DIREITO TRIBUTARIO
ATUAL Vol.6

Constituigdo no Pais da Epidemia das Normas
Exting@o do crédito tributario

Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario n?
94.462-1 (E) Sao Paulo

Decadencia e Prescrigao no Direito Tributario. Notaa a wm
Acordao do Supremo Tribunal Federal.

Comentario ao Acordao no RE 94.462-1, SP do STF

s Extingao do credito tributario por ivercia do sujeito
ativo. A prescrigao meteria fiscal

Inexistencia de sucessio tributaria relativa ao impoato
de renda no caso de aimplea aquisigcao de imovel comer-
cial, exploragao da meema atividade no local e anterior
existencia de aociedade conta de participagao com o
antigo proprietario

A jurisprudencia cemo fonte do direito tributario

Credito de IQM. Importagoea atravea de outros Eatados.
Guerra tributaria

Consulta e direito autorizado

Imposto sobre Produtos Industrialiszados. Incentivos fia-
caia para a instalegao de siquinas, aparelhos e equipa-
wentoa destinados a melboris @ a0 aumento da produgao

s O principio da igualdade ma tributagao '

rias

Avexo?
Tempo do Natal e do Ano Bom

CO-EDIGAO
INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO

o
EDITORA RESENHA TRIBUTARIA
sAO PAULO - 1986

ESTUDOS apresentados a E DEBATES DO
INSTITUTO BRASILEIRO DE DIREITO TRIBUTARIO

z Entidade complementar a Universidade de Sao Paulo

V Presidencia e coordenagao do Prof. Ruy Barbosa Nogueira



COMENTARIO AO ACORDAO NO
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Zelmo Denari
Procurador do Estado

O Supremo Tribunal Fede-
ral, em sessdo plenaria, uniformizou a orienta
cao de suas turmas a respeito dos prazos de
prescrigdo e de decadéncia dos débitos tributa
rios.

A decisao da Suprema Cor-
te esta sintetizada na recente ementa do RE n°?
94.462-1, de Sao Paulo, nos seguintes termos:

"Com a Lavratura do auto de Lnfra-
¢ao, consuma-se o Langamento do
credito tributarnio (ant.142 do CIN).
Por outro Lado, a decadencia 50 &
admissivel no perlodo anterior a
essa Lavratura; depols,  entre a
ocornrencia dela e até que fLua o



prazo para interposi¢ao do recunso
administrnativo, ou enquanto nao foxr
decidido o necurso dessa natureza,
de que se tenha valido o contribuin
te, nao mais connre prazo panra deca-
dencia, e ainda nao se iniciou a
§luencia de prazo para prescricao;
decornido o prazo panra inteaposigao
de necunso administrativo, sem que
ela tenha oconnido, ou deedidido 0
necunso adminds thativo intenposto
pelo contribuinte, ha a constitui-
¢ao definitiva do credito tributa-
nio, a que alude o artigo 174, come
cando a §Luir dal, o prazo dr. pres-
enigcao da pretensao do Fisco.

E esse o entendimento atual de am
bas as Turmas do S.T.F. Embargos de
diveangencia conhecidos e necebidos."

1. Detida analise dessa
importantissima. decisao da nossa mais alta Cor
te de Justica - em um dos assuntos mais fasci-
nantes e polémicos da nossa disciplina - nos.
permite tecer algumas consideracdes criticas,
que servirao para reavaliar o fecundo trabalho
de elaboracdo doutrinaria construido nesta se-
de, a partir do advento do Codigo Tributario
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Nacional.

O primeiro aspecto aser
realgcado - da maior relevancia, pois dele deri
vam todas as demais consequéncias - versa Sso-
bre a conquista da definitividade do credito
tributario.

A lavratura do auto de
infragao induz definitividade do credito tribu
tario, para os efeitos previstos no art.174,do
Codigo Tributario Nacional ?

A Suprema Corte respon-
deu negativamente, pois estando em causa um
procedimento impositivo, fundado em langamento

ex-officio, a definitividade do credito tribu-

tario decorrera dos seguintes momentos:

a) nao havendo impugnag¢ao do Lancamento,
com o exaurimento do prazo de Limpugna
¢ao;

b) 4impugnado o Langamento, ccm a decidao
final administrativa.

Neste particular, a mos
so aviso, a V. Acordao nao merece nenhum repa-
ro critico. Se a definitividade € a eficacia

que torna indiscutivel o langamento na esfera
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administrativa, a autuagao fiscal soO pode ser
tida como ato inaugural do procedimento consti
tutivo do credito tributario (cf. Definitivida
de do crédito tributario, Zelmo Denari, in Re-
vista da PGE, vol.16, pags. 149/159).

2. Na doutrina tributa-
rista patria, essa tese sempre ‘encontrou ardo-
rosos defensores.

Edvaldo Brito assinala
que o auto de infracdao € um dos atos de sequen
cia que se integram ao procedimento, resultan-
do, como consequeéncia pratica, a impossibilida
de de o auto de infragao representar constitui
cao definitiva do crédito tributario:

"Seguindo, pois, na Linguagem do Codi-
go, temos entendido que se constitud
definitivamente o credito  tributario
quando o Langamento torna-se inaltenra-
vel pela preclusao resultante da reve-
Lia do contrnibuinte em impugna-£o; ou
nesultante da cincunstancia de, mesmo
impugnado, ter sido confirmado por de-
cisao transitada em julgado; ou resul-
tante do prazo utif para a iniciativa
de offcio da autoridade administrativa
nos casos previstos no arnt. 149 do CTN."
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"Neste ponto, conclui-se que ha o cre
dito devidamente constituido e o cre-
dito deginitivamente constituido. 0
primeino configura-se quando a autori
dade administrativa percorre todo 0
dten Legal descnito no artigo 142 do
CTN. 0 segundo, quando se encerra o
tempo utif para qualquen das tres phro
videncias estipuladas no antigo 145.
Logo, o credito devidamente constituf
do nem sempre o esta em definitivo,
vez que aquele traduz a regularidade
da constituicao e este, a inaltenrabi-
Lidade da constituig¢ao. Uma outra con

sequineia pratica resuftante dessa ca
ractenizagao procedimental do Langa-
mento ¢ a impossibilidade de o auto
de infracao representan constitui¢ao
do credito tributario” (cf. Edvaddo
Brito - A Constitudig¢ao definitiva do
cenedito tributario e a prescricao,

in Cadenno de Pesquisas Tributarias
n¢ 1, 1976, Sao Paulo, pags.91 e 93).

Também para Bernardo Ribeiro de Moraes:

"0 CTN estabelece o prazo de cinco
anos para a prescri¢cao da a¢ao para a
cobranga do ernedito trnibutario, "con-
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tados da data da sua constituigao de
finitiva” (art. 174). Constituigao
definitiva, fa vimos, ¢ a constitud-
¢do do credito tributario que nao
peaxmite mais duvidas, o que se da com
a notificagcao do Langcamento (abertu-
ha da fase oficiosa)l sem que o sujed
2o passivo contrarie o ato adminis-
trativo, ou entao, diante da contra-
riedade, a Fazenda Piblica constitua
aginal o credito tributario" (ef.Bexr
nardo Ribeino de Moraes - A decadén-
eia e a prescenicao diante do eredito
tributanio, in Caderno de Pesquisas
Tributarias n¢ 1, 1976, Sao Paulo,
pag. 51).

Por sua vez, Sacha Calmon
Navarreo Coelho pontualiza que a definitividade
do credito tributario possui fundamentos diver
sos:

"0 Langamento encontra fimakl, tornan
do-se definitivo, com fundamento em
228 atos:

a) preclusao passiva;

b) preclusao ativa;

c) esgotamento das instincias.

1384



a) oconre preclusao passiva quando o
contribuinte notigicado do aviso
de Langamento intimando-o a pagar
ou apresentar defesa, nao reclama
contra a exigéncia fiscal, penden
do 04 prazos {fixados em Lei para
tanto.. Em nao havendo nrecunso "ex
officio" a aprovagao da notifica-
¢ao tonna definitivo o Langamento.
Havendo, quando fonr denegado, e4is
que a decisao igualmente o ztoarna
definditivo.

b) ocorre a preclusao ativa quando o
sujedto ativo possuindo prazo pa-
ra homologar o procedimento "qua-
4¢ de Lancamento" do contribuinte,
nao o faz. Neste caso, o silencio
da administracao, salvo {raude do
contribuinte, torna o Langamento
deginitivo (ndo & mais passivel
de modificacao).

c) ocornre o esgotamento das dinstan-
cias administrativas, quando 0
contrnibuinte insurgindo-se contra
0 aviso de Langcamento, pehrconrire
todas as instancias possiveds,nao
Logrando modigica-Lo. Neste caso,
a decisddo altima ¢  4inneformavel
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na esferna administrativa torna o

Lancamento definitivo (o processo
trnibutanio administrativo ¢, via
de regra, um processo de discus-
sao do Langamento"(cf. Sacha Cal-
mon Navarno Coelho -  Decadencia
e presenicao contra a Fazenda Pu-
blica, in Decadencia e prescrigao,
vol. 29, 1976, Sao Paulo, ed. Re-
senha Tributaria, pags. 20 e 21).

Finalmente, o pensamen-
to critico de Ruy Barbosa Nogueira, incorporado
as razdes de decidir do V. Acordao comentado:

"0 Lancamento 50 se considera defink
tivamente constituldo para 048 efedi-
2os do ant. 148 do CTN quando se tox
na {inneversivel na esfera administra
tiva, sefa porn preclusao do poder de
impugnacdo, sefa pelo julgamento do
processo por decisao de que nao cai-
ba necurso” (Teonia do Lancamento
tributario, pag. 70).

3. Mas os defensores
dessa corrente doutrinaria experimentam uma
grande vissicitude.
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Se € certo que, oferta-
da impugnagao, o crédito tributario somente
conquistara definitivamente quando, na esfera
administrativa, for proferida decisao irrecor-
rida (contra a qual nao houve recurso) ou irre
‘corrfvel (contra a qual nao caiba recurso), e
se ndo & menos certo que todo langamento  ex-
officio € passivel de impugnagdo, resta saber
que efeitos devem ser atribuidos ao lapso de
tempo que se estende da impugnacdao até a deci-
sao final administrativa, ato supostamente cons
titutivo do crédito tributario.

Poucos seguidores da
corrente doutrinaria descrita no item anterior
enfrentaram essa indagagao. Fe-lo, com inedi-
tismo, Sacha Calmon Navarro, chegando a conclu
sao, que acaba de ser acolhida pela Suprema
Corte, ainda que sem remissao aquele autor:

"Cabe agonra indagan o que ocorre entre
0 Langamento inicial (provisonio) e o
momento em que se torna definitivo [4in
discutivel e inreformavel) na  esfera
administrativa. Oconnrena decadéncia ?

Vimos de ver que o4 dois tragos basi-
cos e comuns da decadencia e da pres-
enigao 8ao:

I - o decunso do tempo.
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II1 - a inagcao do titularn do dineito.

Orna, em Direito Trnibutario o di-
neito, que a decadéncia vulnera, ¢ o
da pretensao de consdtituirn o credito
tributarnio atnaves do Lancamento. T4-
2o posto, se o0 titular do direito de
Langan, providencia o infleio do seu
avisamento (ainda que inicial) mas
com todas as caractentsticas do ant.
142, fato ¢ que inente nao {icou den-
trno do prazo que Lhe foi  assinalado
por Lei. Se o0 contribuinte neclaman
cabe ao sujeito ativo discutin ate o
§4m o "processo de acentamento", f4i-
cando, em consequencia, Legalmente £m
pedido de exigin o credito tributanrio.
Logo nao ha {alar em DECADENCIA pon-
quanto o dineito de- Langan oL exercs
do. Tao pouco poder-se-a cogitar de
prescrnigao, pois o exerneleio do dines
to de acao, ainda nao ¢ possfvel.”

e o8 8 6 0o s .

"As dedugoes a tinar sado:

a) efetivado o Langamento inicial,
ainda que provisornio, por 4840 que
passivel de discussao e de neforma

parcial ou total, cessa de cornren
0 prazo de decadencia;



b)

ultimado com definitividade o Lan
¢amento come¢a a corren o prazo
de presenicao;

entre 08 dois momentos nao connre
nem o prazo da decadéncia (que ja
acabou) nem o da preserigcao (que
ainda nao de indiedlou) o que conrre
sao0 08 consectarios do credito,os
funos e a corregao monetania (o
que mantem as partes em posigao
de equivalincia patrimonial, a
qualquen tempo), salvo deposito
do "quantum”" em discussao, em da-
das circunstancias, o que da na
mesma, em termos de justica" {cf.
Sacha Calmon Navarro Coelho - De-
cadeneia e prescricdo contra a
Fazenda Publieca cit., pags. 21 e
22).

4. Deve-se desejar todo

mal possivel a essa orientagao doutrinaria

e

jurisprudencial, pois, acriticamente, cria um
hiato perverso que distende ao infinito a fase
intermedia de constituigao do credito tributa-

Para justificar a exis-
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téncia de um periodo de tempo que nao se sujei
ta aos rigores da decadencia e nem aos efeitos
da prescrigao, sustenta o V. Acordao que, com
a ocorréncia do fato gerador, 'surge para o
Fisco o direito potestativo de efetuar o langa

mento e direito potestativo a ser exercido den
tro do prazo determinado que, por ser prazo de
exercicio de direito potestativo, € prazo de
decadencia".

Prosseguindo nesta 1li-
nha expositiva, conclui o V. Acordao que efeti
vado o langamento se exaure o direito potesta-
tivo do Fisco. Assim sendo, durante a fase pro
cedimental, de tramitagao do recurso adminis-
trativo, ''mao flui, evidentemente, prazo de de
cadéncia, pois nao ha mais direito potestativo
a ser exercido. E nao flui, também, prazo de
prescrigao, pois esta sO comega a correr quan-
do se viola o direito subjetivo de crédito do
Fisco, o que s0 pode ocorrer a partir do momen
to em que, sendo ele exigivel, nao € satisfei-
to pelo sujeito passivo'.

Em sua declaragao de vo
to, o Min. Relator Moreira Alves considera,ain
da, que o langamento nao desvela um poder-dever

- como tem sido iterativamente sustentado pela
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doutrina tributarista mais atualizada - por is
so que o elemento dever daquele binomio nao
diz respeito e nem vincula o Estado, pois esta
a cargo dos funcionarios encarregados do langa
mento.

5. Com a devida venia,
€ facil demonstrar a inconsisténcia desses ar-
gumentos.

Quando se afirma que o
poder impositivo nao € s6 poder mas poder-dever,
considera-se que se trata de um ato vinculado
a lei - como expressamente preve o paragrafo
Unico, do art. 142, do CTN - com restrita mar-
gem de discricionariedade da administragao pu-
blica. Além do que, trata-se de singular mani-
festagao de poder, pois, como assinala Gian
Antonio Micheli, n3@o comporta disponibilidade
e tampouco renuncia do ente pGblico. Os prin-
cipios da indisponibilidade e da irrenunciabi-
lidade do poder impositivo, associados ao prin
cipio da vinculagao legal, € que explicam a de
verosidade do poder impositivo (cf. Corso di

diritto tributario, Torino, ed. 1974, pag. 106
e segs.).

De todo modo, Federico
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Maffezzoni parece ser o critico mais severo da
tese acolhida pela Suprema Corte. Apds conside
rar que os direitos potestativos correspondem,
na teoria geral do direito, a uma situagao ju-
ridica subjetiva passiva de dever suportar O

poder do titular do direito potestativo, equi-
valendo a um status subjectionis, Maffezzoni

nega, veementemente, que o sujeito passivo tri
butario se encontre numa situagao de mera su-
jeigao.

O sujeito passivo compa
rece perante a fiscalizagao em situagao diver-
sa, ou seja, gravado de deveres tributarios
(obblighi tributari) e, assim sendo, em condi-

goes de determinar o conteudo da atuagao fis-
cal, atraves do adimplemento ou inadimplemento
daqueles deveres. Ora, um direito potestativo
que muda continuamente de conteudo, ao sabor
do comportamento do sujeito passivo, deixa de
ser um verdadeiro direito potestativo. (cf. II
procedimento di imposizione nell ‘imposta
generale sull' entrata, ed. Morano, la.ed.,pig
219 e segs.).

6. Tudo isso converge
para a configuragao de que o ato de lancamento,

ou mais precisamente, o procedimento impositivo

1392



- assim entendido o complexo de atos preordena
dos a consecugao de um efeito unitario, que €
a constituigao do crédito tributario, - 1longe
de ser um puro e simples direito potestativo,
tem o significado de um onus para a administra
Gao.

Estudaos tributarios mais
recentes revelam que o sujéito ativo ou passi-
vo de uma relagao juridica pode se encontrar
em determinada situacao juridica subjetiva di-

versa da relacao obrigacional. Os onus se ali-

nham entre as situagdes juridicas diversas da
obrigacao tributaria, pois.desempenham uma fun
Gao meramente instrumental relativamente ao
nascimento desta.

Embora guardem certa si
milaridade com os direitos potestativos, nao
ha confundi-los. Em 1lapidar 1licao, Massimo
Severo Giannini preleciona que o onus "€ uma
situagao subjetiva composita, na qual a um po-
der se conecta um dever instrumental concernen

te ao proprio exercicio do poder” (cf. Lezioni
di diritto administrativo, Milano, ed. 1950,
pag. 279).

Perfilhando a mesma dou
trina, Alcides Jorge Costa também sustenta que
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o onus associa o poder a um dever instrumental,
relacionado com o exercicio do mesmo poder, de
tal sorte que "o onus confunde-se e funde-se
com o ato do exercicio do poder, ao qual € ine
rente" (cf. Langamento, in Direito Tributario,
ed. Centro de Estudos da PGE, 1977, Sao Paulo,

pag. 15).

0 onus, portanto, tem
como pressuposto o exercicio de um direito que
se atribui ao proprio onerado, que corresponde,
na area tributaria, ao direito de constituigao
do crédito tributario.

Se a observancia do onus
estimula e satisfaz um interesse do proprio o-
nerado - relacionado com um direito subjetivo
de credito - sua inobservancia implica decadén
cia do direito.

Mas - e isto € ponto pa
cifico na teoria geral do direito - tanto se
perde o direito na hipotese de nao cumprimento
do onus (p.g. auséncia de lancamento) como na
hipotese de tardio cumprimento, rectius, de in
tempestiva observancia do procedimento imposi-
tivo.
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Analisando os’ tragos
distintivos entre a prescrigao e a decadencia,
Messineo assinala que a decadencia significa
um onus pois vincula seu titular a cumprir um

ato ou exercitar um direito, de tal sorte que .

o onerado perde o direito tanto na hipotese de
nao cumprimento como no casc de cumprimento
tardio, ou seja, além dos termos estabelecidos
para seu exercicio.

E assim conclui: "a ob-
servﬁncia dos prazos de cumprimento ao ato tem
a mesma importancia do seu cumprimento; nao
cumprir o ato, ou cumpri-lo tardiamente se equi
valem. A exigéncia da lei € o cumprimento tem-
pestivo do ato.”" (cf. Manuale di dirittocivile,
Milano, ed. 1957, vol. I, pag. 193).

7. De todo exposto, pa-
rece inafastavel que a decadéncia nao esta re-
lacionada somente com o nao exercicio de um di
reito - ou seja, em termos estritamente tribu-
tarios, com a auséncia de ato inaugurdide cons
tituicao do crédito tributario (auto de infra-
gao) - mas, sobretudo, com o procedimento in-
concluso, ou seja, com o tardio cumprimento de
todos os atos fiscais preordenados a conquista
definitiva do crédito tributario.
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Por isso, em anterior

trabalho, chegamos a conclusao de que
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."Nao ¢ equivocado, portanto, a Luz da

prax4is 4inspinrada na doutrina procedi-
mentalista, visualizarn no sistema Aim-
podditivo patrio dois teamos decaden-
ciais bastantes nitidos e inconfundi-
vedls.

Refino-me, como primeino aceno, a de
cadencia do dinreito de iniciar a cons
tituicao do eredito tributanio, 4Lsto
¢, do dineito de atuar a noama funldi
ca tributaria, acionando o ato intno-
dutonio do procedimento fiscal. A La-
vratura do auto de infracao ¢ a forma
mais frequente de Lndiciarn essa consti

tuigcao, mas, como veremos, 04 mesmos
efeitos produzem a notificagaode qual
quer ato preparatorio, bem como a La-
vratura do chamado termo de inicio de
§iscalizagao.

0 segundo teamo decadencial nelacio-

na-s4e com o di@eifo @ggggnétitui@gggj

finitivamente o cnedito tributario,
isto ¢, o dineito de concluir o proce

dimento giscal ja iniciado, dimensio-
nando a obrnigagao tributaria e cnian-
do para a administrnacao um  dineito



subfetivo de cobranga”" (c§. Zelmo
Denarni - Prescrigao e decadencia tri
butaria, in Revista da PGE, vol. 7,
1975, pag. 164 e Solidariedade e su-
cessdao tributania, Sao Paulo, 1977,
pags. 37/40).

Em simples trabalho de
adaptacao terminoldgica, podemos aludir, nesta
oportunidade, a decadéncia in abstracto e deca
déncia in concreto.

Ocorre a decadéncia in
abstracto quando tratando-se de tributos apura
dos por iniciativa da fiscalizagdo, esta deixa
de acionar o procedimento impositivo, no prazo
legal de cinco anos. E ocorre a decadéncia in
concreto quando, acionado o procedimento impo-
sitivo, escoa-se o prazo legal de cinco anos,
sem definitiva constituigao do crédito tributario.

No mesmo -sentido, Ruy
Barbosa Nogueira, em recente parecer, mas de-
signando ut universi a decadéncia do direito

de langar e ut singuli, a decadeéncia superveni
ente -3 lavratura do auto de-infragao (cf. A De

cadencia no direito tributario brasileiro, Sao
Paulo, 1982).
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