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Considero a vida uma longa caminhada numa estrada
da qual ndo se sabe de verdade o destino, tdo somente
a certeza de caminharmos no mesmo sentido.

N&o séo os grandes marcos na vida, mas a companhia
de todos aqueles que compartilham seus trechos nesta
longa marcha comigo e que testemunham meus
humildes feitos; isto, sim, me honra profundamente.

Depois de quase 12 anos para alcangar o marco da
graduacéo (e Deus sabe que este trecho da estrada ndo
foi em linha reta) vi meu pai, poucas semanas antes de
concluir esta etapa, se despedir de mim para ver o sol
se por uma ultima vez em sua vida. Perguntei-lhe, ali, se
seria o ultimo abrago que eu Ihe daria. Esta pergunta,
por fim, a vida cuidou de responder. Eu queria ter tido
mais tempo....

Pois bem, vivo para honrar também a todos que
continuam a jornada ao meu lado.

Afinal, sou a soma de cada gesto de ajuda estendido
que se tornou um pequeno milagre quando precisei de
um.

Ao meu Todo-Poderoso Pai, sei que tivemos nossas
divergéncias e fui voto vencido. Discordar de Ti &
chafurdar na imaturidade, mas nao fechei os olhos para
Sua providéncia em minha vida. A Ti, minha vida em
gratidao.

E por fim, ouso um pouco de otimismo

sic parvis magna!

Eu quero crer nisto



RESUMO

A prescricao intercorrente no ambito do processo administrativo fiscal ndo € um
tema pacificado na jurisprudéncia, tampouco na doutrina nacional. Entende-se
majoritariamente pela n&o aplicabilidade da prescrigdo intercorrente aos processos
de natureza tributaria discutidos no ambito administrativo. Contudo, havia, até
recentemente, discrepancias nas decisdes de magistrados de diferentes instancias
judiciais, uma vez trazida a matéria a sua apreciacdo. Ademais, ha corrente
doutrinaria favoravel ao instituto, que merece ser analisada. O presente trabalho de
conclusao de curso foi confeccionado com o objetivo de estudar o procedimento que
rege a matéria em questédo a luz do texto legal pertinente, bem como os principios
que norteiam o processo administrativo fiscal para, por fim, avaliar sua

aplicabilidade.
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1 INTRODUGAO

Este trabalho de conclusdo de curso se propde a estudar a possibilidade
da aplicacdo do instituto da prescricdo intercorrente, tal qual regulada pela Lei
9.873/99, também a processos de natureza fiscal e tributaria conduzidos no ambito
administrativo.

Nao se trata de questdo pacificada. As divergéncias nos entendimentos
de magistrados nas diferentes insténcias recursais remetem a vertentes de
entendimentos divergentes, ambas validas, que carecem de uma pacificagdo da
matéria pelos respectivos Tribunais Superiores a luz dos principios elencados na
Constituicao e que vinculam a atuagao da Administracao.

Atualmente percebe-se a prevaléncia jurisprudencial do entendimento que
nao cabe a aplicacdo da prescricdo intercorrente no processo administrativo fiscal. O
ordenamento juridico nacional acata o disposto na Lei 9.873/99, cuja leitura afasta
qualquer ambiguidade: em seu Art. 5° o texto legal exclui a aplicabilidade da
prescricao intercorrente aos procedimentos de natureza tributaria. O posicionamento
doutrinario encabecado pelos defensores da inaplicabilidade do instituto em pauta é
alicercado, muitas vezes, na conceituagcdo da “constituicdo definitiva do crédito
tributario.”

Para essa vertente, uma vez concluidos os procedimentos de langamento
de crédito tributario e apresentada a devida impugnagao pelo contribuinte, instaura-
se 0 processo administrativo e, com isso, a definitividade da constituicdo do crédito
tributario somente se concretizara com decisdo administrativa irreformavel, seja no
caso de eventual revelia ou perempg¢ao no decurso do processo administrativo fiscal,
seja em decisdo irrecorrivel em ultima instadncia da esfera administrativa.

Diante disto, o prazo prescricional apenas correria apos o efetivo
encerramento do processo administrativo em que é discutido o tributo, consolidado o
débito e encaminhado ao respectivo 6rgdo que se encarregara da cobranca
executiva na esfera judiciaria. A Iégica argumentativa, no caso, ndo da margem para
discussao acerca de aplicabilidade da prescricdo intercorrente no decurso do
processo — ja encerrado.

Até mesmo quando alterada a abordagem do critério da constituigao

definitiva do crédito tributario, seja ela concretizada com o langamento do crédito e a



devida ciéncia dada ao contribuinte, a respectiva defesa administrativa apresentada
suspende a exigibilidade e impediria, em tese, o inicio da contagem da prescrigéo.

De acordo com a interpretacao da lei e a sua aplicagao temos um “vacuo
temporal” em que o contribuinte se encontra a mercé da discricionariedade do Poder
Publico na conducdo morosa do processo administrativo de cunho tributario. Na
realidade hodierna, temos processos administrativos que sédo discutidos no ambito
administrativo federal até serem julgados em definitivo doze, quinze ou até dezoito
anos apo0s sua instauragao.

Sem adentrar no mérito de ndo raro se tratar de manobras processuais
meramente protelatérias por parte do contribuinte litigante, é perfeitamente
questionavel se este decurso de prazo até a definitiva consolidagcdo do crédito
tributario, apés o exaurimento de todas as instancias recursais administrativas
abertas ao contribuinte, promove qualquer sopro de seguranga juridica. Temos aqui
dispositivo legal que encobre a atuacdo do Poder Publico na esfera administrativa
em tal dimensao ao ponto de ser possivel indagar se ele, na pratica, nao estaria a
ofender principios constitucionais de eficiéncia e de razoavel duragédo de processo.

A discussdo quanto a prescri¢ao intercorrente, como apresentada neste
trabalho, mira além do fascinio por meras questdes ldgico-argumentativas. Ha
desdobramentos bastante concretos para o contribuinte que vé seu pleito discutido
na esfera administrativa por anos e anos.

Por um lado, uma vez instaurado o processo administrativo fiscal com a
apresentacao de sua impugnacéo e posteriores recursos administrativos, suspende-
se a exigibilidade do crédito tributario. Nao se suspende, contudo, a corregao
monetaria incidente sobre o montante principal, bem como as multas adjacentes,
que podem superar o principal a depender do enquadramento legal da infragdo
executada pela autoridade fiscal. A realidade politico-financeira brasileira quanto aos
juros praticados pelos entes federados pode levar a um efeito de “bola de neve” do
débito devido pelo contribuinte. A imprevisibilidade da duragdo do processo
administrativo fiscal afeta diretamente a segurancga juridica com a qual o cidadao
deve contar, mesmo quando em débito com a Administragcdo. Dada a natureza
financeira do assunto para o contribuinte, Pessoa Fisica ou Juridica, este observa o
risco de ver seu débito consolidado assumir valores de varios multiplos do valor

original.



Por outro lado, ao contrario do que se conhece da prescrigio como
extingdo da pretensao punitiva através do aparelho judiciario, sem que se desfaga o
direito objeto da lide, a prescricdo no Direito Tributario €, de acordo com o Cédigo
Tributario Nacional, uma das formas de extingdo do crédito tributario devido. A
repercussdo do assunto em pauta para o contribuinte, aqui, prescinde de demais
saliéncias.

Diante de todo o exposto, propde-se o estudo da argumentagdo das
diferentes vertentes, dos procedimentos pertinentes ao processo no ambito
administrativo, da constituicdo do crédito tributario e 0 momento da aplicacdo do
instituto da prescrigdo, culminando com a anadlise da discussdo da viabilidade da
aplicagao da prescricao intercorrente ao processo administrativo fiscal.

Para a elaboracdo do presente trabalho de conclusdo de curso sera
empregada a pesquisa tedrico dogmatica, sendo abordados estudos de
doutrinadores, jurisprudéncias, artigos e demais materiais de cunho tributario. Num
primeiro momento faz-se necessario estabelecer a precisa conceituagdo dos
institutos em pauta.

O trabalho, entdo, seguira a apresentacdo da problematica e abordagens
que julgar relevantes para a contextualizacdo do assunto discutido através de uma
metodologia logico-dedutiva de todo o material apresentado. Uma vez dirimidas as
ambiguidades do confronto de dispositivos legais que, a primeira vista, se
antagonizam, analisar-se-a a viabilidade da conciliagdo dos preceitos estudados

através do método hipotético-indutivo.



2 DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

Esta secdo do trabalho apresentado dedica-se a conceituar o processo
administrativo fiscal. Faz-se necessaria a pesquisa acerca de suas origens, sua
proximidade aos processos conduzidos no Poder Judiciario e os principios que o
norteiam, para que se possa contextualizar a aplicagado da prescricao intercorrente,

esta objeto de estudo central deste trabalho.

2.1 DANATUREZA DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

De todas as manifestacbes da relacdo Estado-cidaddo que podem se
concretizar, poucas interferem de forma mais incisiva na vida do que as imposi¢coes
tributarias do Estado sobre seus contribuintes. Seja ele Pessoa Fisica ou Pessoa
Juridica, se vera confrontado com a cobranga de impostos que, dada a natureza
financeira deles, trata-se de dinheiro que |he faltara para superar os desafios
incessantes da vida cotidiana.

Nos casos previstos em texto legal que o Estado entender o contribuinte
como inadimplente na sua obrigacdo de declaracdo e quitacdo do seu débito
tributario, ele recorrera ao Poder Judiciario para a cobranca executiva destes
valores. Essa cobranga executiva € precedida de um processo administrativo fiscal,
dentro do qual a Autoridade Fiscal lancou o crédito tributario apés execucao de sua
atividade de auditoria.

Este processo administrativo € um conjunto de procedimentos
regulamentados, em geral, pela Lei 9.784/99, que veio regular o processo
administrativo no ambito da Administracdo Publica Federal, e especificamente pelo
Decreto 70.235/72 que “rege o processo administrativo de determinagao e exigéncia
dos créditos tributarios da Unido”, conforme seu Art. 1°.

Pois bem. Observa-se, contudo, que ndo temos no ordenamento juridico
brasileiro uma consolidagdo de um coédigo processual administrativo, analogo a
alguns codigos percebidos no ambito judiciario. Pode ser observada, sim, a

confecgdo de procedimentos positivados para consecug¢ao de alguma atividade da
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Administracdo Publica, num esforco de ndo deixar o exercicio da atividade do
aparelho estatal aparentar consistir somente de imposi¢coes de atos unilaterais.

A distingdo entre processo e procedimento se torna mais clara quando
recorrermos ao qué Maria Sylvia Zanella di Pietro pontua em seu estudo acerca do

Direito Administrativo brasileiro:

Nao se confunde processo com procedimento. O primeiro existe sempre
como instrumento indispensavel para o exercicio de fungcao administrativa;
tudo o que a Administracdo Publica faz, sejam opera¢des materiais ou atos
juridicos, fica documentado em um processo; [..] O procedimento é o
conjunto de formalidades que devem ser observadas para a pratica de
certos atos administrativos; equivale a rito, forma de proceder; o
procedimento se desenvolve dentro de um processo administrativo. (Zanella
Di Pietro, Maria Sylvia, 2003.)

Isto coincide com o observado no exercicio da Administragdo Publica.
Dadas as variadas naturezas dos assuntos aos quais cabem atuagao de algum ente
publico, foram-lhe concedidos igualmente diferentes ritos de procedimentos para
atuacao administrativa.

Contudo, eles se organizam num processo que estabelece um dialogo
entre Estado e contribuinte a partir do conflito de interesse instaurado na percep¢ao
da inadimpléncia tributaria alegada pelo Estado. O Poder Constituinte se preocupou
em estender a Administracdo Publica, na pratica de seus atos, os limitadores e
condicionantes que ja ha muito tempo delineavam os atos do Poder Judiciario.

Elementar, nesta ocasido, citar os incisos aqui mais ébvios:

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

[...]

LIV — ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido
processo legal,

LV — aos litigantes, em processo judicial ou administrativo, e aos acusados
em geral sdo assegurados o contraditério e ampla defesa, com meios e
recursos a ela inerentes;

[.]

Estes incisos do texto constitucional, quando observados na pratica,
remetem ao chamado devido processo legal. E concedido ao contribuinte todos os
meios de defesa ao alcance do contribuinte para, no contraditério, impugnar os

langamentos de crédito tributario ou as lavraturas de autos de infragdo efetuados
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pela autoridade fiscal em desfavor do contribuinte. Por 6bvio, € imprescindivel que
qualquer ato executado, por ambas as partes na apresentagao de fatos ou refutagéo
de provas, se dé de forma organizada ao ser seguido um rito, um rol de cada passo
cabivel para sua respectiva fase temporal. Eis que temos um processo
administrativo fiscal.

Para fazer jus as diferentes acepgdes do termo processo administrativo

fiscal, Hugo de Brito Machado o explicitou de forma clara:

Em sentido amplo, tal expressao designa o conjunto de atos administrativos
tendentes ao reconhecimento, pela autoridade competente, de uma situagéo
juridica pertinente a relagdo fisco-contribuinte. Em sentido estrito, a
expressdo processo administrativo fiscal designa a espécie do processo
administrativo destinada a determinacdo e exigéncia do crédito tributério.
(Machado, Hugo de Brito. 2004)

Comumente diz-se que, em termos praticos, a afericdo de crédito
tributario e sua consolidacado mediante langamento e a devida ciéncia do feito dada
ao contribuinte constitui a conclusdao da realizagcdo dos procedimentos fiscais
cabiveis; o processo se instaura com a resposta do contribuinte impugnando o feito

do qual tomou ciéncia. James Marins ponderou tal fato como segue:

. a etapa contenciosa (processual) caracteriza-se pelo aparecimento
formalizado do conflito de interesses, isto é, transmuda-se a atividade
administrativa de procedimento para processo no momento em que o
contribuinte registra seu inconformismo com o ato praticado pela
Administracao, seja ato de langamento de tributo ou qualquer outro ato que,
no seu entender, lhe cause gravame, como a aplicacdo de multa por
suposto descumprimento de dever instrumental. (Marins, James. 2003)

E o momento preciso que o ordenamento juridico assegura ao
contribuinte direitos e garantias constitucionais lhe conferidos, e aproxima
perceptivelmente o processo administrativo ao processo judicial ao prever
procedimentalmente a ampla defesa, bem como o contraditério, e a possibilidade de
ver ser pleito apreciado por mais de uma instancia julgadora.

E cabivel salientar nesta oportunidade o dispositivo elencado no texto
constitucional em seu Art. 5°, XXXV, que estabelece lei nenhuma poder excluir da
apreciacao do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direitos.

A concepgao do processo administrativo fiscal ndo se deu com o objetivo

de obstruir o acesso ao Poder Judiciario; tampouco com a pretensao de substitui-lo



12

de qualquer forma ao discutir assuntos de natureza tributaria. De fato, o processo
administrativo ndo gera coisa julgada. O objeto de lide no processo administrativo
fiscal pode, a qualquer momento € em qualquer fase processual, ser trazido a
apreciacédo do Poder Judiciario, caso o contribuinte o julgue conveniente.

Ressalta-se que esta conveniéncia deve considerar o fato de a
apreciacdo da causa pelo Judiciario encerrar pro completo o contencioso
administrativo, com todos os desdobramentos em desfavor do contribuinte. Ademais,
para a Administracdo Publica, a decisdo irreformavel ou de ultima instancia no
ambito administrativo favoravel ao contribuinte encerra de forma definitiva a lide,
sem que a Administracao, por sua vez, recorra ao Poder Judiciario.

Ante todo o exposto, pode-se concluir que o processo administrativo fiscal
€ uma espécie de processo administrativo — aqui, em sentido amplo — e consiste em
um conjunto de procedimentos consolidados especificamente visando a atender a
demanda da Administragcdo Publica por conciliar seu exercicio do poder de

tributacdo com direitos e garantias constitucionais conferidos ao contribuinte.

2.2 DOS PRINCIPIOS NO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

Como nos variados campos do Direito no ordenamento juridico brasileiro,
observamos um rol de principios informadores basicos no ambito do processo
administrativo fiscal. Tal € o caso com a formulagdo principiolégica no processo
administrativo de uma forma geral, bem como principios atrelados especificamente
ao processo administrativo fiscal.

Deveras, sao muitos os principios a serem elencados. Contudo, diante do
objetivo deste trabalho, opta-se por um foco nos principios aos quais convém um
estudo aprofundado em detrimento de um uma analise superficial de um rol
extensivo.

Acompanhando a estrutura légico-argumentativa deste trabalho, merece
destaque o principio que foi de grande utilidade no descobrimento da natureza do
processo administrativo fiscal. Com efeito, uma das razdes de existéncia de um
processo administrativo € o de conferir ao cidaddo comum a possibilidade de se
defender de atos administrativos que interferem em sua vida de forma incisiva.

Remete-se, aqui, ao devido processo legal.
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Como ja informado, o due process of law no a@mbito administrativo esta
firmemente ancorado no texto constitucional em seu Art. 5°, LV. Tem como corolario
os elementos da ampla defesa e do contraditério.

Alexandre de Moraes diz, em seu livro acerca do Direito Constitucional:

Por ampla defesa entende-se o asseguramento que é dado ao réu de
condigbes que |Ihe possibilitem trazer para o processo todos os elementos
tendentes a esclarecer a verdade ou mesmo de omitir-se ou calar-se, se
entender necessario, enquanto o contraditério € a propria exteriorizagéo da
ampla defesa, impondo a condugéo dialética do processo (par conditio) [...]
(de Moraes, Alexandre, 2008)

H4, neste enxerto da obra de Alexandre de Moraes, alguns elementos
que demandam analise com maior carinho. Quando o texto legal abre margem a
ampla defesa do réu — ou, aqui, o polo passivo da lide tributaria, ndo ha restricdo nas
modalidades |lhe conferidas.

O contribuinte afetado pela investigagao pela auditoria fiscal do Estado
tem, a luz de um processo justo, transparente e disciplinado em texto legal, no
exercicio de defesa de direito proprio, a prerrogativa de tomar conhecimento dos
fatos e do enquadramento legal invocado pela autoridade fiscal mediante prévia
comunicagcao dos atos processuais na forma de citacbes e intimacbdes. Tem,
ademais, a prerrogativa de apresentar as suas provas e de ser ouvido pessoalmente
para confrontar as provas elencadas, ilimitadamente — ressalvado, por 6bvio, a
realizagdo de provas irrelevantes com intuito meramente protelatério, e as provas
obtidas de forma ilicitas. Pode, inclusive, se fazer valer de interpretacao juridica
fornecida diversa daquela feita pelo agente autor, e que melhor lhe represente na
descricdo dos fatos, conquanto ndo sejam argumentos incompativeis com o
ordenamento juridico.

Tal se dara em condigbes de igualdade, de paridade no processo. E ao
qué se refere o par conditio. Dada a manifesta condigdo de hipossuficiéncia do
contribuinte diante do Estado no polo ativo da lide, qualquer ato ou fato que venha a
suprimir, ainda que parcialmente, a equivaléncia de ambas as partes no processo
administrativo fiscal, tornaria a corrente acepc¢ao do conceito de devido processo

legal in6cuo.
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Este aspecto revela as complicacdes inerentes ao processo administrativo
quando se chama a atencéo do foco de estudo para o duplo grau de jurisdigdo, bem
como o julgador imparcial.

Ambos os institutos concorrem para assegurar a efetividade do direito de
defesa do particular, afinal, ndo ha ousadia na afirmagéo de o ser humano n&o se
ver satisfeito com decisdes proferidas apos a analise de seu pleito em uma unica
instancia.

O duplo grau de jurisdicdo no processo administrativo vem ao servigo de
garantir a qualidade da “ampla defesa” concedida ao cidad&o, na tentativa de dirimir
uma das mais pertinentes maculas na execugao da atividade estatal, qual seja, a
falibilidade do ser humano.

Ao contribuinte, entéo, é conferido o direito de ver seu pleito analisado em
instancia recursal, e o processo administrativo fiscal, em ambito federal, Ihe concede
logo trés entes julgadores colegiados. A impugnacao da notificagdo de langamento
ou do auto de infracdo sera analisada por uma das Delegacias Regionais de
Julgamento da Receita Federal, ao qué, se insatisfeito com o acorddo de
impugnagdo, o contribuinte podera interpor recurso voluntario ao Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais e, posteriormente, em sede de recurso especial,
apresenta-lo para apreciagao pela Camara Superior de Recursos Fiscais.

Todos os entes e 6rgdos se encontram dentro do mesmo ambito da
Administragdo Publica; a imparcialidade do julgador sera garantida ao contribuinte
no impedimento de auditor-fiscal que executou a atividade de langamento do crédito
tributario de compor o colégio julgador em qualquer das instancias recursais
supervenientes.

Outro aspecto inseparavel da imparcialidade do julgador é a motivagao
fundamentada da decisdo administrativa que fielmente faca referéncia as razdes de
fato e de direito particulares ao processo para, desta forma, afastar qualquer sopro
de duvida quanto ao emprego de critérios objetivos somente.

Pois bem. Com a crescente “processualizagao” dos atos administrativos
ao longo do tempo, em atendimento a crescente complexidade de relagdes juridicas
que demandam acao da Administracdo Publica, outro fendmeno emergiu. Correu-se

o risco de se enrijecer em demasia a atuagéo estatal ao ser soterrado o principio do
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informalismo’. Extrapolando a evolugdo desta ideia, poder-se-ia tornar este inchago
burocratico num fim em si mesmo em detrimento do alcance do bem comum.

Na Constituicdo Federal foi consagrado em seu bojo, com a Emenda
Constitucional n°® 19/1998, o principio da eficiéncia, que confere ao cidadao-
administrado o direito de ver seus anseios processados pelo Estado com todos os
meios legais e morais que |he sao devidos.

Novamente, aqui, conjura-se a argumentacao de Alexandre de Moraes:

O principio da eficiéncia é aquele que impde a Administragdo Publica direta
e indireta e a seus agentes a persecugdo do bem comum, por meio do
exercicio de suas competéncias de forma imparcial, neutra, transparente,
participativa, eficaz, sem burocracia e sempre em busca da qualidade,
primando pela adog¢do dos critérios legais € morais necessarios para a
melhor utilizagdo possivel dos recursos publicos, de maneira a evitar-se
desperdicios e garantir-se uma maior rentabilidade social. (De Moraes,
Alexandre. 2007)

Nao obstante o desdobramento dbvio deste preceito ser, por fim, a efetiva
prestacdo de servicos de qualidade a todos seus cidadados subordinados, a
Administracdo Publica também deve zelar pelo efetivo procedimento para ser
alcancgado tal fim.

Seja, pois, chamada a atencdo para a organizacdo as entidades
julgadoras em todas as instancias recursais do processo administrativo fiscal. Nao
se trata de um unico procedimento fluido, que segue em linha reta desde o
lancamento do crédito tributario até o advento da decisdo administrativa irreformavel.
Esta na natureza da garantia do duplo grau de jurisdicdo — ou, no caso do processo
administrativo fiscal, multiplo grau de jurisdicdo — uma repeticdo de atos processuais
nas respectivas instancias.

E nesta compartimentacéo de atos processuais que reside o perigo real e
imediato de ser desatendido o principio da eficiéncia ao qual a Administracao
Publica esta adstrito. A problematica nao € binaria, de ser ou ndo ser eficiente.

Dada a complexidade juridica e o entrelagamento de todos os
procedimentos previstos, o desleixo puro e simples, na falta de um termo mais
adequado, acarreta prejuizo tanto para o contribuinte como para a Fazenda

Nacional, através da morosidade na manifestagdo administrativa e a consequente

! Um breve enxerto: este principio foi ultrapassado pela nogdo do formalismo moderado no

Direito Administrativo hodierno, que confere um certo grau de informalismo em favor do contribuinte,
mas atende a um razoavel formalismo no decurso de um processo administrativo em atencéo as
minucias procedimentais que serao particulares ao devido rito em agao.
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postergagdo da execugdo da cobranga dos créditos tributarios consolidados. Sua
compensagao através da extrapolacéo da égide da eficiéncia administrativa incorre
no riso de turvar, ainda que de forma bem-intencionada, outros principios
norteadores do processo administrativo. Lembremo-nos da adverténcia de Maria

Sylvia Zanella di Pietro:

A eficiéncia é principio que se soma aos demais principios impostos a
Administragdo, ndo podendo sobrepor-se a nenhum deles, especialmente
ao da legalidade, sob pena de sérios riscos a segurancga juridica e ao
proprio Estado de Direito. (Zanella di Pietro, 1997)

Deve ser dada a devida atencao ao fato de uma acao estatal eficiente, de
fato, poder ser instrumentalizada para a consecu¢do do bem comum justamente
através de cerceamento ou erosao de outros direitos do cidadao.

O cidadao precisa do conforto da certeza da segurancga juridica para
vencer os obstaculos do dia-a-dia; o Estado se sobrepor irrazoavelmente aos seus
limites diante da hipossuficiéncia de seus administrados como justificativa para
alcance do Bem Comum segundo o interesse publico é afronta as conquistas
constitucionais e um retrocesso que remete a uma inversao da evolugcdo no tempo
da forma de estado feudal e colonial.

Quanto ao quesito da seguranga juridica, Celso Anténio Bandeira de

Mello leciona, com a eloquéncia que lhe & peculiar:

O Direito propbe-se a ensejar uma certa estabilidade, um minimo de certeza
na regéncia da vida social. Dai o chamado principio da “seguranca juridica”,
o qual, bem por isto, se ndo é o mais importante dentre todos os principios
gerais de Direito, &, indisputavelmente, um dos mais importantes entre eles.
Os institutos da prescrigdo, da decadéncia, [...] sdo expressdes concretas
que bem revelam esta profunda aspiracdo a estabilidade, a seguranga,
conatural ao Direito. Tanto mais porque inumeras dentre as relagbes
compostas pelos sujeitos de direito constituem-se, em vista do porvir € ndo
apenas da imediatidade das situagdes, cumpre, como inafastavel requisito
de um ordenado convivio social, livre de abalos repentinos ou surpresas
desconcertantes, que haja uma certa estabilidade nas situagdes destarte
constituidas. (Bandeira de Mello, Celso Anténio, 2003).

A congruéncia das afirmag¢des de CABM quanto a seguranga juridica sob
a luz do assunto estudado neste trabalho prescinde de demais realces; ndo passaria

de um grande exercicio em redundancias.
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Por conveniéncia desta pesquisa, convém fazer mencao reiterada ao Art.

5° da Constituicao Federal, e especificamente seu inciso LXXVIII, segundo o qual:

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

[...]

LXXVIIl — a todos, no ambito judicial e administrativo, sdo assegurados a
razoavel duragéo do processo e 0os meios que garantam a celeridade de sua
tramitacao.

Extrai-se do dispositivo legal a preocupagdo com a eficiéncia da
Administracdo no decurso do tempo. Este instituto € o elemento primordial na
analise da problematica central oferecida aqui. A prescricdo se constitui de um
marco de inicio, ainda a ser estudado adiante, e um decurso de prazo estabelecido

em texto legal.

2.3 DO ARCABOUGCO LEGAL DO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

De nada aproveita o estudo da natureza e da principiologia aplicavel ao
processo administrativo sem a analise de suas fontes legais. O conjunto de normas
regulamentadoras do processo administrativo, em especifico no &mbito tributario
administrativo, ndo pode ser destilado de um unico codigo processual proprio, como
ja estabelecido anteriormente.

Para elencar os dispositivos legais necessarios a uma acepg¢ao completa
do processo administrativo tributario, propde-se um rol de leis e decretos
promulgadas pelo Legislador e a Administracdo Publica quando demandados diante
da necessidade.

Nao se faz necessario reiterar os principios elencados supra no estudo;
em respeito a completude do estudo, faca-se referéncia aos principios
constitucionais gerais previstos no Art. 37, caput, bem como os principios e direitos
fundamentais previstos no Art. 5° da Carta Magna. Estes serdo a bussola que

orientam a atividade estatal.
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Ao se analisar o processo administrativo fiscal, cabe ressaltar que o
Cddigo Tributario Nacional traz em seu bojo, de forma geral, as regras processuais
e, de forma evidentemente especifica, a matéria tributaria sobre a qual incidira a
discussao processual entre Estado e contribuinte.

O Cddigo Tributario Nacional foi recepcionado pela Constituicdo Federal
de 1988 com status de lei complementar.

A nivel de lei ordinaria federal, pois, cristalizam-se os dispositivos legais
que irdo delinear, concretamente, o rol de direitos e deveres das partes envolvidas
no litigio administrativo; bem como o regramento de competéncias para realizagéo
dos diversos atos processuais e a estruturagao dos 6rgaos dentro da Administragao
Publica incumbidos da apreciagdo e julgamento do pleito dos contribuintes nas
diversas instancias recursais estipuladas.

Destaca-se o Decreto 70.235/72, que em seu Art. 1° traz:

Art. 1° Este Decreto rege o processo administrativo de determinacao e
exigéncia dos créditos tributarios da Unido e o de consulta sobre a aplicagéo
da legislacgéo tributaria federal.

Adjacente ao decreto mencionado acima, salienta-se o Decreto n°

7.574/11, que traz, por sua vez, em seu Art. 1°:

Art. 1° O processo de determinacao e de exigéncia de créditos tributarios da
Unido, o processo de consulta relativo a interpretacdo da legislacado
tributaria federal e aduaneira, a classificacdo fiscal de mercadorias, a
classificagéo de servigos, intangiveis e de outras operagdes que produzam
variagdes no patriménio e de outros processos administrativos relativos as
matérias de competéncia da Secretaria da Receita Federal do Brasil serao
regidos conforme o disposto neste Decreto.

Trata-se dos dispositivos legais que, por exceléncia, regulam o rito de
“‘determinacao e de exigéncia de créditos tributarios” federais. Alinhados a estes, o
ordenamento juridico brasileiro traz outros atos legais que regulamentarao ritos de
subespécies do processo administrativo fiscal.

Impossivel oferecer uma légica argumentativa do tema em pauta, da
prescricao intercorrente no processo administrativo fiscal, sem remeter a Lei de
Execucéao Fiscal n° 6.830/80, bem como a Lei 9.873/99, que estabelece o prazo de

prescricdo para o exercicio de acao punitiva pela Administragcao Publica.
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Ademais, € prudente fazer mengdo a Lei 9.784/99, na qual o Legislador
pensou por bem consolidar os direitos e deveres, bem como as regras gerais de
relacionamento entre Administracdo Publica e seus administrados, durante o rito
processual aplicavel a situagado que ensejou o vinculo litigioso. Cabe reforgar que a
Lei 9.784/99, contrariando uma primeira impressao, nao foi atribuida a funcédo de
reger o processo administrativo fiscal; a elaboragdo mais recente desta lei na linha
temporal em nada obsta a prevaléncia dos decretos promulgados com este fim.

Tal se tornara evidente apds observagdo de seu Art. 69 que, nas

disposig¢des finais da Lei 9.784/99, estabelece:

Art. 69 Os processos administrativos especificos continuarao a reger-se por
Il_e;i propria, aplicando-se-lhes apenas subsidiariamente os preceitos desta
Salienta-se, por oportunidade, que ha extenso rol de instrugbes
normativas confeccionadas pelo 6rgao arrecadador federal, a Secretaria Especial da
Receita Federal do Brasil, com o objetivo de pormenorizar os atos da Administragcao
no decurso do processo administrativo fiscal que demandem por um detalhamento
maior e, por consequéncia, culminem num aperfeicoamento do rito.
Por fim, remeta-se a Lei 13.105/15; a lei que trouxe o novo Cddigo de
Processo Civil. Diante da inafastavel possibilidade de emergentes lacunas na
discussédo processual administrativa tributaria, ndo se incorrera em irrazoabilidade
quem recorrer ao epicentro do direito processual brasileiro. Ainda que o referido
diploma legal se aplique ao processo judicial tributario, as semelhangas que ambos
compartilham quanto a sua subordinacdo aos mesmos principios constitucionais em
nada interfere na busca pelo preenchimento de eventual vacuo legal, invisivel na
concepgao da lide administrativa.

Como bem postulado no PAF anotado em uso na Receita Federal:

Com isso se privilegia uma certa ordem de coeréncia da ordem processual
nacional, o que traz evidentes beneficios em termos de previsibilidade da
atuacdo estatal e de compatibilizacdo entre as esferas administrativa e
judicial [...].
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3 DOS EFEITOS DA PRESCRIGAO E O MARCO TEMPORAL

Este capitulo sera dedicado a conceituagdo do termo prescrigdo; bem
como a fundamental distingdo feita nos ambitos judiciario e administrativo, em
relagao aos seus efeitos para o contribuinte.

Também neste capitulo sera proposta uma breve discussao acerca do
marco temporal processual a partir do qual incidiria, em tese, a contagem do prazo
prescricional no decurso do processo administrativo fiscal.

Com isto, propde-se seja provido um alicerce conceitual para a discussao

acerca da tematica central deste trabalho.

3.1 APRESCRICAO NO PROCESSO ADMINISTRATIVO FISCAL

Nos ensinamentos do Direito brasileiro moderno basta a conceituagao
pedagogicamente mais concisa de “extingdo do direito a pretens&o” para uma
acepcao suficiente do que se trata, partindo-se, a partir da ideia estabelecida, ao
aprofundamento dos estudos. A inércia no decurso do processo judicial de quem viu
seu direito violado acarreta na perda da prerrogativa de fazer invocar o Poder
Judiciario para remediar seu mal.

Atentemo-nos a nao incorrer no equivoco de crer que tal instituto nao se
aplicaria na esfera administrativa. Sim, trata-se de esferas distintas de processo,
administradas e conduzidas independentemente uma da outra. Mas ambas se
sujeitam a obedecer a Carta Magna e as protecdes e direitos que ela concede aos
cidadaos comuns. O Estado ndo escapa aos aclamados principios conjurados para
limitagdo do poder estatal fora do Poder Judiciario, tal seria “oportuno e conveniente
a Administracdo” no sentido mais pejorativo. Pelo contrario, o Poder Executivo
devera igualmente se prestar a atender ao chamado de Justiga dentro do seu ambito
de atuacéo.

Por forca de dispositivos legais, ao instituto da prescricdo € atrelado
significado peculiar, no que tange os seus desdobramentos para a Fazenda Publica
e para o contribuinte.

Vejamos, pois, que o Codigo Tributario Nacional traz em seu bojo no

Capitulo IV as modalidades de Extingao de Crédito Tributario.
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Art. 156. Extinguem o crédito tributario:

[...]

IV — remissao;

V — a prescri¢ao e a decadéncia;

VI — a converséao de depésito em renda;
[...] (grifo do autor)

Eis, aqui, o motivo da relevancia do instituto da prescrigcao. Ndo somente
encerra-se a prerrogativa de cobrancga executiva pela Administracdo Publica em face
do contribuinte inadimplente, de fato, a prescricdo fulmina o crédito tributario em
favor deste.

Luis Eduardo Schoueri assevera em sua obra:

Assim é que, ao mesmo tempo que se reconhece a irrenunciabilidade do
crédito tributario, ndo se pode deixar de ponderar a necessidade de garantir
um minimo de seguranga nas relagdes juridicas. [...] A prescrigédo refere-se
a um direito de crédito: o credor tem um prazo determinado para fazer valer
a sua pretensao, inclusive em juizo. (Schoueri, Luis Eduardo, 2019)

E observamos que o autor se preocupa em salientar que é defeso a
Administracdo Publica dispor de créditos tributarios aos quais faz jus; a lei, de fato,
nao lhe concede margem alguma de discricionariedade acerca da conveniéncia da
cobranga executada pelos orgaos arrecadatorios. Tal contrapbée o autor a
impossibilidade de existéncia de crédito tributario imprescritivel, no sentido mais
extenso de o ordenamento juridico de um Estado de Direito ndo admitir uma
cobranca ad eternum de divida tributaria.

Tao importante € o instituto da prescri¢cao, que o STF precisou assegurar,
por meio da Sumula Vinculante n® 8, qualquer alteracdo referente ao prazo
prescricional tributario seja realizada mediante Lei Complementar, frenando os
anseios dos outros entes federados de estipularem-no de acordo com sua
conveniéncia via lei infraconstitucional.

Em suas licdes, Eduardo Sabbag cita oportunamente Eurico de Santi, que
por sua vez afirmou: “[...] decadéncia e prescricdo ndo sado formas de se fazer
justica. Sdo formas concretas que o Direito encontrou para conviver com esse deus
tdo poderoso: o tempo” (DINIZ di SANTI, Eurico Marcos. 2004).

Peca-se, aqui, licenca para a audacia de discordar. A prescri¢cao, de fato,

€ instituto processual que nao cria, mas €, sim, garantidor de Justica, a medida que
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estipula limite temporal para acdo do Estado. Seu exercicio de Poder de Policia e
suas prerrogativas arrecadatérias ja sao aspectos que infiltram de forma incisiva em
demasia na vida cotidiana de seus cidadaos administrados, ndo se pode cogitar um
Estado de Direito se descansar em tais prerrogativas e perpetuar a opressao por
meio da prorrogagdo da incerteza e inquietude que indubitavelmente afligira o
contribuinte litigante.

O risco da prescricdo e de seus efeitos na area tributaria, portanto,
convocam o Estado a se policiar quanto a qualidade e eficiéncia do funcionamento
do seu proéprio aparelho estatal na execucao de suas atividades, sob pena de, diante

de manifesta ineficiéncia, realizar a perda do crédito tributario ora constituido.

3.1.1 Consideragdes acerca da decadéncia

E necessario trazer a atencdo por um breve instante ao instituto da
decadéncia tributaria. O Codigo Tributario Nacional, como visto, elenca a
decadéncia como uma das formas de extingdo do crédito tributario, em seu art. 156,
inciso V.

O instituto da decadéncia é reiterado em seu art. 173, como se segue:

Art. 173. O direito de a Fazenda Publica constituir o crédito tributario
extingue-se apds 5 anos, contados:

| — do primeiro dia do exercicio seguinte aquele em que o langamento
poderia ser efetuado;

Il — da data em que se tornar definitiva a decisdo que houver anulado, por
vicio formal, o langamento anteriormente efetuado;

Paragrafo unico. O direito a que se refere este artigo extingue-se
definitivamente com o decurso do prazo nele previsto, contado da data em
que tenha sido iniciada a constituicdo do crédito tributario pela notificagao,
ao sujeito passivo, de qualquer medida preparatdria indispensavel ao
langamento.

Uma breve releitura do processamento deste instituto na doutrina, em
termos praticos, define a decadéncia como a extingdo do direito de constituicao do
crédito tributario. Isto porque, ndo importando a ética de analise, trata-se do lapso
temporal entre o nascimento da obrigagao tributaria e sua consolidagdo mediante
langamento do mesmo crédito tributario pela autoridade fiscal.

Convém abordar a aparente discordancia do texto legal, interpretado em
sentido literal, quando se refere a decadéncia nos Art. 156, V e Art. 173. Ou se

extingue o crédito tributario, ou o direito de constitui-lo. A doutrina parece encabecar
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a tese que o legislador incorreu num lapso, um mal-entendido de uma tecnicalidade,
e teria o Legislador sido bem-aventurado se néo elencasse a decadéncia como
modo de extingdo do crédito tributario, citando-a junto do mesmo inciso com a
prescricao.

Ainda que se saiba da existéncia de doutrinadores que tentam encaixar a
extingdo de crédito tributario indevidamente constituido num malabarismo l6gico-
argumentativo como caso previsto pelo art. 156, V, parece descabido esta exceg¢ao
fazer jus a mengéo de extingdo de crédito em mesmo patamar da prescrigéo.

Sabbag traz em sua obra jurisprudéncia neste sentido ao dissertar sobre

0 assunto:

EMENTA: TRIBUTARIO. EMBARGOS DE DIVERGENCIA.
LANCAMENTO POR HOMOLOGACAO. DECADENCIA. PRAZO
QUINQUENAL. (...) A suspensdo da exigibilidade do crédito tributario na
via judicial impede o Fisco de praticar qualquer ato contra o contribuinte
visando a cobranga de seu crédito, tais como inscricdo em divida ativa,
execugao e penhora, mas nao impossibilita a Fazenda de proceder a regular
constituicdo do crédito tributario para prevenir a decadéncia do direito de
langar. 4. Embargos de divergéncia providos (EREsp 572.603/PR, 1°T,
rel. Min. Castro Meira, j. 06-08-2005; ver, neste sentido: REsp 119.156/SP)

Os institutos, admitidamente, ndo se confundem no lapso temporal: a
suspensdo de exigibilidade de crédito tributario pelo contribuinte, em qualquer
configuracdo de circunstancias que tenha obstado ou maculado seu langamento,
nao impede que o 6rgao arrecadatorio acelere o procedimento de lancamento do
crédito tributario para prevenir a decadéncia que, via de regra, nao sofre interrupgao
OU suspensao.

Posto isto, ainda assim, propde-se aqui a solidarizacdo com o qué a
doutrina majoritariamente leciona.

Eis que temos entdo um primeiro lapso temporal, que se refere ao prazo
que a Administracdo tem para constituicido do crédito tributario mediante seus
procedimentos de langamento. Uma vez regularmente constituido, ndo se cogita
mais decadéncia. No processo administrativo fiscal passa a interessar somente o

lapso temporal ao qual a prescricao se refere.
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3.2 DA CONSTITUICAO DO CREDITO TRIBUTARIO

Ao conceito da prescrigao esta vinculada inexoravelmente a nogéo de um
decurso de prazo. Se o Estado ndo promover a execugdo da cobranga do crédito
tributario constituido em tempo habil estipulado em lei, ndo s6 perdera o direito de
ajuizar a agao de cobranga executiva. Reitera-se, aqui, que a prescri¢cao tributaria
também extingue o préprio crédito tributario, por forca do disposto no Cadigo
Tributario Nacional, art. 156, V.

Por 6bvio, se a prescricao tributaria incide apds decurso de certo prazo,
torna-se de suma importancia demarcar de forma cristalina o marco temporal para
incidéncia da contagem deste prazo: a constituicdo do crédito tributario.

A obrigacgao tributaria deriva do fato gerador, mas nao se confunde com o
crédito tributario. Carece ela de especificagbes materiais e formais, cujo
preenchimento em estrito acordo com a lei conferira a referida obrigagdo sua
exigibilidade.

Temos no Cédigo Tributario Nacional:

Art. 142. Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o
crédito tributario pelo langamento, assim entendido o procedimento
administrativo tendente a verificar a ocorréncia do fato gerador da obrigagao
correspondente, determinar a matéria tributavel, calcular o montante do
tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo caso, propor a aplicagdo
da penalidade cabivel.

Nas palavras do doutrinador Eduardo Sabbag, “o crédito tributario é a
obrigagao tributaria tornada liquida e certa por intermédio do langamento”.
Continuando os ensinamentos, ele pondera que o langamento efetuado pela
autoridade é justamente o ato de afericdo de quesitos de qualidade e quantidade da
obrigagao tributaria durante a agao fiscal. Uma vez acertados os parametros, a
obrigagao tributaria se reveste de exigibilidade e se torna, de fato, um crédito
tributario. Nasce, pois, o vinculo juridico-tributario do Estado em desfavor do
contribuinte.

Eis que temos a consumacgao do procedimento administrativo, o ato
administrativo plenamente vinculado que culmina no langamento do crédito
tributario, do qual € imperativo que o contribuinte tome ciéncia. Esta, por sua vez,

devera informar expressamente o prazo para extingao do crédito tributario mediante
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quitacdo, as modalidades de recurso que lhe sao conferidos, bem como as
consequéncias da inércia do contribuinte autuado diante do encerramento do
procedimento fiscal (ou do langamento automatico eletrénico).

Como ja abordado anteriormente neste estudo, entende-se no
ordenamento juridico brasileiro que, uma vez ciente do encerramento dos
procedimentos fiscais e seu resultado, o contribuinte poderd manifestar seu
inconformismo e dar inicio a discussao litigiosa, dando-se inicio ao processo
administrativo.

Este ponto é pivé de discussdo quanto ao cabimento da “existéncia” do
referido crédito tributario. Tem-se que, com a instauragado da discussao litigiosa do
pleito do contribuinte, fica suspensa a exigibilidade, portanto, da cobranga do crédito
lancado. Em tese, a propria instauracdo do processo administrativo afeta a
definitividade deste.

Ora, ao passar pelas varias instancias recursais, ele é passivel de sofrer
alteragbes nos valores cobrados, com revisdes do imposto suplementar langado ou
do quantitativo da multa incidente, bem como poder ser integralmente extinto nas
revisbes administrativas. Nao pode, nestas circunstancias, o Estado operar cobranga
de qualquer natureza, seja administrativa ou judicial. Tampouco podera afetar o
contribuinte com puni¢cdes por premente inadimpléncia; esta, simplesmente, nédo se
concretizou.

Este raciocinio, se levado adiante na sinuosa estrada da hermenéutica
técnico-legislativa, traz a tona uma problematica ja abordada entre doutrinadores.

Remeta-se, aqui, mais uma vez aos ensinamentos de Machado:

As reclamacbes e os recursos na verdade ndo suspendem a exigibilidade
do crédito tributario, pois, ao serem interpostos, o crédito ainda nao esta
definitivamente constituido e, assim, ndo era exigivel — e ndo se pode
cogitar suspender algo que ainda nao existe. (MACHADO, Hugo de Brito.
2004)

Ser ou nao ser crédito tributario, eis a questdo. Uma analise que
desprenda maior atencdo ao assunto trarda a tona um impasse na definicdo do
momento exato da constituicdo do crédito tributario para efeitos de contagem de
prazos e outros lapsos temporais dentro do processo administrativo.

Concretamente, este impasse pode ser destilado da discusséo doutrinaria

preocupada em delinear precisamente os quesitos dos quais se revestem os
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institutos da prescricdo e decadéncia tributarias, e irdo compor o fundamento da

problematica a ser exposta ao longo dos capitulos que seguem.
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4 DA PRESCRIGAO INTERCORRENTE

Neste capitulo serdo abordadas as definicdes da prescri¢cao intercorrente
e 0 que esta significa quando contextualizada dentro do processo administrativo
fiscal. Com o auxilio dos conceitos e demais informagdes levantadas ao longo do
presente trabalho pretende-se tragar uma linha de raciocinio que, com fé,

demonstrara com clareza a conex&o logica dos argumentos aqui elencados.

4.1 DA PRESCRICAO INTERCORRENTE NO ORDENAMENTO JURIDICO

A figura da prescri¢cao intercorrente no processo administrativo fiscal ndo
possui previsao legal que alicerceie sua incidéncia. Tal ndo é a realidade observada
no ambito do Poder Judiciario.

Uma leitura atenciosa da Lei n® 6.830/80, a Lei de Execucéo Fiscal, trara
a tona o perfeito cabimento de prescricido intercorrente nos casos que se enquadrem

em seu art. 40, § 4°. Traz o texto legal:

Art. 40. O Juiz suspendera o curso da execugdo, enquanto nao for
localizado o devedor ou encontrados bens sobre os quais possa recair a
penhora e, nesses casos, ndo correra o prazo de prescrigao.

§ 2° Decorrido o prazo maximo de um ano, sem que seja localizado o
devedor ou encontrados bens penhoraveis, o juiz ordenara o arquivamento
dos autos.

[...]

§ 4° Se da decisdo que ordenar o arquivamento tiver decorrido o prazo
prescricional, o juiz, depois de ouvida a Fazenda Publica, podera, de oficio,
reconhecer a prescrigao intercorrente e decreta-la de imediato.

Nao resta sombra de duvidas que a prescri¢ao intercorrente é realidade
nos processos tributarios em execucdo judicial. Nao existe a temida cobrangca ad
eternum, o Legislador zelou, nesta oportunidade, pelo atendimento a principios
ancorados na Constituicdo e mencionados anteriormente.

Ainda que, aqui, ocorra a prescricdo em desfavor da Fazenda Publica e
dos cofres publicos, por restar entdo extinto o crédito tributario ora constituido, o
ordenamento juridico ndo se esquivou do constante sopesar de principios ao longo

do tempo que culminara, enfim, na preservagao de um em detrimento do outro.
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No ambito judicial, com a incidéncia da prescrigao intercorrente, a
cobranga de fato ajuizada pela Fazenda Publica sera preterida em prol de uma
seguranga juridica alcangada em nome da proporcionalidade e razoabilidade de uma
tutela de direito discutido tornada in6cua apds transcurso de um lapso temporal que

o Legislador julgou ndo ofender o bom senso.

4.2 DA PRESCRIGCAO INTERCORRENTE NO AMBITO ADMINISTRATIVO

Qualquer esforgco argumentativo que se empenhe em trazer luz a
controvérsia quanto ao cabimento da prescricdo intercorrente nos processos
administrativos tributarios precisa confrontar o fato de a auséncia do instituto ndo
decorrer de um mero vacuo legal a ser preenchido.

Pelo contrario, a prescrigao intercorrente é objeto de lei ordinéaria
especifica. Trata-se da Lei 9.873/99, que institui a prescricdo para a Administragao
Publica enquanto no exercicio de acao punitiva contra seus administrados.

Seja feita, aqui, uma breve leitura do texto legal cabivel:

Art. 1° Prescreve em cinco anos a agao punitiva da Administragdo Publica
Federal, direta e indireta, no exercicio do poder de policia, objetivando
apurar infracdo a legislagdo em vigor, contados da data da pratica do ato ou,
no caso de infragdo permanente ou continuada, do dia em que tiver
cessado.
§ 1° Incide a prescrigdo no procedimento administrativo paralisado por mais
de trés anos, pendente de julgamento ou despacho, cujos autos seréo
arquivados de oficio ou mediante requerimento da parte interessada, [...]
O teor do dispositivo legal é claro ao instituir a prescricdo intercorrente
nos processos administrativos, e ndo haveria discussao quanto a matéria, nao fosse
a igualmente cristalina disposi¢cao da excecéao prevista e encontrada no bojo do texto

legal:

Art. 5° O disposto nesta Lei ndo se aplica as infragdes de natureza funcional

€ aos processos e procedimentos de natureza tributaria.
O Legislador foi pouco ambiguo quanto a determinacdo expressa do
descabimento da prescrigdo intercorrente — ou de qualquer instituto que derive da

prescricao lato sensu — aos processos de natureza tributaria.
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Poder-se-ia alegar que n&o se trata de mera conveniéncia por parte do
Estado de excluir justamente a matéria tributaria do alcance de lei que venha, em
tese, beneficiar o contribuinte.

Certamente estava o Legislador devidamente aconselhado em suas
comissdes e ciente de um simples fato: matéria que versa sobre assuntos tributarios
no geral, ou prazos prescricionais tributarios especificamente, ndo pode ser de
concepcao infraconstitucional. E imprescindivel se tratar de Lei Complementar.

Encontramos na Carta Magna:

Art. 146 Cabe a lei complementar:

EI.I“]— estabelecer normas gerais em matéria de legislagdo tributaria,
especialmente sobre:
b) obrigacao, langamento, crédito, prescri¢gdo e decadéncia tributarios;

Entdo temos a prescricdo intercorrente aplicavel aos processos
administrativos que, por exemplo, instituem multa por infragbes ambientais e sofrem
a incidéncia da prescrigdo intercorrente quando o 6rgdo ou a autarquia, no
transcurso do proprio processo instruido, deixa de impulsionar o mesmo por prazo
considerado pelo Legislador irrazoavel.

Quanto aos processos administrativos de natureza ftributaria, a
Administracdo Publica vé a questdo assentada na Sumula n° 11 do Conselho
Administrativo de Recursos Fiscais, que prevé: “ndo se aplica a prescricao
intercorrente no processo administrativo fiscal.” O conteudo desta sumula do CARF
reitera o disposto nas sumulas dos antigos Conselhos dos Contribuintes, cujo
entendimento encontra-se coerentemente consolidado nas sumulas n° 11 do 1° CC
e n°7 do 2° CC: “Nao se aplica a prescri¢cao intercorrente no processo administrativo
fiscal.”

Malgrado a beleza poética da concisdo do entendimento sumulado nao
deixar duvidas quanto ao posicionamento da Administracdo, seus desdobramentos
sdo igualmente cristalinos. O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais,
enquanto 6rgao julgador supremo no ambito administrativo tributario (a excegao da
Camara Superior de Recursos Fiscais incumbida de revisdo de decisbes acordados
pelo CARF se a parte irresignada comprovar relevancia erga omnes ou manifesto

conflito com a Constituicdo), concedera todo o endosso necessario a Administragao
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de se ver imune aos efeitos de premente prescricdo intercorrente arguida pelo
sujeito passivo no litigio.

Diante disto, somente resta ao contribuinte, inconformado e irresignado,
esperar ver seu pleito acolhido pelo Poder Judiciario diante da inafastabilidade da

judicializagéo se sobrepor as autonomias concedidas aos ambitos processuais.

4.3 DA POSICAO DOUTRINARIA E JURISPRUDENCIAL

O proprio art. 5° da Lei n°® 9.873/99 demonstra ser um obice consideravel
para todos que tendem a se posicionar em favor da estrita aplicacdo do instituto da
prescricao intercorrente aos processos administrativos tributarios; ndo se trata de
mero preenchimento de lacuna legislativa mediante analogia, como ja fora abordado
em outro momento. Ele, de fato, veda a prescri¢ao intercorrente no processo fiscal.

Além disto, alegam os que refutam a prescricdo intercorrente, sequer
caberia a legislagao infraconstitucional estipular prazos prescricionais, consoante o
disposto na CF/88 art. 146, lll, b. Tal torna a interpretacao de plena aplicacdo dos
prazos da referida Lei 9.873/99 em detrimento de seu art. 5°, de fato, sem efeito.

A parte da doutrina minoritaria que rechaca a prescricao intercorrente
coletivamente insiste no argumento de, ao ser percebida a interposicédo de recurso
administrativo pelo contribuinte, é suspensa a exigibilidade do crédito tributario
lancado, o que impediria a fixagdo de um prazo prescricional. Neste sentido podem
ser citadas as obras de Eurico de Santi, Sasha Calmon Coelho e Marcos Rogério
Pimenta. Nao raro tém as obras doutrinarias e demais artigos em comum a mengao
ao entendimento proferido no Recurso Extraordinario 94.462-1 SP, do ano de 1982,

nos seguintes termos:

EMENTA: - Prazos de prescricdo e de decadéncia em direito tributario. -
Com a lavratura do auto de infragdo, consuma-se o langamento do crédito
tributario (art. 142 do C. T. N.). Por outro lado, a decadéncia s6 é admissivel
no periodo anterior a essa lavratura; depois, entre a ocorréncia dela e até
que flua o prazo para a interposi¢do do recurso administrativo, ou enquanto
ndo for decidido o recurso dessa natureza de que se tenha valido o
contribuinte, ndo mais corre prazo para decadéncia, e ainda ndo se iniciou a
fluéncia de prazo para prescricdo; decorrido o prazo para interposi¢ao do
recurso administrativo, sem que ela tenha ocorrido, ou decidido o recurso
administrativo interposto pelo contribuinte, ha a constituicido definitiva do
crédito tributario, a que alude o artigo 174, comegando a fluir, dai, o prazo
de prescri¢gao da pretensao do fisco.
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Com o devido perdado da palavra, mas a argumentacao trazida aparenta,
por vezes, ser esquizofrénica, porquanto ndo aborda a problematica levantada pelos
doutrinadores que se contrapdem ao posicionamento ofertado.

Tém em comum ignorar que a prescrigao intercorrente n&o tem o
propésito de incidéncia entre a constituicdo do crédito tributario em definitivo; trata-
se, neste caso, da prescrigao pura e simples trazida no CTN.

A prescricdo intercorrente, aqui, vem no intuito de remediar o decurso
irrazoavelmente prolongado do processo administrativo fiscal nascido do langamento
do crédito tributario. Propde, uma vez constatada desidia da Fazenda Publica na sua
prerrogativa de impulsionar o processo, encerra-lo com os devidos efeitos da
prescricao.

Sua incidéncia se dara precisamente entre o marco temporal que encerra
o prazo decadencial - qual seja, a constituicdo do crédito tributario mediante
langamento, e 0 marco temporal a partir do qual se contara o prazo prescricional
para ajuizamento da agado de cobranga — por sua vez, 0 momento em que se
constituir o crédito tributario de forma definitiva com o exaurimento das instancias
recursais pelo contribuinte.

Nao ha, neste intervalo de tempo no qual a Administragdo tem integral
prerrogativa de ditar o seguimento do processo mediante atos processuais,
dispositivo legal que ampare o contribuinte no decurso do processo.

Deixar o cidaddo a mercé de sua sorte ndo se coaduna com o rol de
prote¢cdes que o ordenamento juridico afirma colocar a sua disposi¢ao. S4o varios os
regulamentos e restricdes que se impde a Administracdo nas varias fases do
processo administrativo instaurado — principalmente quanto aos que lhe antecedem
tanto quanto aos que Ihe sucedem — que sequer cogitar uma janela de tempo de
imunidades aos efeitos do tempo para o credor tributario seria uma afronta ao bom
senso.

Neste sentido, Barroso leciona que:

o fato de ndo haver uma norma dispondo especificamente acerca do prazo
prescricional, em determinada hipotese, ndo confere a qualquer pretensao a
nota de imprescritibilidade. Cabera ao intérprete buscar no sistema
normativo, em regra através da interpretagdo extensiva ou da analogia, o
caso aplicavel. (BARROSO, Luis Roberto. 2002)
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Nado se trata de pensamento avantgardista. A nogdo de um decurso
desproporcionalmente longo de um processo administrativo, sem que seja dada
causa a demora pelo contribuinte fiscalizado através de medidas protelatérias, ja
fora objeto de julgados no Poder Judiciario, tanto na execugao fiscal, quanto na
cobranca de infracdo administrativa.

Neste sentido, a titulo simbdlico para a existéncia de entendimento neste
sentido, seja invocado o julgado do TRF-4: AC 2278 PR 2008.70.09.002278-7.

Em seu bojo, o julgador constata as modalidades de suspensdo da
exigibilidade do crédito tributario de acordo com o art. 151, lll do CTN, contudo,

pondera sabiamente:

Entretanto tal suspensao, visando respeitar o principio constitucional da
Celeridade (art. 5° LXXVIII) deve existir dentro de um lapso temporal
razoavel que segundo a lei 9.873/99 [...] sdo trés anos (art. 1°, § 1°), sob
pena da incidéncia do instituto da prescricdo intercorrente, visualizada
quando o processo administrativo ou judicial fica paralisado, por inércia das
partes.

Frisa-se que assim é o entendimento perante o Judiciario, tal ndo poderia
ser diferente no ambito administrativo, posto que neste as autoridades
fazendarias detém um poder muito mais discricionario de atuagéo nos feitos,
porquanto neles funcionam, a um s6 tempo, como parte e juiz.

Louvavel o raciocinio do julgador ndo se encontrar turvado por acepgéao
equivocada do que se pretende alcancar. Nao se discutiu incidéncia de prescricéo
apos a decisdo administrativa irreformavel. Tampouco se discutiu a incidéncia de
decadéncia que anteceda a essa constituicao definitiva do crédito tributario ou o seu
langamento. Quis o julgador clareza justamente no interim.

O mesmo acoérdao remete a julgado, ao qual sempre remete a doutrina,
bem como a jurisprudéncia, como precedente emblematico no TJ-RS 12 Camara, AC

597200054:

PRESCRICAO INTERCORRENTE NO PROCESSO ADMINISTRATIVO —
ART. 151, lll, CTN — Durante a reclamagéo ou recurso administrativo, esta
suspensa a exigibilidade do crédito administrativo, ndo correndo a
prescricao — Entretanto, quando se esta diante de incomum inércia, com a
paralisagdo incompreensivel do procedimento durante sete anos, sob pena
de se aceitar a propria imprescritibilidade, ndo ha como deixar de
reconhecer a prescrigao.

E o raciocinio da doutrina que majoritariamente favorece a incidéncia do
instituto em pauta. Todavia, ndo se observa congruéncia deste com o raciocinio
externado em julgados recentes do STJ. E oportuna a leitura das ementas, a titulo

exemplificativo, de dois julgados:
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PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. INSTAURACAO DE PROCESSO
ADMINISTRATIVO EX OFFICIO. SUSPENSAO DO PRAZO
PRESCRICIONAL. INTELIGENCIA DOS ARTS. 151, Ill, E 174 DO CTN. 1.
O acoérdéo recorrido consignou: "O apelante alega que o lapso prescricional
restou suspenso, em razdo de processo administrativo; que o fato de o
processo administrativo ter iniciado por iniciativa da Administracdo nao tem
0 condao de descaracterizar a suspensdo prevista no artigo 151, lll, do
Cdédigo Tributario Nacional; que o processo administrativo somente se
encerrou em 09/02/2010, sendo certo que nao se pode falar em prescricao,
porque a execugdo fiscal foi ajuizada no ano de 2011. Pugna pelo
provimento do recurso, para que seja afastada a prescricdo. A questao se
limita a definir se o processo administrativo, instaurado, de oficio, pela
Administracdo, tem o conddo de suspender o prazo prescricional. (...)
Assim, & inequivoco que o processo administrativo instaurado pelo préprio
apelante ndo suspendeu o prazo prescricional" (fls. 347-348, e-STJ).

2. A Primeira Secao do Superior Tribunal de Justica, no julgamento do
Recurso Especial 1.113.959/RJ, submetido ao rito do art. 543-C do CPC,
firmou o entendimento de que "o recurso administrativo suspende a
exigibilidade do crédito tributario, enquanto perdurar o contencioso
administrativo, nos termos do art. 151, lll do CTN, desde o langamento
(efetuado concomitantemente com auto de infragdo), momento em que néo
se cogita do prazo decadencial, até seu julgamento ou a revisao ex officio,
sendo certo que somente a partir da notificagao do resultado do recurso ou
da sua revisao, tem inicio a contagem do prazo prescricional, afastando-se
a incidéncia da prescricao intercorrente em sede de processo administrativo
fiscal, pela auséncia de previsdo normativa especifica" (REsp 1.113.959/RJ,
Rel. Ministro Luiz Fux, Primeira Turma, DJe de 11/03/2010).

3. O acodrdéo recorrido ndo esta em dissonancia com a jurisprudéncia do
STJ.

4. Recurso Especial provido.

(REsp 1769896/MG, Rel. Ministro HERMAN BENJAMIN, SEGUNDA
TURMA, julgado em 13/11/2018, DJe 17/12/2018)

PROCESSUAL CIVIL E TRIBUTARIO. AGRAVO INTERNO. ENUNCIADO
ADMINISTRATIVO N° 3 DO STJ. DEPOSITO JUDICIAL. CONSTITUICAO
DO CREDITO TRIBUTARIO. CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO.
SUSPENSAO DA EXIGIBILIDADE. PRESCRICAO INTERCORRENTE.
AUSENCIA DE PREVISAO LEGAL. PRESCRICAO. NAO OCORRENCIA.

1. No julgamento do Recurso Especial n. 1.113.959/RJ, submetido ao rito do
art. 543-C do Cédigo de Processo Civil de 1973, sob a relatoria do Exmo.
Ministro Luiz Fux, a Primeira Se¢ao do Superior Tribunal de Justiga firmou o
entendimento de que: "[...] o recurso administrativo suspende a exigibilidade
do crédito tributario, enquanto perdurar o contencioso administrativo, nos
termos do art.

151, Il do CTN, desde o langamento (efetuado concomitantemente com
auto de infragcdo), sendo certo que somente a partir da notificacdo do
resultado do recurso ou da sua revisdo, tem inicio a contagem do prazo
prescricional, afastando-se a incidéncia da prescricao intercorrente em sede
de processo administrativo fiscal, pela auséncia de previsdo normativa
especifica." 2. Mesmo tendo sido constituido o crédito tributario pelo
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depdsito, a existéncia do contencioso administrativo suspendeu a
exigibilidade do crédito até sua deciséo final, que ocorreu em 19/7/2004,
conforme consignado no acérdao recorrido, ndo havendo que se falar em
prescricdo da execucao ajuizada em 2008, dentro do lapso do art. 174 do
CTN.

3. Agravo interno nao provido.

(Agint no AREsp 1304866/SP, Rel. Ministro MAURO CAMPBELL
MARQUES, SEGUNDA TURMA, julgado em 17/10/2018, DJe 30/10/2018)

Admitidamente, ndo ha previsdo legal para sua ocorréncia. Mas ha a
necessidade de intervencdo na realidade juridica observada, operando o remédio
judicial requerido pelas partes interessadas dentro do arcabougo principiolégico que
norteia a interpretagdo legal e sua manifestagcdo na decisdo fundamentada do

magistrado e do colegiado nos Tribunais Superiores.
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5 CONSIDERAGOES FINAIS

Este trabalho de conclusao de curso se preocupou em chamar a atengao
para a controvérsia doutrinaria e jurisprudencial acerca do instituto da prescricao
intercorrente nos processos administrativos fiscais.

A constatagdo da controvérsia nasceu da observagdo de prolongada
duracao processual durante a discussdo das manifestagdes de inconformidade por
parte do contribuinte ao longo das varias insténcias recursais dentro do ambito
administrativo.

Esta duracdo do processo administrativo passa a chamar a atencao
quando levados em conta todas as restrigdes temporais impostas a Administragao
Publica. Concretamente, faz-se mengao aos institutos da prescricao e decadéncia
tributarios.

A Administragao Publica € convocada a se atentar a prazos razoaveis de
agao para constituicao e cobranga do crédito tributario. Temos, pois, os comandos
para atuacdo da Fazenda Publica na cobranga executiva dos valores apurados e
consolidados em decisdes irreformaveis no transcurso do processo administrativo.
Temos, igualmente, o comando para agao dos o6rgaos fazendarios visando a
constituicdo de crédito tributario mediante langamento, sob pena de perder o préprio
direito de consolidar a obrigacgéo tributaria mediante sua qualificagdo e quantificacao.

Tais restricdbes sdo imposigdes do Legislador de um Estado Democratico
de Direito na preocupacgao de limitar as exacerbagdes dele diante de seus cidadaos.
Aplicados ao caso em epigrafe, sdo os desdobramentos da prolongada atuacgao
estatal na constituigdo do crédito tributario em desfavor do contribuinte, levando-se
em conta a todas as incertezas e inquietudes a que ele se sujeitara, bem como
incidéncia da corregao monetaria no decurso do tempo, que nao sofre suspensao ou
interrupcao de qualquer sorte.

Pois bem, esta obra trouxe os fundamentos do processo administrativo
fiscal e frisou as principais etapas de acdo, tanto da Administracdo, como do
contribuinte.

Ao abordar os institutos de prescricdo e decadéncia, cristalizou-se que os
marcos temporais que delimitam o fim do prazo decadencial e o inicio do prazo
prescricional ndo sado congruentes. Existe, de fato, um espag¢o de tempo de acado

estatal, ao qual o ordenamento juridico ndo confere policiamento mediante os
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referidos institutos. O Estado entdo, “protegido” pela suspensao da exigibilidade do
crédito tributario com a instauragdo do processo administrativo pelo contribuinte
inconformado, bem como em pleno exercicio de prerrogativas Ihe conferidas, exerce
o controle absoluto e irrestrito da condugao do processo, no qual ele é parte e juiz ao
mesmo tempo.

Os incidentes de interacdo, de efetiva agéncia do contribuinte no
transcurso do processo se limita aos prazos abertos para interposi¢cao de recursos:
30 dias para impugnacédo as Delegacias Regionais de Julgamento, 30 dias para
recursos voluntarios ao Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, 15 dias para
interposicao de recursos especiais a Camara Superior de Recursos Fiscais, quando
cabivel. Somente. Todo o impulsionamento do processo administrativo, excetuando-
se o0s casos mencionados, esta fora do alcance do contribuinte.

Constatar hipossuficiéncia do contribuinte perante a Fazenda Publica
configura um eufemismo educado. A nao ser que se mobilize resisténcia a essa
desproporcionalidade. Administracdo, doutrina e julgadores se viram confrontados
com a demanda por remediar os diversos anseios.

Doutrinadores estabeleceram a manifesta discrepancia de 6nus para as
partes envolvidas no litigio administrativo tributario, e afirmam entender ser
procedente a aplicacdo do instituto da prescricdo intercorrente nos termos da Lei
9.873/99 aos processos fiscais, a despeito do art. 5° desta propria lei que veda tal
aplicacdo. Em nome dos principios da razoabilidade, proporcionalidade, da
moralidade e eficiéncia administrativa e do direito fundamental da razoavel duracéo
do processo, entendem os doutrinadores ser necessaria a instituicado de precedentes
reconhecendo a prescrigdo intercorrente para a protegao do contribuinte litigante. O
efeito mais concreto da duragcdo do processo administrativo € a incidéncia da
corregdo monetaria e, quando se observa o histérico das taxas de atualizagao
monetarias praticadas pela Administragdo brasileira, percebe-se o risco de ruina
financeira que incessantemente ronda o contribuinte até o final do processo. Os
valores consolidados podem, ao final do litigio e em fase de cobrancga, ultrapassar
varios multiplos do montante original.

A Fazenda Publica, por motivos ébvios, acompanhara o entendimento de
seu oOrgao julgador maximo, que sumulou o entendimento contrario a incidéncia da

chamada prescrig¢ao intercorrente no processo administrativo fiscal.



37

Ja a jurisprudéncia vem se esquivando de tratar o assunto com a cautela
que |lhe é devida. Julgados elencados neste trabalho negam provimento de
demandas pela prescricdo intercorrente nos processos administrativos fiscais ao
conjurarem o disposto no CTN acerca da prescrigao tributaria e sua ndo incidéncia
enquanto nao estiver constituido o crédito tributario de forma definitiva. A suspensao
da exigibilidade do crédito tributario obsta o inicio e transcurso de prazo
prescricional.

O Julgador insiste em enforcar a discussdo acerca do decurso
desproporcional e irrazoavel de processo administrativo fiscal trazendo para
fundamentacédo a prescricdo que incide na execugédo fiscal, e ndo se trata desta
forma de prescricao invocada na fundamentacdo dos pedidos de contribuinte que
pedem acolhida de seu pleito. .

E precisamente durante a suspensdo da exibilidade do crédito tributario
que deveria ser aplicada a incidéncia do instituto em estudo quando constatada
desidia da Fazenda Publica, analogo a casos ja previstos em lei. A jurisprudéncia
majoritaria, contudo, entende necessitar esta aplicagdo de estrita previsdo em lei,
qgue inexiste até o presente momento.

E compreensivel a justificativa da jurisprudéncia. H4 a questdo de a
estipulagdo e a incidéncia de prescrigcao tributaria ser regulada, exclusivamente, por
Lei Complementar. Restaria, entdo, impedida a aplicagdo por analogia de lei
infraconstitucional aos casos concretos discutidos e, como desdobramento do
pensamento, restariam frustradas as ambi¢cdes de interpretagdo extensiva da lei
9.873/99.

Malgrado o esforgo doutrinario e de demais operadores do Direito de
contornar o impasse, a nomenclatura do instituto também ¢ infeliz. Poder-se-ia dizer
que ele traca os paralelos de forma equivocada com o instituto da prescri¢do. Diante
de peculiaridades proprias da natureza juridica da obrigagdo tributaria, sua
consolidagdo mediante langcamento ou decisdo administrativa irreformavel, sua
exigibilidade antes e apds sua constituicdo em definitivo, e demais semelhangas
quanto ao lapso temporal em relagéo ao crédito tributario e o direito de constitui-lo, o
instituto da prescrigao intercorrente estaria mais proximo da decadéncia do que da
prescricao propriamente dita. A fundamentagdo ndo deveria ter como pivd logico-
argumentativo a prescritibilidade de um crédito tributario, para todos os efeitos, ainda

sequer constituido; e sim de o 6rgao fazendario, apdés contornar a decadéncia de
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seu direito de constituicdo do crédito mediante seu langamento, podera correr o
risco, comprovada sua inércia, de decair do seu direito de conferir a quantificagéo
certa e a liquidez ao mesmo.

E, ao final, de tudo, sem prejuizo do esfor¢co desprendido para as
minucias do assunto estudado, € imperativo abracar a preciosissima licdo de

Bandeira de Mello:

[...] violar um principio € muito mais grave do que transgredir uma norma
qualquer. A desatengdo ao principio implica ofensa ndo apenas a um
especifico mandamento obrigatério, mas a todo um sistema de comandos. E
a mais grave forma de ilegalidade e inconstitucionalidade, conforme o
escaldo do principio atingido, porque representa insurgéncia contra todo o
sistema, subversdo de seus valores fundamentais, contumélia irremissivel a
seu arcabougo légico e corrosdo de sua estrutura mestra. Isto porque, com
ofendé-lo, abatem-se as vigas que o sustém e alui-se toda estrutura nelas
esforcada. (BANDEIRA DE MELLO, Celso Antdnio. 2008)

Se em nenhum fruto renderam as esperancas depositadas no
acolhimento de interpretacdo e extensdo legal em favor do contribuinte, que o

Judiciario prove principios ndo serem letras vazias na Constituigao.
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