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PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DE SERGIPE

AM. CURIAE. : ESTADO DO MARANHAO

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO
MARANHAO

AM. CURIAE. : ESTADO DO PARA

PROC.(A/S)(ES) : PROCURADOR-GERAL DO ESTADO DO PARA
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AM. CURIAE. : ESTADO DE MINAS GERAIS

PROC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DO ESTADO DE MINAS
GERAIS

VOTO

O SENHOR MINISTRO NUNES MARQUES (RELATOR): O
Partido Social Liberal (PSL) propds acao direta de inconstitucionalidade
em face dos arts. 22 e 32 da Lei n. 13.711/2011 e dos arts. 12 a 4° do Decreto
n. 48.494/2011, todos do Estado do Rio Grande do Sul, que instituem
Regime Especial de Fiscalizagao (REF) aplicavel a devedores contumazes
do ICMS.

1. Dalegitimidade ativa ad causam do Partido Social Liberal (PSL)

Inicialmente, registro que o Partido Social Liberal, por ser
agremiacao partidaria com representagio no Congresso Nacional,
preenche os requisitos para a propositura de acao de controle abstrato de
constitucionalidade (CF, art. 103, VIII). Ademais, tratando-se de
legitimacao universal, afigura-se irrelevante eventual discussao sobre a

presenca do pressuposto da pertinéncia tematica.
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2. Da parcial alteracao da Lei n. 13.711/2011 pelas Leis n. 14.180/2012
e 15.576/2020

A Lei n. 13.711, de 6 de abril de 2011, em seus arts. 2° e 3% cuja
constitucionalidade é questionada pelo requerente, prevé a submissao de
devedores contumazes de ICMS no Estado do Rio Grande do Sul a

Regime Especial de Fiscalizagao.

Preliminarmente, destaco que, apos o ajuizamento da agao, em 17 de
setembro de 2012, a legislacao impugnada foi alterada pela Lei n. 14.180,
de 28 de dezembro de 2012, que modificou os critérios de qualificagao do
contribuinte como devedor contumaz, introduzindo novos parametros de
inadimpléncia; e pela Lei n. 15.576, de 29 de dezembro de 2020, que
acrescentou o § 4° ao art. 2 da Lei n. 13.711/2011, prevendo a extensao do
Regime Especial de Fiscalizagao a sucessores tributarios.

Em face da edigao da Lei n. 14.180/2012, o requerente solicitou, em
22 de dezembro de 2012 (eDoc 56), aditamento a inicial, argumentando
que a modificacdo legislativa nao afastou as inconstitucionalidades
apontadas. O aditamento foi deferido.

Em 20 de fevereiro de 2024 (eDoc 60), considerando as modificagdes
introduzidas pela Lei n. 15.576/20, foi conferido o prazo de 15 dias ao
postulante para oferecer novo aditamento a inicial, transcorrendo in albis

o prazo, sem a devida manifestagao.

Nesse contexto, embora o requerente impugne a redacao original de
todo o art. 2° da Lei n. 13.711/2011, o § 4° do referido artigo, incluido pela
Lei n. 15.576/2020, nao se encontra abrangido pelo objeto da demanda,
tendo em vista a auséncia do pertinente aditamento a inicial.

A analise ficara restrita, assim, aos arts. 2%, §§ 1¢ a 3%, e ao art. 3%, da
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Lein. 13.711/2011, na redagao dada pela Lei n. 14.180/2012.

Eis o teor

dos dispositivos impugnados:

Art. 2° O contribuinte serd considerado como devedor
contumaz e ficara submetido a Regime Especial de Fiscalizacao,
conforme disposto em regulamento, quando qualquer de seus
estabelecimentos situados no Estado, sistematicamente, deixar
de recolher o ICMS devido nos prazos previstos no
Regulamento do Imposto sobre Operacdes Relativas a
Circulacao de Mercadorias e sobre Prestacdes de Servicos de
Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagao -
RICMS.

§ 1° Para efeitos deste artigo, considera-se como devedor
contumaz o contribuinte que:

I — deixa de recolher o ICMS declarado em Guia de
Informagao de Apuracao do ICMS — GIA —, em oito meses de
apuracao dos impostos dos ultimos doze meses anteriores ao
corrente: (Redacdo do inciso dada pela Lei n. 14180 de
28.12.2012).

IT - tiver créditos tributdrios inscritos como Divida Ativa
em valor superior a 38.500 UPFs-RS, decorrente de imposto nao
declarado em GIA, em oito meses de apuragao do imposto nos
altimos doze meses anteriores ao corrente; ou (Inciso
acrescentado pela Lei n. 14.180 de 28.12.2012).

III - tiver créditos tributdrios inscritos como Divida ativa
em valor que ultrapasse:

a) 30% (trinta por centro) do seu patrimonio conhecido; ou

b) 25% (vinte e cinco por cento) do faturamento anual
declarado em GIA ou em Guia Informatica — GI

§ 2° Nao serao considerados devedores contumazes, para
os termos a que se refere o caput do art. 2% as pessoas fisicas ou
juridicas, titulares originarios de créditos oriundos de

precatdrios inadimplidos pelo Estado e suas autarquias, até o



ADI 4854 /RS

limite do respectivo débito tributario constante de Divida Ativa.

§ 32 Nao serao computados para os efeitos deste artigo os
débitos cuja exigibilidade esteja suspensa nos termos do Cédigo
Tributério Nacional.

[...]

Art. 3° O contribuinte deixard de ser considerado corno
devedor contumaz se os débitos que motivaram essa condi¢ao
forem extintos ou tiverem sua exigibilidade suspensa.

3. Da suposta reserva de lei complementar

O requerente alega que o Regime Especial de Fiscalizacao, por ser

medida de protecdo ao crédito tributario, deveria ter sido instituido por

lei complementar, nao por lei ordindria, conforme prevé o art. 146, 111, “b”

da Constituicao Federal.

Sem razao.

O art. 146, III, da Carta da Republica dispoe caber a lei
complementar o estabelecimento de normas gerais em matéria de

legislagao tributdria, nos seguintes termos:

Art. 146. Cabe a lei complementar:

(-]

III — estabelecer normas gerais em matéria de legislacao
tributdria, especialmente sobre:

a) defini¢ao de tributos e de suas espécies, bem como, em
relacdo aos impostos discriminados nesta Constitui¢ao, dos
respectivos fatos geradores, bases de calculo e contribuintes;

b) obrigacao, lancamento, crédito, prescri¢ao e decadéncia
tributarios;

c) adequado tratamento do ato nao cooperativo praticado
por sujeito passivo com intuito de suprimir ou reduzir tributo.
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Todavia, os dispositivos da Lei n. 13.711/2011 nao fazem referéncia a
normas gerais em matéria de legislacao tributdria. Diversamente, as
medidas impostas aos devedores submetidos ao Regime Especial de
Fiscalizagdo tém por objetivo tdo somente induzir comportamentos
positivos do contribuinte, no interesse da arrecadagao e da fiscalizagao
tributdria.

O papel da lei complementar, especialmente para as normas gerais
em matéria tributaria, € o de garantir coeréncia e uniformidade normativa
em um sistema descentralizado. A fiscalizacao, atividade administrativa,
de natureza técnica, voltada a verificagao do cumprimento das obrigacoes
tributdrias e a arrecadagdo, de acordo com as especificidades locais, nao é

matéria reservada a lei complementar.

Ademais, mostra-se insubsistente a argumentagao do requerente de
que a norma impugnada trata de protecao do crédito tributdrio e, por tal
razdo, amolda-se a hipotese descrita no art. 146, III, “b”, da Carta Magna.

Conforme doutrina, “o crédito tributdrio é o vinculo pecunidrio
resultante do lancamento. E o direito do Estado de exigir o pagamento,
com base no fato gerador verificado” (AMARO, Luciano. Direito tributdrio
brasileiro. 26. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020).

A fiscalizacao ou mesmo a cobranca do crédito tributario nao se
confundem com seus atributos, sua constituicdo ou exigibilidade, e a
mencionada “protegao ao crédito tributario” nao é matéria reservada a lei

complementar.

No caso, da simples leitura dos dispositivos legais impugnados ¢
possivel concluir que nao sao direcionados a normatizacao de aspectos

essenciais do tributo.
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Ausente, portanto, a alegada inconstitucionalidade.
4. Da observancia do principio da legalidade

O requerente sustenta também que a Lei n. 13.711/2011 contém
dispositivos que delegam ao Poder Executivo matérias reservadas a
edicao de lei formal, violando os principios da separacao dos poderes e
da legalidade tributdria.

Mais uma vez, nao lhe assiste razao.

O principio da legalidade tributaria esta consagrado no art. 150, I, da
Constituicao Federal, o qual dispoe que “sem prejuizo de outras garantias
asseguradas ao contribuinte, é vedado a Unido, aos Estados, ao Distrito
Federal e aos Municipios exigir ou aumentar tributo sem lei que o

estabeleca”.

Tal principio se traduz na exigéncia de que os elementos essenciais
do tributo sejam estabelecidos por lei formal, de modo que Poder
Executivo ndao pode inovar no ordenamento juridico, criando tributos ou

modificando suas caracteristicas estruturais.

O art. 97 do Cddigo Tributario Nacional, por sua vez, elenca as

matérias objeto de reserva legal:

Art. 97. Somente a lei pode estabelecer:

I - a instituigao de tributos, ou a sua extingao;

IT — a majoragao de tributos, ou sua reducao, ressalvado o
disposto nos arts. 21, 26, 39, 57 e 65;

III - a defini¢do do fato gerador da obrigacado tributdria
principal, ressalvado o disposto no inciso I do § 3° do art. 52, e

do seu sujeito passivo;
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IV - a fixagdo de aliquota do tributo e da sua base de
calculo, ressalvado o disposto nos arts. 21, 26, 39, 57 e 65;

V - a cominacdo de penalidades para as agdes ou omissdes
contrarias a seus dispositivos, ou para outras infracdes nela
definidas;

VI — as hipdteses de exclusao, suspensao e extingao de
créditos tributarios, ou de dispensa ou reducao de penalidades.

No entanto, as disposi¢des ora contestadas sao tipicas obrigagdes
acessorias, as quais, nos termos do art. 113, § 2¢, do Codigo Tributario
Nacional, decorrem da legislacao tributaria e tém por objeto prestagdes,
positivas ou negativas, no interesse da arrecadacgao ou da fiscalizacao dos
tributos.

E sabido que a expressio “legislacdo tributaria”, segundo a dicgio
do art. 96 do Codigo Tributario Nacional, compreende nao somente as
leis, mas também “os tratados e as convencdes internacionais, os decretos
e as normas complementares que versem, no todo ou em parte, sobre
tributos e relagdes juridicas a eles pertinentes”. Nada impede que o Poder
Executivo, mediante decreto, estabeleca medidas administrativas
aplicaveis aos sujeitos enquadrados como devedores contumazes,

visando a otimizacao da arrecadacao e da fiscalizagao.

Insubsistente, portanto, a alegacdo de violacdo ao principio da
legalidade, na medida em que dos dispositivos da lei impugnada nao se
infere que seja direcionada a normatizacao de elementos essenciais de
tributos ou de quaisquer das hipdteses constantes do art. 97 do Codigo
Tributario Nacional.

5. Da auséncia de ofensa aos principios constitucionais da liberdade
de trabalho e comércio

O cerne da argumentacao de inconstitucionalidade dos arts. 22 e 3°
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da Lei n. 13.711/2011 gira em torno da afirmagao de que o REF constitui

forma obliqua de cobranga de tributo, prejudicial as atividades das
empresas e violadora dos principios constitucionais da liberdade de
trabalho e comércio (CF, art. 5% XIII e art. 170, paragrafo tnico).

As citadas normas constitucionais assim dispoem:

Art. 5° Todos sao iguais perante a lei, sem distincao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a
vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade, nos
termos seguintes:

[..]

XIII - é livre o exercicio de qualquer trabalho, oficio ou
profissao, atendidas as qualificagdes profissionais que a lei
estabelecer;

Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagao do
trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim assegurar a
todos existéncia digna, conforme os ditames da justica social,
observados os seguintes principios:

Pardgrafo unico. E assegurado a todos o livre exercicio de
qualquer atividade econdmica, independentemente de
autorizagao de dérgaos publicos, salvo nos casos previstos em
lei.

Discute-se a respeito do equilibrio entre o direito fundamental ao
exercicio de atividade profissional ou econdmica licita e o dever
fundamental de pagar tributos, em especial sobre a proporcionalidade
das medidas utilizadas pelo Fisco para satisfagio da arrecadagao em

casos de inadimpléncia.

Em juizo de ponderagao, ¢ forgoso reconhecer que, se por um lado o
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excesso de exa¢ao pode inviabilizar ou dificultar a atividade economica,

por outro a inadimpléncia contumaz desequilibra artificial e ilicitamente
as condicoes de livre concorréncia, porquanto a tributagao constitui custo
de qualquer negdcio.

O Plendrio, no julgamento dos embargos de divergéncia no RE
486.175, realizado na sessao virtual de 5 a 12 de abril de 2024, teve a
oportunidade de analisar a questao da constitucionalidade da submissao
de contribuinte a regime fiscal diferenciado em virtude do
inadimplemento reiterado de ICMS.

Naquele processo, discutiu-se a constitucionalidade da Lei n.
11.580/1996 e do Decreto n. 5.141/2001, ambos do Estado do Para, que
previam a imposi¢ao de regime de recolhimento de tributo com obrigagao
de satisfazer diariamente o valor correspondente ao ICMS.

Ao final do julgamento, foram mantidas as conclusdes do Tribunal
recorrido, no sentido de que a mera alteracao do prazo para recolhimento
do imposto, desde que ocorrida a hipdtese de incidéncia, ndo representa
ofensa a direito liquido e certo do contribuinte inadimplente, tampouco
configura meio coercitivo de cobranga. Firmou-se também a compreensao
de que a imposicao de sistema especial, quando nao inviabiliza o
exercicio da atividade empresarial, nao configura sangao politica
condenada pela jurisprudéncia desta Corte.

Confira-se a ementa:

Embargos de divergéncia no agravo regimental no recurso
extraordindrio. 2. Direito Tributario. ICMS. Regime especial de
recolhimento. 3. Acordao recorrido que conclui ndo constituir sang¢ao
politica condenada pela jurisprudéncia desta Corte a submissao de
contribuinte a regime fiscal diferenciado em virtude do
inadimplemento reiterado, quando nado inviabiliza o exercicio da

10
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atividade empresarial. 4. Matéria local. Ofensa reflexa a Constitui¢ao
Federal. Revolvimento do acervo fatico-probatdrio. 5. Simulas 279 e
280 do STF. Precedentes. 6. Embargos de divergéncia acolhidos para
negar seguimento ao recurso extraordindrio.

(RE 486.175 AgR-EDv, Tribunal Pleno, Rel. Min. Gilmar
Mendes, DJe 25.4.2024)

No mesmo sentido, das inimeras decisdes proferidas pelo Supremo

€m pProcessos

pela andlise

de indole subjetiva, nos quais a causa de pedir perpassa
de regime fiscal diferenciado destinado a devedores

contumazes, destaco a relativa ao ARE 1.349.448, que recebeu a seguinte

ementa:

AGRAVO INTERNO NO RECURSO EXTRAORDINARIO
COM AGRAVO. DIREITO TRIBUTARIO. ICMS. REGIME
ESPECIAL DE FISCALIZACAO E RECOLHIMENTO.
DEVEDOR CONTUMAZ. CONCLUSAO DO ACORDAO
RECORRIDO DE QUE AS CONDICOES IMPOSTAS NAO
CARACTERIZARIAM SANCAO POLITICA, POIS NAO
INVIABILIZARIAM A ATIVIDADE EMPRESARIAL NEM
TAMPOUCO SERIAM MEIO COERCITIVO PARA A
COBRANCA DE TRIBUTOS. AGRAVO EM RECURSO
EXTRAORDINARIO INTERPOSTO CONTRA DECISAO QUE
APLICA A SISTEMATICA DA REPERCUSSAO GERAL NA
ORIGEM. INCOGNOSCIBILIDADE. LEGISLACAO
INFRACONSTITUCIONAL LOCAL. OFENSA REFLEXA.
FATOS E PROVAS. REEXAME. IMPOSSIBILIDADE.
PRECEDENTES. AGRAVO INTERNO DESPROVIDO.

1. O agravo em recurso extraordinario € incognoscivel
quando veicula insurgéncia contra a aplicacao da sistematica da
repercussao geral na origem, ex vi dos artigos 1.042 e 1.030, § 2°,
do Cddigo de Processo Civil.

2. O recurso extraordinario € instrumento de impugnacao
de decisao judicial inadequado para a andlise de matéria

infraconstitucional local, bem como para a valoragao e exame

11
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minucioso do acervo fatico-probatorio engendrado nos autos
(Stmulas 279 e 280 do STF).

3. Agravo interno desprovido, com imposi¢ao de multa de
5% (cinco por cento) do valor atualizado da causa (artigo 1.021,
§ 4%, do CPC), caso seja unanime a votagao.

4. Honorarios advocaticios majorados ao maximo legal em
desfavor da parte recorrente, caso as instancias de origem os
tenham fixado, nos termos do artigo 85, § 11, do Cddigo de
Processo Civil, observados os limites dos §§ 2° e 3° e a eventual
concessao de justica gratuita.

(ARE 1.349.448 AgR, Tribunal Pleno, Rel. Min. Luiz Fux,
DJe 3.3.2022)

Sobre o tema, relembro o julgamento da ADI 3.952, ocorrido em
29.1.2023, no qual firmado entendimento de que “ao contribuinte
alegadamente inadimplente € garantido o direito de insurgir-se contra a
exigéncia tributaria que repute indevida ou a aplicacao de restrigao
administrativa que ponha em risco o livre exercicio de sua atividade
comercial. Entretanto, nao pode o contribuinte, sob o palio da livre de
iniciativa, adotar pratica comercial dirigida a inadimpléncia contumaz e
preordenada  para, valendo-se de infundadas impugnagoes
administrativas ou judiciais sobre a exigibilidade da exacdo, alcancar
vantagem competitiva capaz de desequilibrar a concorréncia e frustrar o

atendimento a funcao extrafiscal do tributo”.

Na mencionada oportunidade, debatia-se a possibilidade de
cancelamento, pela autoridade fiscal, do registro especial para o
funcionamento de empresa dedicada a fabricagao de cigarros, em razao
do inadimplemento de tributos. A acao direta foi julgada parcialmente
procedente para dar interpretacao conforme a Constitui¢ao ao art. 1° da
Lei n. 9.822/1999, no sentido de ser possivel a sancgao, desde que
atendidos os “critérios de razoabilidade e proporcionalidade da medida,
sendo precedido: a) da apuracao do montante dos débitos tributarios nao

12
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quitados; b) do atendimento ao devido processo legal na afericao da

exigibilidade das obrigagdes tributarias; e c) do exame do cumprimento

do devido processo legal para aplicacao da sangao”.

Nesse contexto, conclui-se que, segundo a jurisprudéncia deste
Tribunal, ndo constitui sangao politica a submissao de contribuinte a

regime fiscal diferenciado em virtude do inadimplemento reiterado.

A Procuradoria-Geral da Reptblica ressaltou em seu parecer (eDoc
84):

Embora ndo se admitida aplicacdo de restri¢ao tributdria
de indole punitiva com base na mera inadimpléncia do
contribuinte — sob pena de comprometimento do livre
exercicio profissional e do exercicio de atividade economica
licita — ¢é possivel a sua utilizacdo para combater estruturas
empresariais que tenham, na reiterada inadimpléncia tributdria,
a sua maior vantagem competitiva. Assim afirmou o Supremo
Tribunal  Federal, ao julgar acdes  diretas de
inconstitucionalidade contra normas que obrigavam a
comprovagao da quitagao de créditos tributarios para que fosse
possivel a habilitagao do contribuinte em processo de licitagao.

Incabivel, portanto, a alegacao do requerente de que a instituigao do

Regime Especial de Fiscalizagao em questao, por si s, € inconstitucional.

Cabe salientar que nao se constatam, nos dispositivos impugnados,
as hipoteses de cobranca de tributos por meios indiretos e coercitivos
contidas nos enunciados n. 70, 323 e 547 da Stmula do Supremo -
interdicao de estabelecimentos, apreensao de mercadorias e proibicao do

exercicio da atividade profissional.

Os arts. 22 e 32 da Lei n. 13.711/2011 limitam-se a definir os critérios

13
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para enquadramento de contribuinte como devedor contumaz, bem como

as hipoteses de exclusdao do REF, abrangidas na competéncia do ente
subnacional para a defini¢ao de obrigacOes acessorias.

Segundo as informagdes prestadas pelo Governador do Estado do
Rio Grande do Sul (eDoc 69), os contribuintes “incluidos no REF
representam 0,5% dos contribuintes devedores. Isso evidencia a
excepcionalidade da medida, reservada, de fato, aos casos graves e
cronicos de inadimpléncia, quando todas as formas ordindrias e

amigaveis de regularizagao ja foram tentadas, porém, sem sucesso”.

Nao ha qualquer argumento do requerente que demonstre serem
desarrazoados os parametros estabelecidos no REF; tampouco é possivel
inferir, em abstrato, interferéncia direta no exercicio de atividade

profissional.

Importa frisar que as medidas que compdem o regime especial
podem ser aplicadas de forma isolada ou cumulativa, conforme dispde o
art. 4°, caput, do Decreto n. 48.494/2011. Por conseguinte, a avaliacao da
proporcionalidade e da interferéncia no exercicio da atividade comercial
somente pode ser realizada caso a caso, consideradas as circunstancias de
cada contribuinte.

Sao inconsistentes, portanto, as alegacdes de afronta aos principios
constitucionais estabelecidos nos arts. 5%, XIII, e 170 da Lei Maior.

6. Da inexisténcia de violacdo ao principio da igualdade

A alegacao de ofensa ao principio da igualdade tributaria (CF, arts.
5, caput, e 150, II) é deduzida em face das disposicoes do art. 22 § 2% da
Lein. 13.711/2011 e do art. 1°, § 1%, do Decreto n. 48.494/2011.

14
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As citadas normas asseguram que “ndo serao considerados

devedores contumazes, para os termos a que se refere o caput do art. 2¢ as
pessoas fisicas ou juridicas, titulares originarios de créditos oriundos de
precatorios inadimplidos pelo Estado e suas autarquias, até o limite do

respectivo débito tributario constante de Divida Ativa”.

O requerente aduz que a excecao deveria ser estendida aos
cessionarios de precatorios, sob pena de violagao do principio da
igualdade.

O principio da isonomia tributdria (CF, art. 150, II) veda o
tratamento desigual entre contribuintes que se encontram em situagoes
equivalentes. Diretamente relacionado a nogao de justica tributaria, o
dispositivo, nas palavras de Leandro Paulsen (Curso de direito tributdirio
completo. 9. ed. Sao Paulo: Saraiva. 2018), “nao deixa espago para simples
privilégios em favor de tais ou quais contribuintes. Mas isso deve ser
considerado na sua complexidade: impde nao apenas que a diferenciacao
arbitraria é vedada, mas também que as diferencia¢des, ainda quando
fundadas, devem guardar razoabilidade e proporcionalidade,
justificando-se tanto a sua existéncia como a sua medida”.

Nada obstante, ndo ha similaridade entre aquele que ¢ credor do
poder publico, porque ajuizou uma acao e obteve sentenga condenatdria
favoravel, e aquele que adquiriu precatério com desagio. Em verdade, a
legislacdo sob invectiva nem sequer se estende a cessiondrios de
precatdrios, de modo que nao ha sentido no argumento de que estes
devem ser excluidos do REF.

No ponto, sao elucidativas as consideragoes tecidas pelo Procurador-
Geral da Reptblica (eDoc 84):

Nao procede a alegagao de ofensa aos arts. 59, caput, e 150,
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I, da CR. A ordem constitucional proibe tratamento imoderado
entre contribuintes que se encontrem na mesma situagao
econOmica. Credores origindrios de valores inadimplidos pelo
Estado nao se encontram na mesma situacao que os titulares de
crédito por cessao.

Sabe-se que ha importante mercado secundario de
créditos de precatdrios, nos quais ocorrem transagoes multiplas,
as vezes em camadas sucessivas, algumas de duvidosa
legitimidade. Embora a previsao normativa nao afaste a priori a
legalidade desses negocios juridicos, pois isso depende de
averiguacao a cada caso, adota cautela ao reconhecer-lhes poder
liberatdrio imediato e ao afastar a atencao especial que estd no
nucleo do regime fiscal de fiscalizacdo, a fim de, em tultima
andlise, proteger o erario.

O propédsito da lei e do decreto estd na direcao da
simplificagdo da sistematica de fiscalizar e arrecadar tributos
legitimos. Aqueles cujos titulos foram reconhecidos
juridicamente de forma segura — os credores origindrios — nao
serao incluidos no rol de devedores contumazes, até o limite do
débito tributdrio constante da divida ativa — porque sao
credores do poder publico, nao devedores. Quanto aos titulares
originarios de precatdrios inadimplidos, nao sobeja duvida
referente aos créditos tributarios. No mercado de precatorios,
negociagdes desses documentos publicos ocorrem das mais
variadas e, as vezes, escamoteadas formas, as quais, ndo raras
vezes, impedem pronto reconhecimento do crédito devido pela
fazenda publica. Isso enseja, até, judicializagdo de demandas
para reconhecer a autenticidade do documento e do crédito por
ele representado.

A legislagao do Rio Grande do Sul nao busca, como insiste
o requerente, alterar alcance do instituto da cessdao de direitos.
Objetiva tao somente ndo incluir em rol de devedores aqueles
que sejam incontestavelmente credores do Estado, sob pena de
inviabilizar o proprio conjunto de medidas fiscalizatdrias cujo
fim € identificar devedores contumazes e submeté-los a regras
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distintas de acompanhamento.

Portanto, ausente a alegada violacao ao principio da igualdade
tributdria.

7. Da natureza meramente regulamentar do Decreto n. 48.494/2011

A jurisprudéncia desta Corte possui firme orientagao de que se situa
no campo da legalidade — e nao do controle de constitucionalidade — o
debate quanto a eventual excesso do poder regulamentar de ato
normativo em face da lei que lhe confere validade.

No caso, os arts. 1° a 4° da legislacdo impugnada revestem-se de
carater secundario, o que inviabiliza o exame acerca de sua
constitucionalidade em sede de acao direta. Confira-se a redacao das

normas em debate:

Art. 1° Com fundamento no art. 2° da Lei n® 13.711, de 6 de
abril de 2011, considera-se devedor contumaz o contribuinte
que:

I — deixar de recolher débitos declarados em Guia de
Informacgao e Apuracao do ICMS — GIA, em 8 (oito) meses de
apuragao do imposto nos ultimos 12 (doze) meses anteriores ao
corrente, considerados todos os estabelecimentos da empresa;
ou

IT — tiver créditos tributarios inscritos como Divida Ativa,
em valor superior a R$ 500.000,00 (quinhentos mil reais),
decorrente de imposto ndao declarado em GIA, em 8 (oito)
meses de apuracdo do imposto nos ultimos 12 (doze) meses
anteriores ao corrente, considerados todos os estabelecimentos
da empresa; ou

IIT - tiver créditos tributarios inscritos como Divida Ativa
em valor que ultrapasse:

a) 30% do seu patrimoénio conhecido; ou
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b) 25% do faturamento anual declarado em GIA ou em
Guia Informativa — GI previstas nos arts. 174 e 175 do Livro II
do Regulamento do ICMS-RICMS.

§ 1° Nao serao considerados devedores contumazes as
pessoas fisicas ou juridicas, titulares origindrios de créditos
oriundos de precatorios inadimplidos pelo Estado e suas
autarquias, até o limite do respectivo débito tributdrio constante
como Divida Ativa.

§ 2° Nao serao computados para os efeitos deste artigo os
débitos cuja exigibilidade esteja suspensa nos termos do Coédigo
Tributario Nacional.

§ 32 O contribuinte deixara de ser considerado devedor
contumaz quando os motivos que o levaram a essa condi¢ao
estiverem extintos.

Art. 2° O Regime Especial de Fiscalizagao — REF, a que se
refere o art. 2° da Lei n° 13.711/2011, sera aplicado a
contribuinte considerado devedor contumaz nos termos do
artigo anterior, com regras especificas para o cumprimento das
obrigagoes tributarias.

§ 1° Compete a Subsecretaria da Receita Estadual a
inclusao e exclusao dos contribuintes considerados devedores
contumazes no REF.

§ 2° O contribuinte serd notificado do seu enquadramento
como devedor contumaz e de que estara sujeito a inclusao no
REF se, em até 15 (quinze) dias da ciéncia, ndo sanar as causas
que originaram o enquadramento ou comunicar a Receita
Estadual a existéncia de qualquer impeditivo ao seu
enquadramento como devedor contumaz. (Redacao do
paragrafo dada pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

Art. 3% Decorrido o prazo previsto no art. 2%, § 22 se
mantidas as causas que originaram o seu enquadramento como
devedor contumaz, o contribuinte sera notificado de que sera
submetido ao REF mediante Ato Declaratorio do Subsecretario
da Receita Estadual. se, em novo prazo de 15 (quinze) dias da

ciéncia, nao sanar tais causas e nao apresentar qualquer
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impeditivo ao seu enquadramento como devedor contumaz.
(Redagao do caput dada pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

§ 12 O Ato Declaratério contera a motivacao, os termos e
as obrigagdes do contribuinte submetido ao REF.

§ 22 A inclusao do contribuinte no REF sera formalizada
em processo administrativo contendo a notificagao prevista no
“caput”’, a relacdo dos débitos e o0s demais elementos
necessarios a caracterizacao do contribuinte como devedor
contumaz. (Redacao do paragrafo dada pelo Decreto n. 56.465
de 27.04.2022).

§ 32 O contribuinte sera notificado do Ato Declaratorio no
processo referido no § 2% nos termos do art. 21 da Lei n® 6.537,
de 27 de fevereiro de 1973. (Redagdao dada pelo Decreto n.
49.214 de 12.6.2012)

§ 4° O REF terd inicio com a publicagdio do Ato
Declaratério no Diario Oficial do Estado. (Redacdao dada pelo
Decreto n. 49.214 de 12.6.2012)

§ 5% A lista dos contribuintes submetidos ao REF estara
disponivel ~no  site da  Secretaria ~da  Fazenda
http://www.sefaz.rs.gov.br.

§ 6° Havendo modificagao na situagdo que originou a
inclusao do contribuinte no REF, o Subsecretario da Receita
Estadual poderd determinar a aplicacao de medidas adicionais,
a suspensio do REF ou de medidas consideradas
desnecessarias ou a exclusao do REF, mediante alteracao do Ato
Declaratorio e notificacgdo do contribuinte. (Redacao do
paragrafo dada pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

§ 7° Nas hipdteses previstas nos arts. 132 e 133 do CTN,
tais como fusdo, transformagao, incorpora¢ao ou transferéncia
de titularidade, em que sucessor assuma a responsabilidade por
créditos tributdrios que originaram o enquadramento de
contribuinte como devedor contumaz, o responsavel ficara
sujeito ao REF, observado o procedimento previsto no § 2° do
art. 2° e neste artigo. (Paradgrafo acrescentado pelo Decreto
Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).
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Art. 3%-A. O REF tem como objetivos:

I — diferenciar o tratamento dispensado aos devedores
eventuais dos enquadrados como contumazes;

IT - prevenir desequilibrios de concorréncia;

III - conter o aumento do passivo tributario dos devedores
contumazes;

IV - evitar a utilizacao indevida de crédito fiscal
correspondente a imposto sistematicamente nao recolhido ou
relativo a circulagao simulada de mercadorias;

V — preservar a arrecadagao do Estado como forma de
garantir a realizagao das politicas publicas.

Art. 4° O contribuinte submetido ao REF ficard sujeito as
seguintes medidas, aplicadas de forma isolada ou cumulativa,
conforme previsao no Ato Declaratorio de sua inclusao no REF:
(Redagao dada pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

I — perda dos sistemas especiais de pagamento do ICMS,
conforme previsto no RICMS, Livro I, art. 50, § 2% (Redacao do
inciso dada pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

I — pagamento na ocorréncia do fato gerador, do débito
proprio e, quando for o caso, de responsabilidade por
substitui¢ao tributaria, conforme previsto no RICMS, Livro I,
art. 46, ,"t"; (Redagao do inciso dada pelo Decreto n. 56.465 de
27.04.2022).

III - suspensao do diferimento do pagamento do imposto
nos recebimentos de mercadorias, conforme previsto no
RICMS, Livro III, art. 1°, § 4% (Redagao do inciso dada pelo
Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

IV - obrigatoriedade de pagamento do imposto,
centralizado em um tunico estabelecimento, conforme previsto
no RICMS, Livro I, art. 40, § 3%, nota 02, na hipdtese de empresa
com mais de um estabelecimento; (Redagao do inciso dada pelo
Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

V - fiscalizac¢ao ininterrupta no estabelecimento do sujeito
passivo;

VI - exigéncia de apresentagao periddica de informacgoes

20



ADI 4854 /RS
econOmicas, patrimoniais e financeiras.

VII - diferimento do pagamento do imposto devido nas
saidas de mercadorias, conforme previsto no RICMS, Livro III,
art. 1°, e Apéndice II, Secado I, item C; (Inciso acrescentado pelo
Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

VIII - transferéncia da responsabilidade por substitui¢ao
tributaria para o destinatario da mercadoria, conforme previsto
no RICMS, Livro II, art. 9%"caput’, nota 10. (Inciso
acrescentado pelo Decreto n. 56.465 de 27.04.2022).

Os dispositivos mencionados descrevem os parametros para
qualificacdo de contribuintes como devedores contumazes e preveem
medidas aplicaveis aos enquadrados no Regime Especial de Fiscalizacao,
visando estimular condutas adequadas, além de intensificar mecanismos

de controle e fiscalizagao tributaria.

As medidas estao elencadas no art. 4° do decreto estadual e limitam-
se a alterar prazo de pagamento do ICMS (incisos II e III) e submeter o
“devedor contumaz” a regime de fiscalizagdio mais severo, com
apresentacao periddica de informacgodes (incisos IV, V e VI). Trata-se, em
sintese, de determinacdes que reforcam a vigilancia estatal e decorrem da
legislagao tributdria (CTN, arts. 96; 113, § 2°, e 160), ndo se submetendo ao
principio da estrita legalidade.

Percebe-se, assim, o carater secundario da norma, nao dotada de
generalidade e abstracao proprias de atos primadrios, razao pela qual nao
pode ser objeto de controle abstrato de constitucionalidade.

Por fim, cumpre esclarecer que o impugnado art. 4%, Nota 01, do
Decreto n. 48.494/2011 foi revogado pelo Decreto n. 56.465, de 27 de abril
de 2022.

O Supremo possui firme jurisprudéncia no sentido de ficarem

21



ADI 4854 /RS

prejudicadas as agOes voltadas ao controle concentrado de
constitucionalidade, em funcao de perda superveniente do objeto,
quando ocorrida revogacao, alteracao substancial, exaurimento dos
efeitos ou atendimento da pretensdo ante a pratica de ato do poder
publico.

Na hipodtese, o requerente nao providenciou o aditamento da peticao
inicial apos a vigéncia do Decreto n. 56.465/22. Assim, ainda que o ato
normativo fosse impugnavel pela via da agao direta, no ponto, verificar-
se-ia a perda de seu objeto.

8. Dispositivo

Ante o exposto, conheco parcialmente da a¢ao para, nessa extensao,
julgar improcedentes os pedidos e confirmar a presuncao de
constitucionalidade do art. 29, §§ 19, 2° e 3% e do art. 3° da Lei n.
13.711/2011, na redagao conferida pela Lei n. 14.180/2012 do Estado do
Rio Grande do Sul.

E como voto.
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