X ENCONTRO INTERNACIONAL DO
CONPEDI VALENCIA —ESPANHA

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

ANA PAULA BASSO
ANTONIO CARLOSDINIZ MURTA

SALVADOR MONTESINOSOLTRA



Copyright © 2019 Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduagdo em Direito

Todos os direitos reservados e protegidos. Nenhuma parte desta publicacdao denominada “capitulo de livro” podera ser
reproduzida ou transmitida sejam quais forem os meios empregados sem prévia autorizacao dos editores.

Diretoria — CONPEDI

Presidente - Prof. Dr. Orides Mezzaroba - UFSC — Santa Catarina

Vice-presidente Centro-Oeste - Prof. Dr. José Querino Tavares Neto - UFG — Goias

Vice-presidente Sudeste - Prof. Dr. César Augusto de Castro Fiuza - UFMG/PUCMG — Minas Gerais
Vice-presidente Nordeste - Prof. Dr. Lucas Gongalves da Silva - UFS — Sergipe

Vice-presidente Norte - Prof. Dr. Jean Carlos Dias - Cesupa — Para

Vice-presidente Sul - Prof. Dr. Leonel Severo Rocha - Unisinos — Rio Grande do Sul

Secretdrio Executivo - Profa. Dra. Samyra Haydée Dal Farra Naspolini - Unimar/Uninove — S3o Paulo

Representante Discente — FEPODI
Yuri Nathan da Costa Lannes - Mackenzie — Sdo Paulo

Conselho Fiscal:

Prof. Dr. Jodo Marcelo de Lima Assafim - UCAM — Rio de Janeiro

Prof. Dr. Aires José Rover - UFSC — Santa Catarina

Prof. Dr. Edinilson Donisete Machado - UNIVEM/UENP — S3o Paulo

Prof. Dr. Marcus Firmino Santiago da Silva - UDF — Distrito Federal (suplente)
Prof. Dr. Ilton Garcia da Costa - UENP — S3o Paulo (suplente)

Secretarias:

Relagbes Institucionais

Prof. Dr. Hordcio Wanderlei Rodrigues - UNIVEM — Santa Catarina
Prof. Dr. Valter Moura do Carmo - UNIMAR — Ceara

Prof. Dr. José Barroso Filho - UPIS/ENAJUM- Distrito Federal
Relagbes Internacionais para o Continente Americano

Prof. Dr. Fernando Antoénio de Carvalho Dantas - UFG — Goids
Prof. Dr. Heron José de Santana Gordilho - UFBA — Bahia

Prof. Dr. Paulo Roberto Barbosa Ramos - UFMA — Maranhdo
RelagGes Internacionais para os demais Continentes

Profa. Dra. Viviane Coélho de Séllos Knoerr - Unicuritiba — Parana
Prof. Dr. Rubens Begak - USP — S3o Paulo

Profa. Dra. Maria Aurea Baroni Cecato - Unipé&/UFPB — Paraiba
Eventos:

Prof. Dr. Jerénimo Siqueira Tybusch — UFSM — Rio Grande do Sul
Prof. Dr. José Filomeno de Moraes Filho — Unifor — Ceara

Prof. Dr. Ant6nio Carlos Diniz Murta — Fumec — Minas Gerais
Comunicagao:

Prof. Dr. Matheus Felipe de Castro — UNOESC — Santa Catarina
Prof. Dr. Liton Lanes Pilau Sobrinho — UPF/Univali — Rio Grande do Sul
Prof. Dr. Caio Augusto Souza Lara — ESDHC — Minas Gerais

Membro Nato — Presidéncia anterior Prof. Dr. Raymundo Juliano Feitosa - UNICAP — Pernambuco

D598
Direito tributério e financeiro [Recurso eletrénico on-line] organizagdo CONPEDI/2020
Coordenadores: Ana Paula Basso; Antdnio Carlos Diniz Murta; Salvador Montesinos Oltra — Floriandpolis: CONPEDI, 2020 /
Valéncia: Tirant lo blanch, 2020.
Inclui bibliografia
ISBN: 978-65-5648-008-4

Modo de acesso: www.conpedi.org.br em publicacdes
Tema: Crise do Estado Social

1. Direito — Estudo e ensino (Pés-graduagdo) — Congressos Nacionais. 2. Assisténcia. 3. Isonomia. X Encontro Internacional do
CONPEDI Valéncia — Espanha (10:2019 :Valéncia, Espanha).
CDU: 34

% NPEDI VNIVERSITAT (A @ tirant
% Sociedade Cientifica do Direito B VALENCIA [Q ] Facultat de Dret lo blanch


http://www.conpedi.org.br/

X ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI VALENCIA —
ESPANHA

DIREITO TRIBUTARIO E FINANCEIRO

Apresentacao

O encontro internacional do CONPEDI, na bela e histérica Vaéncia, teve como mote a
denominada crise do Estado Social. A rigor, quando pensamos em Estado social n&o
poderiamos jamais descurar do objeto deste Grupo de Trabalho. E fundamental partirmos do
pressuposto de que sem o tributo, como receita basica e indispensavel para a manutencéo do
Estado enquanto estrutura administrativa e gestor de multiplas atribui¢fes voltadas para o
bem estar social, ndo haveriamos nem de falar do Estado como estrutura aglutinadora social.
Imaginar conhecida e renitente crise social cuja faceta se espraia ndo s no NOsso pais como
também em quase todo mundo desenvolvido, cujas financas em tese seriam mais resilientes
as turbuléncias conjunturais, € saber que infelizmente esta fragilidade socio-econémica veio
para ficar. Ndo se vislumbra solucdo, mesmo que dificil e complexa, para solve-la ou
arrefece-la. Aumentar carga tributaria ndo podera ser solucdo para tal mister. Por sua vez,
reduzir despesas - previdenciarias ou coisa que o vaha - parece num primeiro momento uma
alternativa para buscar um horizonte de solugcdo. Mas, ao revés, pode criar consegquéncias so
mensuréveis a médio ou longo prazo como, por exemplo, criarmos uma legido de idosos
desamparados sem qualquer condicdo de sobrevivéncia digna. Neste sentido, este Grupo de
Trabalho, perpassando as mais variadas matérias afetas ao direito tributario, com especial
énfase ao papel da extrafiscalidade como instrumento indutor ou redutor de comportamento
com énfase a intervencdo no comportamento deletério ab meio ambiente, tentou fazer sua
parte com responsabilidade e reflexdo madura sobre os caminhos que arduamente toda a
sociedade necessariamente tera que trilhar.

Profa. Dra. Ana PaulaBasso - UFCG
Prof. Dr. Anténio Carlos Diniz Murta- FUMEC

Prof. Dr. Salvador Montesinos Oltra- UV



NULIDADES FORMAISE MATERIAISDO LANCAMENTO TRIBUTARIO: A
BUSCA POR CRITERIOSDISTINTIVOS COM BASE NA TEORIA DO ATO
ADMINISTRATIVO

FORMAL AND MATERIAL NULLITIESOF TAX ASSESSMENTS: SEEKING
DISTINCTIVE CRITERIA BASED ON THE ADMINISTRATIVE ACT'STHEORY

Davi Cozzi do Amaral 1

Resumo

A pesquisa, de carater dogmético, pretende determinar critérios juridicos para a identificacéo
da natureza das nulidades do lancamento tributario. O tema, embora controverso na doutrina,
€ relevante diante da sua influéncia na contagem do prazo decadencial para a constituicéo de
exigéncias fiscais. Através de método hipotético-dedutivo, com a andlise de dispositivos do
Cadigo Tributario Nacional, revisdo bibliogréfica e estudo de precedentes do contencioso
administrativo tributario, o artigo correlaciona os vicios em cada um dos elementos do ato
administrativo de constituicdo do crédito tributario com as nulidades formais e materiais
passiveis de ocorréncia no lancamento.

Palavras-chave: Lancamento tributario, Procedimento administrativo tributario, Ato
administrativo, Nulidades, Contencioso administrativo tributario

Abstract/Resumen/Résumé

The dogmatic research intends to set legal criteria to identify the tax assessments' nullities
nature. Although a controversial issue in the legal literature, the topic is relevant to define the
limiting term to formalize tax liabilities. Through hypothetical-deductive method,

comprehending National Taxation Code provisions analysis, bibliographical research and
taxation administrative courts' precedents, the article correlates the vices in each of the
administrative act’'s elements with formal and material nullities likely to occur in tax
assessments.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Tax assessment, Taxation administrative procedure,
Administrative act, Nullities, Taxation administrative courts

1 Mestrando em Direito na UNICAP. Julgador Administrativo Tributério do Estado de Pernambuco.
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1. INTRODUCAO

O presente trabalho tem como escopo a identificagdo de critérios juridicos idoneos a
diferenciar vicios de carater formal e material no lancamento tributario. Busca-se, desta
forma, estudar o ato de lancamento e o seu procedimento preparatério, em cotejo com
disposicOes de direito tributario material, a fim de possibilitar a determinacéo da natureza das
nulidades possivelmente identificadas na analise da legalidade das exigéncias fiscais.

A inexisténcia de disciplina legal especifica acerca da matéria em lei de abrangéncia
nacional, acompanhada da verificacdo da existéncia de abordagens divergentes nas instancias
administrativas, confere maior necessidade de aprofundamento doutrinério da temética. Por
isso, a diferenciacdo da natureza das nulidades do langamento tem interesse para além do
meramente cientifico, ja que influi na eficiéncia da atividade administrativa fazendaria e para
a seguranca juridica de contribuintes potencialmente afetados, o que adquire maior relevancia
em um contexto de crise do Estado Social e de crescente endividamento no setor publico.

Do ponto de vista pratico, tal interesse é fundamentado na crucial diferenca da
disciplina da contagem do prazo decadencial para a constitui¢do do crédito tributario em casos
de anulacdo de lancamento pretérito: muitas vezes, a possibilidade de formulacdo de nova
exigéncia fiscal é atrelada a natureza formal ou material da nulidade anteriormente declarada.

A pesquisa tem carater dogmatico e se desenvolve através do método hipotético-
dedutivo, com analise de dispositivos do Codigo Tributario Nacional, revisdo bibliografica e

estudo de precedentes do contencioso administrativo tributario sobre a matéria investigada.

2. LANCAMENTO: ATO, PROCEDIMENTO E PROCESSO ADMINISTRATIVO

O instituto do langcamento nem sempre ocupou o primeiro plano da doutrina
tributarista. A literatura especializada tendia a manter a mirada posta na analise da obrigacéo
tributaria em si, nas normas materiais de incidéncia, o que subalternizaria os aspectos
administrativos e processuais do ordenamento tributario (XAVIER, 1997, p.6-9). A partir da
dogmatica juridica, a dificuldade no estudo tem origem na plurissignificacdo do conceito,
visto que o Cédigo Tributario Nacional o qualifica como procedimento, ato e atividade™.

Diante disso, em primeiro lugar, pode-se conceituar langamento tributario como o
“ato administrativo de aplicacdo da norma tributaria material que se traduz na declaragao da
existéncia e quantitativo da prestagéo tributaria e na sua consequente exigéncia” (XAVIER,

1997, p. 66), ou “a forma solene e legalmente regulada de se operar a aplicagcdo concreta,

! Vide disposicdes do art. 142, caput e paragrafo tnico, e do art. 150.
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mediante [...] trabalho exegético, da lei ao fato imponivel” (ATALIBA, 2014, p. 119). Em
aproximacao diversa do tema, langamento é:

“[...] ato juridico administrativo, da categoria dos simples, constitutivos e
vinculados, mediante o qual se insere na ordem juridica uma norma individual e
concreta, que tem como antecedente o fato juridico tributario e, como consequente, a
formalizacdo do vinculo obrigacional, pela individualizagcdo dos sujeitos ativo e
passivo, a determinacdo do objeto da prestagdo, formado pela base de calculo e
correspondente aliquota, bem como pelo estabelecimento dos termos espago-
temporais em que o crédito ha de ser exigido” (CARVALHO, 2009, p. 504).

Como ato administrativo, portanto, o lancamento é dotado dos classicamente
considerados, por parte da doutrina nacional®, elementos ou requisitos estruturais. Di Pietro
(2016, p. 245-254) assim sintetiza os referidos elementos: a) o sujeito, a quem a lei atribui a
competéncia para a pratica do ato; b) o objeto, considerado o efeito juridico imediato
produzido; c¢) a forma, como meio de exteriorizagdo e procedimento de formacdo da vontade
administrativa expressada; d) o motivo, pressuposto de fato e de direito a ensejar o ato; €) a
finalidade, o efeito juridico mediato produzido, vinculada a realizacdo do interesse publico.

A partir do direito positivo espanhol, Eduardo Garcia de Enterria e Tomés-Ramon
Fernadndez formulam classificacdo similar (2014, p. 552-569), delimitando os elementos
subjetivos (a medida da competéncia normativamente atribuida a cada 6rgdo) os elementos
objetivos (pressuposto de fato, motivo, finalidade, causa, conteido, objeto) e os elementos
formais (procedimento, forma de manifestacdo da vontade administrativa, motivacgao).

Considerada tal anatomia béasica do ato administrativo, é possivel identificar, no
lancamento tributario, cada elemento estruturante, como adiante detalhado. Aqui, de
momento, cabe a ressalva de que o lancamento, por ser conceito juridico-positivo, deve ser
igualmente considerado como procedimento, ja que assim também o qualifica o Cddigo
Tributario Nacional (BORGES, 1999, p. 120). Por razbes de clareza, no entanto, é
conveniente a utilizacdo do vocabulo apenas para designar o ato administrativo. Neste caso, é
valida a distincdo entre o ato de langamento em si dos seus atos preparatorios, mormente de
coleta de provas a fundamenta-lo, assim como a diferenciacdo frente aos atos
complementares, como a notificacdo da sua existéncia ao interessado, ou a inscricdo do
crédito tributario constituido em divida ativa (XAVIER, 1997, p. 178-196).

A segregacdo, entretanto, ndo retira a relevancia do procedimento como meio de

atendimento de requisitos de validade do ato, propiciador do conhecimento do percurso

2 Adotam categorizacdo similar, dentre outros, Odete Medauar (2015, p. 170-174) e José dos Santos Carvalho
Filho (2013, p. 106-121). Em construcdo diversa, Celso Antbnio Bandeira de Mello (2016, p. 402-425) trata
como elementos do ato o contetdo e a forma. Classifica, ainda, 0s seguintes pressupostos: objetivo, subjetivo,
teleoldgico, procedimental, causal e formalistico (2016, p. 402-425).
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trilhado até a sua exteriorizagcdo, a permitir maior grau de objetividade ao resultado
(MEDAUAR, 2003, p. 224). Pode, assim, ser denominado procedimento preparatério ou
procedimento administrativo tributario; a sua estruturacdo clara e precisa, além de oferecer
seguranca juridica ao contribuinte, confere eficacia a atividade fiscal, por reduzir o
questionamento posterior da legalidade do ato resultante (BUJANDA, 1951, p. 211).

Os atos integrantes do procedimento preparatdrio, assim como o ato de langamento,
consideram-se parte do processo administrativo tributario em sentido amplo, cuja fase
contenciosa, ou efetivamente processual, tem inicio quando apresentada impugnacdo pelo
sujeito passivo, momento em que é instalado litigio no ambito do contencioso administrativo
tributario, integrante da Administracdo Fazendaria (MARINS, 2016, p. 139-141).

Neste sentido, considerando que o ato de lancamento tem natureza constitutiva do
crédito tributario, deve ser ponderado que a constituicdo definitiva, marco inicial do prazo
prescricional, de acordo com o art. 174 do Codigo Tributario Nacional, ocorre apenas com 0
transcurso do prazo para impugnacdo administrativa daquele, ou com a imutabilidade na
esfera administrativa do ato de julgamento prolatado pelo érgdo revisional competente, em
caso de insurgéncia do sujeito passivo (MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 190).

Todos os citados atos integram o direito administrativo tributario, merecedores,
portanto, de regéncia pelos principios que orientam o sistema administrativo, reconhecendo-se
0 sistema tributario como subsistema daquele (ATALIBA, 2014, p. 40-41).

3. CONSEQUENCIAS PRATICAS DA DIFERENCIACAO ENTRE NULIDADES
FORMAIS E MATERIAIS

Atualmente, verifica-se a retirada da caracteristica do lancamento como pressuposto
prévio e indispensavel ao pagamento de tributos, passando a incumbir ao ente estatal papel
preponderante de verificacdo do regular cumprimento dos encargos pelos particulares, aos
quais a legislacdo impde deveres de colaboracdo (XAVIER, 1997, p. 149-152). O lancamento,
portanto, adquire a caracteristica de ato efetuado a partir de uma funcdo de fiscalizagdo e
controle, a implicar, em regra, a imposicao de san¢des — estas inconfundiveis, no entanto, com

0 ato constitutivo do crédito tributario®.

® A confusdo entre o ato de lancamento tributario e o ato de imposicdo de penalidade tem substancia legal
fornecida pelo Codigo Tributario Nacional quando trata da “proposi¢cdo da penalidade” pela autoridade
competente para o langamento (art. 142, caput) e mesmo quando trata da “conversdo” das obrigagdes tributarias
acessorias inobservadas em obrigagdes principais “relativamente a penalidade pecuniaria” (art. 113, § 3°). Além
disso, na pratica administrativa, deve-se a comum lavratura de autos de infragdo para atingimento de ambos 0s
fins em conjunto: a constituicdo de crédito tributario decorrente da realizacdo do fato gerador da obrigacao
tributaria principal através de langamento de oficio e a imposicao de penalidade pecunidria pelo ndo atendimento
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O referido fato é derivado da sujeicdo da maior parte dos tributos de potencial
arrecadatorio relevante vigentes no ordenamento brasileiro ao impropriamente denominado,
pelo Cédigo Tributario Nacional, em seu art. 150, caput, “lancamento por homologagio™.
Nestes casos, conforme disposto na lei, o lancamento ocorre com a expressa homologacao,
pela autoridade fazendaria, de atividade efetuada pelo sujeito passivo referente a antecipacéo
do recolhimento do tributo devido, calculado sem prévio exame da autoridade administrativa.

De forma resumida, quanto a este tema, a partir do carater de ato administrativo do
lancamento tributario — com a competéncia privativa da autoridade administrativa para efetua-
lo> — é incongruente classificar como tal uma atividade a ser praticada pelo contribuinte. De
igual forma, é incoerente a atribuicdo da caracteristica de lancamento a ato administrativo
homologatorio de pagamento integralmente satisfativo de obrigacdo, ja que desprovido de
natureza constitutiva.

Mais propriamente, portanto, € possivel tratar de dever do contribuinte de calculo e
antecipacdo de pagamento de tributo devido, em atividade a ser homologada expressamente
por ato, de natureza declaratoria, exarado pela Administracdo Fazendaria. lgualmente, pode-
se reconhecer a possibilidade de homologacdo téacita da atividade do contribuinte pelo
transcurso do prazo decadencial a extinguir o direito subjetivo estatal a percep¢éo do tributo.
Inexistente homologacdo expressa ou tacita da atividade do obrigado tributario, o ato
constitutivo do crédito a ser proferido pelo Fisco tem a caracteristica de langcamento de oficio.

Por tais raz@es, torna-se mais relevante a acurada analise do instituto da decadéncia
tributaria, também tratada de forma imprecisa no Codigo Tributario Nacional, no art. 156, V,
como causa extintiva do crédito®. Deste diploma, constam quatro regras distintas de contagem
do prazo decadencial (previstas no art. 150, § 4°; art. 173, I; art. 173, 1l; e art. 173, p. Gnico).

Para o presente trabalho, entretanto, cumpre delimitar a analise a regra veiculada

pelo art. 173, Il, que trata da extincdo do direito fazendario a constituicdo do crédito tributario

a obrigagdes de prévio recolhimento de tributo pelo sujeito passivo. O auto de infracdo, no entanto, aparenta
servir apenas como instrumento legal de veiculacdo e exteriorizagdo de atos distintos: o de langamento tributario
e o de imposicdo de penalidade, ainda que formalizados em um mesmo documento. Para aprofundamento do
tema, cf. BORGES, 1999, p. 155-169.

* Para critica elaborada sobre a matéria, cf. XAVIER, 1997, p. 72-90.

> Vide disposicéo do art. 142, caput, CTN.

® E coerente a critica formulada por parte da doutrina & imprecisio técnica da redacdo do Cédigo Tributario
Nacional neste aspecto. De fato, uma vez que a decadéncia se refere ao prazo para exercicio do direito
potestativo a constituicdo do crédito tributario, é ildgico considerar que o seu decurso extingue o que sequer
chegou a existir. Possivelmente, uma solucdo técnica seria a de remeter o instituto da decadéncia a
impossibilidade de exercicio do direito a satisfacdo do crédito nascido — o direito, ndo o crédito — com o
surgimento da obrigacdo tributaria, ou a extin¢do pela decadéncia do direito estatal a constituicdo do crédito
tributario. Para maior profundidade no tratamento do tema, cf. SCHOUERI, 2015, p. 666-669.
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no prazo de 5 (cinco) anos iniciado “da data em que se tornar definitiva a deciséo que houver
anulado, por vicio formal, o langamento anteriormente efetuado”.

Na pratica, portanto, ocorre a devolucdo do prazo decadencial a Fazenda Publica
para a constituicdo do crédito tributario quando o ato administrativo de lancamento
anteriormente proferido padece de nulidade de carater formal declarada em decisdo
administrativa ou judicial. N&o obstante existir algum debate doutrindrio quanto a
constitucionalidade da norma, por representar “prémio” ao ente estatal que tenha formalizado
o crédito tributario de forma viciada (MACHADO SEGUNDO, 2014, p. 100), a anulacdo do
lancamento por vicio formal “reabre a possibilidade de a Fazenda exigir o seu crédito, que
durante 5 anos permanece incolume quanto ao seu mérito” (TORRES, 2018, p. 293).

Nesta linha, se a nulidade material de determinado lancamento tem efeito
potencialmente preclusivo para o Fisco’ e em nenhuma hipétese interfere na fluéncia do prazo
decadencial®, a nulidade de carater formal possibilita nova discussdo sobre a mesma matéria,
reiterando prazo quinquenal para a formalizacdo da exigéncia fiscal.

Diante do tempo normalmente decorrido entre o surgimento de obrigagdes tributarias
e a formalizacdo da exigéncia fiscal correspondente, assim como em face da duracdo dos
processos administrativos e judiciais, a anulacdo do ato de lancamento por razfes formais ou
materiais tem crucial relevancia para a possibilidade de constituicdo de crédito tributario,
ainda que relativo a fatos ja conhecidos e provados a época do primeiro langcamento. Por tais
motivos, em grande parte das situacdes, é o reconhecimento da natureza da nulidade que
determinard a possibilidade, ou ndo, de formulacdo de nova exigéncia fiscal em relacdo a

obrigacOes anteriormente objeto de langcamento.

4. VICIOS FORMAIS DO LANCAMENTO
4.1. INTRODUCAO DO TEMA PELA DOUTRINA

Inicialmente, é de se anotar que, no regime juridico administrativo, o aspecto formal
dos atos tem especial relevancia, pois a obediéncia a forma e ao procedimento constitui
verdadeira garantia juridica ao administrado e a propria Administracdo, por possibilitar o
exercicio do controle de legalidade do ato resultante (DI PIETRO, 2016, p. 251).

’ Salvo excegdes, a exemplo da veiculada no art. 149, IV, CTN: “Art. 149. O langamento ¢ efetuado e revisto de
oficio pela autoridade administrativa nos seguintes casos: [...] IV - IV - quando se comprove falsidade, erro ou
omissdo quanto a qualquer elemento definido na legislagdo tributaria como sendo de declaracdo obrigatéria”.

8 A guisa do disposto no art. 149, paragrafo tnico, CTN: “A revisdo do langamento s pode ser iniciada
enquanto ndo extinto o direito da Fazenda Publica.”
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Neste sentido, extrai-se defini¢do util, ainda que sintética, quanto a representar vicio
formal qualquer defeito “na formalizacdo do crédito tributario, mas que ndo implique,

necessariamente, a inexisténcia de uma obrigacdo tributaria subjacente” (MACHADO

SEGUNDO, p. 99). Em outra construcdo, Fabiana Del Padre Tomé diferencia (2016, p. 360):

“Os erros formais dizem respeito ao procedimento de elaboracdo do ato
administrativo, acarretando defeito na enunciagdo-enunciada, isto é, na proposicéo
que relata aspectos inerentes ao sujeito produtor, tempo, local e modo de emisséo da
norma individual e concreta. Os erros materiais, por sua vez, sdo verificados no
préprio enunciado introduzido no ordenamento, sendo internos a norma individual e
concreta.”

Sob o paradigma da identificacdo dos vicios formais com os erros de fato,

contrapostos aos erros de direito, dos quais derivariam vicios materiais, leciona-se:

“Uma hipotese que tipicamente se caracteriza como erro formal sdo os equivocos
cometidos no célculo do imposto exigido, seja na quantificacdo da sua base de
calculo, seja na aliquota aplicavel, seja ha composicdo da atualizagdo monetaria ou
dos juros de mora. [...] Por outro lado, em se tratando de erro de direito — por
exemplo, mudanca de fundamentacdo legal para os mesmos fatos antes constatados,
mas que foram equivocadamente tipificados pela administragdo publica — novo
langamento estaria vedado, no minimo, como forma de garantir a seguranca juridica
ao sujeito passivo.” (HORVATH, 2010, p. 98-99)

Em alguma medida, todas as defini¢des acima possuem ressonancia na pratica do

contencioso administrativo tributario, conforme se demonstrara adiante.

4.2. TRATAMENTO DA MATERIA POR ORGAOS ADMINISTRATIVOS DE
REVISAO DO LANCAMENTO

O Conselho Administrativo de Recursos Fiscais, enquanto érgdo administrativo
dotado de competéncia para julgamentos referentes a aplicacdo da legislacdo tributaria

federal, tem os seguintes precedentes sobre a matéria:

“[...] NULIDADE. VICIO MATERIAL. ERRO NA INTERPRETACAO DA
REGRA MATRIZ DE INCIDENCIA. O erro na subsuncdo do fato ao critério
material da regra matriz de incidéncia da infracdo tributéria (tipico erro de direito)
constitui vicio material impossivel de ser convalidado. [...]” (CARF — Acérddo
1402-003.223 — Primeira Secdo de Julgamento - 4% Camara / 22 Turma Ordindria. —
Relator: Conselheiro Evandro Correa Dias. - Julgado em: 13/06/2018)

“[...] NULIDADE DE LANCAMENTO. VICIO MATERIAL. VICIO FORMAL.
ASPECTOS QUE ULTRAPASSAM O AMBITO DO VICIO FORMAL. Vicio
formal é aquele verificado de plano no proprio instrumento de formalizagdo do
crédito, e que ndo esta relacionado a realidade representada (declarada) por meio do
ato administrativo de langamento. Espécie de vicio que ndo diz respeito aos
elementos constitutivos da obrigacdo tributéria, ou seja, ao fato gerador, a base de
calculo, ao sujeito passivo, etc. A indicagdo defeituosa ou insuficiente da infracéo
cometida, da data em que ela ocorreu, do montante correspondente a infragdo (base
imponivel); e dos documentos caracterizadores da infragdo cometida
(materialidade), ndo configura vicio formal.” (CARF - Acérddo 9101-002.146 -
Conselho Superior de Recursos Fiscais / 12 Turma — Relator: Conselheiro Rafael
Vidal de Aradjo. - Julgado em: 07/12/2015)
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Em Pernambuco, o Tribunal Administrativo Tributario do Estado, competente para a
revisao provocada de lancamento na esfera estadual, analisou a questdo em julgados com

ementas lavradas nos seguintes termos:

“[...] O AUTUANTE, NA ELABORACAO DO DEMONSTRATIVO, INCORREU
EM EQUIVOCO MAIS GRAVE, QUE COMPROMETEU O RESULTADO
ALCANCADO, E, CONSEQUENTEMENTE A CARACTERIZACAO DA
INFRACAO DENUNCIADA. [..] O AUTUANTE INCLUIU A
MOVIMENTACAO DO ESTOQUE DO EXERCICIO ANTERIOR (ENTRADAS
E SAIDAS DE 2007), SEM CONSIDERAR QUE OS ELEMENTOS DO
REFERIDO DEMONSTRATIVO OU DA EQUAGCAO EI+ENTRADAS — SAIDAS
= ESTOQUE FINAL, DEVEM CORRESPONDER, SEMPRE, A UM EXERCICIO
FISCAL, EM FACE DOS PRINCIPIOS DA COMPETENCIA E DA
OPORTUNIDADE QUE PRESIDEM OS REGISTROS CONTABEIS [...] O ERRO
NA ELABORACAO DO LEVANTAMENTO INVALIDA O RESULTADO
APURADO E RETIRA DO DEMONSTRATIVO O SEU VALOR COMO
DOCUMENTO REVELADOR DA INFRACAO DENUNCIADA. 4.
PROVIMENTO DO RECURSO ORDINARIO PARA DECLARAR A NULIDADE
MATERIAL DO AUTO OU A IMPROCEDENCIA DA DENUNCIA. [...]” (TATE
— Acorddo 160/2014(05) — Tribunal Pleno — Relatora: Julgadora Iracema de Souza
Antunes — Julgado em: 13/08/2014)

“[...] AUTUACAO VALIDA — VALIDADE DA CONVERSAO DO AUTO DE
INFRACAO EM ALSP. 1. O recorrente pugna pela nulidade material do auto de
infracdo [...] Alega que é nula a conversdo do auto de infracdo em ALSP - Auto de
Lancamento sem Penalidade. [...] Processo Administrativo Tributario inicia-se de
oficio com a lavratura de Auto de Lancamento de Crédito Tributério, género, no
qual sdo espécies o Auto de Infragdo, o Auto de Apreensdo e o Auto de Langamento
sem Penalidade. S8 meios de lancamento de oficio para a constituicdo do credito
tributario. [...] N&do h& nulidade na conversdo de uma espécie de lancamento de
oficio em outra sem penalidade. [...]” (TATE — Acérddo 141/2017(14) — Tribunal
Pleno — Relator: Julgador Méario de Godoy Ramos — Julgado em: 11/10/2017)

No Estado de S&o Paulo, o Tribunal de Impostos e Taxas julgou da seguinte forma:

“ICMS- ITEM 1 - CREDITO INDEVIDO DE ICMS EM VIRTUDE DA
ESCRITURACAO DE NOTAS FISCAIS REFERENTES A ENTRADA DE
MERCADORIAS ADQUIRIDAS DE CONTRIBUINTE INSCRITO NO SIMPLES
NACIONAL. Vicio formal. Nulidade do item 1 do AlIM, dada a auséncia de provas
quanto a materialidade da infracdo. ITEM 2 - CREDITO INDEVIDO DE ICMS
DECORRENTE DE ESCRITURA(;AO DE DOCUMENTO FISCAL EM
DUPLICIDADE. Vicio formal. Nulidade do item 2 do AllIM, dada a auséncia de
provas quanto a materialidade da infracdo. [..]” (TIT — Recurso Ordinério
185993/2011 — 82 Camara Julgadora — Relator: Juiz Samuel Luiz Manzotti Riemma
— Julgado em: 26/04/2012)

“ITCMD (CAUSA MORTIS) — INFRACAO: FALTA DE PAGAMENTO DO
IMPOSTO RELATIVA A SUPOSTA TRANSFERENCIA PATRIMONIAL EM
DOACAO DECLARADA NA DIRPF 2011/2012 — ERRO DE ACUSACAO -
PATRIMONIO RECEBIDO A TiTULO DE HERANCA E, NAO, DE DOACAO —
VICIO DE CONTEUDO E CONSEQUENTE NULIDADE MATERIAL DA
AUTUACAO — CANCELAMENTO DO AIIM MANTIDO — RECURSO DE
OFICIO DESPROVIDO.” (TIT — Recurso de Oficio 4089200/2016 — 152 Camara
Julgadora — Relator: Juiz Bruno Trevizani Boer — Julgado em: 01/09/2017)

Como se percebe dos precedentes colacionados, existe uma multiplicidade de

critérios adotados pelos diversos 6rgdos competentes para apreciacdo da legalidade dos atos
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de lancamento tributério. Dentre estes, percebe-se a utilizacdo de balizas voltadas para a exata
subsuncdo da norma tributaria material e para a construgdo dos procedimentos prévios ao
lancamento. H4, ainda, consideravel apelo a dicotomia entre erro de fato e erro de direito, em
relacdo a qual mesmo parcela da doutrina que a identifica como critério a deslindar a questéo
reconhece a existéncia de uma zona nebulosa e, consequentemente, a dificuldade de
estabelecer os limites precisos entre um e outro defeito (HORVATH, 2010, p. 91).

Os referidos critérios, no entanto, parecem insuficientes para abarcar de forma
coerente todas as situacfes passiveis de ocorréncia na constituicdo de créditos tributarios: a
elasticidade varidvel da consideracdo da natureza dos vicios no langamento nos precedentes
citados é indicativa desta constatacdo. Igualmente, do tanto quanto aduzido, e confrontando as
posicBes doutrinarias com os julgados elencados — mesmo os que se fundamentam nos
mesmaos critérios —, € possivel vislumbrar a consideravel margem de desacordo existente.

Desta forma, é valida a tentativa de enfrentamento do problema a partir da anélise
pormenorizada do langamento tributario enquanto ato administrativo, buscando-se a
identificacdo, nesta estrutura, dos elementos que, quando viciados, causam nulidades de

carater formal ou material.

4.3. 0 CRITERIO DOS ERROS DE FATO E DE DIREITO

A pretexto de introducdo, cabe refutar, ainda que de forma resumida, a imediata
identificacdo entre a ocorréncia de erros de fato e o ensejo de nulidades formais, assim como a
relacdo direta entre erros de direito e nulidades materiais.

Mesmo do ponto de vista semantico, ndo ha ligacdo evidente entre erros de fato,
faticos, e vicios de forma, formais. Ainda, as hipéteses de revisdo de oficio do langamento
tributario — identificadas por parte da doutrina como decorrentes da existéncia de erros de fato
no lancamento® — ndo representam necessariamente vicios formais, como no caso da atuagdo
com dolo do sujeito passivo ou da superveniéncia de fato anteriormente desconhecido™®.

Nesta ultima situacdo, exemplificativamente, ndo parece simples vincular a erro
formal a possibilidade de exigéncia fiscal em relacdo a fatos estranhos a langamento anterior,
ainda que remetam a interregnos temporais coincidentes. Ndo ha ébice l6gico a formalizagéo
da exigéncia relativa a obrigacdes tributarias distintas, desde que respeitado o0 prazo

decadencial originario, contado com base na data da ocorréncia do fato imponivel respectivo.

% para completa sintese do posicionamento desta corrente, cf. HORVATH, 2010, p. 95-99.
19 vide, respectivamente, os incisos VII e VIII do art. 149, CTN.
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Para além de tais raz0es, a afastarem a natureza das nulidades no lancamento da
dicotomia entre erro de fato e erro de direito, Souto Maior Borges (1999, p. 281-282)
considera mesmo ficticia tal distincao:

“[...] o Cdodigo Tributario Nacional em nenhum dos seus dispositivos acolhe
a suposta distincao entre erro de direito e erro de fato. [...] Ndo se afirma que
esteja tecnicamente correto o Codigo Tributario Nacional porque repudia a
distincdo entre erro de fato e erro de direito. Em verdade, sua precisdo
técnica resulta da conclusdo de que ndo ha critério idéneo para a distin¢do
entre erro de fato e erro de direito. [...] O erro na valoragéo e avaliacdo do
fato juridico tributério pelo langcamento, ao contrario do que geralmente se
pensa, ndo configura um erro de fato (error facti), mas ¢, também ele, um
erro de direito (error juris).”
Assim, mesmo se considerada valida ou util a dicotomia entre erros de fato e de
direito no lancamento, esta parece no minimo insuficiente para distinguir eficazmente os
vicios de carater formal e material do ato administrativo constitutivo do crédito tributario na

totalidade das situacOes possiveis.

5. ELEMENTOS DO ATO ADMINISTRATIVO DE LANCAMENTO
5.1. VISAO GERAL

Inicialmente, importa anotar que, para os fins delimitados deste trabalho, ndo tém
transcendéncia as nuances dos atos nulos, anulaveis e inexistentes'. N&o integra o objeto da
pesquisa, portanto, a medida da possibilidade de saneamento ou correcdo de vicios
verificados, sejam eles formais ou materiais, no curso de regular processo administrativo.

Conforme classificacdo doutrinéria anteriormente mencionada quanto aos elementos
do ato administrativo, para o lancamento, o sujeito competente é a autoridade administrativa
designada pelo ordenamento para exercer a atividade fazendaria. O objeto, por sua vez,
corresponde a norma individual e concreta inserida no sistema pelo ato (CARVALHO, 2009,
p. 505) — ou seja, o crédito tributério, formalizado com o revestimento externo e a partir do
procedimento legalmente estabelecidos para a construcdo do ato. O motivo esta vinculado ao
fato gerador da obrigacéo tributaria. A finalidade do ato, por sua vez, ¢ a satisfacao do direito

subjetivo estatal a percepcao do tributo.

5.2. MOTIVO
5.2.1. O FATO GERADOR DA OBRIGACAO TRIBUTARIA

1 para anélise da questéo, cf. MELO, 2012, p. 112-117.
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O motivo do ato administrativo corresponde aos seus pressupostos de fato e de
direito; assim, no lancamento tributério, esta intimamente relacionado ao fato gerador da
obrigacdo tributaria, na terminologia adotada indiscriminadamente pelo Codigo Tributario
Nacional para ambos 0s pressupostos.

Decomposto o fato gerador, & luz da licdo de Geraldo Ataliba (2014, p. 53-58), no
plano normativo e no plano fético, é possivel afirmar que os pressupostos de direito do
lancamento, de carater abstrato, estdo atrelados a hipdtese de incidéncia estabelecida em lei.
Por outro lado, os pressupostos de fato se vinculam a realizacdo concreta da previsao

normativa, com a ocorréncia no mundo fenoménico do fato imponivel da obrigacao tributéria.

5.2.2. 0 VICIO QUANTO AO FATO IMPONIVEL

Assim, em uma primeira aproximacdo, € seguro afirmar que a constatacdo da
inexisténcia do pressuposto de fato do langamento — a realizacdo do fato imponivel, ou o
surgimento da obrigacdo tributdria — acarreta nulidade material no ato, uma vez que
estritamente vinculada a auséncia de fato juridico a sofrer subsuncdo da norma tributaria
material. E o caso, por exemplo, da exigéncia de tributo a incidir sobre a venda de bens
fungiveis, em relacdo a uma venda comprovadamente ndo ocorrida. Parece ser diversa, no
entanto, a natureza do vicio quando impossibilitada a constatacdo acerca da efetiva existéncia
do fato juridico tributério.

5.2.3. 0 VICIO QUANTO A HIPOTESE DE INCIDENCIA

Por sua vez, a hipétese de incidéncia tributaria — o pressuposto de direito do ato de
langamento — pode ser vislumbrada sob diferentes prismas, atraves dos seus diversos aspectos,
apesar de ndo perder as caracteristicas de unidade e indivisibilidade (ATALIBA, 2014, p. 77).

Neste sentido, o aspecto pessoal da hipdtese de incidéncia é referente aos sujeitos
ativo — ente dotado de finalidade publica credor da obrigacdo tributaria (ATALIBA, 2014, p.
83-85) — e passivo, 0 contribuinte ou responsavel tributario; este, o sujeito, determinado pela
lei, que esteja em conexdo intima, através de uma relagdo de fato, com o aspecto material da
hipdtese de incidéncia (ATALIBA, 2014, p. 86-88).

O aspecto temporal corresponde ao momento descrito como da consumacéo do fato
juridico tributario, ou ‘“a propriedade [...] de designar (explicita ou implicitamente) o
momento em que se deve reputar consumado (acontecido, realizado) um fato imponivel”
(ATALIBA, 2014, p. 94-95).
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O aspecto espacial da hipdtese de incidéncia se refere a indicacdo das circunstancias
de lugar relevantes para a configuracdo do fato imponivel; estd relacionado ao a&mbito
territorial de validade da lei tributaria (ATALIBA, 2014, p. 104-105).

Finalmente, o aspecto material € 0 mais complexo da hipétese de incidéncia:

“Ele contém a designacdo de todos os dados de ordem objetiva, configuradores do
arquétipo em que ela consiste; é a prdpria consisténcia material do fato ou estado de
fato descrito pela hipotese de incidéncia; é a descricdo dos dados substanciais que
servem de suporte a hipotese de incidéncia”. (ATALIBA, 2014, p. 106)

A base imponivel do tributo é a perspectiva dimensivel do aspecto material. E um
conceito legal que exprime ordem de grandeza propria deste aspecto, confere possibilidade de
quantificacdo da amplitude financeira do fato, cuja mensuracdo pode ser realizada apenas a
partir do critério normativo adotado (ATALIBA, 2014, p. 108-109). A base de calculo,
relaciona-se a aliquota, consubstanciada na “fixagdo de um critério indicativo de uma parte,
fragdo [...] da base imponivel” (ATALIBA, 2014, p. 133).

Assim, 0 vicio atinente a hipotese de incidéncia, em quaisquer dos seus aspectos — ou
seja, ao critério juridico utilizado na subsuncdo do fato tributario a norma material — tem
natureza material. O defeito, nestes casos, atinge o cerne das obrigacdes tributarias,
desconstituindo-as. Dito de outra forma, maculam a propria existéncia da obrigacdo reputada,
independentemente dos caminhos trilhados para o langamento, ato I6gica e cronologicamente
posterior ao surgimento da obrigagéo.

Adotando-se como exemplo tributo incidente sobre operacdes de vendas de bens
fungiveis, hipoteticamente de competéncia municipal, teria carater material o erro decorrente
da exigéncia do mesmo pela Unido, ndo integrante do seu aspecto pessoal no polo ativo; igual
ocorreria em lancamento efetuado em face de pessoa absolutamente estranha a relacdo
comercial, ndo designada como responsavel pela lei tributaria — insuscetivel de sujeicédo
passiva, portanto. De idéntica maneira, estaria materialmente incorreto o lancamento que se
referisse a momento em que o0s bens permanecessem em estoque de algum contribuinte, ja que
estranhas ao aspecto temporal, ou efetuado por determinado ente municipal em relacéo a fatos
ocorridos em territorio de outra municipalidade, por vicio nos aspectos espacial e pessoal.

Sob o prisma do aspecto material, ainda na situacdo hipotética acima delineada, seria
ilicito o langamento que adotasse como base de célculo valores advindos de prestacGes de
Sservigos, ja que estranhos as vendas de bens fungiveis. Teria a mesma sorte eventual ato
formulado com a aplicacédo de aliquota ndo prevista em lei.

Para parcela destes casos, no entanto, € necessario distinguir entre a efetiva

verificacdo da incorrecdo na consideracdo de determinado aspecto da hipdtese de incidéncia
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quando da subsun¢do do fato a norma e a situacdo em que nao seja possivel confirmar o
acerto (nem o erro) relativo a um aspecto. Em apego ao exemplo enunciado, na primeira
hipbtese, poderia tratar da confirmacdo de que a base de célculo adotada tivesse origem em
receitas oriundas de prestacdes de servigos; na segunda, cuidaria da impossibilidade de
verificagdo de que as receitas advieram das vendas de bens fungiveis.

Nestas situagOes, a distincdo ndo é meramente semantica, ou derivada de jogo de
palavras. Tem, sim, origem nos diferentes niveis de confiabilidade das informacdes referentes
aos fatos tributarios disponibilizadas no mundo juridico pelo ato de langcamento, bem como
inseridas nos processos fiscais pelo sujeito passivo interessado, influindo, assim, na propria
natureza dos vicios.

Finalmente, como ja mencionado, ora ndo se pretende deslindar as questdes relativas
a possibilidade de correcdo e adequacdo dos vicios no curso de processo desatado para a
revisdo do langamento, ou de aperfeicoamento do ato mediante regular processo. Apesar
disso, € possivel perceber, mesmo superficialmente, que nem sempre a nulidade material
relativa aos motivos contamina a integralidade do langcamento. Por exemplo, se fixada base de
calculo em valores equivocados, maiores que os aplicaveis a hipétese, a parte excedente do
tributo calculado é de ser materialmente anulada, sem embargo da possibilidade de
manutencdo da parcela remanescente, quando possivel a sua identificacdo sem méacula aos
demais elementos do ato.

Em vistas do interesse publico a arrecadacao tributaria de acordo com as normas de
incidéncia, e dos principios constitucionais da eficiéncia administrativa, legalidade tributaria e
capacidade contributiva, ndo parece adequada ao ordenamento juridico solucdo binaria, de

“tudo ou nada”, para questdes desta ordem.

5.2.4. ACAUSA DO ATO

Na contribuicdo de Celso Antdonio Bandeira de Mello a teoria dos atos
administrativos, lista-se a causa como pressuposto l6gico do ato.

A causa, nesta acep¢do, seria 0 nexo ldgico entre o motivo e o conteido a partir da
finalidade estabelecida pela lei. N&o se confundiria com os pressupostos de fato, mas a eles se
relacionaria. E definida, portanto, a partir da congruéncia entre o pressuposto em que a
autoridade se baseia e o resultado do ato praticado (MELLO, 2016, p. 420-421).

A construcdo acerca do pressuposto logico do ato administrativo, ou causa, e sua
vinculagdo de pertencimento ou correlagdo com o elemento de motivo, é de fundamental

relevancia na analise do langamento e da natureza dos seus possiveis vicios. Pela
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complexidade das relagBes juridico-tributarias, ha situacfes de diversos matizes que, ainda
que relacionadas a pressupostos de fato e de direito coincidentes, podem gerar o langamento
tributario por vias e com resultados diferentes. Conquanto, com efeito, a causa pareca
inconfundivel com o motivo imediato do ato, ndo parece incorreto qualifica-la como motivo
mediato, ou indireto, do mesmo.

Exemplificativamente, ndo é estranha ao cotidiano tributério a constituicéo de crédito
derivada de presuncéo legal de ocorréncia de determinado fato imponivel, oriunda da auséncia
de declaracdo de determinados documentos obrigatorios. Assim, o fato imponivel, ainda que
presumido, seria 0 pressuposto fatico do ato, mas a inobservancia do dever instrumental
representaria a causa, ou 0 pressuposto logico, ou motivo mediato, para tal.

Nesta situacdo, em caso de vicio quanto a causa — no exemplo, se efetivamente
entregue a declaracdo imputada como omissa —, a obrigacao tributéria subjacente ndo estaria
necessariamente fulminada: seria possivel que, mesmo a partir dos dados discriminados na
declaracédo entregue, houvesse tributo a recolher em idéntico montante. Em outras palavras, o
cerne da obrigacdo tributaria ndo seria atingido, mas sim o pressuposto de carater ldgico
adotado para identifica-la para o lancamento.

Desta forma, é possivel considerar que, com efeito, o ato estaria eivado de nulidade
pela auséncia do pressuposto l6gico, ou do erro quanto ao motivo mediato, mas o vicio teria
natureza formal. O erro, neste caso, estaria ligado a etapa procedimental da constituicdo da
exigéncia, e ndo ao efetivo nascimento da obrigacdo tributaria, uma vez que estranho a

hipdtese de incidéncia em qualquer dos seus aspectos.

5.3. OBJETO OU CONTEUDO

Correntemente designado pela doutrina como objeto, o conteudo ¢ “aquilo que o ato
dispde, isto é, o que [...] modifica na ordem juridica [...], a prépria medida que produz a
alteragdo na ordem juridica [...] € o proprio ato, em sua esséncia” (MELLO, 405-406).

No langamento tributério, portanto, ¢ a “exigéncia individual da prestagdo tributaria
abstrata e genericamente prevista em lei” (XAVIER, 1997, p. 232); é o resultado do
procedimento administrativo tributario concluido com o ato exarado, a exigéncia fiscal
decorrente da constituicdo do crédito tributario.

Desta forma, ndo se afigura logica a existéncia de vicio no objeto em si do
langcamento tributério, sem vinculacdo com defeito em qualquer dos demais elementos do ato

administrativo. Por isso, a natureza da nulidade da exigéncia fiscal, objeto do ato, sera
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variavel, necessariamente atrelada ao carater do vicio que tenha contaminado outro elemento

do lancamento.

5.4. SUJEITO

O sujeito competente para o lancamento é, a teor da disposicéo veiculada pelo art.
142, caput, do Codigo Tributario Nacional, a autoridade dotada de competéncia privativa para
expedir o ato. E, em regra, o servidor fazendario, indicado por regras de competéncia de
abrangéncia variavel — desde a lei criadora de cargo na Administracdo Fazendaria ao ato
administrativo de designacdo de determinada autoridade para a fiscalizacdo de contribuinte
identificado, passando pela organizacdo em regulamento de determinados érgdos e servidores
para o exercicio de fungdes especificas atinentes a atividade fiscal.

O vicio quanto ao sujeito, neste caso, tem natureza formal, uma vez que se relaciona
diretamente a capacidade de atuacdo no procedimento administrativo tributario do qual
resultard o lancamento. No caso, a competéncia administrativa ndo se confunde com a
competéncia tributaria, legislativa ou material, relacionada ao sujeito ativo da hipdtese de

incidéncia, que diz respeito ao ente tributante credor da obrigacéo.

5.5. FORMA
5.5.1. CONCEPCOES AMPLA E RESTRITA

Ao contrario do que possa ocorrer em relacdo aos vicios em outros elementos do ato
administrativo de lancamento, é evidente, mesmo do ponto de vista semantico, que as
nulidades quanto a forma tém natureza formal. Resta, entretanto, delimitar o que se
compreende como tal.

De inicio, ha consenso de que a forma compreende o revestimento exterior do ato, ou
“o modo pelo qual este aparece ¢ revela sua existéncia” (MELLO, 2016, p. 406). Assim, no
langamento tributério, se, por exemplo, o ato € formalizado através de instrumento diverso do
aplicavel conforme a lei (imagine-se, lavrado auto de infragdo para hipétese de cabimento de
auto de apreensdo), o vicio tem nitido carater formal. Tem igual fundamento a recorrente
situacdo em que a lei exige a assinatura e identificacdo de determinada autoridade
administrativa para validar o ato de langamento.

Na licdo de Celso Antdnio Bandeira de Mello (2016, p. 416), no entanto, a forma nao
se confunde com os requisitos procedimentais do ato administrativo, que representam
pressuposto objetivo autbnomo do mesmo, e sdo definidos como “os atos que devem, por

imposi¢ao normativa, preceder a um determinado ato”.
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Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro, em contraposicdo a esta acepc¢do restrita de
forma, concepgdo ampla permite incluir no elemento ndo apenas a exteriorizagao do ato, mas

também as formalidades a observar durante o seu processo de formacédo. Neste sentido, aduz:

“E verdade que, na concepcao restrita de forma, considera-se cada ato isoladamente;
e, na concepcao ampla, considera-se 0 ato dentro de um procedimento. Neste Gltimo,
existe, na realidade, uma sucessdo de atos administrativos preparat6rios da decisao
final; cada ato deve ser analisado separadamente em seus cinco elementos [...]
Ocorre que tanto a inobservancia da forma como a do procedimento produzem o
mesmo resultado, ou seja, a ilicitude do ato [..] Ndo ha divida, pois, que a
observancia das formalidades constitui requisito de validade do ato administrativo,
de modo que o procedimento administrativo integra o conceito de forma.” (DI
PIETRO, 2016, p. 250)

Assim, uma vez que a validade do ato de langamento €é condicionada a validade dos
atos do procedimento a ele prévio, embora com 0 mesmo nao se confundam (BORGES, 1999,

p. 169), a licdo acima parece adequada a abordagem do problema.

5.5.2. PROCEDIMENTO

A atividade administrativa, e a tributaria especificamente, tem carater processual, ja
que se perfaz através de uma “sucessao disciplinada de atos tendentes a manifestacdo de uma
vontade funcional em que consiste 0 ato de aplicagdo concreta da lei” (XAVIER, 1997, p.
117). No procedimento administrativo tributario, os atos anteriores ao lancamento, por se
referirem a identificacdo dos liames obrigacionais entre os sujeitos da relacdo juridica, sao
majoritariamente orientados & producdo de enunciados probatorios (TOME, p. 362-363),
ostentando a caracteristica de atos instrutrios*?.

A caracterizacdo dos vicios procedimentais tem especial importancia na medida em
gue estes contém as situacdes em que ndo se permite concluir pelo perfazimento da hipotese
de incidéncia em qualquer dos seus aspectos. E o que acontece, por exemplo, quando o
procedimento adotado para a fixagdo da base de calculo é viciado a ponto de ndo possibilitar a
afericdo da correcdo da sua composicdo, seja por equivoco quanto a pressupostos juridicos
adotados para tanto, seja por falha na identificacdo dos seus elementos.

Assim, se vicios no procedimento impedem conferir o acerto do produto resultante
do langamento, o0 objeto do ato carece de liquidez e certeza por vicio formal. Por outro lado,
se ha conclusdo possivel quanto a inexisténcia de base para a imposicdo fiscal, o erro

praticado tem natureza material, por se relacionar ao amago da hipétese de incidéncia.

12 para distincao entre atos pressupostos e atos preparatorios, desdobrados em atos de iniciativa procedimental,
instrutorios e de governo procedimental, cf. XAVIER, 1997, p. 175-191.
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Igual ocorre se o procedimento é falho na identificacdo do sujeito passivo, de forma
que ndo reste certeza quanto a sua idoneidade para ocupar o polo passivo da relacdo tributaria
constituida: a exigéncia fiscal imprecisa e inconclusiva quanto ao obrigado tributario é
formalmente nula. Por outro lado, se atestada a inidoneidade do sujeito passivo indicado para
ocupar tal posicao, o vicio € material, por se referir diretamente a aspecto do fato gerador em
abstrato.

Desta forma, o vicio no procedimento, de carater formal, tem intrincada relacdo com
a coleta e a exposicao de provas das razdes fiscais das quais deriva o langcamento, ligadas a
justificacdo da ocorréncia do fato imponivel e da sua adequagdo concreta aos aspectos da
hip6tese de incidéncia, estabelecidos em abstrato.

5.5.3. MOTIVACAO

A motivacdo é instrumento técnico de controle da causa do ato e corresponde a
fundamentacdo plena do processo logico e juridico que determinou a decisdo exarada
(ENTERRIA; FERNANDEZ, 2015, p. 568). Integra o elemento de forma e representa a
exposicao dos pressupostos de fato e de direito do ato exarado (DI PIETRO, 2016, p. 251).

Por isso, a motivacdo do lancamento tributario se refere a descricdo do fato
imponivel e a correlacdo deste com os aspectos da hipétese de incidéncia abstratamente
prevista, uma vez que, conforme exposto, representam o motivo do ato. Deve compreender,
ademais, as raz0Ges adotadas para a conclusdo pela realizacdo concreta do fato juridico
tributario nos termos em que descrito — em outras palavras, a demonstracdo do nexo logico
estabelecido para o langcamento a partir dos pressupostos de fato e de direito adotados, ou a
causa do ato.

O defeito na motivacao relativa a causa — pressuposto 16gico, ou motivo mediato do
ato — guarda estreita relacdo com a teoria dos motivos determinantes, segundo a qual as
justificativas utilizadas para motivar o ato se associam a validade do mesmo. Assim,
representam nulidade os erros quanto a existéncia dos fatos ou da hipotese legal elencada,
assim como 0s vicios quanto ao enquadramento legal dos fatos ocorridos (MEDAUAR, 2015,
p. 172-173). No exemplo anteriormente utilizado, em consonancia com a teoria dos motivos
determinantes, a justificativa do lancamento em falta de entrega de declaracdo efetivamente
entregue vicia o ato ainda que, a luz dos dados constantes da declaracéo, existisse obrigacédo

tributaria a ensejar exigéncia fiscal.
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A motivacéo, assim, compreende a exposi¢do do motivo do langamento, mas com ele
n&o se confunde. Por isso, o defeito na motivacdo, importante requisito de formalizacdo do ato
(MELLO, 2016, p. 424), tem carater formal.

5.6. FINALIDADE

A finalidade é o resultado que se almeja alcangar com a producgdo do ato, ou 0 seu
efeito mediato (DI PIETRO, 2016, p. 252). Embora a finalidade ultima do ato administrativo
seja a realizacdo do interesse publico, cada ato tem finalidade especifica: “na medida em que
é exercicio de uma competéncia, deve servir necessariamente a esse fim tipico, e incorrera em
vicio legal se se afasta dele ou pretende servir a uma finalidade diferente, mesmo que se trate
de outra finalidade publica” (ENTERRIA; FERNANDEZ, 2015, p. 556).

Neste sentido, o Fisco, no procedimento administrativo tributario, deve assumir o
papel de parte imparcial: em que pese a sua intervengdo como sujeito ativo da relacéo
tributéria, sua atividade ndo é vinculada a qualquer dos interesses patrimoniais contrapostos
(BORGES, 1999, p. 122). A finalidade dos atos procedimentais, assim, é a identificacdo da
verdade material; no ato de lancamento, a finalidade é a adequada aplicacdo da norma de
incidéncia tributaria, independentemente das repercussdes imediatas da atividade no erario
publico — a exata importacdo para o plano concreto das imposi¢es tributarias de ordem legal,
fixadas pelo legislador no plano abstrato (SANCHES, 1987, p. 20)

Exemplificativamente, verifica-se o desvio de finalidade no procedimento
administrativo tributario na hipétese de adocdo de medidas que, embora previstas legalmente
para a regular fiscalizacdo da atividade do contribuinte, sejam tomadas a fim coagi-lo ao

I, Nestes

pagamento de tributos, conforme mesmo reconhecido pela jurisprudéncia naciona
casos, a nulidade do ato de langcamento resultante da medida também tem carater formal, ja

que, considerado isoladamente, ndo implica a inexisténcia de obrigacao tributaria na espécie.

5.7.NOTIFICACAO

A capacidade de repercussdo do ato administrativo no mundo juridico depende da
sua exteriorizagdo pelos meios de publicidade legalmente determinados (MEDAUAR, 2015,
p. 175). A notificacdo ao sujeito passivo, assim, € ato complementar do lancamento e
configura requisito para a sua perfeicdo (XAVIER, 1997, p. 193-194). Souto Maior Borges
(1999, p. 186) bem sintetiza a questéo:

B3 Vide Stimula STF n° 323: “E inadmissivel a apreensdo de mercadorias como meio coercitivo para pagamento
de tributos™.
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“A notifica¢do ou aviso do langamento ndo ¢ langamento. Ao contrario, pressupde
sua existéncia e validade prévias, dado que por meio dela se da ciéncia de algo que
ja existe, preexiste a notificacdo mesma, o ato administrativo de lancamento,
praticado pela autoridade administrativa. A notificacdo ndo &, pois, requisito de
existéncia do ato de lancamento ou validade da norma individual e concreta por ele
posta, mas t&0-s6 um requisito de eficacia do proprio ato de lancamento.”

Por isso, ainda que vinculada a possibilidade de producéo dos efeitos da constituicéo
do crédito tributério, a regularidade do ato de notificacdo ndo interfere na validade do ato

lancamento, seja quanto a sua natureza formal ou material.

6. CONCLUSAO

A auséncia de clareza quanto a natureza dos defeitos no ato de constituicdo do
crédito tributério é prejudicial a eficiéncia da atividade fazendaria e a seguranca juridica dos
contribuintes, visto que determinante para a contagem do prazo decadencial para a formulagédo
de exigéncias fiscais de oficio.

N&o ha, na doutrina, assim como na pratica administrativa, notadamente no
contencioso administrativo tributério, critério univoco ou consensual para a identificacdo da
origem das nulidades do lancamento tributario. Os paradigmas adotados sdo pouco precisos e
por vezes contraditorios. Pela dificil aplicacdo para a generalidade dos casos, sdo insuficientes
para a solucdo do problema.

Diante disso, a alternativa pela decomposicdo e correlacdo dos elementos do ato
administrativo de langcamento se justifica como facilitadora da identificacdo da origem dos
vicios. Nada obstante ndo se pretendam definitivos, os critérios propostos fornecem solucédo
l6gica para a definigdo da natureza das nulidades do lancamento tributério.

Desta forma, os vicios no motivo imediato do ato, em qualquer dos seus aspectos (0
fato imponivel e a hipdtese de incidéncia), vinculam-se as nulidades materiais do langcamento
tributario. O vicio no objeto ou conteldo, por ser dependente de defeito em outro elemento do
ato, é necessariamente variavel de acordo com o erro originario.

O vicio na causa, identificada como pressuposto légico ou motivo mediato do
lancamento, detém natureza formal, assim como as nulidades decorrentes de irregularidades
guanto ao sujeito competente (identificado como a autoridade administrativa, e ndo o sujeito
ativo da obrigacdo tributaria), quanto a forma (aqui compreendidos, alem do revestimento
exterior do ato, o procedimento prévio e a motivacao) e a finalidade.

Na linha do exposto, finalmente, os vicios quanto a notificacdo do lancamento néo
maculam a validade do ato de constituicdo do crédito tributario, a despeito de influirem na sua

capacidade para produzir efeitos.

118



REFERENCIAS

ATALIBA, Geraldo. Hipdtese de incidéncia da norma tributaria. 6 ed. 152 tir. S&o Paulo:
Malheiros, 2014.

BORGES, José Souto Maior. Langcamento tributario. 22 ed. S&o Paulo: Malheiros, 1999.

BRASIL. Lei n® 5.172/1966. Dispde sobre o Sistema Tributario Nacional e institui normas
gerais de direito tributario aplicaveis a Unido, Estados e Municipios. Brasilia: Presidéncia da
Republica, 1966. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L5172Compilado.htm. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Ministério da Economia. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais. Camara
Superior de Recursos Fiscais. 1* Turma. Acordao n° 9101-002.146. Relator: Conselheiro
Rafael Vidal de Aradjo, 07 de dezembro de 2015. Disponivel em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCa
rf.jsf. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Ministério da Economia. Conselho Administrativo de Recursos Fiscais.
Primeira Secdo de Julgamento. 42 Camara / 22 Turma Ordinaria. Acorddo n° 1402-003.233.
Relator: Conselheiro Evandro Correa Dias, 13 de junho de 2018. Disponivel em:
https://carf.fazenda.gov.br/sincon/public/pages/ConsultarJurisprudencia/listaJurisprudenciaCa
rf.jsf. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Supremo Tribunal Federal. Simula n® 323. E inadmissivel a apreensdo de
mercadorias como meio coercitivo para pagamento de tributos. Brasilia, DF: [1963].
Disponivel em:
http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumarioSumulas.asp?sumula=2136. Acesso
em: 05 jun. 2019.

BUJANDA, Fernando Sainz de. Estado de Derecho y Hacienda Publica. Revista de
Administracion Publica, Madrid, n°® 6, 1951, p. 193-212.

CARVALHO, Paulo de Barros. Direito tributario: linguagem e método. 3% ed. Sdo Paulo:
Noeses, 2009.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 292 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2016.

ENTERRIA, Eduardo Garcia de; FERNANDEZ, Tomas-Ramén. Curso de direito
administrativo. Trad. José Alberto Froes Cal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2014. Vol. I.

HORVATH, Estevdo. Lan¢camento tributario e “autolancamento”. 22 ed. S&o Paulo:
Quiartier Latin, 2010.

MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito. Processo tributario. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2014.

MARINS, James. Direito processual tributario brasileiro: administrativo e judicial. 92 ed.
Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2016.

119



MEDAUAR, Odete. Direito administrativo em evolucdo. 22 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2003.

. Direito administrativo moderno. 192 ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2015.

MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 332 ed. Sdo Paulo:
Malheiros, 2016.

MELO, Fabio Soares de. Processo administrativo tributério: principios, vicios e efeitos
juridicos. Séo Paulo: Dialética, 2012.

PERNAMBUCO. Secretaria da Fazenda. Tribunal Administrativo Tributario do Estado.
Tribunal Pleno. Acérdédo 160/2014(05). Relatora: Julgadora Iracema de Souza Antunes, 13 de
agosto de 2014. Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Servicos/TATE/Acordaos%20%20Primeira%20Turma/A%20PA
RTIR%20DE%202013%20-%20PLENO.pdf. Acesso em: 05 jun. 2019.

. Secretaria da Fazenda. Tribunal Administrativo Tributario do Estado. Tribunal
Pleno. Acordéo 141/2017(14). Relator: Julgador Méario de Godoy Ramos, 11 de outubro de
2017. Disponivel em:
https://www.sefaz.pe.gov.br/Servicos/TATE/Acordaos%20%20Primeira%20Turma/A%20PA
RTIR%20DE%202013%20-%20PLENO.pdf. Acesso em: 05 jun. 2019.

SANCHES, José Luis Saldanha. Principios do contencioso tributario. Lisboa: Fragmentos,
1987.

SAO PAULO (Estado). Secretaria de Fazenda e Planejamento. Tribunal de Impostos e Taxas.
82 Camara Julgadora. Recurso Ordinario n° 185993/2011. Relator: Juiz Samuel Luiz
Manzotti Riemma, 26 de abril de 2012. Disponivel em:
https://www.fazenda.sp.gov.br/\VDTIT/ConsultarVotos.aspx?instancia=2. Acesso em 05 jun.
2019.

. Secretaria de Fazenda e Planejamento. Tribunal de Impostos e Taxas. 152
Céamara Julgadora. Recurso de Oficio 4089200/2016. Relator: Juiz Bruno Trevizani Boer, 1°
de setembro de 2017. Disponivel em:
https://www.fazenda.sp.gov.br/VDTIT/ConsultarVotos.aspx?instancia=2. Acesso em 05 jun.
2019.
SCHOUERI, Luis Eduardo. Direito tributério. 5% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015.
TOME, Fabiana Del Padre. A prova no direito tributario. 42 ed. Sdo Paulo: Noeses, 2016.

TORRES, Ricardo Lobo. Curso de direito financeiro e tributario. 202 ed. Rio de Janeiro:
Processo, 2018.

XAVIER, Alberto. Do langamento: teoria geral do ato, do procedimento e do processo
tributario. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1997.

120



