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RESUMO

Sociedades empresarias podem ser condenadas pelo Tribunal de Contas da Unido ao pagamento
de multa e a reparacdo de dano causado aos cofres publicos. Tais condenacGes representam
créditos em favor de organizacdes estatais. Examina-se neste trabalho que tratamento deve ser
dado a esses créditos em caso de faléncia ou de recuperacdo judicial da sociedade empresaria
condenada. A compreensao desse tema se mostra particularmente relevante na atualidade, em
que sociedades adentraram em crise empresarial apds a constatacdo de que causaram dano a
empresa estatal petroleira mediante a pratica de atos lesivos a administracdo publica. A analise
fundamentou-se no estudo de doutrina, legislacdo e jurisprudéncia. Verificou-se que o
tratamento dos créditos depende, basicamente, da espécie de condenacéo e do cofre credor. Na
recuperacdo judicial, ha influéncia também da legislacdo anticorrupcao.
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ABSTRACT

Business companies may be sentenced by the Brazilian Federal Court of Accounts to pay a fine
and to redress damages caused to public organizations. Such condemnation decisions represent
credit rights of state agencies. This paper examines how these credits should be treated if the
debtor faces business bankruptcy. Understanding this issue is particularly relevant nowadays,
as some companies have entered business crisis after being caught in tort practices against the
Brazilian state oil company. The analysis was based on the study of doctrine, legislation, and
jurisprudence. It was found that the credit treatment basically depends on the type of
condemnation and on the creditor characteristics. In bankruptcy procedures, there may also be
influence of anti-corruption laws.

Keywords: Federal Court of Accounts; credit claim; bankruptcy.

INTRODUCAO

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) se insere no sistema de controle da
administracdo publica federal, atuando como 6rgéao auxiliar do Congresso Nacional na funcéo
de controle externo, e tem como uma de suas principais atribuicdes proteger o erério contra ma

utilizacdo dos recursos publicos. Nesse &mbito, ao se deparar com situa¢fes que configurem



dano aos cofres federais, seja em razdo de atos de gestdo ilegitimos ou antieconémicos, seja em
decorréncia de desvios ou desfalques, o TCU condena 0s responsaveis ao ressarcimento do
prejuizo provocado, bem como lhes aplica san¢des pecuniérias ou restritivas de direitos.

De acordo com as informac@es publicadas no Relatério Anual de Atividades do
TCU (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO, 2021), as imputacdes de débito em 2020
atingiram o montante global de R$ 5,2 bilhGes, ao passo que as imposi¢des de multas somaram
cerca de R$ 3,4 bilhdes. Trata-se de valores expressivos, contudo a condenagdo nao significa o
automatico recebimento das quantias pelos cofres federais. A recomposicdo do dano a partir do
recolhimento dos débitos imputados pode ser feita na seara administrativa, caso 0s responsaveis
cumpram voluntariamente a obrigacdo, ou pode depender da execucgéo forcada pela via judicial.

Uma parcela das condenacdes impostas pelo TCU atinge sociedades empresarias,
0 que se verifica nas ocasifes em que essas organizagdes particulares tenham concorrido para
a pratica do ilicito ou quando dele tenham se beneficiado. Esse grupo de responsaveis se
compde, sobretudo, de fornecedoras e prestadoras de servigos contratadas pela administragdo
publica, que podem ter se favorecido ilicitamente, por exemplo, com o pagamento por servicos
ndo executados ou realizados com qualidade insatisfatoria ou por precos substancialmente
superiores aos de mercado.

Casos notorios desse tipo de situacdo sdo exemplificados pelos julgamentos de
processos relacionados com o esquema de corrupcao sobre contratos da Petrdleo Brasileiro S.A.
(Petrobras). A partir das revelacGes proporcionadas pela Operacdo Lava Jato, empreendida pela
Policia Federal em conjunto com o Ministério Publico Federal e deflagrada em 2014, tornaram-
se publicas as praticas fraudulentas adotadas pelos gestores da estatal em conluio com grandes
empreiteiras, com a finalidade de macular procedimentos licitatorios e pactuar contratos
antiecondmicos para a sociedade de economia mista.

Em vista das implicacBes penais dos atos de seus sécios e administradores, das
san¢Oes sofridas e do abalo reputacional, que ocorreram em meio a reducdo de receitas e a
impactos negativos nos seus fluxos de caixa, tais empreiteiras, embora fossem majoritariamente
de grande porte, adentraram episddio de crise empresarial. Imponentes organizacdes, como as
construtoras Norberto Odebrecht, OAS, Mendes Junior, UTC e Galvdo Engenharia, recorreram
aos procedimentos de recuperacao judicial, ao passo que outras empreiteiras, como a Schahin
Engenharia, tiveram faléncia decretada.

Todas elas, em razdo dos contratos fraudulentos encetados com a Petrobras,
sujeitam-se ao controle de contas exercido pelo TCU e podem ser condenadas a reparar danos

aos cofres da estatal. Os elevados valores envolvidos nas contratagdes, dentro de um contexto



fraudulento, sdo indicativos de que as condenacBes em débito também se mostrardo
substanciosas. De fato, pode-se mencionar o Acorddo 2677/2018-TCU-Plenério (BRASIL,
2018), mediante o qual as construtoras Norberto Odebrecht e OAS foram condenadas a recolher
débito da ordem de R$ 1,2 bilhdo em valores historicos, solidariamente com outros
responsaveis, como forma de reparar o superfaturamento obtido em apenas dois contratos com
a Petrobras.

Caso as empreiteiras ndo efetuem o pagamento ressarcitorio no ambito do processo
administrativo, o que se mostra provavel diante das altas quantias e da crise empresarial, cabera
ao Estado buscar o adimplemento por meio judicial. Nesse desiderato, o exequente
possivelmente se deparara com um obstaculo extra: a recuperacdo judicial ou a faléncia do
devedor. Dessa forma, o que seria uma simples execucdo da decisdo condenatoria do TCU
passaria a enfrentar a execucao concursal da faléncia ou o acordo de credores na recuperacéo
judicial.

Nessa situacdo, questiona-se: o crédito da Unido deve ser submetido ao concurso
de credores? Sendo afirmativa a resposta, cabe indagar: qual o grau de prioridade desse credito?
A lei conferiria alguma preferéncia pela caracteristica de ser credito em favor de ente integrante
da administracdo publica federal? Haveria distingcdo pratica entre os créditos decorrentes de
condenacdo a reparacdo de dano e de imposicdo de multa? Tais créditos se submetem aos
processos de recuperacgdo judicial?

Delimitando-se o escopo deste estudo em situacOes caracterizadas pela prolacao de
decisbes do TCU que representem condenacdo de sociedades empresarias em crise ao
ressarcimento de dano ao erario e ao pagamento de sanc¢do pecunidria, trabalhou-se com o
problema sumarizado na seguinte pergunta. Qual o tratamento, nos processos de recuperacao
judicial e de faléncia, a ser conferido aos créditos da administracdo publica federal decorrentes
de condenacdo imposta pelo Tribunal de Contas da Unido?

A presente pesquisa perpassa o0 eixo metodoldgico dogmatico instrumental, a partir
da pesquisa doutrinaria e jurisprudencial e do estudo da legislacdo acerca da natureza juridica
das decisdes condenatdrias do TCU e da classificacdo dos créditos na faléncia e na recuperagéo
judicial, a fim de investigar o tema, mormente diante das modificacBes introduzidas no
ordenamento juridico por meio da recente Lei 14.112/2020.

O desenvolvimento do trabalho se encontra distribuido em sete se¢6es. Na primeira,
apresentada logo a seguir, delimita-se o escopo do estudo, buscando esclarecer que espécie de
acorddao do Tribunal de Contas da Unido impde condenacbes pecunidrias a sociedades

empresarias. Nas duas secBes seguintes, discute-se acerca de caracteristicas dos créditos



decorrentes desses acorddos condenatdrios, de modo a concluir sobre suas naturezas juridicas,
aspecto que se mostra essencial para as analises empreendidas nas demais se¢oes.

O tratamento dos créditos na faléncia é o objeto de estudo nas se¢des 4 e 5, ao final
das quais se buscou depreender que classificaches sdo aplicaveis as distintas espécies de
créditos oriundos de acordaos condenatorios prolatados pelo 6rgao de controle externo. Por fim,
nas secbes 6 e 7, examina-se o tratamento desses créditos em face de procedimentos de
recuperacdo judicial da sociedade empresaria condenada. As conclusfes obtidas ao longo do
trabalho sdo sumarizadas em secdo especifica ao final.

1 CONDENAC()ES DO TCU QUE ATINGEM SOCIEDADES EMPRESARIAS

O Tribunal de Contas da Unido é 6rgédo publico da administracéo direta, pertencente
a estrutura do poder legislativo federal. Trata-se de instituicdo voltada para o exercicio da
funcdo de controle externo da administragéo publica federal, cuja titularidade cabe a esse poder,
conforme estatuido no art. 70 da Constituicdo Federal (CF) (BRASIL, 1988).

As competéncias do TCU encontram-se listadas sobretudo no art. 71 da CF, mas
também s&o encontradas atribuicdes elencadas em outros dispositivos constitucionais, como se
verifica nos arts. 33, § 2% 72, 8§ 1° 74, § 2° e 161, paragrafo unico, bem como em leis
complementares e ordinarias, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar
101/2001), das Leis de Licitaces e Contratos (Lei 8.666/93 e Lei 14.133/2021) e das Leis de
Diretrizes Orcamentarias publicadas anualmente (TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO,
2019).

Dentre essas competéncias, interessa particularmente para o presente estudo a
atribuicdo constitucional de “julgar as contas daqueles que derem causa a perda, extravio ou
outra irregularidade de que resulte prejuizo ao erario” (art. 71, inciso II, parte final, da CF).
Segundo explicado por Fernandes (2017), o cumprimento desse mandamento constitucional se
materializa por meio de um processo de tomada de contas especial (TCE), que é levado ao
julgamento do Tribunal de Contas da Unido.

De acordo com a norma regulamentadora desse tipo de processo, a Instrucdo
Normativa 71/2012, editada pelo Tribunal de Contas da Unido (2012), a tomada de contas

especial deve ser entendida no sentido da seguinte definicdo:

Art. 2° Tomada de contas especial € um processo administrativo devidamente
formalizado, com rito proprio, para apurar responsabilidade por ocorréncia de dano a
administracdo publica federal, com apuracdo de fatos, quantificacdo do dano,
identificacdo dos responsaveis e obter o respectivo ressarcimento.



Fernandes (2017) delimita que a instauracdo de uma TCE se condiciona a
verificacdo de fatos caracterizadores de perda, extravio ou irregularidade, em conjunto com a
situacdo qualificadora representativa de prejuizo ao erario. No seu bojo apuram-se as
reponsabilidades dos agentes envolvidos e se quantifica o dano, com a finalidade precipua de
se obter a recomposicdo da lesdo aos cofres publicos.

Trata-se de um processo cuja autuacao deve ter carater excepcional, porquanto cabe
a administracdo publica, previamente, buscar a reparacdo do dano a partir de outras medidas
administrativas. Somente apds frustrados tais esforcos, cabera a instauracdo da TCE pelo ente
lesado, para posterior submissao ao julgamento pelo tribunal de contas.

Existe, ainda, a possibilidade de instauracdo da tomada de contas especial por
iniciativa do proprio TCU. Isso pode ocorrer mediante a conversdo de um processo de
fiscalizacdo em TCE ou pelo envio de determinacdo para que o Orgdo jurisdicionado
competente proceda a autuacéo.

A apreciacdo de uma tomada de contas especial pode ser feita por qualquer dos
Orgdos colegiados do TCU, seja ele de composicdo parcial (1% e 22 Camaras) ou integral
(Plenario). Por meio da deciséo definitiva em tais processos, as contas dos responsaveis pela
gestdo dos recursos publicos séo julgadas regulares, regulares com ressalva ou irregulares, nos
termos do art. 10, § 2° da Lei 8.443/92 (Lei Organica do TCU — LOTCU) (BRASIL, 1992b).

Caso, apo6s o devido processamento da tomada de contas especial, tenha o Tribunal
concluido que ficou configurado dano ao erario, a decisao indicard que as contas devem ser
julgadas irregulares e condenard os responsaveis a ressarcirem os cofres federais, podendo
ainda imputar-lhes multa proporcional ao dano. A fundamentacdo legal para esse tipo de

decisdo se encontra no art. 19 da LOTCU:

Art. 19. Quando julgar as contas irregulares, havendo débito, o Tribunal condenara o
responsavel ao pagamento da divida atualizada monetariamente, acrescida dos juros
de mora devidos, podendo, ainda, aplicar-lhe a multa prevista no art. 57 desta Lei,
sendo o instrumento da decisdo considerado titulo executivo para fundamentar a
respectiva agdo de execucao.

Cabe comentar, contudo, que o paragrafo Unico do dispositivo legal acima
reproduzido prevé a aplicacdo de multa quando do julgamento de contas irregulares, mas sem
a constatacdo de prejuizo ao erario. Tal sancdo, porém, se dirige exclusivamente a gestores
publicos que cometeram graves infragbes a norma, ndo havendo possibilidade de ser aplicada
a sociedades empresérias. Por esta razdo, esse tipo de condenagdo ndo se encontra no escopo

do presente trabalho e ndo constituird objeto de estudo. Da mesma forma, a imposi¢do de penas



pecunidrias em processos de fiscalizacdo do TCU, nos quais ndo ha julgamento de contas,
também ndo serd aqui estudada, pois ndo atinge sociedades empresarias.

De modo mais especifico, os acordaos do TCU que condenam agentes particulares,
como as sociedades empresarias, ao recolhimento de débito perante os cofres federais e que 0s
sancionam com multa decorrem do disposto no art. 16, inciso Il1, alineas c e d, da Lei 8.443/92.
Nessas hipoteses, determinou-se, no 8 2° desse mesmo artigo, que o Tribunal devera fixar a
responsabilidade solidaria do agente publico e do terceiro que tenha concorrido para a
ocorréncia do dano. Reproduz-se a seguir o comando da lei:

Art. 16. As contas serdo julgadas:

()

111 - irregulares, quando comprovada qualquer das seguintes ocorréncias:

a) omissdo no dever de prestar contas;

b) prética de ato de gestdo ilegal, ilegitimo, antieconémico, ou infracdo a norma legal
ou regulamentar de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional ou
patrimonial;

c) dano ao Erario decorrente de ato de gestdo ilegitimo ao antieconémico;

d) desfalque ou desvio de dinheiros, bens ou valores publicos.

()

§ 2° Nas hipoteses do inciso Ill, alineas c e d deste artigo, o Tribunal, ao julgar
irregulares as contas, fixara a responsabilidade solidéria:

a) do agente publico que praticou o ato irregular, e

b) do terceiro que, como contratante ou parte interessada na pratica do mesmo ato, de
qualquer modo haja concorrido para o cometimento do dano apurado.

Ao analisar as decisdes dos tribunais de contas em processos de tomadas de contas
especiais, Fernandes (2017) apontou que acérddao condenatorio seria aquele que “obriga o
responsavel a reparar o dano a que deu causa” ou “impde o pagamento de multa pelo ato
irregular praticado”. Relativamente a uma sociedade empresaria, portanto, o acordao
condenatorio do TCU corresponde ao que possui essas caracteristicas e fixa a responsabilidade
solidaria dessa sociedade na qualidade de “terceiro que, COmo contratante ou parte interessada
na pratica do mesmo ato [irregular], de qualquer modo haja concorrido para o cometimento do

dano apurado”.

2 MODALIDADES DE EXECUCAO DO ACORDAO CONDENATORIO DO TCU
Apesar da competéncia constitucional para julgar as contas de quem deu causa a
dano ao erario e da atribuicdo legal de condenar os responsaveis ao recolhimento de débito
perante os cofres federais e de aplicar-lhes san¢do pecuniéria, o Tribunal de Contas da Unido
ndo possui legitimidade ativa para cobrar judicialmente a divida, conforme asseverado pelo
Supremo Tribunal Federal (STF) no RE 223.037/SE, Rel. Ministro Mauricio Corréa, 2/5/2002,

Informativo-STF 266 (BRASIL, 2002). Dessa forma, caso os condenados ndo paguem no



ambito administrativo, deve o TCU encaminhar sua decisdo para os 6rgdos competentes para o
ajuizamento de agdo de execucao.

No caso de indenizacdo ao erario, o 6rgdo legitimado a promover a acdo de
execucdo sera aquele de representacao judicial do ente publico lesado, conforme esclarecido
por Diniz (2017). No ambito federal, cabe a Advocacia-Geral da Unido (AGU), por meio da
sua Procuradoria-Geral da Unido (PGU), a cobranca dos créditos em favor dos 6rgdos da
administragdo direta. Outro 6rgdo da AGU, a Procuradoria-Geral Federal (PGF), representa em
juizo as autarquias e fundagdes publicas. Quanto as demais entidades da administracdo indireta,
cabe as respectivas procuradorias a promocao da execucdo judicial. No caso de multa imputada
pelo TCU, a qual deve ser revertida em favor do Tesouro Nacional, cumpre a AGU/PGU a
execugdo do crédito em juizo.

Por disposicao constitucional, as decisbes do TCU de imputacdo de débito ou multa
tém eficacia de titulo executivo (art. 71, 83° da CF). Preceito de igual teor tambem pode ser
encontrado na LOTCU, art. 23, inciso 11, alinea b. Trata-se, portanto, de um titulo executivo
extrajudicial, que se enquadra na espécie definida no inciso XII do art. 784 do Cddigo de
Processo Civil (CPC) (BRASIL, 2015a). Por conseguinte, a execucdo judicial pode ser
realizada por meio do procedimento previsto no CPC, utilizando o proprio acordao
condenatorio como titulo executivo bastante. Sobre esse aspecto, Cunha (2020) defende que
esse deve ser o procedimento preferencial para a execucdo de acordaos do TCU.

Por outro lado, observa-se que o credito representado pela decisdo condenatéria do
Tribunal administrativo corresponde, via de regra, a um crédito da fazenda publica, que, como
tal, enquadra-se na definicdo de divida ativa estatuida no art. 39 da Lei 4.320/64 (BRASIL,
1964). Mais especificamente, encaixa-se no conceito de divida ativa ndo tributaria contida no
art. 39, § 2°, dessa lei, pois consistem em multa administrativa ou obrigacdo de indenizacao,
reposicdo ou restituicdo dirigida a responsaveis definitivamente julgados. A redacdo desses

dispositivos € reproduzida a seguir.

Art. 39. Os créditos da Fazenda Publica, de natureza tributaria ou néo tributaria,
serdo escriturados como receita do exercicio em que forem arrecadados, nas
respectivas rubricas or¢camentarias. (Redacdo dada pelo Decreto-Lei 1.735/1979)

§ 1° - Os créditos de que trata este artigo, exigiveis pelo transcurso do prazo para
pagamento, serdo inscritos, na forma da legislacdo prdpria, como Divida Ativa, em
registro préprio, ap6s apurada a sua liquidez e certeza, e a respectiva receita sera
escriturada a esse titulo. (Incluido pelo Decreto-Lei 1.735/1979)

§ 2° - Divida Ativa Tributaria é o crédito da Fazenda Publica dessa natureza,
proveniente de obrigacédo legal relativa a tributos e respectivos adicionais e multas, e
Divida Ativa ndo Tributaria sdo os demais créditos da Fazenda Publica, tais como
os provenientes de (...) multa de gualguer origem ou natureza, exceto as tributérias,
foros, laudémios, aluguéis ou taxas de ocupacao, (...) precos de servigos prestados por
estabelecimentos publicos, indenizacfes, reposicdes, restituicdes, alcances dos
responsaveis definitivamente julgados, bem assim os créditos decorrentes de




obrigacdes em moeda estrangeira, de sub-rogagédo de hipoteca, fianca, aval ou outra
garantia, de contratos em geral ou de outras obriga¢des legais. (Incluido pelo Decreto-
Lei 1.735/1979) (Grifos acrescidos.)

O conceito de divida ativa tem como elemento essencial que o credor seja a fazenda
publica. Examinando essa definicdo, Armelin (1987) esclareceu que, assim como se pode falar
de divida ativa tributéria e ndo tributéria, ela pode ser inscrita ou ndo inscrita. O procedimento
de inscrigdo corresponde a um ato de controle administrativo da legalidade do processo de
constituicdo do crédito e da verificagdo de sua certeza e liquidez. A inscricdo da divida é, nesse
sentido, elemento extrinseco a sua conceituacdo, que, caso efetivada, confere algumas
prerrogativas ao crédito, como a possibilidade de execucao pelo procedimento estabelecido na
Lei 6.830/80 (Lei de Execucdo Fiscal — LEF) (BRASIL, 1980).

Por outro lado, outros autores, sobretudo mais voltados aos aspectos da
contabilidade publica, sugerem o entendimento de que a classificacdo como divida ativa advém
da respectiva inscricdo dos creditos da fazenda publica. Nesse sentido podem ser citados
Crepaldi e Crepaldi (2013) e Kohama (2016).

Neste trabalho, acompanha-se preferencialmente a posicdo defendida por Armelin
(1987), por se compreender que a natureza do credito se deve primordialmente a caracteristica
do credor como ente integrante da fazenda publica. Ademais, a qualidade de titulo executivo
extrajudicial conferida aos acérddos do TCU indica que a legislacdo ja os considera portadores
de condicdes suficientes de certeza e liquidez para embasar uma execucao judicial. Nesse caso,
a inscricdo em divida ativa ndo provocaria uma alteracdo substancial na natureza do crédito.

A Lei de Execucao Fiscal contém em seus dispositivos iniciais 0s seguintes trechos:

Art. 1° A execucdo judicial para cobrancga da Divida Ativa da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal, dos Municipios e respectivas autarquias sera regida por esta Lei e,
subsidiariamente, pelo Cédigo de Processo Civil.

Art. 2°, Constitui Divida Ativa da Fazenda Publica aquela definida como tributaria ou
ndo tributaria na Lei n® 4.320, de 17 de mar¢o de 1964, com as alteracGes posteriores,
que estatui normas gerais de direito financeiro para elaboragdo e controle dos
orcamentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.
()

Art. 6°. (...)

§ 1° A peticdo inicial serd instruida com a Certiddo da Divida Ativa, que dela fard
parte integrante, como se estivesse transcrita.

A Certiddo de Divida Ativa se apresenta como documento imprescindivel para a
adocdo do procedimento da execucao fiscal e se caracteriza como titulo executivo extrajudicial
(art. 784, inciso X, do CPC) representativo do crédito fazendario inscrito. Segundo esclarecido
por Guimardes (2002), o 6rgdo responsavel pela inscri¢do difere daquele que apura a divida.

Aquela funcéo caberia a procuradoria juridica, cuja atribuigdo inclui a verificacdo da legalidade



da apuracdo e as caracteristicas de certeza e liquidez do crédito, com o intuito de efetuar a
inscricdo e, em seguida, promover a execucao fiscal.

Diante desses conceitos e da disposicdo legal, Cunha (2020) e Paulsen, Avila e
Sliwka (2018) reconhecem que a cobranca judicial relativa a condenagdo imposta pelo TCU
pode ser efetivada pelo procedimento da execucdo fiscal, regulado pela LEF, desde que o
crédito seja previamente levado a inscricdo na divida ativa da fazenda publica. Esse
entendimento fundamenta-se em jurisprudéncia dominante do Superior Tribunal de Justica

(STJ), que afirma:

2. Consoante a orientacdo jurisprudencial predominante no STJ, ndo se aplica a Lei
6.830/1980 a execucdo de decisdo condenatoria do Tribunal de Contas da Unido
qguando ndo houver inscricdo em divida ativa. Tal decisdo ja é titulo executivo
extrajudicial, de modo que prescinde da emissdo de Certiddo de Divida Ativa, o que
determina a adocdo do rito do Cddigo de Processo Civil se o administrador
discricionariamente opta pela ndo inscricdo. (REsp 1.796.937/RJ, Rel. Ministro
Herman Benjamin, Segunda Turma, DJe 30/5/2019.) (BRASIL, 2019a)

Como precedentes no mesmo sentido, podem ser citados: REsp 1.684.104/RJ, Rel.
Ministro Francisco Falcdo, DJe 17/12/2018; REsp 1.671.860/RJ, Rel. Ministro Herman
Benjamin, DJe 12/9/2017 e REsp 1.390.993/RJ, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, DJe
17/9/2013, todos da Segunda Turma do STJ.

Conforme observado nessas decisfes da Corte Superior, ha discricionariedade da
administracdo publica quanto a inscricdo em divida ativa do crédito oriundo do acordao
condenatorio do TCU. Caso haja a inscricdo, a execugdo deve seguir o rito da Lei de Execucéo
Fiscal; caso contrario, segue-se o rito estabelecido no Codigo de Processo Civil.

O Tribunal de Contas da Uni&o pronunciou-se sobre o tema no bojo de um processo
de consulta formulada pela Advocacia-Geral da Unido. Com base nas declaracdes da
consulente, na opinido do Ministério Publico do Contas, em pesquisa doutrinaria e na
jurisprudéncia do STJ, o TCU concluiu, em consonancia com o entendimento predominante,
que cabe ao 6rgdo executor decidir que procedimento adotara. Nos termos do Acdrdédo
1.658/2015-TCU-Plenério (BRASIL, 2015b):

sob o0 aspecto da legalidade, compete ao 6rgdo executor decidir discricionariamente
quanto a forma de execugdo dos créditos decorrentes de condenagfes impostas pelo
Tribunal de Contas da Unido, podendo optar pela inscri¢cdo em divida ativa, seguindo
0 rito da execugdo fiscal definido na Lei n° 6.830/1980, ou efetuar a execucdo da
divida nos termos do Cddigo de Processo Civil, hipdtese em que o titulo executivo
serd o préprio acorddo deste Tribunal, conforme art. 71, 8§ 3°, da Constituigdo Federal.

Em suma, verifica-se que o acérdao condenatorio do TCU se caracteriza como titulo
executivo extrajudicial e pode ser cobrado judicialmente em acdo de execucdo fundamentada

no rito do CPC. Por outro lado, o crédito dele decorrente configura, em regra, crédito da fazenda
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publica e, portanto, pode ser inscrito em divida ativa, com o intuito de gerar uma certiddo de
divida e propiciar o ajuizamento de acdo de execucéo fiscal com base na LEF. Cabe ao 6rgéo
executor optar, discricionariamente, por qual procedimento adotar.

Neste ponto, cabe verificar a situacdo particular das entidades da administracao
publica indireta constituidas sob o regramento do direito privado, compostas pelas empresas
publicas e pelas sociedades de economia mista, também chamadas em conjunto como empresas
estatais. De acordo com Cunha (2020), elas ndo se encontram abrangidas pelo conceito de
fazenda publica.

No bojo desse conceito estariam contidas as pessoas juridicas de direito publico,
englobando os entes politicos, suas autarquias e fundagdes publicas, as agéncias executivas e
reguladoras, bem como as associagdes publicas constituidas por consorcios publicos. Por sua
vez, as empresas publicas e as sociedades de economia mista, por ndo ostentarem natureza de
direito publico, estariam excluidas do conceito de fazenda publica. Como consequéncia, 0s
créditos dessas entidades de direito privado da administracdo indireta ndo se revestem da
qualidade de divida ativa da fazenda publica.

Rodrigues (2016) afirma nesse mesmo sentido, contudo faz a ressalva de que, no
processo civil, essas organizacdes gozam das mesmas regras processuais especiais conferidas
as pessoas juridicas de direito publico, caso sejam prestadoras de servico publico, como forma
de proteger a continuidade das atividades desenvolvidas. Entretanto, tais prerrogativas ndo se
mostram suficientes para alterar a qualificacdo dos seus créditos.

Por outro lado, as contas das empresas estatais estdo submetidas a fiscalizacéo e ao
julgamento da regularidade pelo TCU, conforme previsto no art. 71, inciso Il, da Constituicéo
Federal e nos arts. 1°, inciso I, e 5°, incisos | e IX, da Lei 8.443/92. Assim sendo, um acordao
condenatorio do Tribunal de Contas da Unido pode constituir crédito em favor de uma empresa
publica ou sociedade de economia mista quando da constatacao de dano aos seus cofres.

Esse crédito, conforme exposto acima, ndo podera ser entendido como integrante
da divida ativa da fazenda publica, tendo em vista que o credor ndo se caracteriza como entidade
de direito pablico. Nessa situacdo, a execucdo do titulo executivo representado pela decisdo
definitiva do TCU, a ser movida pelo érgdo de representacdo judicial instituido pela prépria

estatal, ndo podera ocorrer pelo procedimento da Lei de Execuc¢éo Fiscal.
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3 NATUREZA JURIDICA DO CREDITO DECORRENTE DE ACORDAO DO TCU

A partir da exposicdo feita nos topicos anteriores, torna-se possivel classificar os
créditos oriundos dos acérddos condenatérios proferidos pelo TCU quanto a sua natureza
juridica.

As decisdes do Tribunal de Contas da Unido podem conter, no que concerne a
sociedades empresérias, a imposicao de multa ou a obrigacdo de reparar o dano. A multa sera
sempre um crédito da Unido, uma vez que o TCU é érgdo de controle externo integrante da
administracdo publica direta federal. Percebe-se, assim, ser crédito da fazenda publica.

Tal sancdo, fundamentada na Lei Organica do Tribunal, enquadra-se no conceito
de sancdo administrativa sustentado por Osorio (2020), definido como:

um mal ou castigo, porque tem efeitos aflitivos, com alcance geral e potencialmente
pro futuro, imposto pela Administragdo Publica, materialmente considerada, pelo
Judiciario ou por corporacGes de direito pablico, a um administrado, jurisdicionado,
agente publico, pessoa fisica ou juridica, sujeitos ou ndo a especiais relagdes de
sujeicdo com o Estado, como consequéncia de uma conduta ilegal, tipificada em
norma proibitiva, com uma finalidade repressora ou disciplinar, no @mbito de
aplicacdo formal e material do Direito Administrativo.

Nesse sentido, verifica-se que a multa imposta pelo TCU se caracteriza como
penalidade aplicada por um tribunal administrativo a um sujeito jurisdicionado que, no caso das
sociedades empresarias, mantém com o Estado relacdo fundada em contrato administrativo, em
razdo de ilicito tipificado em normas administrativas, com finalidade repressora, como
resultado de julgamento realizado no ambito de uma tomada de contas especial. Trata-se,
portanto de multa administrativa, cuja reversdo deve ser feita em favor do Tesouro Nacional.

O crédito correspondente a multa imposta se qualifica, consequentemente, como
divida ativa ndo tributaria, a ser executada pela PGU. A cobranca pode ser realizada pelo rito
da execucdo fiscal, caso o crédito seja inscrito em divida ativa, ou pelo rito de execucdo de
titulo extrajudicial definido no CPC.

Por sua vez, o crédito decorrente da imposi¢do de obrigacdo de reparar o dano ao
erario se apresenta claramente ndo tributario, mas pode ou ndo constituir divida ativa. Essa
propriedade dependera do cofre credor. Caso o credor seja pessoa juridica integrante da fazenda
publica, o crédito integrara a divida ativa e podera ser executado pelo procedimento da LEF (se
inscrito) ou do CPC. O 6rgdo de representacao judicial da Unido nessa situacdo sera a PGU,
quando o crédito for de titularidade de pessoas juridicas despersonalizadas integrantes da
administracdo direta, ou a PGF, caso se trate de crédito em favor de autarquias ou fundagdes de

direito publico.
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O crédito ndo adquirird a condicdo de divida ativa, no entanto, nos casos em que 0
cofre credor seja de instituicdo ndo pertencente a fazenda publica, isto é, quando o credor for
empresa publica ou sociedade de economia mista. Nessa situacdo, a representacdo judicial
necessaria para a acao de cobranca € realizada por procuradores da prépria entidade exequente
e a execucao somente pode ser procedida pelo rito da execucéo de titulo executivo extrajudicial

estabelecido no CPC. Essas conclusfes sdo sumarizadas no quadro abaixo.

Quadro 1 — Propriedades dos créditos decorrentes de acérdaos condenatérios do TCU.

Condenagéio Credor I_?ep_rc_esentagao Na}tu_reza do Rito da~
judicial credito execucao

Multa Uniéo

Administracdo direta federal "o Divida ativa ndo | LEF ou

¢ tributaria CPC

Reparacdo do | Autarquia ou fundacgdo de PGE
dano direito publico

Empresa publica ou sociedade | Procuradores Crédito ndo cPC

de economia mista proprios tributario

4 ORDEM PREFERENCIAL DE PAGAMENTO NA FALENCIA

De modo a tratar com isonomia os credores de uma sociedade empresaria em crise,
a lei falimentar os distribui em ordens de preferéncia. Essa ordenacéo se encontra sintetizada
nos arts. 83 e 84 da Lei 11.101/2005 (BRASIL, 2005), na qual os créditos sdo listados em
funcdo de caracteristicas consideradas relevantes pelo legislador. Cabe salientar que algumas
alteracdes nessa ordem foram recentemente introduzidas pela Lei 14.112/2020 (BRASIL,
2020), publicada em 24/12/2020.

Na redacdo original da Lei 11.101/2005, doutrinadores como Negrdo (2021) e
Tomazette (2021) distinguiam a estruturacéo da lista em trés ordens de precedéncia: credores
prioritarios, extraconcursais e concursais, definidas, respectivamente nos arts. 150 e 151, 84 e
83 da lei de faléncias. Além destes, ainda deveriam ser consideradas as restituicdes em dinheiro,
regulamentadas no art. 86 do mesmo estatuto legal, as quais se inseriam entre os prioritarios e
os extraconcursais, por forca do art. 149, porém havendo discussdo doutrinaria sobre o
adequado posicionamento dessa categoria.

Na ordenacdo atual, obtida ap6s a modificacdo introduzida pela Lei 14.112/2020, a
categorizacdo doutrinéria ainda pode ser visualizada. No entanto, conforme realcado por
Tomazette (2021), a listagem dos créditos extraconcursais foi robustecida, passando a abarcar,

dentre outros, os credores prioritérios e as restituicdes em dinheiro. Dessa forma, o legislador
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esclareceu textualmente a preferéncia dessas categorias dentre os créditos ndo sujeitos ao
concurso.

Os credores prioritarios correspondem, assim, aos primeiros listados no rol de
créditos extraconcursais (art. 84, inciso 1-A). Trata-se, conforme ja mencionado, dos créditos
referidos nos arts. 150 e 151, que devem ser pagos com o dinheiro disponivel em caixa. Sdo 0s
créditos trabalhistas de natureza estritamente salarial, vencidos nos trés meses anteriores a
decretacdo da faléncia, até o limite de cinco salarios minimos, e as despesas cujo pagamento
antecipado seja indispensavel a administracdo da faléncia.

Na ordem dos demais credores extraconcursais, a partir da recente alteracdo
legislativa passou-se a priorizar os créditos derivados de financiamento ofertado a sociedade
empresaria durante sua recuperacdo judicial (art. 84, inciso I-B). Segundo esclarecido por
Negréo (2021), séo recursos destinados a viabilizar a reestruturacdo da empresa, na preservacao
dos ativos ou na continuidade da atividade empresarial ao longo do processo de recuperagéo.
Essa disposicdo demonstra uma preocupacdo com a manutencao da empresa, pensamento que
conduziu em grande parte a atualizacdo da lei.

Logo em seguida (art. 84, inciso I-C), estabeleceu-se a preferéncia da restituicao
em dinheiro prevista no art. 86. O direito a restituicdo se fundamenta na propriedade, pois 0s
valores objeto desse pedido ndo compdem o patriménio do falido, mas dos titulares requerentes.
O procedimento se aproxima mais de uma correcao da apuracdo do ativo que do pagamento de
créditos.

A ordenacgdo continua, entdo, com os créditos remuneratorios do administrador
judicial, com as obrigagdes contraidas durante a recuperacao judicial ou apds a decretacdo da
faléncia, as quantias fornecidas a massa falida pelos credores e as demais despesas, custas
judiciais e tributos do procedimento falimentar (arts. 84, incisos I-D, I-E, II, I1I, IV e V). Tais
categorias constituem, basicamente, obrigaces da massa falida, necessarias ao processamento
da faléncia.

No gue concerne aos créditos submetidos ao concurso de credores, a lei original de
2005 os distribuia em oito classes, de acordo com o grau de preferéncia de cada um.
Resumidamente, a ordenacdo se apresentava da seguinte forma: (1) créditos trabalhistas;
(2) créditos com garantia real; (3) créditos tributarios; (4) créditos com privilégio especial;
(5) créditos com privilégio geral; (6) créditos quirografarios; (7) multas contratuais e penas
pecuniarias; (8) créditos subordinados.

Na nova redagdo de 2020, essa distribuicdo dos credores concursais também sofreu

alteracdo. Foram suprimidos os créditos privilegiados, tanto especiais quanto gerais, e foi
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incluida uma nona classe, de modo a explicitar a ordem de preferéncia conferida aos juros
vencidos apo6s a decretacdo da faléncia.

Na primeira classe dos credores concursais encontram-se os trabalhistas (art. 83,
inciso 1), com créditos limitados a 150 salarios minimos, e os decorrentes de acidentes de
trabalho. A quantia que ultrapassar esse limite sera classificada como crédito quirografario,
conforme estabelecido no art. 83, inciso VI, alinea c, da Lei 11.101/2005. Assim, os creditos
decorrentes da legislacéo trabalhista foram distribuidos em diversas categorias (extraconcursal
prioritario, concursal trabalhista e concursal quirografario), a depender do montante e do
momento de ocorréncia da divida.

A posicao seguinte passou a ser ocupada pelos créditos dotados de garantia real (art.
83, inciso Il), numa mudanca ocorrida na edicao da lei falimentar de 2005. Nessa ocasido, tais
créditos ganharam prioridade frente aos tributarios, como forma de evitar a desvalorizacdo da
garantia real e possibilitar a reducdo de juros em financiamentos concedidos as sociedades
empresarias, segundo historiado por Castro (2010). Pertence a esta classe 0 montante até o
limite da garantia, sendo que o valor que a ultrapassar sera considerado crédito quirografario.

Em seguida foram colocados os créditos tributarios decorrentes de fatos geradores
ocorridos antes da decretacdo da faléncia (art. 83, inciso I11), excetuadas as multas tributarias.
Dessa forma, conforme ressaltado por Negrdo (2021), observa-se que os créditos de natureza
tributaria ocupam trés posicdes distintas na legislacdo falimentar: sdo extraconcursais se
relativos a fatos geradores de tributos realizados ap0s a sentenca de faléncia (art. 84, inciso V);
sdo créditos tributarios concursais se ocorridos antes dessa decisao judicial (art. 83, inciso I11);
sdo concursais subquirografarios se referentes a multas tributarias (art. 83, inciso VII).
Outrossim, pode-se perceber que, dentre os créditos da fazenda publica, foram priorizados no
quadro geral de credores da faléncia somente os originados de obrigacdes de pagar tributos,
pois as multas foram incluidas em classe desprestigiada.

Quanto aos creditos ndo tributarios da fazenda pablica, nada foi disciplinado na lei
de faléncias. Todavia, a Lei de Execucdo Fiscal concedeu-lhes as mesmas preferéncias do

crédito tributario, por meio do disposto no art. 4°, § 4°, da Lei 6.830/80:

§ 4° - Aplica-se a Divida Ativa da Fazenda Publica de natureza ndo tributaria o
disposto nos artigos 186 e 188 a 192 do Cdédigo Tributario Nacional.

Dentre os dispositivos referenciados do Cddigo Tributario Nacional (CTN)
(BRASIL, 1980), encontra-se, no paragrafo Gnico do art. 186, o posicionamento dos créditos
tributarios na execucdo concursal da faléncia, que entdo passam a se aplicar também aos

créditos qualificados como divida ativa ndo tributéria.
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Art. 186. O crédito tributario prefere a qualquer outro, seja qual for sua natureza ou o
tempo de sua constituicdo, ressalvados os créditos decorrentes da legislagdo do
trabalho ou do acidente de trabalho. (Redacdo dada pela Lei Complementar 118/2005)
Paragrafo Gnico. Na faléncia: (Incluido pela Lei Complementar 118/2005)

I — o crédito tributario ndo prefere aos créditos extraconcursais ou as importancias
passiveis de restituicdo, nos termos da lei falimentar, nem aos créditos com garantia
real, no limite do valor do bem gravado; (Incluido pela Lei Complementar 118/2005)
Il — a lei podera estabelecer limites e condicfes para a preferéncia dos créditos
decorrentes da legislacdo do trabalho; e (Incluido pela Lei Complementar 118/2005)
Il — a multa tributaria prefere apenas aos créditos subordinados. (Incluido pela Lei
Complementar 118/2005)

Ao interpretar esses comandos legais na decisdo do Tema Repetitivo 969, a
Primeira Secdo do STJ pacificou o entendimento de que ao crédito ndo tributario devem ser
conferidas as preferéncias do crédito tributario na faléncia, enquadrando-o, por equiparacéo, no
art. 83, inciso 11, da Lei 11.101/2005.

O julgamento desse tema repetitivo ocorreu em 28/11/2018 no bojo do REsp
1.521.999/SP, Rel. Ministro Sergio Kukina, Rel. p/ acorddo Ministro Gurgel de Faria, Primeira
Secdo, DJe 22/3/2019 (BRASIL, 2018b), admitido como representativo da controvérsia. No
voto vencedor, o crédito de natureza ndo tributaria que compde a divida ativa da fazenda publica
foi caracterizado como crédito tributario por equiparacdo na faléncia. A seguir se reproduz

excerto da ementa do acérdéo proferido:

PROCESSUAL CIVIL E FALIMENTAR. CLASSIFICACAO DE CREDITOS.
ENCARGO LEGAL INSCRITO EM DIVIDA ATIVA DA UNIAO. NATUREZA
JURIDICA. CREDITO NAO TRIBUTARIO. PREFERENCIA CONFERIDA AOS
CREDITOS TRIBUTARIOS. EXTENSAO.

1. Nos termos do art. 1° do DL n. 1.025/1969, o encargo de 20% inserido nas
cobrangas promovidas pela Unido, pago pelo executado, é crédito ndo tributario
destinado & recomposicao das despesas necessarias a arrecadacdo, a modernizagdo e
ao custeio de diversas outras (despesas) pertinentes & atuacdo judicial da Fazenda
Nacional.

2. Por forca do 8§ 4° do art. 4° da Lei n. 6.830/1980, foi estendida expressamente ao
crédito ndo tributario inscrito em divida ativa a preferéncia dada ao crédito tributério.
()

4. Para os fins do art. 1.036 do CPC/2015, firma-se a seguinte tese: "O encargo do DL
n. 1.025/1969 tem as mesmas preferéncias do crédito tributario devendo, por isso, ser
classificado, na faléncia, na ordem estabelecida pelo art. 83, Ill, da Lei n.
11.101/2005." (Grifos acrescidos.)

Esse mesmo entendimento consta na decisao relativa ao REsp 1.525.388/SP, Rel.
Ministro Sérgio Kukina, Rel. p/ acérddo Ministro Gurgel de Faria, Primeira Secdo, DJe
3/4/2019, também vinculado ao Tema Repetitivo 969, e constitui fundamento para julgamentos
posteriores da Segunda Turma do STJ, aexemplo do REsp 1.821.465/SP, Rel. Ministro Herman
Benjamin, DJe 30/10/2019, e do AREsp 1.541.192/SP, Rel. Ministro Herman Benjamin, DJe
21/8/2020.

Cabe observar, porém, que a equipara¢do com créditos tributarios ndo foi conferida

a todos os créditos ndo tributarios, mas somente aos que possuem a qualidade de divida ativa
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da fazenda publica, nos termos do art. 4°, 8 4° da LEF. Neste aspecto, compreende-se neste
trabalho que ndo deve haver distingdo quanto a existéncia ou ndo de inscri¢do da divida, pois a
caracteristica preponderante do crédito se refere a qualidade do credor como fazenda publica.

Continuando a apresentar as classes definidas na legislagéo falimentar, tem-se que
os créditos privilegiados, sejam com privilégio especial ou geral, deixaram de pertencer a
classes proprias com o advento da Lei 14.112/2020. Por conseguinte, passaram a se enquadrar
na classe seguinte, de créditos quirografarios, juntamente com todos os demais que ndo
mereceram classificacdo especifica na legislacdo falimentar. Esta se trata, portanto, de uma
categoria residual, na qual foram inseridas também as parcelas de créditos trabalhistas e com
garantia real que excederam os limites respectivos de priorizacao.

O regime falimentar a partir de 2005 admitiu a incluséo de multas no quadro geral
de credores, porém na posicdo desprivilegiada de crédito subquirografario, uma vez que
possuem carater punitivo. Nessa classe foram incluidas as multas contratuais, penais,
administrativas e tributarias.

As ultimas posicGes no quadro geral de credores sdo ocupadas pelos creditos
subordinados e pelos juros vencidos apos a decretacdo da faléncia (arts. 83, incisos VIII e IX,
respectivamente). Os subordinados séo aqueles assim definidos em lei ou contrato, bem como
os creditos de socios e administradores sem vinculo empregaticio cuja contratacdo ndo tenha
seguido condi¢Ges comutativas ou praticas de mercado. Ja 0s juros constituem categoria
incluida pela Lei 14.112/2020 para especificar claramente a sua posi¢do. Caso sobrem recursos
apos a satisfacdo dos credores, eles serdo distribuidos entre os socios, na proporcao de suas
participacdes na sociedade empresaria.

O quadro seguinte, elaborado por Negréo (2021), permite a visualizacdo sistematica
completa da ordem de preferéncia dos créditos conforme estabelecida na legislacéo atual.
Quadro 2 — Classificacdo dos créditos conforme Lei 11.101/2005 com alteracdes da Lei 14.112/2020.

(1) Créditos trabalhistas de natureza estritamente salarial vencidos nos 3 meses anteriores
a decretacdo da faléncia, até o limite de 5 salarios-minimos por trabalhador (art. 151) e as
despesas cujo pagamento antecipado seja indispensavel a administracdo da faléncia (art.
150) —art. 84, I-A.

(2) O valor efetivamente entregue ao devedor em recuperacdo judicial pelo financiador
(art. 69-B) —art. 84, 1-B.

(3) RestituicBes em dinheiro previstas no art. 86 (art. 149) — art. 84, I-C.

(4) Remuneraces devidas ao administrador judicial e aos seus auxiliares, reembolsos
devidos aos membros do Comité de Credores e créditos derivados da legislagdo trabalhista
ou decorrentes de acidentes de trabalho relativos a servigos prestados apés a decretagao
da faléncia (art. 84, 1-D).

(5) Obrigagdes resultantes de atos juridicos validos praticados durante a recuperacdo

judicial, nos termos do art. 67, ou apds a decretacdo da faléncia (art. 84, I-E).
(6) Quantias fornecidas & massa falida pelos credores (art. 84, 11).

Prioritarios

Extraconcursais
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(7) Despesas com arrecadagdo, administracdo, realizacdo do ativo e distribuicdo do seu
produto e custas do processo de faléncia (art. 84, Il1).

(8) Custas judiciais relativas as acbes e execugdes em que a massa falida tenha sido
vencida (art. 84, 1V).

(9) Tributos relativos a fatos geradores ocorridos ap0s a decretacdo da faléncia, respeitada
a ordem estabelecida no art. 83 (art. 84, V).

(10) Creditos derivados da legislacdo do trabalho até 150 salarios-minimos por credor, e
aqueles decorrentes de acidentes de trabalho (art. 83, I).

(11) Créditos com direito real de garantia até o limite do valor do bem gravado (art. 83,
).

(12) Créditos tributarios, independentemente da sua natureza e do tempo de constituicao,
Concorrentes ou exceto os créditos extraconcursais e as multas tributarias (art. 83, I11). Respeitada a ordem
concursais prevista no art. 187, paragrafo Gnico, do CTN.

(13) Créditos quirografarios (art. 83, VI).

(14) Créditos subquirografarios: multas contratuais e as penas pecuniarias por infracdo
das leis penais ou administrativas, incluidas as multas tributarias (art. 83, VII).

(15) Créditos subordinados (art. 83, VIII).

(16) Juros vencidos ap6s a decretacdo da faléncia (arts. 83, IX, e 124).

Fonte: NEGRAO (2021), pp. 747-749. Edicéo do Kindle. (Com adaptacdes.)

5 ORDEM DE PREFERENCIA DOS CREDITOS ORIUNDOS DE ACORDAO DO
TCU NA FALENCIA

Com base na natureza juridica dos créditos representados por acérddos
condenatorios do Tribunal de Contas da Unido, discutida na secdo 3 deste trabalho, bem como
na ordenacdo em classes de preferéncia definida nos arts. 83 e 84 da Lei 11.101/2005, torna-se
possivel examinar a posi¢do em que se enquadram nessa classificacao.

A condenacao imposta pelo TCU a uma sociedade empresaria pode ser multa ou
obrigacdo de reparar 0 dano ao erario. No exame seguinte busca-se avaliar o enquadramento
desses créditos nas classes de credores concursais e extraconcursais, inclusive prioritarios.

De anteméo ja se pode excluir desta analise todas as classes de créditos trabalhistas
e as relativas ao financiamento da recuperacdo judicial ou a despesas com 0S processos
falimentares. Tampouco a classe de créditos com garantia real se mostra aplicavel. Embora a
divida da sociedade empresaria possa decorrer de descumprimento contratual, a garantia
eventualmente exigida pela administracdo publica ao celebrar o contrato administrativo nédo
possui natureza de direito real.

Ja o enquadramento na classe dos tributarios merece mais atencdo. Apesar de a
condenacdo do TCU constituir crédito ndo tributario, verificou-se na se¢do 4 deste estudo a
existéncia de hipotese legal de equiparacdo desse crédito com o tributario na faléncia. De acordo
com o art 4°, 8 4° da Lei de Execucdo Fiscal, a equiparacdo se aplica ao crédito néo tributario
que compde a divida ativa da fazenda publica.

Dessa forma, avalia-se que parte dos créditos decorrentes de acordaos do TCU pode

ser considerado tributério por equiparacdo. Conforme examinado anteriormente, quando a
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reparacdo do dano imposta pelo 6rgao de controle externo tem como cofre credor a fazenda
publica (administracdo direta federal, autarquia ou fundacéo publica), o crédito correspondente
possui natureza de divida ativa ndo tributéaria. Nesse caso, incide a hipétese legal de equiparacéo
com crédito tributario na faléncia, ou seja, enquadramento na classe definida no art. 83, inciso
I11, da Lei 11.101/2005.

O mesmo nédo pode ser concluido em relacdo aos créditos cujo cofre credor seja de
empresa publica ou sociedade de economia mista, uma vez que essas organizagdes nao sao
englobadas pelo conceito de fazenda publica. Necessario, portanto, continuar a analise quanto
a classificacdo dos respectivos créditos.

Por sua vez, as multas imputadas pelo TCU, apesar de constituirem divida ativa ndo
tributaria, ndo podem ser equiparadas aos creditos tributarios na terceira classe entre os
concursais, tendo em vista que o legislador as diferenciou explicitamente na ordenacao.

As multas impostas pelo Tribunal de Contas da Unido a sociedades empresarias
possuem natureza administrativa, pois se fundamentam no art. 57 da Lei Orgéanica desse 6rgéao
de controle externo da administracdo publica. Assim sendo, verifica-se que o0s créditos
correspondentes a esse tipo de condenacdo se qualificam como penas pecuniarias por infragdo
de leis administrativas, o que 0s permite enquadrar na classe do art. 83, inciso VII, da Lei
11.101/2005, sendo, portanto, créditos subquirografarios.

Resta buscar, entdo, o enquadramento das condenacdes de reparacdo de dano em
favor das empresas estatais. Tais créditos nao se classificam como créditos subordinados, uma
vez que inexiste lei ou contrato que os defina como tal. Tampouco constituem juros, o que
elimina da analise todas as classes de créditos especificos.

Antes de concluir este exame, cabe verificar se os créditos referentes a reparacao
de prejuizo podem ser objeto de pedido de restituicdo. Nesse sentido, observa-se que Tomazette,
Ferreira e Dias Filho (2018) analisaram situacdo na qual empresarios provocaram dano ao erario
a partir da préatica de atos ilicitos, o que se coaduna com fatos ensejadores de condenacdes do
TCU, e concluiram pela pertinéncia da restituicdo de valores ao Estado sem concorréncia com
os credores do falido.

Nesse trabalho, porém, os autores ndo inseriram os acorddos do TCU no objeto de
pesquisa. A avaliacdo foi direcionada aos efeitos do confisco, ou pena de perdimento do produto
do ilicito, sobre o direito falimentar. Ao compreender que a san¢do de perdimento de bens
representaria imediata transferéncia de propriedade em favor do Estado, tais valores nédo
estariam mais na esfera de disponibilidade da sociedade empresaria sancionada.

Consequentemente, 0 montante equivalente ao confisco ndo mais comporia o patriménio do
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falido e ndo poderia ser objeto de rateio entre os credores, cabendo ao Estado requerer a
restituicdo da quantia aos seus cofres, por meio do procedimento dos arts. 85 a 92 da
Lei 11.101/2005.

Embora os fatos ensejadores de pena de perdimento do produto do ilicito possam
ser idénticos aos que resultam em condenag&o para ressarcir o dano, as solugdes aplicadas séo
distintas. Uma representa sang@o imposta por sentenca judicial que, segundo os autores, afetaria
de imediato o direito de propriedade; outra decorre de acordao de 6rgdo administrativo que
condena a reparacao do dano, o que se insere no ambito do direito obrigacional. Dessa forma,
o direito de propriedade que fundamentaria o pedido de restituicdo no perdimento de bens néo
se encontra na situacdo em que a condenacdo prevé obrigacdo de ressarcimento de prejuizo
causado a outrem.

Outra discussdo que poderia ser travada, mas que extrapola o escopo do presente
estudo, seria a possibilidade de entender o perdimento do produto do ilicito como pena
pecuniaria por infracdo de leis penais ou administrativas, 0 que posicionaria essa san¢do como
crédito subquirografario na faléncia.

Concluindo acerca da pertinéncia de restituicdo em dinheiro, no presente estudo se
entende que o crédito decorrente de acordao condenatério do TCU ndo se fundamenta em
direito de propriedade e, portanto, ndo pode ser objeto de pedido de restituigdo nos termos do
art. 86 da Lei 11.101/2005.

Por fim, ante a auséncia de classificacdo especifica, os créditos decorrentes de
acorddos condenatdrios de ressarcimento aos cofres das empresas publicas e das sociedades de
economia mista devem ser entendidos como quirografarios.

Em suma, com base na andlise efetuada nesta secdo, conclui-se que a divida imposta
a sociedade empresaria falida em favor da administracdo publica federal deve se submeter ao
concurso de credores, distinguindo-se a classe aplicavel conforme a natureza do crédito.

Caso o credito se refira a multa aplicada nos termos do art. 57 da LOTCU, sua
classificacdo devera ser na qualidade de subquirografario, enquadrado no art. 83, inciso VII, da
Lei 11.101/2005. Caso o crédito decorra da obrigacdo de reparar o dano, ele devera ser
equiparado a crédito tributério, na classe do art. 83, inciso Ill, quando o cofre credor for
integrante da fazenda publica (administracdo direta federal, autarquia ou fundacédo pablica); ou
deveréa ser categorizado como quirografario, enquadrado no inciso VI do mesmo dispositivo
legal, quando o cofre credor for de empresa publica ou sociedade de economia mista. Este

entendimento pode ser visualizado no quadro seguinte.
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Quadro 3 — Classificacdo dos créditos decorrentes de acorddos condenatorios do TCU na faléncia.

~ Classificagdo do Dispositivo na
Condenagao Credor crédito Lei 11.101/2005
Multa Uniéo Subquirografério Art. 83, inciso VII

Administracao direta federal Tributério por

Reparacédo do Autarquia ou fundag&o de equiparagao Art. 83, inciso 11
dano direito publico
Empresa publica ou sociedade Quirografario Art. 83, inciso VI

de economia mista

6 CREDITOS SUBMETIDOS AO PROCESSO DE RECUPERAQAO JUDICIAL

Por meio do procedimento de recuperacdo judicial, o empresario devedor busca
estabelecer um acordo multilateral com os credores, de modo que a crise da empresa possa ser
superada, ou mesmo evitada. Trata-se da aplicacdo de principios modernos do direito
falimentar, em que se prioriza a recuperagéo das sociedades empresarias viaveis, ainda que em
crise, no intuito de preservar a funcao social da empresa, representada pela atividade produtiva
desempenhada, pelos empregos gerados e pelos proprios interesses dos credores.

Nesse procedimento, a identificacdo dos credores visa sobretudo a revelar quem
participara do grupo que podera ter seus interesses afetados pelo acordo e que, portanto, terd
direito a se manifestar e a deliberar acerca do plano de recuperacéo a ser adotado.

Embora o caput do art. 49 da Lei 11.101/2005 afirme que ‘“estdo sujeitos a
recuperacao judicial todos os créditos existentes na data do pedido”, ha excegdes expressamente
estabelecidas na legislacdo. Conforme explica Negrdo (2021), foram ressalvados os créditos
fiscais e os textualmente arrolados nos 8§ 3° e 4° desse mesmo dispositivo legal, relativos a
propriedade de bens postos a disponibilidade do devedor ou de adiantamento de contrato de
cambio.

Ou seja, a recuperacdo judicial afeta todos os componentes da lista contida no art.
83 da Lei 11.101/2005, com excecdo dos credores fiscais e dos credores proprietarios. De fato,
da leitura dos 88 7°-A e 7°-B do art. 6° da lei falimentar, verifica-se que as suspensdes
processuais decorrentes do deferimento do pedido de recuperacdo judicial ndo se aplicam a
esses credores.

O afastamento dos créditos fiscais da recuperacdo judicial é consequéncia do
disposto no art. 187 do CTN e da impossibilidade de negociacao privada sobre esses créditos,
pois somente seriam admitidas as hipdteses de transacdo e de parcelamento perante o poder

publico, especificamente estatuidas em lei. Segundo Tomazette (2021), essa disposi¢do
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beneficia tanto os créditos fiscais tributarios, quanto os ndo tributarios, a exemplo das multas e
indenizagdes. Ou seja, a admissdo de processamento da recuperacdo judicial ndo suspende a
execucdo fiscal de qualquer crédito fazendario inscrito em divida ativa.

Posicdo divergente foi defendida por Basilio e Ferraz (2019), cujo entendimento é
de que o comando do CTN se dirige exclusivamente aos créditos tributarios. Dessa forma, a
novacdo decorrente do deferimento do processamento da recuperacgdo judicial atingiria também
os créditos fiscais ndo tributarios. Essa compreensdo se fundamentaria na interpretacdo
sistematica dos arts. 6°, 88 4° e 7°, 52, inciso Ill, e 83, inciso VII, da Lei 11.101/2005, do art.
39 da Lei 4.320/64, dos arts. 1°, 2°, caput, e 4°, 8§ 4°, da Lei 6.830/80 e dos arts. 3°, 187 e 191-
A do CTN, porém no trabalho consultado n&o se encontra o desenvolvimento do raciocinio.

De acordo com esses autores, o entendimento defendido corresponderia, inclusive,
ao das cortes superiores sob a égide da legislacdo falimentar editada em 1945. Segundo esta
compreensdo, os créditos fiscais tributarios estariam excluidos da recuperacao judicial, mas os
ndo tributarios se sujeitariam a esse procedimento. As decisdes judiciais que embasaram esse
argumento referem-se a inadmissibilidade de cobranca de multas na faléncia, sintetizadas nas
Sumulas 192 e 565 do STF. No entanto, tal entendimento foi superado com a edicdo da
Lei 11.101/2005, que listou as multas na categoria de créditos subquirografarios.

Examinando os dispositivos legais aplicaveis, Sacramone (2021) esclareceu que a
natureza fiscal mencionada no art. 6°, § 7°-B, da Lei 11.101/2005 néo € sindnimo de natureza
tributaria. De acordo com o art. 39, § 2°, da Lei 4.320/64, o crédito fiscal pode ser tanto
tributario quanto ndo tributario. O conceito de divida ativa da fazenda publica compreendido
na LEF tampouco faz distin¢do. Dessa forma, a leitura do comando contido na lei falimentar
conduziria ao entendimento de que o crédito fiscal, qualquer que seja sua natureza, “ndo se
submete a negociagdo coletiva dos credores promovida pela recuperagao judicial”.

Entretanto, o autor procurou distinguir a situacdo dos créditos nao tributarios em
relacdo aos tributarios. Nesse sentido, observou que a jurisprudéncia se voltou ao texto do art.
187 do CTN, que afirma a insubmissdo dos créditos tributarios ao concurso de credores e a
habilitacdo na faléncia ou em recuperacdo judicial, contudo concluiu que esse comando nao se
mostra suficiente para definir a sorte dos créditos ndo tributarios.

Partindo para uma interpretacdo sistematica dos artigos da propria Lei 11.101/2005,
Sacramone (2021) vislumbrou uma diferenciacdo que significaria privilégio somente em
relacéo aos créditos tributarios. Um dos aspectos indicativos dessa conclusdo seria a imposicao
de satisfacdo desses créditos (tributarios) como condi¢do para a concessdo da recuperagdo

judicial, sendo inexistente essa exigéncia relativamente aos ndo tributarios. Além disso, a lei
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ndo preveria forma de composicao especial destes créditos, ao passo que haveria a possibilidade
de parcelamento dos tributérios. Outro aspecto seria a auséncia de tratamento privilegiado para
os créditos ndo tributérios na faléncia, os quais comporiam a classe dos quirografarios ou
subquirografarios. Por fim, 0 autor opinou inexistir justificativa para o tratamento diferenciado
dos créditos fiscais ndo tributarios, refutando a hipétese de qualificacdo do credor como ente
publico.

Com base nesse raciocinio, Sacramone (2021) concluiu que os créditos fiscais ndo
tributérios devem se submeter ao plano de recuperacao judicial. Nesse grupo estariam contidos,
por exemplo, os créditos advindos de contratos administrativos, penalidades aplicadas por
agéncias reguladoras e, inclusive, multas impostas em acordos de leniéncia.

Analisando-se 0s aspectos observados na interpretacdo sistematica acima, em
conjunto com a modificagdo introduzida no ordenamento pela Lei 14.112/2020, infere-se que
algumas conclusdes podem ser concebidas sob outra perspectiva. No que concerne a
possibilidade de composicdo especial, observa-se que, em relacdo aos créditos fiscais, 0
devedor podera requerer parcelamento, diante do permissivo contido textualmente no art. 68 da
Lei 11.101/2005 e no art. 10-A da Lei 10.522/2002, com redacdo dada pela recente Lei
14.112/2020. Ha ainda a faculdade de celebrar transacdo com o érgéo de representacéo judicial
do poder publico, nos termos previstos no art. 10-C da Lei 10.522/2002, também recentemente
incluido no ordenamento. Ambas as possibilidades, parcelamento ou transacdo, sao aplicaveis
a créeditos tributarios ou ndo tributarios da fazenda publica e podem acarretar a convolacdo da
recuperacdo judicial em faléncia em caso de descumprimento dos termos acordados (art. 73,
inciso V, da Lei 11.101/2005).

Quanto ao tratamento dado aos créditos fiscais ndo tributarios na faléncia, entende-
se, conforme examinado na secdo 4 deste estudo, que o legislador Ihes concedeu prioridade ao
equipara-los aos créditos tributarios, nos termos do art. 4°, § 4°, da LEF. Assim sendo, estariam
os créditos de ambas as naturezas incluidos na terceira classe dentre os credores concursais,
ressalvando-se os créditos decorrentes de multas.

Por seu turno, condicionar a concessdo da recuperacao judicial a satisfacdo de
determinada classe de créditos ndo tem correlacdo univoca com sua retirada do plano de
soerguimento do devedor. Nesse aspecto, verifica-se que ndo foi imposta condicdo desse tipo
relativamente aos credores mencionados no art. 49, 88 3°e 4°, da lei falimentar e, mesmo assim,
eles ndo se submetem a recuperacdo judicial.

Quanto a priorizacdo do credor publico frente aos demais, percebe-se que a

legislacdo Ihe conferiu tratamento diferenciado em diversos dispositivos, como na equiparagéo
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do crédito fiscal ndo tributario ao tributario e no recente estabelecimento de incidente de
classificagdo de crédito publico (art. 7°-A da Lei 11.101/2005). Ndo seria inusitado, entéo, que
conceda tratamento distinto também em relacéo a submissdo a recuperacéo judicial.

Dessa forma, entende-se que 0s argumentos até agora apresentados ndo conduzem
peremptoriamente a concluséo de que os créditos ndo tributarios devem ou néo ser submetidos
ao plano de recuperacéo judicial.

Por outro lado, consultando-se a jurisprudéncia dos tribunais superiores, encontra-
se recente julgamento da Terceira Turma do STJ, proferido por unanimidade em 3/8/2021, que
apresenta posicdo conclusiva exatamente sobre este tema controvertido, proporcionando
indicativo de solucdo e, consequentemente, seguranca juridica acerca deste ponto. Trata-se do
REsp 1.931.633/GO, Rel. Ministra Nancy Andrighi, DJe 9/8/2021 (BRASIL, 2021b).

O julgamento consistiu em definir se o crédito decorrente de multa administrativa
imposta por uma agéncia reguladora se submete aos efeitos da recuperacao judicial do devedor
sancionado. Verificando que o credito em discussao possui natureza ndo tributaria e que o art.
187 do CTN néo contém a resposta perquirida, ja que aborda somente os créditos tributarios, a
Relatora buscou preencher a lacuna legislativa a partir do exame das demais normas de
cobranca dos créditos publicos.

Nesse desiderato, verificou que a lei falimentar, assim como a Lei de Execugéo
Fiscal, ndo estabelece distincdo entre as naturezas tributaria ou ndo tributaria dos créditos. A

LEF, alids, no seu art. 29, afirma textualmente que a divida ativa da fazenda publica ndo se

sujeita ao concurso de credores ou habilitacdo em faléncia ou concordata (recuperacdo judicial),
sem diferenciar a natureza dos créditos.

Tampouco o STJ faria essa distincdo em seus julgados. Ou seja, a Corte Superior
consideraria inexistir relevancia dessa natureza (tributaria ou nao) para fins de submissdo aos
efeitos da recuperacdo judicial. Da mesma forma, a Lei 10.522/2002, que define em seu art. 10-
A o parcelamento especial previsto no art. 68 da Lei 11.101/2005, permite que créditos fiscais,
tanto tributarios, quanto ndo tributarios, sejam satisfeitos conforme as modalidades la
estabelecidas.

Com base nessa analise, a Relatora deduziu que a interpretacdo conjugada dos
dispositivos legais pertinentes conduz a conclusio de que “para fins de ndo sujeicdo aos efeitos
do plano de recuperacdo judicial, a natureza tributaria ou ndo tributaria do valor devido é
irrelevante”. Acompanhada, por unanimidade, pelos demais julgadores da Terceira Turma, 0

acorddo foi redigido nos seguintes termos:
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RECURSO ESPECIAL. RECUPERAGCAO JUDICIAL. HABILITACAO DE
CREDITO. MULTA ADMINISTRATIVA. NATUREZA NAO TRIBUTARIA.
FAZENDA PUBLICA. CONCURSO DE CREDORES. NAO SUJEICAO.
INTERPRETACAO CONJUGADA DE DISPOSICOES DO CTN, LEI DE
EXECUCAO FISCAL E LEI DE FALENCIA E RECUPERACAO DE EMPRESAS.
INDISPONIBILIDADE DO INTERESSE PUBLICO. PRETENSAO RECURSAL
NAO ACOLHIDA.

1. Incidente de habilitacdo de crédito apresentado em 29/10/2014. Recurso especial
interposto em 11/8/2020. Autos conclusos ao gabinete da Relatora em 11/3/2021.

2. O prop6sito recursal consiste em definir se o crédito concernente a multa
administrativa aplicada pela Agéncia Nacional de Vigilancia Sanitaria - ANVISA
submete-se aos efeitos da recuperacao judicial da devedora.

3. O art. 187, caput, do Cddigo Tributario Nacional exclui os créditos de natureza
tributaria dos efeitos da recuperacdo judicial do devedor, nada dispondo, contudo,
acerca dos créditos de natureza ndo tributaria.

4. A Lei 11.101/05, ao se referir a "execuc0es fiscais" (art. 6°, § 7°-B), esta tratando
do instrumento processual que o ordenamento juridico disponibiliza aos respectivos
titulares para cobranca dos créditos publicos, independentemente de sua natureza,
conforme disposto no art. 2°, 88§ 1°e 2°, da Lei 6.830/80.

5. Desse modo, se, por um lado, o art. 187 do CTN estabelece que os créditos
tributarios ndo se sujeitam ao processo de soerguimento - silenciando quanto aqueles
de natureza ndo tributaria -, por outro lado verifica-se que o préprio diploma
recuperacional e falimentar ndo estabeleceu distingdo entre a natureza dos créditos
que deram ensejo ao ajuizamento do executivo fiscal para afasta-los dos efeitos do
processo de soerguimento.

6. Ademais, a propria Lei 10.522/02 - que trata do parcelamento especial previsto no
art. 68, caput, da LFRE - prevé, em seu art. 10-A, que tanto os créditos de natureza
tributaria quanto ndo tributaria poderdo ser liquidados de acordo com uma das
modalidades ali estabelecidas, de modo que admitir a submissdo destes ao plano de
soerguimento equivaleria a chancelar a possibilidade de eventual cobranca em
duplicidade.

7. Tampouco a Lei 6.830/80, em seus artigos 5° e 29, faz distincdo entre créditos
tributarios e ndo tributarios, estabelecendo apenas, em sentido amplo, que a "cobranga
judicial da Divida Ativa da Fazenda PUblica ndo é sujeita a concurso de credores ou
habilitacdo em faléncia, concordata, liquidagdo, inventario ou arrolamento”.

8. Esta Corte Superior, ao tratar de questdes envolvendo a possibilidade ou ndo de
continuidade da pratica, em execuc@es fiscais, de atos expropriatérios em face da
recuperanda, também nédo se preocupou em diferenciar a natureza do crédito em
cobranga, denotando que tal distin¢do ndo apresenta relevancia para fins de submisséo
(ou ndo) da divida aos efeitos do processo de soerguimento.

9. Assim, em gue pese a diccdo aparentemente restritiva da norma do caput do art.
187 do CTN, a interpretacdo conjugada das demais disposicdes gue regem a cobranca
dos créditos da Fazenda Publica insertas na Lei de Execucdo Fiscal, bem como
daquelas integrantes da prdpria Lei 11.101/05 e da Lei 10.522/02, autorizam a
conclusdo de que, para fins de ndo sujeicdo aos efeitos do plano de recuperacdo
judicial, a natureza tributaria ou néo tributaria do valor devido é irrelevante. (Grifos
acrescidos.)

A decisdo do STJ, portanto, estabeleceu que todo crédito da fazenda publica nédo se
submete a recuperacao judicial, seja ele tributario ou ndo. Nem mesmo os créditos constituidos
por penas pecuniarias, como o0 examinado pelos julgadores no caso concreto do recurso
especial, sdo atingidos pelo plano de soerguimento da empresa em crise. Observa-se que a
caracteristica prevalecente nessa decisdo foi a natureza do crédito como divida ativa da fazenda

publica.
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Considera-se que esse entendimento se mostra coerente, & medida que o crédito de
titularidade da fazenda publica ndo admite negociacdo concursal. Mesmo as possibilidades de
parcelamento ou transacdo estabelecidas, respectivamente, nas leis federais 10.522/2002 e
13.988/2020 somente permitem negociacdo individual com o devedor. Inexiste abertura para
que a fazenda publica seja impelida a aceitar a novacgdo de crédito decorrente da aprovacao do
plano de recuperacéo judicial, ainda que a assembleia de credores contasse com representantes
da administracdo publica. A Lei 13.988/2020, ademais, estatui em seu art. 12, § 3°, que sequer
a transacéo celebrada nos seus termos implicaria novagé&o.

Aos créditos da fazenda puablica aplica-se o entendimento pré-existente e agora
positivado no art. 6°, § 7°-B, da Lei 11.101/2005, de que a suspensdo das acdes de cobranca
contra o devedor em recuperacdo judicial ndo atinge as execucdes fiscais, as quais devem
prosseguir no juizo proprio. Cabera ao juizo recuperacional apenas realizar uma ponderacéo de
menor onerosidade quanto a constricdo patrimonial efetuada no bojo da execucdo, podendo
substituir o bem penhorado que seja essencial a manutencdo da atividade empresarial. Essa
compreensdo foi ratificada pela Primeira Secéo do STJ ao decidir cancelar o Tema Repetitivo
987, quando do julgamento do REsp 1.694.261/SP, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques,
DJe 28/6/2021 (BRASIL, 2021a).

O afastamento dos creditos fiscais da recuperacdo ndo significa que devam ser
ignorados nesse procedimento. Ao contrario, conforme alertado por Tomazette (2021), cumpre
lista-los detalhadamente no rol de credores, de modo que os demais envolvidos tomem
conhecimento de toda a estrutura da divida.

A evolucdo do ordenamento juridico no sentido do combate a corrupcao e a
lavagem de dinheiro trouxe a tona a discussdo acerca do tratamento a ser conferido aos créditos
decorrentes de acordos de leniéncia firmados pelas sociedades empresarias infratoras e o poder
publico. Tais acordos, introduzidos na legislacdo por meio dos arts. 16 e 17 da Lei 12.846/2013
(Lei Anticorrupcdo — LAC) (BRASIL, 2013), podem ser entendidos como um meio de
preservacdo da empresa, uma vez que possibilitam o abrandamento das san¢fes a que estaria
sujeita a sociedade empresaria em razdo da pratica atos lesivos a administracdo publica,
nacional ou estrangeira. No art. 5° desse diploma legal sdo tipificados tais atos ilicitos.

Segundo esclarecido por Coelho (2015), a Lei Anticorrupcdo foi editada num
contexto de combate a corrup¢do em ambito global, de forma a coibir essa pratica impeditiva
da construcdo de ambiente de livre concorréncia em nivel mundial. A maior tolerancia a esse
tipo de delito em alguns paises provocaria distor¢do no mercado competitivo, por proporcionar

vantagens ilicitas aos corruptores.
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Dessa forma, o ordenamento, que jé vinha sendo modificado por meio da celebracao
de tratados internacionais, foi complementado no Brasil pela edicdo da LAC, introduzindo
algumas inovacgdes normativas. Dentre essas, Souza, Zocal e Carvalho (2018) destacam a
responsabilizacdo objetiva, administrativa e civil, das pessoas juridicas envolvidas em atos
lesivos & administracdo publica, a obrigacdo de reparar integralmente o dano provocado ao
Estado, a responsabilidade solidaria de sociedades do mesmo grupo econdémico e a
possibilidade de celebracdo de acordos de leniéncia.

Ao avaliar a sujei¢do desses acordos ao procedimento de recuperacgéo judicial da
sociedade empresaria celebrante, Coelho (2015) inferiu ser determinante conhecer 0 momento
de sua assinatura, se antes ou depois do ajuizamento do pedido de recuperacdo, pois se
considerou que o credito oriundo do acordo seria constituido no ato de sua celebragdo. Assim,
se a leniéncia for firmada quando a recuperagdo judicial ja estiver em curso, o credito
constituido pelo acordo sera extraconcursal. Ao contrario, se o pedido de recuperagdo for
posterior ao acordo de leniéncia, o crédito estara, em principio, sujeito ao plano de
soerguimento da empresa. Neste caso, sua exclusdo apenas ocorreria caso se tratasse de crédito
fiscal ou se fosse inserida, no acordo de leniéncia, clausula de ndo sujeicéo a eventual processo
de recuperacéo judicial.

A premissa adotada nesse raciocinio, contudo, pode ser questionada quando se trata
de reparacdo de dano. Nessas situacdes, pode-se arguir se 0 acordo de leniéncia estaria de fato
provocando a constituicdo do crédito, sobretudo ao se recordar que o descumprimento do pacto
resultaria na sua rescisao e, consequentemente, na desconstituicdo do crédito. Melhor seria
entender que o crédito se constitui no momento da ocorréncia do dano. Nessa ocasido pretérita,
em que foi praticado o ilicito, nasce a obrigacéo de reparar o dano.

Sob outro aspecto, decidir a sorte do acordo de leniéncia em funcdo do momento
de sua celebracdo, se anterior ou posterior ao pedido de recuperacdo judicial, permite que a
sociedade empresaria, a0 mesmo tempo corruptora e em crise, manipule a situacdo conforme
sua conveniéncia. Num caso de simultaneidade entre as negociacdes da leniéncia e a preparacao
de pedido de recuperacdo judicial, a sociedade empresaria teria quase completo controle sobre
o momento de finalizacdo de cada um desses processos.

Pode-se mencionar o exemplo relativo a UTC Engenharia, lembrado por Conceicgédo
(2019), que em 2017 celebrou acordo de leniéncia com a Controladoria-Geral da Unido (CGU)
e a Advocacia-Geral da Unido e, na semana seguinte, protocolou pedido de recuperacéo judicial

inserindo o crédito do acordo no rol dos quirograféarios. Apenas como informacgédo, apos
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impugnacdo da CGU e da AGU, o administrador judicial classificou tais créditos (multa) como
fiscais e os excluiu do plano de recuperacao.

Recentemente, a 1* Camara Reservada de Direito Empresarial do Tribunal de
Justica de Sdo Paulo (TJSP) trouxe abalizado entendimento sobre a questdo, concluindo pela
ndo sujeicdo dos acordos de leniéncia aos procedimentos de recuperacdo judicial. O caso
concreto versou sobre o exame de sujei¢cdo do crédito oriundo de acordo de leniéncia firmado
pela Republica Dominicana em relacdo a recuperacao judicial do Grupo Odebrecht (Agravo de
Instrumento  2257373-73.2020.8.26.0000, Rel. Desembargador Alexandre Lazzarini,
15/9/2021) (SAO PAULO, 2021).

A compreensado, adotada por unanimidade, foi que acordo de leniéncia ndo deve ser
visto como negocio juridico vinculado ao direito obrigacional, mas como ato administrativo, na
qualidade de instituto do direito administrativo sancionador. Mediante esse instrumento, o
Estado, exercendo seu poder de império, relativiza o principio da indisponibilidade do interesse
publico e dispbe do seu direito de punir de forma mais rigorosa. Sua insubmisséo ao processo
de recuperacgdo judicial é essencial, caso contrario seria violada a finalidade do acordo de
leniéncia.

Dessa forma, ao lado das hipoteses de excecdo textualmente estipuladas na Lei
11.101/2005, a inovacdo trazida pela legislacdo anticorrupgdo introduziu mais um tipo de
crédito ndo sujeito ao plano de recuperacdo judicial, aquele decorrente de acordo de leniéncia.

Tendo em vista que a caracteristica determinante nessa orientacao juridica se refere
a natureza do acordo de leniéncia, sua relacdo de exclusdo perante a recuperacao judicial
independe do momento em que foi celebrado. Ou seja, torna-se irrelevante se o pacto com o
poder publico se realizou antes ou depois do pedido judicial da recuperacdo empresarial, pois
em nenhuma alternativa o acordo com o Estado podera ser renegociado na assembleia de
credores.

Pode-se ir mais além no exame do impacto da inovacdo normativa representada
pela Lei Anticorrupcdo sobre os procedimentos de recuperacdo judicial. Este tema se revela
interessante atualmente, na medida em que se observam casos de construtoras de grande porte
gue adentraram em processo de crise empresarial apds a evidenciacdo de terem adotado praticas
delitivas de fraude as licitacbes da estatal petroleira. Algumas das sociedades empresarias
envolvidas recorreram & recuperagdo judicial, celebraram acordo de leniéncia e foram
condenadas a reparacdo do dano provocado a Petroleo Brasileiro S.A.

A Lei Anticorrupgdo estatui que as pessoas juridicas corruptoras devem reparar

integralmente o prejuizo causado a administracdo publica. O diploma legal contém reiterados
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comandos nesse sentido, distribuidos ao longo de toda a sua extensao: art. 4°, 88 1° e 2°, art. 6°,
§ 3°, art. 13, art. 16, 8 3°, art. 19, § 4°, e art. 21, parégrafo Gnico. Nem mesmo por meio de
acordo de leniéncia poderia a sociedade infratora mitigar a obrigacdo de reparacédo integral do
dano, conforme disposto no art. 16, 8 3° da Lei 12.846/2013. Essa norma se coaduna com 0S
comandos da Lei 8.429/92 (Lei de Improbidade Administrativa — LIA) (BRASIL, 1992a), que
constitui outro diploma do sistema anticorrup¢do do ordenamento péatrio e estabelece a
reparacdo integral do dano como decorréncia da condenacdo do infrator improbo.

A partir da observacao dessas disposicdes legais, em especial do comando referente
aos acordos de leniéncia, verifica-se que o legislador permitiu a relativizacdo do principio da
indisponibilidade do interesse publico no que concerne a imposicdo de punicBes, porém
impediu que o proprio poder publico negocie a reparacao do dano. Se ao credor publico e a seu
representante legal foi vedado transacionar o valor do prejuizo a ser ressarcido pelo infrator,
infere-se que os particulares integrantes da assembleia de credores tampouco podem negociar
0 crédito respectivo na recuperacgéo judicial da devedora.

Por conseguinte, conclui-se que ndo se deve submeter ao acordo de credores da
recuperacdo judicial o crédito de empresa estatal que corresponda a indenizacdo por danos
causados pela recuperanda ao praticar atos lesivos a administracao pablica. Em outras palavras,
se 0 dano decorre dos delitos elencados no art. 5° da Lei 12.846/2013, a obrigacdo de
ressarcimento € integral e ndo pode ser objeto de negociacéo, seja pelo poder pablico, seja pelos
credores particulares, caso contrario ocorreria desvirtuamento das normas de combate a
corrupc¢do. Esse crédito pode estar declarado ndo s6 num acordo de leniéncia, mas também em
decisdo administrativa de processo de ressarcimento por dano ao erario ou em deciséo judicial
fundamentada na Lei Anticorrupcao.

Em sintese, diante do exposto, verifica-se que a regra do art. 49 da lei falimentar,
de que todos os créditos existentes na data do pedido de recuperacao judicial se submetem ao
procedimento recuperacional, possui como excecbes 0s créditos fiscais, tributarios ou ndo,
aqueles mencionados nos 88 3° e 4° desse mesmo dispositivo legal, os decorrentes de acordo
de leniéncia firmado pela recuperanda com o poder publico, independentemente do momento
de sua celebracdo, bem como os créditos representativos de obrigacdo de reparar o dano

provocado pela recuperanda na pratica de atos lesivos a administracdo pablica.
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7 SUBMISSAO DOS CREDITOS ORIUNDOS DE ACORDAO DO TCU A
RECUPERACAO JUDICIAL

No intuito de avaliar se os créditos decorrentes de acorddos condenatdrios do TCU
se sujeitam ao processo de recuperacdo judicial da sociedade empreséria condenada, deve-se,
novamente, atentar para a natureza desses créditos.

Da andlise efetuada na se¢do 3 deste trabalho, depreendeu-se que esses créditos
terdo natureza juridica de divida ativa da fazenda publica quando se referirem a multas
administrativas impostas com base na Lei Orgénica do Tribunal de Contas da Uni&o, bem como
quando constituirem obrigacdo de reparacdo de dano aos cofres da administracéo publica direta
federal, de suas autarquias ou de suas fundagdes de direito publico.

Nesses casos, diante do recente entendimento proferido pelo STJ, ndo havera
sujeicdo dos créditos aos efeitos da recuperacdo judicial. Consequentemente, os valores
definidos nas condenacgdes do TCU nédo poderéo ser objeto do acordo multilateral encetado no
procedimento recuperacional, assim como as a¢fes de cobranca eventualmente em curso ndo
serdo obrigatoriamente suspensas.

Por outro lado, esses creditos fiscais ndo tributarios poderdo ser submetidos a
negociacdo individual do devedor com o credor publico, nos termos legalmente estabelecidos
para o parcelamento especial ou transacdo. Nessas situacdes, 0 ente publico credor sera
representado pelo respectivo 6rgao de representacéo judicial (PGU ou PGF, conforme o caso).

Alguma restricdo a esse entendimento poderia ser levantada ao se lembrar que os
acorddos do TCU, por constituirem titulos executivos extrajudiciais, apresentam a faculdade de
terem sua execucdo processada pelo rito previsto no CPC e ndo por meio de execucao fiscal.
Como, geralmente, os dispositivos legais excepcionam as execucgdes fiscais da sujeicdo a
recuperacdo judicial, poderia ser aventada a hipotese de que os créditos ndo inscritos na divida
ativa e cobrados com base no rito processual civil deveriam se submeter ao plano de
soerguimento da empresa.

Entretanto, tal raciocinio conduziria a uma dicotomia sobre 0 mesmo crédito: caso
inscrito na divida ativa, ndo se sujeitaria a recuperacao judicial; caso ndo inscrito, deveria se
submeter a ela. Nessa linha de pensamento, seria dada importancia crucial ao procedimento
administrativo de inscricdo do crédito fazendario em divida ativa. Como consequéncia, a
sujeicdo ou nao a recuperacdo judicial dependeria exclusivamente da escolha discricionaria do
orgéo de representacdo judicial do credor pablico. Nao parece ser esse 0 sentido da lei.

Ao contrario, nas disposi¢cdes normativas concernentes ao tema, verifica-se que o

tratamento diferenciado foi estabelecido em fungdo do credor, por sua qualidade de ente
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publico, em virtude da supremacia do interesse publico. Por conseguinte, interessa saber se 0
crédito constitui divida ativa da fazenda publica, mas ndo se ele estd inscrito ou se o rito
escolhido para cobranca foi o da execucéo fiscal.

Conclui-se, portanto, que o crédito decorrente de condenagdo imposta pelo TCU
ndo se sujeita aos efeitos da recuperacéo judicial caso apresente a qualidade de divida ativa da
fazenda publica, independentemente de estar inscrito ou ndo, de estar sendo executado
judicialmente ou néo, e de ser cobrado via execucéo fiscal ou pelo procedimento de execucao
de titulo extrajudicial definido no CPC.

Tal raciocinio ndo se aplica quando o crédito representado pelo acérddo do TCU
ndo detém a caracteristica de divida ativa da fazenda publica. Sdo os casos de condenacgdo da
sociedade empresaria infratora ao ressarcimento do dano sofrido por empresa publica ou
sociedade de economia mista. Nesta situacdo, em regra, o crédito, que se classifica como
quirografario na faléncia, deve se submeter aos efeitos da recuperacéo judicial. A empresa
estatal participara da assembleia geral de credores e havera suspensdo de eventual acdo de
cobranga em curso.

Conforme ponderado na secdo anterior, a legislacdo anticorrupcdo produziu
impacto ao comportar excecgdes a essa regra. Uma delas seria a ndo sujeicdo ao procedimento
recuperacional de créditos representativos da obrigacdo de reparar o dano provocado pela
recuperanda ao praticar atos lesivos a administracdo publica.

No ambito administrativo, créditos desse tipo podem ser declarados em decisdes de
processos de tomada de contas especial. Nesse sentido, verifica-se que o TCU adota o pacifico
entendimento de que, em matéria de sua competéncia, a TCE corresponde ao processo
administrativo especifico de reparacdo integral do dano a que se refere a lei anticorrupgéo
(Acordaos 225/2015 e 3.076/2019, ambos do Plenario do TCU) (BRASIL, 2019b).

Contudo, nem todo acordao condenatorio prolatado no bojo de uma TCE devera ser
excluido do plano de recuperacdo judicial. Devem ser excepcionadas somente as condenagdes
de reparacdo de dano decorrente de delitos praticados pela recuperanda que estejam tipificados
no art. 5° da Lei 12.846/2013, sobretudo nas alineas do seu inciso V. Basicamente, trata-se de
casos em que tenha sido demonstrada a pratica de fraude a licitacdo, alteracdo indevida de
contratos ou manipulacdo do equilibrio econémico-financeiro das avencas firmadas com a
administracdo publica.

Como resultado da analise detalhada nesta secdo, conclui-se o crédito oriundo de
acordao condenatério do TCU ndo se submete a recuperagdo judicial caso se trate de divida

ativa da fazenda publica ou consista em obrigagéo de reparar o dano causado pela recuperanda
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ao praticar atos lesivos a administragdo publica tipificados no art. 5° da Lei Anticorrupcdo. Ao
contrario, poderd ser incluido no plano de recuperacdo quando constituir condenacdo de
ressarcimento aos cofres de empresa publica ou de sociedade de economia mista em situaces
ndo vinculadas aos atos elencados nesse diploma legal.

No quadro a seguir, pode-se visualizar resumidamente este entendimento.
Quadro 4 — Submisséo dos créditos decorrentes de acérddos condenatérios do TCU a recuperacéo judicial.

Submissado a
recuperacao judicial

Condenacdo | Credor Caracteristica do crédito

Multa Unido

Administracdo direta
federal

Autarquia ou fundagéo de
direito publico

Divida ativa ndo tributaria | Nédo

Reparacdo do

dano Dano decorrente de ato

Empresa publica ou tipificado no art. 5° da Lei | N&o
sociedade de economia 12.846/2013
mista Dano decorrente de outros .
Sim
atos
CONCLUSAO

Ao longo do presente trabalho, buscou-se identificar que tratamento deve ser
conferido, em processos de faléncia ou de recuperacdo judicial, aos créditos oriundos de
acorddos condenatorios proferidos pelo Tribunal de Contas da Unido que impdem, a sociedades
empresarias, obrigacdo de reparar dano ou de pagar multa. O exame realizado fundamentou-se
sobretudo no estudo da doutrina acerca de matérias correlatas do direito empresarial,
administrativo, tributario e processual, na observacdo da legislacdo aplicavel e na pesquisa
jurisprudencial de tribunais do poder judiciario e do préprio TCU.

Delimitou-se o0 escopo desta pesquisa a partir do conhecimento de que as sociedades
empresarias podem ser atingidas por condenac@es pecunidrias impostas em acordaos do TCU
somente no julgamento de tomadas de contas especiais, que sao processos administrativos nos
quais se apura a responsabilidade por danos causados aos cofres da administracdo publica
federal e se quantifica o valor a ser ressarcido. Com base na Lei 8.443/92, o tribunal
administrativo pode impor a obrigacdo de reparar o dano e aplicar multa proporcional ao
prejuizo.

Verificou-se que os créditos representados por essas condenacfes possuem

naturezas distintas, em funcdo do cofre credor, embora independentes do tipo de obrigagédo
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imposta. Tanto a san¢do pecuniéria, qualificada como multa administrativa, quanto a reparacéo
do dano constituem crédito de natureza ndo tributéria.

Todavia, o crédito se caracteriza como divida ativa da fazenda publica nas situacoes
em que o cofre credor é drgao da administracdo publica direta, autarquia ou fundacdo de direito
publico. Nesses casos, portanto, especifica-se o crédito como divida ativa ndo tributéaria. Para
esta conclusdo é indiferente que o crédito tenha sido inscrito ou ndo em divida ativa, ou que
esteja sendo executado por qualquer das modalidades disponiveis para acérddos do TCU, seja
o rito definido no CPC ou o da execucdo fiscal. O fator determinante se refere a qualificacdo
do credor como instituicdo integrante da fazenda publica.

Por outro lado, caso o cofre credor seja de empresa publica ou de sociedade de
economia mista, instituicbes estatais constituidas conforme o direito privado, o crédito se
apresenta simplesmente como ndo tributario, pois tais organiza¢fes nao estdo compreendidas
no conceito de fazenda publica.

Quando se avalia o tratamento a ser dado a esses créditos na faléncia, cuida-se
sobretudo de identificar o posicionamento deles nas categorias de créditos concursais e
extraconcursais definidos na Lei 11.101/2005. Sobre este ponto, cabe salientar que no presente
exame foram consideradas as alteracdes introduzidas pela Lei 14.112/2020.

Como resultado da analise detalhada nas secdes 4 e 5 deste trabalho, concluiu-se
que todos os créditos em exame se submetem ao concurso de credores na faléncia. Quanto a
ordem de prioridade, observou-se haver diferenciacdo ndao s6 em funcéo do cofre credor, mas
também segundo o tipo de condenagéo.

O credito correspondente a sancdo pecunidria imposta a sociedade empresaria por
meio da aplicacdo de multa administrativa se enquadra em classe especifica contida na lei
falimentar. Trata-se de crédito subquirografario, definido no inciso VII do art. 83 da Lei
11.101/2005.

Os créditos relativos a obrigacdo de reparar o dano, por sua vez, devem ser
distinguidos em razdo do cofre credor. Caso o credor seja integrante da fazenda publica,
verificou-se na jurisprudéncia do STJ que o crédito respectivo deve ser entendido como
tributario por equiparacdo. Trata-se de preferéncia conferida pela legislacdo, percebida pela
Corte Superior ao julgar o Tema Repetitivo 969. Por conseguinte, o crédito fiscal ndo tributario
integra a classe identificada no inciso 111 do art. 83 da Lei 11.101/2005.

J& quando o credor da reparacdo do dano é empresa estatal, ndo se aplica a
equiparacdo com a preferéncia dos créditos tributarios. Consequentemente, diante da

inexisténcia de privilégios legalmente estabelecidos para os créditos das empresas publicas e
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sociedades de economia mista, eles devem ser enquadrados na classe subsidiaria dos créditos
quirograférios, estatuida no inciso VI do art. 83 da Lei 11.101/2005.

Na recuperacdo judicial, o pertencimento do crédito a divida ativa da fazenda
publica também se mostrou fator determinante para definir o tratamento que lhe deve ser
conferido. De acordo com uma das correntes doutrinérias identificadas e, principalmente, com
julgamento recentemente proferido pelo STJ, tais créditos ndo podem ser submetidos aos efeitos
da recuperacdo judicial. A partir de interpretacdo sistematica do Cédigo Tributario Nacional,
da Lei de Execucdo Fiscal e da lei falimentar, o Tribunal Superior concluiu que a legislagéo
excluiu todos os créditos fiscais da recuperacdo judicial, indistintamente se tributarios ou nao.

Por conseguinte, os créditos relativos tanto a multas, quanto a obrigac@es de reparar
o0 dano a fazenda publica, decorrentes de acérddos condenatérios do TCU, ndo se submetem
aos procedimentos de recuperacéo judicial das sociedades empresarias condenadas.

No que concerne as condenacOes de reparacdo de dano aos cofres das empresas
estatais, observou-se que a analise deve compreender a interpretacdo das normas introduzidas
no ordenamento pela Lei Anticorrupcdo. Em regra, a indenizacao dirigida a empresa publica ou
sociedade de economia mista se classifica como crédito quirografario na faléncia e, portanto,
deve se submeter ao plano de soerguimento da recuperanda.

Contudo, a legislacdo de combate a corrupcao estabeleceu a exigéncia de reparacéo
integral do dano sofrido pela administragdo pablica quando a pessoa juridica responsavel
praticou ato lesivo dentre os tipificados no art. 5° da Lei 12.846/2013. Esse mesmo normativo
impediu a negociacdo desse crédito, que foi vedada inclusive a propria administracdo publica
em procedimentos de celebracéo de acordos de leniéncia. Dessa forma, compreende-se obstada
também a novacdo desse crédito mediante o acordo de credores privados na recuperacao
judicial.

Como decorréncia dessa disposi¢do, conclui-se que o crédito referente a reparacao
de dano sofrido por quaisquer entes publicos, dentre os quais se incluem as empresas estatais,
ndo pode se submeter aos efeitos da recuperacdo judicial nos casos em que 0 prejuizo decorre
de atos lesivos tipificados na lei anticorrupcéo e praticados pela sociedade recuperanda.

Em suma, depreendeu-se a partir da pesquisa efetuada que o tratamento conferido
aos créditos oriundos de acorddos condenatorios do TCU é bastante influenciado pela sua
natureza quanto a qualidade de divida ativa da fazenda puablica. Particularmente, na faléncia,
cumpre distinguir também a classificacdo especifica das multas administrativas. Por outro lado,
na recuperacdo judicial, cabe a andlise quanto a influéncia normativa da legislacdo

anticorrupcao.
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Na faléncia, os créditos da fazenda publica classificam-se como tributérios por
equiparacdo, caso relativos a reparagdo de dano, ou como subquirograférios, caso advindos da
imposicdo de multa. A condenacgéo de ressarcimento de dano a empresas estatais se enquadra
na classe dos créditos quirografarios. Na recuperacdo judicial, excluem-se do procedimento os
créditos da fazenda publica e as indenizagdes por dano causado aos entes estatais mediante atos
lesivos, praticados pela recuperanda, que estejam tipificados na Lei Anticorrupgdo. As demais
indenizacbes por dano sofrido por empresas publicas e sociedades de economia mista
submetem-se ao plano de soerguimento.

No quadro seguinte, apresentam-se resumidamente e em conjunto as conclusoes

obtidas.

Quadro 5 — Tratamento dos créditos decorrentes de acérddos condenatérios do TCU.

Classificagdo do Submissédo a
~ Natureza - . ~
Condenacdo | Credor do crédito credito na Lei recuperacao
11.101/2005 judicial
. Subquirografério

Multa Unido (art. 83, inciso VII)

Administracéo D!V'da~ "

. ativa nao G Né&o
direta federal L Tributério por
- tributaria : x

Autarquia ou equiparacio

fundacéo de direito (art. 83, inciso I11)

publico
Reparacdo do Na&o, se dano
dano decorrente de ato

Empresa publica ou e . - tipificado no art. 5°

sociedade de C_r edrgo_nao erogr_a fquo da Lei 12.846/2013

L tributéario (art. 83, inciso VI) -
economia mista Sim, se dano
decorrente de outros
atos
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