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Processo SEI n2 10951.002847/2024-19

1. A Coordenacdo-Geral da Atuacdo Judicial perante o Supremo Tribunal Federal — CASTF
noticia a Coordenagao-Geral da Representacgao Judicial da Fazenda Nacional — CRJ, por meio do Despacho
s/n, de 20 de margo de 2024 (SEI 40884334), a publica¢gdo do acérddo proferido na Acdo Declaratéria de
Inconstitucionalidade n2 3.952/DF, julgada parcialmente procedente para dar interpretacdo conforme a
Constituicdo ao art. 12 da Lei n2 9.822, de 23 de agosto de 1999, na parte em que conferiu nova redagao ao
inciso Il do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 21 de dezembro de 1977, ao art. 22 do Decreto-Lei n2 1.593,
de 1977, e ao pardagrafo 52 do art. 22 do Decreto-Lei n2 1.593, de 1977, incluido pela Medida Proviséria

2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

2. A CASTF, por intermédio da Nota Justificativa PGFN/CASTF s/n, de 13 de margo de 2024 (SE
40884396), informa que foi instada pela Secretaria-Geral de Contencioso da Advocacia-Geral da Unido -
SGCT/AGU acerca do interesse em opor embargos de declaragdo em face do julgamento da ADI n2
3.952/DF, que reconheceu a possibilidade de cassa¢do do registro especial de funcionamento de empresa
dedicada a fabricacdao de cigarros desde que atendidos determinados critérios, e, ao final, encaminha o
acérdao a CRJ para exame da dispensa de contestar e de recorrer da matéria:

(...

Fomos consultados pela SGCT/AGU quanto ao interesse em opor embargos de declaracio em
face do acérddao mencionado. Recebi os autos para analise.



Primeiramente, quanto ao mérito, a decisdo, apesar de parecer contrdria aos interesses da
Unido, atende as expectativas da Fazenda Nacional em relagdo ao caso, pois o receio maior
era o de declararem inconstitucional a prépria cassa¢ao do registro para fabricacdo de
cigarros, ainda que se tratasse de devedor contumaz. N3o foi isso que restou determinado.
Reconheceu-se a possibilidade de realizar a cassa¢dao do registro, desde que observadas
algumas condicionantes, que, diga-se de passagem, sao similares as que constam da nova
redac¢ido do dispositivo em questdo, conferida pela Lei 12.715/2012 e, de toda forma, nio
inviabilizam a cassagao do registro.

No que tange a interpretacdo conforme do §52 do art. 22, que concluiu pela necessidade de
conferir efeito suspensivo ao recurso administrativo interposto em face da decisdao que
determina a cassac¢do do registro, também nao ha como reverter o julgado. A questdo foi
extensivamente discutida pelos Ministros, tendo prevalecido o entendimento da maioria.
(...)

Ademais, nao remanesce omissao, obscuridade ou contradicdo na decisdo proferida, de
modo que nao é cabivel a oposicao de embargos de declaragdao em face da decisao, que
possui efeitos erga omnes e deve ser observada pela Administracdo Publica.

Ante o exposto, devolvo os autos judiciais sem manifestagao.

Considerando tratar-se de tema julgado em controle concentrado, em sentido desfavoravel
a Unido (Fazenda Nacional),encaminhe-se o acérdao a CRJ e a RFB, para ciéncia e
providéncias que entenderem cabiveis, incluindo anadlise de emissao de dispensa de
contestar e recorrer e para os fins da Portaria Conjunta PGFN/RFB n2 01, de 2014.
Recomenda-se, ainda, a atualiza¢do da lista de matérias do SAJ, para constar o julgamento da
presente lista. (grifou-se)

3. Tecido o breve relato, passa-se a analise da viabilidade de inclusdo da matéria em lista de
dispensa de apresentacdo de contestacdo e de interposicdo de recursos desta Procuradoria-Geral, nos
termos do art. 19, inciso V, da Lei n? 10.522, de 19 de julho de 2002, e do art. 29, inciso |V, da Portaria
PGFN n2 502, de 12 de maio de 2016.

4. A ADI n2 3.952/DF, proposta pelo Partido Trabalhista Cristdo - PTC em 10 de setembro de
2007, discutiu a constitucionalidade do art. 12 da Lei n2 9.822, de 1999, na parte em que conferiu nova
redagdo ao inciso |l do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977, do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977,
e do paragrafo 52 do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977, incluido pela Medida Proviséria n2 2.158-35,
de 2001. Veja abaixo os textos impugnados:

Decreto-Lei n? 1.593, de 21 de dezembro de 1977:

Art. 22. O registro especial poderd ser cancelado, a qualquer tempo, pelo Secretdrio da
Receita Federal se, apds a sua concessao, ocorrer um dos seguintes fatos:

| — desatendimento dos requisitos que condicionam a concessao do registro;

Il —inidoneidade manifesta ou descumprimento reiterado de obrigagao tributdria principal;

[l — pratica de conluio ou fraude, como definidos na Lei n? 4.502, de 30 de novembro de
1964, ou de sonegacao fiscal prevista na Lei n2 4.729, de 14 de julho de 1965.

Paragrafo Unico — Do ato que determinar o cancelamento a que se refere este artigo caberd
recurso ao Ministro da Fazenda, com efeito suspensivo, dentro do prazo de 30 (trinta) dias,
contados da data de sua aplicacgdo. (grifou-se)

Lei n29.822, de 23 de agosto de 1999:
Art. 19, Os arts. 19, 22 e 14 do Decreto-Lei n? 1.593, de 21 de dezembro de 1977, passam a

vigorar com as seguintes alteragdes: (...)
Art. 22(...)
(...)
Il — ndo cumprimento de obriga¢do tributdria principal ou acessoria, relativa a
tributo ou contribuicdo administrado pela Secretaria da Receita Federal. (grifou-se)



5.

Medida Provisdria 2.158-35, de 24 de agosto de 2001:
Art. 32. Os arts. 19, 29,62-A e 12 do Decreto-Lei n? 1.593, de 21 de dezembro de 1977,
alterados pela Lei n2 9.822, de 23 de agosto de 1999, passam a vigorar com as seguintes
alteracoes: (...)
Art. 22 O registro especial poderd ser cancelado, a qualquer tempo, pela autoridade
concedente, se, apds a sua concessao, ocorrer um dos seguintes fatos:
()
§ 52 Do ato que cancelar o registro especial cabera recurso ao Secretdrio da Receita
Federal, sem efeito suspensivo, dentro de trinta dias, contados da data de sua
publicagdo, sendo definitiva a decisdo na esfera administrativa. (grifou-se)

O autor da ac¢do sustentou que a restricdo ao exercicio de atividade econdmica ou

profissional constitui sancdo politica vedada pela Constituicdo Federal, uma vez que ndo se pode admitir o
uso de instrumentos obliquos destinados a coagir ou induzir o contribuinte ao pagamento de tributos (art.
592 incisos XIII, LIV e LV, e art. 170 da Constituicdo Federal).

6.

Em 29 de novembro de 2023, o Plenario do STF finalizou o julgamento da ADI n2 3.952/DF e

fixou a tese de que "o cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro especial para o funcionamento de
empresa dedicada a fabricacdao de cigarros deve atender aos critérios de razoabilidade e proporcionalidade
da medida, sendo precedido a) da apura¢do do montante dos débitos tributarios ndo quitados; b) do
atendimento ao devido processo legal na afericao da exigibilidade das obrigag¢Ges tributarias; e c) do exame
do cumprimento do devido processo legal para aplicagdo da san¢do" e que "eventual recurso do sujeito
passivo tributadrio contra o cancelamento do registro especial de funcionamento da empresa tabagista
dispord de efeito suspensivo". Veja abaixo a ementa e trechos importantes do julgado:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. CAPUT E INC. Il DO ART. 22 (ALTERADOS
LEl N. 9.822/1999) E § 52 (INCLUIDO PELA MEDIDA PROVISORIA N. 2.158-35/2001) |
DECRETO-LEI 1.593/1977. TRIBUTARIO. SANCAO POLITICA. NAO PAGAMENTO DE TRIBL
INDUSTRIA TABAGISTA. CANCELAMENTO DE REGISTRO ESPECIAL DE FUNCIONAME
ALEGADA RESTRICAO A LIBERDADE DO EXERCiICIO DE ATIVIDADE ECONOMICA. PRET
CONTRARIEDADE AOS PRINCIPIOS DA PROPORCIONALIDADE E RAZOABILIDADE. .
JULGADA PARCIAMENTE PROCEDENTE PARA CONFERIR INTERPRETACAO CONFORI
CONSTITUICAO DA REPUBLICA.

1. Ao contribuinte alegadamente inadimplente é garantido o direito de insurgir-se contra a
exigéncia tributaria que repute indevida ou a aplicacdo de restricdo administrativa que ponha
em risco o livre exercicio de sua atividade comercial. Entretanto, ndo pode o contribuinte, sob
o palio da livre de iniciativa, adotar pratica comercial dirigida a inadimpléncia contumaz e
preordenada para, valendo-se de infundadas impugna¢des administrativas ou judiciais sobre a
exigibilidade da exagdo, alcancar vantagem competitiva capaz de desequilibrar a concorréncia
e frustrar o atendimento a fung¢ao extrafiscal do tributo.

2. O cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro especial para o funcionamento de
empresa dedicada a fabricacdo de cigarros deve atender aos critérios de razoabilidade e
proporcionalidade da medida, sendo precedido: a) da apuragdo do montante dos débitos
tributdrios ndo quitados; b) do atendimento ao devido processo legal na afericdo da
exigibilidade das obrigacGes tributarias; e c) do exame do cumprimento do devido processo
legal para aplicagdo da sangdo. Eventual recurso do sujeito passivo tributario contra o
cancelamento do registro especial de funcionamento da empresa tabagista dispora de efeito
suspensivo.

3. Acdo direta de inconstitucionalidade parcialmente procedente para dar interpretacdo
conforme a Constitui¢do ao art. 12 da Lei 9.822/1999, na parte em que conferiu nova redagdo
ao caput e ao inc. Il do art. 22 do Decreto-Lei 1.593/1977; e ao § 52 do art. 22 do Decreto
1.593/1977, incluido pela Medida Proviséria 2.158-35/2001.

ACORDAO

Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros do Supremo Tribunal
Federal, em Sessao do Plendario, na conformidade da ata de julgamento, por maioria, julgar
parcialmente procedente o pedido formulado na ac¢do direta, para dar interpretacdo
conforme a Constitui¢do aos dispositivos normativos impugnados (art. 12 da Lei 9.822/99, na
parte em que conferiu nova redagdo ao art. 22, Il, do Decreto-lei 1.593/77; bem como o



préprio art. 22 do Decreto 1.593/77; e o paragrafo 52 do art. 22 do Decreto 1.593/77,
incluido pela Medida Proviséria 2.158-35/2001), no sentido de que o cancelamento, pela
autoridade fiscal, do registro especial das empresas dedicadas a fabricagao de cigarros ha
de atender aos critérios da razoabilidade e da proporcionalidade, precedido: a) da analise
do montante dos débitos tributarios ndo quitados; b) do atendimento ao devido processo
legal na aferi¢do da exigibilidade das obrigacdes tributarias; e c) do exame do cumprimento
do devido processo legal para aplicagao da sang¢ao. Por fim, deu interpretagdo conforme ao
paragrafo 52 do art. 22 do Decreto 1.593/77 no sentido de que o recurso administrativo
deve ter efeito suspensivo. Ficaram vencidos em parte os Ministros Joaquim Barbosa
(Relator), Luiz Fux e, tendo votado em assentada anterior, os Ministros Rosa Weber e Marco
Aurélio. Nao votaram os Ministros Edson Fachin, Nunes Marques, André Mendonca e
Cristiano Zanin, sucessores, respectivamente, dos Ministros Joaquim Barbosa, Celso de Mello,
Marco Aurélio e Ricardo Lewandowski. Nesta assentada, o Ministro Dias Toffoli levantou seu
impedimento. Impedido o Ministro Luis Roberto Barroso (Presidente).

Brasilia, 8 de fevereiro de 2024.

VOTO

(...)

Passo a questdo de fundo.

Na sessao de 07.05.2008, quando teve inicio o julgamento do RE 550.769, eu propus a Corte a
adocdo de um teste de trés estagios para a identificagdo de dada restricao a atividade
empresarial como san¢ao politica tributaria. Os trés estagios sao baseados na tensao que se
coloca entre o direito fundamental ao exercicio de atividade profissional ou econémica licita,
reforcado pela garantia de acesso aos mecanismos de controle da validade do crédito
tributario que se deve dar ao administrado e ao jurisdicionado, e o dever fundamental de
pagar tributos, aplicado tanto como salvaguarda da garantia a livre concorréncia e iniciativa
como instrumento de arrecadacdo de recursos essenciais a atividade estatal.

Em primeiro lugar, é necessario verificar o montante total dos créditos tributarios exigiveis
e ndo pagos pelo contribuinte. A restricdo a atividade empresarial sera considerada sangao
politica - vedada pela Constituicdao - se o0 montante for irrelevante de forma absoluta ou
proporcional ao porte das atividades desenvolvidas pelo sujeito passivo.

O segundo estagio consiste na verificagdo do atendimento do devido processo legal aplicado
ao controle da validade da punicao.

O terceiro estagio corresponderia a verificagdo do atendimento ao devido processo legal
aplicado ao controle da validade dos créditos tributarios cujo ndo pagamento implica a
proibicdo para funcionar ou outra restrigdo equivalente.

Entendo que o enfrentamento da questdo fora da racionalidade do tudo ou nada - ou seja,
inconstitucionalidade ou constitucionalidade da norma - justifica-se em razdao do potencial
alcance que a decisdo da Corte tera para orientar a conduta do Fisco e do sujeito passivo na
matéria.

Embora relevante, o ramo de atividade do contribuinte ndo me parece determinante para
calibrar o rigor da restricdo. Independentemente do potencial lesivo da exploracido
econOmica, expressamente confessada pela Unido e pelo amicus curiae Instituto ETCO, no
caso da fabricacdo e comercializa¢do de cigarros, é inequivoco que todo jurisdicionado goza
do direito de peticao ao Estado para defesa dos seus interesses. Este direito ndo pode ser
amesquinhado de modo a inverter a racionalidade imanente ao juizo jurisdicional. Dito de
outro modo, nao se pode aplicar a penalidade antes do exame das condigdes que a
autorizam.

Na esfera penal, ainda que tributdria, em que pesem a gravidade e o carater odioso de uma
hipotética transgressao criminosa, nunca se cogitou de abreviar os instrumentos de defesa
que a Constituicao e a legislagao infraconstitucional asseguram aos réus.

(...)

Além da nocividade do produto fabricado, ha outros fundamentos que poderdo estender o
entendimento a situagdes vivenciadas pelos sujeitos passivos dos demais tributos. Com maior
ou menor intensidade, mas sempre de grande importancia, a tributagdo se traduz como
custo de qualquer negdécio, como sabemos.

A inadimpléncia contumaz, marcada ou nao pela sonegacdao, desequilibra artificial e
ilicitamente as condigdes de livre concorréncia independentemente de quaisquer
consideragdes sobre a funcao extrafiscal do tributo nas areas de saude ou vigilancia.
Segundo a racionalidade que elege a protecdo da concorréncia como fundamento, a restri¢cdo
posta ao funcionamento de empresa que se lustra pela inadimpléncia contumaz sem razao
relevante para tanto aplica-se potencialmente a qualquer atividade em que a carga tributaria



seja relevante para a formagdo dos custos da empresa, ou seja, quase a totalidade das

atividades economicas atuais.

A partir deste ponto, relembro os fundamentos do voto que proferi no RE 550.069,
devidamente adaptado para a realidade do controle abstrato.

Examino o artigo 22, inciso Il, do Decreto-lei n? 1.593.

()

A primeira leitura da norma impugnada traz alguma perplexidade, que pode ser expressa
em trés pontos.

Em primeiro lugar, é inequivoco que a norma em exame pode levar a proibi¢cdo do exercicio

de atividade econdmica, pois a concessao do registro especial é condigdo necessaria para a

fabrica¢do e a importacdo de cigarro (art. 12, caput, do Decreto-lei n? 1.593/1977). Tal

proibicio tem por hipotese o “nao cumprimento de obrigagao tributaria principal ou
acessoria, relativa a tributo ou contribuicio”, e, portanto, a estrutura da norma se

assemelha ao arquétipo do que se convencionou chamar de sangao politica.

Ademais, noto que o art. 22, Il, do Decreto-lei 1.593 ndo traz expressamente qualquer
parametro para mensuragao do montante do crédito tributdrio ndo pago ou da gravidade
do descumprimento de obrigacdo acessdria, que sdao pressupostos da permissdo para

cancelamento do registro especial. A redacio do mesmo dispositivo, anterior a Lei
9.822/1999, ainda que ambigua, referia-se a “inidoneidade manifesta ou descumprimento
reiterado de obrigagao tributaria principal”, isto é, critérios mais proporcionais e razoaveis

ao exame do empreendimento como estrutura voltada ao contumaz e infundado

inadimplemento tributario. No plano puramente semantico, é forcoso reconhecer que o

texto em questdo admite interpretacdo apressada que permitiria a proibicao do exercicio de
atividade econdmica em razao da existéncia de créditos tributarios nao pagos em quantia

infima ou nao expressiva. Em razdo da auséncia de um mecanismo de calibragdo interno da
gravidade da hipdtese que leva ao fechamento do estabelecimento industrial, o intérprete
é forcado a buscar tal salvaguarda em outros elementos do sistema constitucional.

Por fim, a auséncia do mecanismo de calibracio também se faz sentir em seu aspecto

analitico, isto é, em relagdo ao direito fundamental ao devido processo legal de controle da

validade dos créditos tributarios que se tém por inadimplidos. Com efeito, o fechamento de
estabelecimento industrial ou comercial pode interromper abruptamente eventual controle
da constitucionalidade ou da legalidade dos créditos tributarios cujo niao pagamento
justifica, segundo a norma, o cancelamento do registro especial.

O risco ao curso regular do processo de controle da validade dos créditos tributarios se
torna mais visivel quando o inciso Il é comparado com o inciso Ill, ambos do art. 22 do
Decreto-lei n? 1.593/77:

()

Como se vé&, o cancelamento do registro especial em fun¢dao de graves circunstancias
criminais pressupoe o transito em julgado da decisdo que as reconhega. Em sentido diverso,
o cancelamento do registro em fungdo de mero inadimplemento, ndao ponderado
expressamente pelo texto legal, permite que se proiba o exercicio da atividade economica

antes que se conclua o controle do ato administrativo ou do advento da decisdo judicial que
venha a confirmar as circunstancias autorizadoras do fechamento do estabelecimento.

(...)

O Supremo Tribunal Federal possui uma veneravel linha de precedentes que considera
invdlidas as sangOes politicas. Entende-se por sanc¢ao politica as restrigdes nao razodveis ou
desproporcionais ao exercicio de atividade econdmica ou profissional licita, utilizadas como
forma de indugao ou coagdo ao pagamento de tributos.

Como se depreende do perfil conceitual apresentado e da jurisprudéncia da Corte, as san¢des
politicas ndo se limitam a um Unico semblante, mas podem assumir uma série de formatos. A
interdicao de estabelecimento e a proibicdo total do exercicio de atividade profissional sao
apenas os exemplos mais conspicuos.

Um dos motivos determinantes da orientagao firmada pela Corte consiste no risco posto
pelas sang¢bes politicas ao exercicio de direito fundamental ao controle administrativo ou

judicial da validade dos créditos tributarios, como se vé, desde logo, no RMS 9.698 — Relator
Ministro Henrique D’Avila, publicado na RTJ 24/21 -, do qual transcrevo a ementa e o
seguinte trecho do voto do Ministro Pedro Chaves:

(...)

Pondero que o acesso aos mecanismos asseguradores do devido processo legal é o direito
fundamental mais suscetivel de ser amesquinhado pela aplicagdo de uma sangdo politica.

A sancao politica coloca desafios de duas ordens ao controle da restricdao. A primeira ordem
de desafios se refere ao controle da validade da prépria restricdo. Como as restricoes ao



exercicio profissional e a atividade econdmica podem comprometer a prépria existéncia da
empresa ou o desempenho empresarial, a san¢do politica pode por um fim abrupto ao
processo administrativo ou judicial de controle da validade da prépria san¢ao politica. Nao
¢ dificil conceber que uma empresa, acossada pelo risco de fechamento, opte por se
submeter a exigéncia que asseguraria o seu funcionamento, dado o carater capital da pena
aplicavel. Ademais, ainda que o contribuinte opte por insistir no exame da validade da norma
que fundamentou o fechamento de seu estabelecimento, é inequivoco que a interrupgdo das
atividades econdomicas coloca um obice pragmatico relevante a manuteng¢do do processo
administrativo ou judicial que tenha por objetivo examinar a validade da san¢ao.

Na segunda ordem de desafios, a sangcdao politica desestimula, pelo mesmo modo, o
controle da validade da constituicdo de créditos tributarios. A interdiciao de
estabelecimento ou a submissao do contribuinte a regime mais gravoso de apuragao
tributaria podem impedir a discussdo administrativa ou judicial sobre matéria tributaria,
pois é incontestavel que uma empresa fechada tera menos recursos para manter um
processo administrativo ou judicial. Noutras palavras, a san¢ao politica viola o direito de
acesso ao Estado, seja no exercicio de fungdes administrativas ou judicial, para que ele
examine tanto a aplicagdo da penalidade como a validade do tributo. A sangdo politica
também viola o devido processo legal substantivo, na medida em que implica o abandono
dos mecanismos previstos no sistema juridico para apuracdo e cobranca de créditos
tributarios em favor de instrumentos obliquos de coacao e indugao.

(...)

A orientacdo firmada pela Corte também invoca o direito fundamental ao exercicio
profissional e de atividade econ6mica licita e rechaca a aplicagdo de san¢Ges politico-
tributarias independentemente da forma que as restrigdes possam tomar.

(...)

Em suma, a Corte tem historicamente confirmado e garantido a proibicao constitucional as
sangoes politicas, invocando, para tanto, o direito ao exercicio de atividades econémicas e
profissionais licitas, a violagdo do devido processo legal substantivo - ou seja, quando ha
falta de proporcionalidade e razoabilidade de medidas gravosas que se predispdem a
substituir os mecanismos de cobranga de créditos tributdrios - e a violagdo do devido
processo legal, manifestado no direito de acesso aos 6rgdos do Executivo ou do Judiciario,
tanto para controle da validade dos créditos, cuja inadimpléncia pretensamente justificaria
a penalidade, quanto para controle do préprio ato que culmina na restrigao.

E inequivoco, contudo, que a orientagdo por este Supremo Tribunal Federal ndo serve de
escusa ao deliberado e temerario desrespeito a legislacdo tributaria. Ndo ha que se falar em
sancao politica se as restricoes a pratica de atividade econdmica objetivam combater
estruturas empresariais que tém na inadimpléncia tributaria sistematica e consciente a sua
maior vantagem concorrencial. Para ser tida como inconstitucional, a restricdo ao exercicio
de atividade econdmica deve ser desproporcional e ndo razoavel.

(...)

Penso que o desate do caso é mais sutil do que o reconhecimento, pura e simplesmente, do
art. 22, 11, do Decreto-lei 1.593/1977 como sangio politica ou como salvaguarda da saude
publica e do equilibrio concorrencial. A meu sentir, a questdo de fundo consiste, na verdade,
em saber se a interpretacdo especifica adotada pelas autoridades fiscais no caso concreto -
estava me referindo ao caso concreto, ao RE - constitui sancdo politica, dada a ambiguidade
do texto normativo.

Discordo do raciocinio que afirma o papel da tributagdao da industria do cigarro na protegao
a saude publica como suficiente para validar a obrigacdo imposta ao contribuinte para
suspender a exigibilidade de todos os créditos tributarios contra si langados como condigao
de garantia de seu funcionamento.

Considero que a fungdao extrafiscal da tributacdo ndao pode afastar a efetividade da
jurisdicdo, intimamente ligada ao direito fundamental ao devido processo legal de controle
de validade das exa¢des. Uma série de fatores pode tornar invidvel a suspensdo da
exigibilidade de todo o acervo de créditos tributarios impostos ao contribuinte. Sdo exemplos
de tais fatores a incapacidade para realizar depdsitos do montante integral da divida e a
auséncia de uniformizacdo do entendimento jurisprudencial acerca de determinada tese,
situagdo que redunda na possibilidade do indeferimento da suspensdo cautelar judicial (art.
151, 1ll, do CTN).

Por outro lado, também rejeito as razées contrarias, no sentido de que o art. 22, Il, do
Decreto-lei seja inconstitucional em qualquer de suas interpretagées possiveis. Como
busquei demonstrar, a proibicio da sang¢do politica ndo confere imunidade absoluta e
imponderada, pois ndo serve como uma espécie de salvo-conduto geral aos contribuintes



que fazem da frivola impugnagao de langamentos tributarios uma ferramenta de vantagem
competitiva.

Temos, de um lado, o direito fundamental a livre atividade econémica licita e o direito
fundamental de acesso a jurisdi¢do. De outro, estdao o direito a livre concorréncia e o dever
fundamental de pagar tributos. Penso que a norma passa pelo teste de adequagdo,
porquanto é inequivoco que ela fomenta o pagamento pontual dos tributos.

A primeira vista, a norma ndo passaria pelo teste de necessidade. De fato, ha uma série de
outros mecanismos menos sacrificantes ao direito a jurisdicdo postos a servico da salvaguarda
do dever fundamental de pagar tributos, como, por exemplo, a penhora, a acdo de execucdo
fiscal, a responsabilidade pessoal dos sécios e administradores. Mas entendo que a norma
deve ser concebida para regular situacdes extremas e de grave desequilibrio concorrencial.
Para ser conforme a Constituicdo, norma com efeitos tao drasticos nao pode ser mero
instrumento de combate ao inadimplemento. Para ser valida, deve se apresentar como
mecanismo de protecdo contra a resisténcia obstinada e infundada ao pagamento de
tributo, em quadro marcado também pela necessidade de rapida resposta estatal e em
contexto em que os instrumentos ordinarios nao sao suficientes.

No jogo de sopesamento préprio do teste de proporcionalidade em sentido estrito,
teremos o seguinte quadro: dada a ambiguidade do texto legal e a consequente falta de
calibragdo expressa, a norma extraida a partir da interpretagdo do art. 29, Il, do Decreto-lei
sera inconstitucional se atentar contra um dos trés parametros constitucionais ja
apresentados: 1) relevancia do valor dos créditos tributarios em aberto, cujo nao
pagamento implica a restrigdo ao funcionamento da empresa; 2) manutengdo proporcional
e razoavel do devido processo legal de controle do ato de aplicagdo da penalidade; 3)
manutengao proporcional e razoavel do devido processo legal de controle da validade dos
créditos tributarios cujo ndo pagamento implica a cassagao do registro especial.

Dos trés parametros expostos, o terceiro apresenta o maior desafio ao érgdo jurisdicional. Ele
pressupde o exame - ndo exauriente, claro - do quadro de impugnacgdes fiscais com o qual o
contribuinte se opGe de forma recalcitrante a tributagdo. A dificuldade consiste na
impossibilidade de o juizo a que couber o exame do cancelamento do registro especial
antecipar o resultado a que chegard o érgao jurisdicional encarregado do controle de validade
do crédito tributdrio.

Adicionalmente, a presung¢do de que o contribuinte se pauta pela boa-fé no trato de suas
questoes fiscais e age com lealdade perante o Poder Judiciario também pende em favor do
sujeito passivo. A luz do direito fundamental de acesso ao Judiciario, o reconhecimento da
ma-fé do contribuinte pressupde que as razdes que levam a irresignacdo sejam
inequivocamente infundadas e temerarias.

N3o obstante, em situacbes extremas, o orgdo jurisdicional que realiza o controle da
penalidade ndo tem outra opgdo sendo indagar se hd um minimo de plausibilidade nas razdes
do contribuinte utilizadas para fundamentar o ndo pagamento do valor do tributo. Tais
situagGes extremas se caracterizam se houver indicios de que a atitude do contribuinte é
realmente pautada pela ma-fé.

A questdo pode ser resumida com a apresenta¢do de um quadro que registre analiticamente
os créditos tributarios constituidos e que enlagam o sujeito passivo, indicando se estdo ou
ndo com a exigibilidade suspensa. Para aqueles que ndo estiverem com a exigibilidade
suspensa, serd necessario verificar se estdo submetidos ou ndo ao controle administrativo ou
judicial de validade e se as razdes que fundamentam a insurgéncia sio minimamente
plausiveis, isto é, se ndo sdo frivolas e tenham como desiderato primordial encobrir a
temeraria empreitada do contribuinte sonegador ou do inadimplente contumaz.

Com base em tais dados, deve o intérprete indagar: 1) se o montante de créditos exigiveis é
vultoso, considerando o potencial econ6mico da atividade do sujeito passivo; 2) se o devido
processo legal de controle da validade da penalidade foi respeitado; 3) se o devido processo
legal de controle da validade do crédito tributario foi respeitado. Em sentido semelhante,
havera uma observancia da Constituicdo se a penalidade nao for aplicada antes do exame
das medidas e recursos apresentados pelo sujeito passivo sempre que a irresignagdo
possuir um minimo de plausibilidade.

A suspensdo temporaria das atividades ou a aplicagdo de regime especial de cumprimento
de deveres instrumentais e fiscalizacao sera vdlida sempre que ficar comprovado que a
inadimpléncia contumaz é de monta e apta a afetar profundamente as condigbes de livre
concorréncia e iniciativa.

Ante o exposto, julgo procedente em parte essa a¢do direta de inconstitucionalidade, para
dar interpretacdo conforme ao texto impugnado, de modo que a cassacdo do registro
especial seja considerada constitucional se, simultaneamente, estiverem presentes os



seguintes condicionamentos: 1) observar o vulto dos créditos tributarios devidos; 2)
respeitar o devido processo legal de controle da validade da imposicao da restricao, ou seja,
da penalidade; 3) respeitar o devido processo legal do controle da validade dos créditos
tributarios na forma como declinada na fundamentagdo ora exposta.

E como voto. (grifou-se)

7. Da leitura do acérdao, percebe-se que a questdo nao foi definida através do reconhecimento
puro de que o art. 29, inciso Il, do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977, é constitucional ou inconstitucional em
gualquer de suas interpretacdes possiveis, todavia a partir da ponderagao entre o direito fundamental ao
exercicio de atividade profissional ou econdmica licita e o dever fundamental de pagar tributos.

8. O parametro interpretativo foi alcancado pelo processo de ponderacdo de valores. Pelo
angulo do contribuinte, fora pensado tanto a garantia de acesso aos mecanismos de controle da validade
do crédito tributdrio (ampla defesa e contraditério) quanto a garantia a livre iniciativa. Pela
Administragdo, fora sopesada a arrecadacdo de recursos essenciais a atividade estatal, o direito a livre
concorréncia no mercado, a fungao extrafiscal da tributagdao no setor de cigarros e o combate a
inadimpléncia tributdria contumaz (inclusive como vantagem competitiva desleal). Partindo desses eixos,
a decisdo extraiu elementos para afastar a identificacdo da conduta da Administracao Publica Tributaria
como uma sancgao politica tributaria.

9. No julgado, o STF entendeu por sancdo politica "as restricbes ndao razoaveis ou
desproporcionais ao exercicio de atividade econdmica ou profissional licita, utilizadas como forma de
inducdo ou coacdo ao pagamento de tributos". Tais san¢des "(...) ndo se limitam a um Unico semblante,
mas podem assumir uma série de formatos". A Corte considerou que a posicao histérica do STF de vedacdo
constitucional as sanc¢des politicas ndo confere imunidade absoluta, pois ndo serve como uma espécie de
salvo-conduto geral aos contribuintes que fazem da impugnacdo de lancamentos tributdrios uma
ferramenta de vantagem competitiva. Em paralelo, a presuncdo de boa-fé e lealdade do contribuinte recai a
favor do sujeito passivo.

10. Para fixar os parametros a serem atendidos na aplicacdo do art. 29, inciso |, do Decreto-Lei
n? 1.593, de 1977, o STF partiu das seguintes premissas:

a) a atividade econdmica de fabricacdo de cigarros é licita, embora o produto seja
considerado nocivo a saude. Portanto, deve ser assegurado o direito a livre iniciativa dos
fabricantes (art. 170 da Constituicao Federal).

b) ao mesmo tempo, a tributacdo sobre cigarros possui nitida funcdo extrafiscal para
desestimular o consumo e custear as despesas de saude publica decorrentes do tabagismo.
Logo, o cumprimento das obrigacdes tributdrias é essencial nesse setor.

c) a inadimpléncia tributdria, reiterada e substancial de alguns fabricantes, gera
desequilibrio concorrencial no mercado ao conferir vantagem competitiva indevida em
relacdo aos concorrentes adimplentes.

d) contudo, a cassacdo do registro especial, por ser medida extremamente gravosa que
inviabiliza a continuidade da atividade econ6mica, ndo pode ser efetuada de modo sumario,
desproporcional ou sem respeito as garantias do devido processo legal.

11. Com base nessas premissas e sopesando o direito a livre iniciativa, o dever de pagar tributos,
a livre concorréncia e o devido processo legal, o STF fixou os seguintes parametros para que a norma nao
configure "sangdo politica" invalida:

a) Parametro 1: relevancia do valor dos débitos tributarios em aberto - o cancelamento do
registro ndo pode ocorrer em razio de inadimplemento de valores infimos ou
insignificantes.

b) Parametro 2: respeito ao devido processo legal de controle da validade dos créditos
tributarios inadimplidos que embasam o cancelamento - a medida ndo pode obstar ou
dificultar o direito do contribuinte de discutir administrativa e judicialmente a exigibilidade



dos créditos tributarios.

c) Parametro 3: respeito ao devido processo legal para controle do ato de cancelamento -
deve ser assegurada a ampla defesa e o contraditério no processo administrativo de
cancelamento do registro, oportunizando a participacdo do contribuinte e o controle da
validade dos fundamentos do ato.

12. Adicionalmente, o STF estabeleceu que o recurso administrativo contra o cancelamento do
registro deve possuir efeito suspensivo, ou seja, enquanto n3o definitivamente julgado o recurso, a
empresa pode continuar operando regularmente. Na linha de raciocinio apresentada pelo relator, a
tributacdo do cigarro como instrumento de protecdo a saude publica também ndo é suficiente para afastar
a efetividade da jurisdicdo, pois todo jurisdicionado goza do direito de peticdo ao Estado para defesa dos
seus interesses.

13. Dito de outro modo, deve o intérprete sempre questionar "se o montante de créditos
exigiveis é vultoso, considerando o potencial econ6mico da atividade do sujeito passivo; se o devido
processo legal de controle da validade da penalidade foi respeitado; e se o devido processo legal de
controle da validade do crédito tributario foi respeitado”.

14, Nesse sentido, "a suspensdao temporaria das atividades ou a aplicagdao de regime especial de
cumprimento de deveres instrumentais e fiscalizacdo serd valida sempre que ficar comprovado que a
inadimpléncia contumaz é de monta e apta a afetar profundamente as condi¢des de livre concorréncia e
iniciativa". Em outras palavras, "a restricdo a atividade empresarial serd considerada san¢do politica -
vedada pela Constituicdo - se o montante for irrelevante de forma absoluta ou proporcional ao porte das
atividades desenvolvidas pelo sujeito passivo".

15. Dessa forma, o STF julgou parcialmente procedente o pedido formulado na agdo direta, para
dar interpretagao conforme a Constituicdo aos dispositivos normativos impugnados (art. 12 da Lei n2 9.822,
de 1999, na parte em que conferiu nova redacdo ao inciso Il do art. 22 do Decreto-Lei n2 1.593, de 1977;
art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977; e paragrafo 52 do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977,
incluido pela Medida Provisdria n? 2.158-35, de 2001), e concluiu no sentido de que "o cancelamento, pela
autoridade fiscal, do registro especial das empresas dedicadas a fabricacdo de cigarros ha de atender aos
critérios da razoabilidade e da proporcionalidade, precedido: a) da andlise do montante dos débitos
tributarios ndo quitados; b) do atendimento ao devido processo legal na afericdo da exigibilidade das
obrigacdes tributarias; e c) do exame do cumprimento do devido processo legal para aplicagdo da san¢do" e
"deu interpretacdo conforme ao paragrafo 52 do art. 22 do Decreto 1.593/77 no sentido de que o recurso
administrativo deve ter efeito suspensivo".

16. Ante o exposto, considerando a pacificacdo da jurisprudéncia no STF e a consequente
inviabilidade de reversao do entendimento desfavoravel a Unido, a hipétese ora apreciada enquadra-se na
previsdo do art. 19, inciso V, da Lei n? 10.522, de 2002, e do art. 29, inciso |V, da Portaria PGFN n2 502, de
2016, que dispensa a apresentacdo de contestacdo, o oferecimento de contrarrazdes, a interposicao de
recursos, bem como a desisténcia dos ja interpostos, em tema definido pelo STF em sentido desfavoravel a
Fazenda Nacional em sede de controle concentrado de constitucionalidade.

17. Propde-se, portanto, a inclusdo do tema no item 1.34 (Processo Civil), alinea 'u', da lista
relativa ao art. 29, inciso IV, da Portaria PGFN n2 502, de 2016, nos seguintes termos:

Item 1.34 - Processo Civil

u) Efeito suspensivo do recurso ao ato de cancelamento do registro especial de fabricantes
de cigarros por passivo tributario. Constitucionalidade do art. 12 da Lei n? 9.822, de 23 de
agosto de 1999, na parte em que conferiu nova redagdo ao inciso Il do art. 22 do Decreto-Lei
n? 1.593, de 21 de dezembro de 1977, do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977, e do
paragrafo 52 do art. 22 do Decreto-Lei n? 1.593, de 1977, incluido pela Medida Provisdria n2



2.158-35, de 24 de agosto de 2001.

Resumo: Entendeu o STF que o cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro especial
para o funcionamento de empresa dedicada a fabricacdo de cigarros deve atender aos
critérios de razoabilidade e proporcionalidade da medida, sendo precedido: a) da apuracdo do
montante dos débitos tributdrios ndo quitados; b) do atendimento ao devido processo legal
na afericdo da exigibilidade das obrigacGes tributarias; e c¢) do exame do cumprimento do
devido processo legal para aplicacdo da sancdo. Eventual recurso do sujeito passivo
tributario contra o cancelamento do registro especial de funcionamento da empresa
tabagista dispora de efeito suspensivo.

Precedente: ADI n2 3.952/DF.

Data de inicio da vigéncia da dispensa: XX/XX/2024.

Referéncia: Parecer SEI n? 2.901/2024/MF.

18. Apresentadas as consideracdes acima, recomenda-se a ampla divulgacdo do presente
Parecer a carreira de Procurador da Fazenda Nacional, bem como o encaminhamento a Secretaria Especial
da Receita Federal do Brasil — RFB, para ciéncia.

19. Por fim, propde-se, ainda, que sejam realizadas as altera¢des pertinentes na gestdo de
matérias do Sistema de Acompanhamento Judicial — SAJ, assim como a inclusdo do tema na lista de
dispensa de contestar e recorrer disponivel na internet.

A consideracdo superior.

Documento assinado digitalmente
LORETTA PAZ SAMPAIO

Procuradora da Fazenda Nacional

De acordo. A consideracdo superior.

PAULO VICTOR CABRAL DE FREITAS

Procurador-Chefe da Divisao de Consultoria em Matéria Juridico-Processual

De acordo. A consideracdo superior.

RAQUEL GODOY DE MIRANDA ARAUJO

Coordenadora-Geral da Representagao Judicial da Fazenda Nacional Substituta

Aprovo.



ANDALESSIA LANA BORGES CAMARA

Procuradora-Geral Adjunta de Estratégia e Representacdo Judicial
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