, evidenciam que a taxa de congestionamento nas varas
exclusivas, por tipo de competéncia, no ambito das a¢des de faléncia e recuperacao judicial,
atinge aproximadamente 61%. Tal indice reflete as dificuldades estruturais e operacionais
enfrentadas para a efetiva implementacdo de medidas que promovam a eficiéncia nesse
procedimento.

Para fins comparativos, verifica-se que a taxa de congestionamento nas varas
exclusivas de execucao fiscal ¢ ainda mais elevada, atingindo 88%, o que acentua a preocupagao
com a sobrecarga do Poder Judicidrio. Nesse contexto, admitir a legitimidade ativa da Fazenda
Publica para requerer a faléncia de forma autonoma poderia comprometer ainda mais a
celeridade processual, agravando a morosidade ja existente e dificultando a concretizagdo dos
principios que regem o processo falimentar.

Diante dessas questdes, encontra-se em tramitacdo no Senado Federal o Projeto de
Lei n. 3, de 2024, de iniciativa do Poder Executivo, que visa promover alteracdes na Lei n.
11.101/2005. Referido projeto foi aprovado em regime de urgéncia na Camara dos Deputados,
em marg¢o de 2024, com o propoésito de aperfeigoar o processo de faléncia. Todavia, a proposta
tem sido objeto de criticas por parte de alguns juristas, os quais advertem para o risco de
incremento da burocracia e possivel enfraquecimento das garantias conferidas aos credores,
comprometendo, assim, a eficiéncia do instituto falimentar (Solano, 2025).

Considerando os atuais desafios enfrentados pelo processo falimentar no tocante a
efetivacdo do principio da eficiéncia, ndo ¢ adequado admitir a legitimidade ativa da Fazenda
Publica para requerer, de forma auténoma, a faléncia do devedor. Tal autorizacdo resultaria na
ampliacao das dificuldades ja existentes, comprometendo ainda mais a superacao de obstaculos
estruturais do proprio sistema falimentar e sobrecarregando o Poder Judicidrio. Essa medida
implicaria, ademais, no agravamento da morosidade e da onerosidade do procedimento
falimentar, distanciando-o de seus objetivos fundamentais.

Verifica-se, portanto, que as questdes concernentes a eficiéncia no ambito da
faléncia demandam uma andlise aprofundada acerca dos entraves que dificultam a
concretizacdo de suas finalidades de maneira célere e menos onerosa. A superacdo desses
problemas requer ndo apenas o aprimoramento das propostas legislativas, como aquelas

previstas no Projeto de Lei n. 3/2024, atualmente em tramite no Senado Federal, mas também
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o reconhecimento de que a ampliacao das prerrogativas da Fazenda Publica nesse contexto pode
intensificar a ineficiéncia do sistema.

Tal constatacao se fundamenta, inclusive, na propria experiéncia pratica da acao de
execugdo fiscal, amplamente criticada por sua morosidade e ineficacia. Com efeito, se a
Fazenda Publica enfrenta dificuldades para tornar eficiente o procedimento executivo fiscal, ¢
razoavel questionar de que forma sua atuacdo contribuiria para a celeridade e efetividade do
processo falimentar, senao por meio da sua potencial utilizagdo desmedida como instrumento

de coagao moral e econdmica, comprometendo os objetivos legais da faléncia.

4.5 Dos principios da razoabilidade e da proporcionalidade

Os principios da razoabilidade e da proporcionalidade, embora ndo estejam
expressamente previstos no texto constitucional, configuram principios implicitos da
Administragdo Publica, sendo reconhecidos em diversos dispositivos legais, a exemplo do art.
2° da Lei do Processo Administrativo Federal, qual seja a Lei n. 9.784/1999 (Castro Junior,
2024).

A doutrina diverge quanto a defini¢do e distingdo entre esses principios: enquanto
alguns autores os consideram sindnimos, outros sustentam que possuem naturezas distintas.
Ainda assim, tem prevalecido o entendimento de sua fungibilidade, uma vez que ambos se
vinculam a ideais como igualdade, justica material e racionalidade, funcionando como
importantes mecanismos de controle contra eventuais abusos por parte do Poder Publico
(Oliveira, 2025).

Sob essa perspectiva, o principio da razoabilidade atua como instrumento que limita
o exercicio arbitrario da discricionariedade administrativa, assegurando a legitimidade dos atos
estatais e prevenindo desvios de finalidade (Castro Junior, 2024). J& o principio da
proporcionalidade refere-se a adequacgdo entre os meios empregados e os fins perseguidos,
expressando o chamado principio da vedagdo ao excesso (Castro Junior, 2024). Esse principio
se desdobra em trés subprincipios: (i) adequacdo ou idoneidade; (ii) necessidade ou
exigibilidade; e (iii) proporcionalidade em sentido estrito (Oliveira, 2025).

Nesse sentido, reconhecer a legitimidade ativa da Fazenda Publica para formular
pedido autdbnomo de faléncia configura violagdo aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, haja vista que a Fazenda ja dispde de instrumentos especificos para a
cobrancga de seus créditos, como o protesto da CDA e a a¢do de execucao fiscal. Ainda que lhe

seja assegurado o direito de habilitacdo no processo falimentar e, em determinadas hipoteses, a
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possibilidade de requerer a faléncia na convolagdo da recuperacdo judicial, permitir o
ajuizamento auténomo desse pedido implica desvirtuar a finalidade excepcional do instituto
falimentar.

Seguindo essa linha de raciocinio, € preciso ponderar que a faléncia se configura
como uma medida extrema, significativamente mais gravosa do que a execucao fiscal. Ao ser
decretada, implica na inabilitagio empresarial do devedor falido (art. 102 da Lei n.
11.101/2005), arrecadacao de todos os bens do falido (exceto os bens absolutamente
impenhoraveis e os patrimonios de afetacdo) e, eventualmente, na determinacao judicial de
encerramento definitivo das atividades empresariais, quando nao é possivel a conservacao da
unidade produtiva empresarial (Tomazette, 2025). Assim, sua utilizacdo deve ser restrita a
situacdes especificas, prevista na norma legal, ndo podendo ser banalizada como mecanismo
alternativo de cobranga tributaria, sob pena de ofensa ao principio da razoabilidade.

Como observado, autorizar a Fazenda Publica a pleitear a faléncia de forma
auténoma também afrontaria o principio da proporcionalidade, pois impde ao devedor medida
de extrema gravidade, com amplos reflexos ndo apenas sobre a continuidade da atividade
empresarial (principio da preservagao da empresa), mas também sobre as cadeias produtivas e
coletividades a ela relacionadas (principio da funcgdo social da empresa), mesmo quando a
Fazenda ja dispde de meios suficientes para a satisfacdo de seus créditos. Assim, tal
requerimento seria desnecessario, inutil e inadequado, considerando que a Fazenda ja dispde de
instrumentos especificos para buscar a satisfagdo do seu crédito.

Sob esse viés, ¢ importante destacar que os principios da razoabilidade e da
proporcionalidade se relacionam com o principio da impessoalidade, exigindo que qualquer
distingdo de tratamento entre administrados esteja devidamente justificada no ordenamento
juridico. Do contrario, tem-se uma forma de discriminagdo, seja ela positiva ou negativa,
incompativel com os pilares do Estado de Direito e com os deveres que regem a atuacdo da
Administragdo Publica (Mendes; Branco, 2021). Assim, até mesmo a escolha do devedor contra
o qual serd ajuizado o pedido de faléncia deve observar tais principios, sob pena de o Estado
incorrer em seletividade injustificada e desproporcional, em evidente afronta aos valores que
orientam o processo falimentar e a atuagdo publica.

Assim, percebe-se que a possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia de
forma autonoma representa uma clara ofensa aos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, pois desvirtua a finalidade do instituto falimentar, transformando-o em um
instrumento de cobranca de dividas banalizado, quando ja existem meios executdrios proprios

e eficazes a disposi¢do do ente fazendario.
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Essa medida extrema, ao ser utilizada de forma indevida, isto €, sem verificar as
formalidades expressas na lei, além de impor 6nus excessivo ao devedor, demonstra uma
desnecessidade e inadequagdo na escolha do meio para atingir o fim da arrecadagdo, em

dissonancia com a propria racionalidade que deve guiar a atuagdo da Administragao Publica.

4.6 Consideracdes finais sobre os principios que ilegitimam a Fazenda Publica em

requerer a faléncia de forma autonoma

Diante do exposto, torna-se evidente que o interesse arrecadatorio da Fazenda
Publica, representativo do interesse publico secundério, ndo se confunde com o interesse
publico primario, que deve nortear a atuacao estatal. Este Gltimo exige o respeito ndo apenas
aos principios que estruturam o sistema falimentar, como o da preservagao da empresa e o da
funcdo social da atividade empresarial, mas também aos principios gerais da Administracao
Publica, tais como a legalidade, a impessoalidade e a eficiéncia. Soma-se a isso a imprescindivel
observancia de outros principios constitucionais, como a isonomia, a razoabilidade ¢ a
proporcionalidade, que funcionam como restri¢cdes a atuagao desenfreada do Poder Publico.

Nesse cenario, ndo se pode falar em conflito entre o principio da supremacia do
interesse publico e os referidos principios constitucionais € administrativos, pois o interesse da
Fazenda Publica em utilizar o processo falimentar como instrumento autonomo de cobranca de
crédito tributario configura manifestagao de interesse publico secundério. Tal interesse, por sua
natureza, ndo estd abrangido pela protecao conferida pelo principio da supremacia do interesse
publico, que tutela exclusivamente o interesse publico primario.

Ademais, conforme evidenciado pela andlise dos principios ja mencionados, as
consequéncias que a autoriza¢cdo de a Fazenda Publica requerer de modo auténomo a faléncia
seriam catastroficas para os devedores empresarios ou sociedades empresarias, ndo apenas
desvirtuando o préoprio procedimento falimentar para privilegiar ainda mais a Fazenda que ja
conta com uma gama de prerrogativas para satisfazer o seu crédito, mas permitindo uma
inseguranga juridica que comprometeria o proprio interesse da coletividade, desestimulando a
iniciativa privada.

Sob esse viés, cabe ao demais agentes econdmicos proteger o mercado por meio da
eliminagdo de empresas cuja crise economico-financeira se demonstre insuperavel, na condi¢ao
de credores capazes de postular o pedido autonomo de faléncia. Por outro lado, tal prerrogativa
ndo cabe a Fazenda Publica, a qual pelos argumentos j& supracitados, teria seus interesses

arrecadatodrios resguardados pela utilizacao de instrumentos disponiveis para a cobranca do seu
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crédito (acdo de execucdo fiscal e protesto da CDA), podendo requerer a faléncia do devedor
apenas nas situagdes estritamente permitidas na ordem legal, no contexto da convolagdo da
recuperagao judicial em faléncia. Além disso, o interesse arrecadatorio da propria Fazenda
Publica também poderia ser atendido, ainda que indiretamente, pela atuagdo dos demais

credores aptos a requerer a faléncia.
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CONSIDERACOES FINAIS

O presente trabalho analisou a controvérsia sobre a legitimidade ativa da Fazenda
Publica em requerer por pedido autdbnomo a faléncia, isto ¢, excluindo-se as hipoteses
legalmente previstas em que tal ente ¢ autorizado a requeré-la no contexto da convolagdo da
recuperacdo judicial em faléncia (art. 73, inciso V e VI, da Lei n. 11.101/2005). O foco desse
debate foi a redagdo do art. 97, inciso IV, da Lei n. 11.101/2005, a qual elenca no rol de
legitimados ativos para requerer a faléncia “qualquer credor”, expressao dotada de amplitude e
subjetividade, haja vista que nutre argumentos divergentes sobre a possibilidade ou ndo de a
Fazenda Publica requerer a faléncia.

Nesse sentido, a fim de dirimir a polémica redacdo do referido artigo e superar
eventuais desafios interpretativos, auxiliando operadores do Direito para uma adequada
interpretagdo e aplicagdo da referida norma falimentar, a interpretacao sistematica foi adotada,
haja vista a lacuna normativa sobre o tema e necessidade de compatibilizd-lo com o
ordenamento juridico brasileiro, de modo a evitar distor¢des.

Sob esse viés, diante da complexidade da temética, foram apresentadas correntes
doutrindrias favoraveis e contrarias a legitimidade ativa da Fazenda Publica para requerer a
faléncia do devedor, com o intuito de ampliar o debate e oferecer uma analise critica do tema.

Para compreender as prerrogativas € os mecanismos de que dispde a Fazenda
Publica para a satisfacdo de seus créditos, foram examinados aspectos centrais do Direito
Tributario. Constatou-se que o ente fazenddrio possui uma gama de prerrogativas a sua
disposi¢do para garantir a satisfagdo de seu crédito, destacando-se a Certiddo de Divida Ativa
(CDA), a qual viabiliza a imposicao de diversas consequéncias aos particulares inadimplentes.

No que diz respeito aos aspectos gerais da participagdo da Fazenda Publica no
instituto falimentar, foi abordado que a Fazenda Publica pode cobrar seus créditos por meio do
protesto da CDA, no ambito extrajudicial, e por meio da A¢do de Execugdo Fiscal, no ambito
judicial. Apesar de algumas criticas a operacionalidade de ambos, € evidente que o ordenamento
juridico ja confere ao Fisco meios proprios para a cobranga tributaria.

Dessa forma, torna-se desnecessaria a utilizagdo do processo falimentar com esse
proposito, o que enfraquece qualquer alegagao de interesse de agir por parte do ente fazendario.
Essa conclusao encontra respaldo no disposto no art. 187 do CTN e no art. 29 da LEF, os quais
estabelecem que a cobranga judicial de créditos tributdrios ndo se submete ao concurso de
credores nem a habilitagdo em faléncia, bastando a inscri¢do em divida ativa para a deflagracao

dos atos cabiveis a satisfacao do crédito.
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A interpretagdo de tais dispositivos, na realidade, admite a participagdo da Fazenda
Publica no processo falimentar, sendo nitido que o referido ente participa do concurso material
de credores, o que inclusive, ¢ refor¢cado pela inovagao legislativa que introduziu a figura do
incidente de classifica¢dao do crédito publico (art. 7°- A da Lei 11.101/2005). No entanto, isso
ndo se confunde com autorizacdo para que possa requerer a faléncia de forma auténoma.

De fato, a evolucao da legislacdo falimentar vem ampliando a atuacao da Fazenda
Publica na faléncia, como destacado ndo apenas pela criagao do referido incidente, mas também
pela disposicao expressa quanto a legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia
de modo condicionado ao cenario da convolacdo da recuperagao judicial em faléncia. Soma-se
a esses fatores, o estimulo a utilizagdo do protesto da CDA pelo Fisco como meio de cobranga
do crédito tributario, o que pode ensejar no futuro eventual reconhecimento da constituicao de
elementos aptos a embasar um pedido de faléncia, com base na impontualidade injustificada.

Embora tais mecanismos possam implicar, no futuro, modificagdo no sentido de se
reconhecer a legitimidade ativa da Fazenda Publica por meio da constituicdo de elementos
legais suficientes para embasar um pedido de faléncia, isso, por si sO, ndo supre a exigéncia
legal expressa que autorize o Fisco a formular tal requerimento de maneira autdbnoma, sobretudo
diante do principio da legalidade, que impde limites objetivos a atuacdo estatal.

Nesse tocante, apesar de a jurisprudéncia consolidada ter reiterado em diversos
julgados a ilegitimidade ativa do ente Fazendario em requerer a faléncia, de modo auténomo,
uma decisao recente do Tribunal de Justica de Sao Paulo abalou esse cenario ao reconhecer tal
possibilidade. Esse novo posicionamento reacendeu a controvérsia tanto no meio académico
quanto juridico, revelando a urgéncia de uma definicdo mais clara por parte do legislador e dos
tribunais superiores acerca da matéria.

Em razdo desse contexto divergente, a interpretagdo sistematica do art. 97, inciso
IV, da Lei n. 11.101/2005 foi utilizada para solucionar a problematica acerca do motivo pelo
qual tal interpretagdo ¢ adequada para prevenir a inseguranca juridica acerca da controvérsia
sobre a legitimidade ativa da Fazenda Publica em requerer a faléncia de forma autonoma.

Para tanto, a andlise da possibilidade de a Fazenda Publica requerer a faléncia de
forma autonoma foi realizada a luz das finalidades que fundamentam o instituto falimentar, bem
como sob a perspectiva principiologica que orienta sua aplicagdo. Buscou-se, assim, assegurar
a preservacao do propdsito da faléncia e verificar a compatibilidade do art. 97, inciso IV, da Lei
n. 11.101/2005 com os principios que estruturam o regime falimentar.

Concluiu-se que o entendimento mais adequado ¢ aquele que afasta a legitimidade

ativa da Fazenda Publica para requerer a faléncia de modo autonomo, ndo apenas em razao da
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finalidade da faléncia, mas também em respeito aos principios que regem sua aplicacdo. Sob
essa Otica, ¢ inadmissivel a utilizagdo do processo falimentar como instrumento meramente
arrecadatodrio, ja que sua natureza ¢ excepcional e seus efeitos ultrapassam o ambito patrimonial
do devedor, atingindo toda a coletividade envolvida em sua atividade econdmica.

A luz dos principios da preservacio da empresa e de sua fungo social, evidencia-
se que o uso do processo falimentar como meio indireto de cobranga de crédito tributario
representa um desvirtuamento de sua finalidade. Essa postura incorre no equivoco de confundir
o interesse publico primario, voltado a manutencao da atividade produtiva e a protecao das
relagcdes econdmicas, com o interesse publico secundario, de cunho meramente arrecadatorio.

Nesse cenario, considerando que os efeitos da atividade empresarial extrapolam o
interesse meramente lucrativo do empresario, alcancando a gera¢do de renda, a criagdo de
empregos, o estimulo a relacdes comerciais com fornecedores e parceiros, bem como a oferta
de bens e servicos a sociedade, a tese que melhor atende ao interesse publico primario e ao
desenvolvimento econdmico-social do pais é a que reconhece a ilegitimidade ativa da Fazenda
Publica para requerer, de forma auténoma, a faléncia do devedor.

Sob a otica dos principios da isonomia e da impessoalidade, admitir que a Fazenda
Publica possa ajuizar pedidos de faléncia de forma discriciondria e sem critérios objetivos
definidos em lei compromete a seguranga juridica relativa ao tratamento da matéria de
insolvéncia empresarial. Tal prerrogativa, concedida de forma ampla, permitiria que o Fisco
agisse conforme seus proprios interesses, sem observancia de pardmetros legais, o que contraria
a natureza excepcional da faléncia e acentua os riscos que sua decretagdo representa a
continuidade das atividades econdmicas.

Além disso, a concessdo de mais esse poder a Fazenda Publica aprofundaria o
desequilibrio entre os credores no processo falimentar. Enquanto os demais credores ndo
contam com 0s mesmos instrumentos legais e processuais disponiveis ao Fisco, a atribui¢do de
legitimidade ativa ao ente fazendario agravaria sua posicdo de superioridade, gerando
distor¢des no concurso de credores.

Por seu turno, no que se refere a observancia do principio da legalidade, observa-se
que ndo ha qualquer disposicdo normativa que, de forma expressa, autorize a Fazenda Publica
a requerer, por meio de pedido auténomo, a faléncia do devedor empresario. Ainda que tal
hipotese fosse admitida com base unicamente em construcao jurisprudencial, conferi-la ao ente
fazendario representaria grave risco a seguranca juridica, a estabilidade das relacdes

empresariais e a confianca na propria ordem normativa. Isso porque a atuagdo da Administragao
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Publica privilegia a sua vinculag¢ao as normas legais, especialmente quando implica a restri¢ao
de direitos ou imposi¢ao de sangdes.

Em relagdo ao principio da eficiéncia, verifica-se que reconhecer a Fazenda Publica
a possibilidade de requerer a faléncia por meio de pedido autdonomo nao atenderia as finalidades
essenciais do processo falimentar de forma célere e menos onerosa. Ao contrario, tal iniciativa
tende a intensificar a sobrecarga ja existente no Poder Judiciario, especialmente diante do
elevado nimero de execucdes fiscais e processos falimentares em tramite. Sob essa perspectiva,
nao se vislumbra qualquer contribui¢do positiva a autorizagdo da Fazenda Publica a requerer a
faléncia por meio de pedido autonomo para a promogao da eficiéncia no ambito da jurisdi¢do
falimentar.

Ademais, ¢ importante destacar que a Fazenda Publica ja dispde de instrumentos
para a cobranga de seus créditos, como o protesto da Certiddo de Divida Ativa e a acdo de
execugdo fiscal. Permitir que o ente fazendario formule pedido autébnomo de faléncia
significaria distorcer a finalidade do instituto falimentar, cuja utilizagdo deve permanecer
restrita as hipoteses legalmente previstas, sob pena de sua banalizacdo como mecanismo
alternativo de cobranga tributdria. Tal distorcdo afronta diretamente os principios da
razoabilidade e da proporcionalidade.

Apesar das consideracdes de natureza teleologica e principioldgica ja expostas,
evidencia-se a urgéncia de um posicionamento mais claro e atualizado tanto do Poder Judiciario
quanto do Poder Legislativo. E fundamental evitar interpretagdes extensivas que comprometam
a seguranga juridica e abalem a previsibilidade e a confianca no procedimento falimentar. A
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores precisa ser revisada para enfrentar diretamente
decisdes como a proferida pelo Tribunal de Justica de Sdo Paulo, a qual, inclusive, ja vem sendo
utilizada como precedente em outros julgados, e a legislagdo deve ser modificada com o
objetivo de restringir, de forma expressa, a expressdo “qualquer credor” constante no art. 97,
inciso IV, da Lein. 11.101/2005.

Essa atualizacdo, tanto normativa quanto jurisprudencial, ndo apenas alinha o texto
legal aos principios que orientam o instituto da faléncia e suas finalidades, como também
fortalece a protecdo a atividade empresarial, reconhecendo-a como um vetor essencial de
geracdo de riqueza e promoc¢do do desenvolvimento social. Ao resguardar as empresas de
cenarios de instabilidade e incerteza juridica, evita-se a ocorréncia de prejuizos que poderiam

impactar negativamente a sociedade que delas se beneficia.
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