COMENTARIO AO ACORDAO NO

RE 94.462-1, S.P., DO S.T.F.
Zelmo Denari

Procurador do Estado

O Supremo Tribunal Fede-
ral, em sessao plenaria, uniformizou a orienta
¢ao de suas turmas a respeito dos prazos de
prescricao 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 Linfra-
cao, consuma-se o Langamento do
enedito tributanio (arnt.142 do CTN).
Porn outro Lado, a decadéncia 50 ¢
admissivel no penilodo anterion a
essa Lavratura; depodis, entre a
oconnencia dela e até que flua o



prazo para Anterposicao do recurso
administrativo, ou enquanto nao fon
decidido o recunrsc dessa natureza,
de que se tenha vafido o contribudin
te, nao mais corre prazo para deca-
dencia, ¢ ainda nao se Aindclou a
§luencia de praze para preschi¢ao;
decornido o prazo para intenposi¢aoc
de necunso admindistrative, sem que
ela tenha ocorndido, ou decddido 0
necunsdo administrativo interposito
pele contaibuinte, ha a constitud-
¢ac definitiva do crnedito tributa-
nie, a que alude o antigo 174, come
¢cande a fLuir dal, o prazo A pres-
endgace da pretensao do Fisco.

E esse o entendimento atual de am
bas as Turmas do S.T.F. Embargos de
divengencia conhecidos ¢ recebdidos."”

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 consideracoes criticas,
que servirao para reavaliar o fecundo trabalho
de elaboracao doutrinaria construido nesta se-

de, a partir do advento do Codigo Tributario
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Nacional.

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

A lavratura do auto de
infracdo induz definitividade do crédito 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 lancamento

ex-officio, a definitividade do credito tribu-

tario decorrera dos seguintes momentos:

a) nao havendo Aimpugnag¢ao do Langamento,
com 0 exaurimento do prazo de Lmpugna
¢ao;

b) Ampugnado o Lancamento, com a decddac
final admindstrativa.

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

que torna indiscutivel o lancamento na esfera

1381



administrativa, a autuagdo fiscal s6 pode ser
tida como ato inaugural do procedimento consti
tutivo do crédito 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 infracao € um dos atos de sequén
cia que se integram ao procedimento, resultan-
do, como consequencia pratica, a impossibilida
de de o auto de infracao representar constitui

cao definitiva do crédito tributario:

"Seguindo, podis, na Linguagem do Cod4i-
go, temos entendido que se constitul
de finitivamente o credito  tributario
quando o Lancamento torna-se Ainalitena-
vel pela preclusac nesultante da nreve-
Lia do contribuinte em impugna-Lo; ou
resultante da circunstancia de, mesmo
Aimpugnade, ter sddo congirmado por de-
cdisao trhansitada em julgado; ou resuk-
tante do prazo util para a indciativa
de o04Lcio da autornidade admindstrativa
nos casos previstos no art. 149 do CTN."
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"Neste ponto, conclui-se que ha o cxre
dito devidamente constitulde e o cnre-
dito definitivamente constituido. 0

primeino configura-se quando a autors
dade admindistrativa percorre todo 0
iten Legal descrito no artigo 142 do
CTN. 0 segundo, quando se encerha 0
tempo utif para qualquer das tres pro
videncias estipuladas no artigo 145.
Logo, o eredito devidamente constitul
do nem sempre o0 esdta em definitivo,
vez que aquele traduz a regufanidade
da consatitui¢ao e este, a inaltenabdi-
Lidade da constituigao. Uma outra con
sequencia pratica hesultante dessa ca
nactendizagac procedimental do Langa-
mento e a Aimpossibilidade de ¢ auto

de infragao representar constituigao
do crnedito trnibutario" (cf. Edvaldo
Brito - A Constitudigac definitiva do

cnedito trnibutaric ¢ a prescrigao,
in Cadenno de Pesquisas Tributarias
n¢ 1, 1976, Sac Paulo, pags.91 e 93).

Também para Bernardo Ribeiro de Moraes:

"0 CTN estabelece o prazo de cinco
anos para a prescri¢ac da ag¢ao para a
cobranga do credito thibutanio, "con-
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tados da data da sua constituigao de
finitiva" (ant. 174). Constitui¢ao
de finitiva, ja vimos, ¢ a constitud-
cao do credito tributario que nao
permite mais davidas, o que se¢ da com
a notificacao do Langamento (abentu-
na da fase oficiosa) sem que 0 sujel
Lo passivo contrarie o ato adminds-
trhativo, ou entao, diante da conthra-
niedade, a Fazenda Publica consiitua
aginal o credito tributario" (cf.Ber
nardo Ribeino de Moraes - A decaden-
cia e a prescrigao diante do credito
thibutanio, in Caderno de Pesqudisas
Tributanias n? 1, 1976, Sao Paulo,
pag. 51).

Por sua vez, Sacha Calmon
Navarro Coelho pontualiza que a definitividade
do crédito tributario possui fundamentos diver
SOSs:

"0 Langamento encontra final, Zornan
do-se definditivo, com gfundamento em
thes atos:

a) preclusao passiva;

b) preclusac ativa;

c) esgotamento das instancias.
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a) ocornre preclusao passiva quando o
contribuinte notificado do aviso
de Langamento intimando-o0 a pagar
ou apresentar defesa, nao reclama
contra a exigencia fiscal, perden
do 04 prazos fixados em LedL panra
tanto. Em nao havendo recunso "ex
of4icio" a aprovacao da notigica-
¢ao torna definitivo o Langamento.
Havendo, quando for denegado, eis
que a decisao Lguafmente o Ztorna
de finitivo.

b) ocorre a preclusaoc ativa quando o
sufedito ativo possuindo prazo pa-
na homologar o phrocedimento "qua-
se de RLangamento" do contribuinte,
nao o faz. Neste caso, 0 s4iLéncio
da admindistracac, salvo fraude do
contribuinte, torna o Langamento
de§initivo (naoc ¢ mais passivel
de modificagao) .

c) ocorne o esgotamento das Anstan-
cias administrativas, quando 0
contribuinte Ainsurgindo-se contra
0 aviso de Langamento, percorre
todas as instancias possiveds ,nao
Logrando modifica-£o. Neste caso,
a decisao ultima e  irneformavel
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na esfera administrativa torna o

Langamento deginitivo (o processo
trhibutario admindstrativo e, via
de neghra, um processo de discus-

sao do Langamento"(c§. Sacha Cal-
mon Navarre Coelho -  Decadencda
e prescrnicac contra a Fazenda Pu-
blica, in Decadencia e prescrigao,
vol. 29, 1976, Sao Paulo, ed. Re-
senha Tributaria, pagsd. 20 e 21).

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

"0 Langamento 50 se considera defink
tivamente constituldo pehra 058 efed-
tos do arnt. 148 do CTN quando se tokr
na innevensivel na esfera administra
tiva, sefa pon preclusac do poden de
Ampugnagao, seja pelc fulgamente do
processo porn decisaoc de que nac cad-
ba necurso" (Teoria do Langamento
trnibutario, pag. 70).

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

Poucos seguidores da
corrente doutrinaria descrita no item anterior
enfrentaram essa indagacao. 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 indaganr o que ocorre entre
o Lancamento inicial (provisorio) e o
momento em que se torna defindtivo (4Ln
discutivel e inneformavel) na  esfera
administrativa. Ocorrera decadencia ?

Vimos de ver que 04 dois trhagos basdi-
cos e comuns da decadencia e da phres-
cnicao sao:

I - o0 decunso do Zempo.
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II - a 4inacac do titularn do diredito.

Ona, em Diredto Tributario o di-
neito, que a decadéncia vulnera, ¢ 0
da pretensac de constituin o credito
trnibutario atraves do Langamento. 14-
to poste, se o titulan do diredito de
Langarn, providencia ¢ inlcio do seu
avisamento (ainda que Lndicial) mas
com todas as caracterlsiticas do ant.
142, fato ¢ que 4inerte nao ficou den-
trno do prazo que Lhe §o4L assinaklado
por LedL. Se o0 contribuainte reclaman
cabe ao sufeito ativo discutir ate o
gim o "processo de acertamento", f4-
cando, em consequencia, Legalmente im
pedido de exdigirn o credito tributanrio.
Logo nao ha falan em DECADENCIA pox-
quanto o direiteo de Langan foL exencd
do. Tao pouco poden-se-a cogitar  de
preserigdo, pois o exerncicio do dined
to de agao, ainda nao ¢ possivel."

"As dedugoes a tiran sao:

a) egetivade o Langamento Lindcial,
ainda que pPrOvALAORLO, por L5450 que
passivel de discussao e de reforma

parcial ou total, cessa de conren
0 phrazo de decadencia;



b) uftimado com definitividade o Lan

gamento comeg¢ga a correr o prazo
de prescnicao;

entre os dods momentos nao corne
nem o prazo da decadencia (que jfa
acabou) nem o da prescrnicao (que
ainda nao se indiciou) ¢ que corre
sa0 048 consectarios do credito,os
furos e a corregac monetaria (o
que mantem as partes em posig¢ao
de equivalencia patrimonial, a
qualquen tempo), salvo deposito
do "quantum" em discussac, em da-
das circunstancias, o que da na
mesma, em Zeamos de jusitiga" (cf.
Sacha Calmon Navarro Coelho - De-
cadencia e prescricdo contha a
Fazenda Publica cit., pags. 21 e
22) .

4, Deve-se desejar todo

mal possivel a essa orientacgao doutrinaria

jurisprudencial, pois, acriticamente, cria

e

um

hiato perverso que distende ao infinito a fase

intermédia de constituicao do crédito tributa-

Para justificar a exis-
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téncia de um periodo de tempo que nao se sujei
ta aos rigores da decadéncia e nem aos efeitos
da prescrigao, sustenta o V. Acordao que, com
a ocorrencia do fato gerador, ''surge para 0
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
decadéncia'.

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 comeg¢a a correr quan-
do se viola o direito subjetivo de crédito do
Fisco, o que sO0 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 inconsistencia 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 prevé 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, nao comporta disponibilidade
e tampouco renuncia do ente publico. 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. Ap6s conside
rar que os direitos potestativos correspondem,
na teoria geral do direito, a uma situagdo ju-

ridica subjetiva passiva de dever suportar 0

poder do titular do direito potestativo, equi-

valendo a um status subjectionis, Maffezzoni

nega, veementemente, que 0 sujeito passivo tri
butario se encontre numa situacao de mera sSu-

jeicao.

0 sujeito passivo compa
rece perante a fiscalizacao em situacao diver-
sa, ou seja, gravado de deveres tributarios

(obblighi tributari) e, assim sendo, em condi-

coes de determinar o conteudo da atuacao 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 1isso 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 3 consecucao de um efeito unitario, que €
a constituigao do crédito tributario, - 1longe
de ser um puro e simples direito potestativo,
tem o significado de um oOnus para a administra

cao.

Estudos tributarios mais
recentes revelam que o sujeito 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 situagoes juridicas diversas da
obrigagao 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 lapidar 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 créedito tributario.

Se a observancia do onus
estimula e satisfaz um interesse do proprio o-
nerado - relacionado com um direito subjetivo
de crédito - 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 tracgos
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 caso de cumprimento
tardio, ou seja, além dos termos estabelecidos

para seu exercicio.

E assim conclui: "a ob-
servancia 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 exigencia 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 inaugural de cons
tituigao 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, porntanto, a Luz da
praxis inspirada na doutrina procedi-
mentalista, visualizar no sLstema Am-
positive patrio dois termos decaden-
ciais bastantes nitidos e inconfundi-
veds.

Refinro-me, come primediro acenc, a de
cadencia do dineito de iniciar a cons

tituigao do credito trnibutario, ALsto

e, do direito de atuar a norma juridi
ca tributarnia, acionando o ato Antro-
dutoric do procedimento fiscal. A La-
vhatura do auto de infragac ¢ a forma
mais frequente de Andcdar essa consiti
tudgao, mas, como veremos, 04 mesmosd
efeitos produzem a notificagaode qual
quer ato preparatoric, bem como a La-
vhatura do chamado termo de indcio de
§iscalizagac.

0 segundo tenmo decadencial nrelacio-

na-se com o dirnedto de constituin de-

finditivamente 0 credito tributario,

List0 ¢, o dinedto de concluin o proce
dimento §4iscal fa iniciado, dimensio-
nando a obrdigagac tributaria e crian-
do para a admindistracao um diredto



subfetivo de cobranga” (cf. Zedmo
Denari - Prescri¢ac e decadencia Zri
butaria, in Revista da PGE, vol. 7,
1975, pag. 164 ¢ Solidariedade e su-
cessdo trhibutaria, Sao Paulo, 1977,
pags. 37/40).

Em simples trabalho de
adaptagao terminologica, podemos aludir, nesta

oportunidade, a decadéncia in abstracto e deca

déncia in concreto.

Ocorre a decadencia in
abstracto quando tratando-se de tributos apura
dos por iniciativa da fiscalizagao, 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 decadéncia superveni

ente a lavratura do auto de infracao (cf. A De
cadéncia no direito tributario brasileiro, Sao
Paulo, 1982).
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