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RESUMO

O TCM/CE oferece representagdes a0 MPF quando o balango contabil anual apresentado por
gestores municipais revela diferencas entre as consignagdes realizadas sob a rubrica “INSS a
recolher” e os valores efetivamente repassados a esse titulo a previdéncia social. Questiona-se
nesse trabalho se as andlises contidas nessas representacdes conferem prova da materialidade,
ainda que indicidria, do crime de apropriacdo indébita previdencidria, de modo suficiente a
embasar a deflagracdo da acdo penal. Sem perder de vista que a apropriacdo indébita
previdencidria ¢ praticada sem escamoteamento de informacdes, discute-se a
constitucionalidade da previsdo penal e classificagdo quanto ao resultado, com suas
implicagdes na necessidade de instauragdo e finalizacdo de procedimento administrativo fiscal
para consumagdo do crime. Entende-se que ¢ constitucional a criminalizagdo do ndo repasse
de contribui¢des previdenciarias e, apesar de considerar a apropriagdo indébita previdenciaria
como crime material, ndo se vislumbra necessidade de instauracdo ou finalizagdo de
procedimentos administrativos para consumagdo do delito. Além disso, vé-se que as analises
do TCM/CE nao consideram os dados das GFIP e das GPS apresentadas, bem como sdo
realizadas em prestagcdes de contas anuais, com divisdo por secretarias e fundos, nao
denotando certeza das compensagdes de salario-maternidade e salario-familia. Nesse espeque,
conclui-se que a representacdo do TCM/CE ndo fornece prova suficiente da materialidade do
crime, principalmente quando ndo ha consideragdes relativas as despesas orcamentérias de

contribui¢des previdenciarias pertinentes a cota do empregador e do pagador de servigos.

Palavras-chave: Apropriagao Indébita Previdencidria. Tribunal de Contas dos Municipios do

Estado do Ceard. Repercussoes penais.



RESUMEN

El TCM/CE ofrece representaciones ante el MPF, cuando el balance presentado por los
administradores municipales revela diferencias entre las asignaciones hechas como "INSS por
pagar" y las cantidades efectivamente transferidas como tal a la seguridad social. Se pregunta
en este trabajo si el andlisis contenido en estas representaciones proporciona una prueba de la
materialidad, aunque circunstancial, del delito de apropiacion indebida de fundos de la
seguridad social, suficiente para basar el estallido de la persecucion penal. Sin perder de vista
que la apropiacion indebida de la seguridad social se practica sin omision de informaciones,
se analiza la constitucionalidad de la prediccion penal y la clasificacion en cuanto al resultado,
con sus implicaciones en la necesidad de establecimiento y terminacion de procedimiento
administrativo fiscal para la consumacioén del delito. Se entiende que es constitucional
penalizar la no transferencia de las cotizaciones sociales y, a pesar de considerar la
apropiacion indebida de fundos de la seguridad social como un crimen material, que no se ve
la necesidad de iniciar o finalizar procedimientos administrativos para la consumacion del
delito. Por otra parte, se ve que el anélisis de TCM / CE no considera datos de GPS y GFIP
presentados y se lleva a cabo en cuotas anuales, con desglose por departamentos y fondos, sin
denotar certeza de compensacion de pagos por maternidad y de asignacion familiar. Asi, se
concluye que la representacion del TCM/CE no proporciona suficiente prueba de la
materialidad del delito, especialmente cuando existen dudas respecto a los costes
presupuestarios de las contribuciones a la seguridad social correspondientes a la parte del

empleador y de lo pagador de servicios.

Palabras clave: Apropiacion Indebida de Fondos de la Seguridad Social. Tribunal de Cuentas

de los Municipios del Estado de Ceara. Repercussiones penales.
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1 INTRODUCAO

Como ¢ cedico, o artigo 2° da Lei n® 11.457, de 16 de marco de 2007 (“Lei da
Super Receita”), atribuiu a Secretaria da Receita Federal do Brasil (SRFB) a competéncia
para planejar, executar, acompanhar e avaliar as atividades relativas a tributagdo, fiscalizacao,
arrecadagdo, cobranga e recolhimento das contribui¢des sociais. Por essa razdo, é natural se
esperar que seja este Orgao que identifique e represente as instituicdes competentes pela
persecugdo penal eventuais omissdes no repasse de contribui¢cdes sociais arrecadadas pelos
municipios, omissdes que configuram, em tese, o crime de apropriagdo indébita
previdencidria, tipificado no artigo 168-A do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940
(Codigo Penal)'.

Nada obstante, em minha experiéncia em oficios criminais federais, pude perceber
que o Tribunal de Contas dos Municipios do Estado do Ceard (TCM/CE), ou a Procuradoria
de Contas a ele vinculada, igualmente oferecem representagdes ao Ministério Publico Federal
(MPF), com indicagdo do crime de apropriacao indébita previdenciaria. Tal representagdo ¢
encaminhada quando o balanco contabil apresentado por gestores municipais revela
diferengas entre as consignacdes realizadas sob a rubrica INSS a recolher e os valores
efetivamente repassados a esse titulo a previdéncia social pelos administradores da
municipalidade.

Questiono, pois, se as analises do TCM/CE contidas nas representacdes conferem
prova da materialidade, ainda que indicidria, do crime de apropriacdo indébita previdencidria,
de modo suficiente a embasar a deflagracdo da agdo penal.

Na revisdo da literatura relacionada ao crime previsto no artigo 168-A do Codigo
Penal (CP) e nas prévias pesquisas de decisdes judiciais, antevi que ndo seria possivel
enfrentar diretamente o problema central deste trabalho antes de passar por algumas questdes
preliminares, que afastam a propria tipicidade da conduta e que, portanto, retirariam a logica
da perquiricdo acerca da materialidade do fato. Tais questdes dizem respeito a

constitucionalidade da criminalizacdo da divida e a necessidade de prévio procedimento

1 Art. 168-A. Deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢des recolhidas dos contribuintes, no prazo e
forma legal ou convencional:
Pena - reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.
§ 1° Nas mesmas penas incorre quem deixar de:
I - recolher, no prazo legal, contribui¢do ou outra importancia destinada a previdéncia social que tenha sido
descontada de pagamento efetuado a segurados, a terceiros ou arrecadada do publico;
II - recolher contribui¢des devidas a previdéncia social que tenham integrado despesas contdbeis ou custos
relativos a venda de produtos ou a prestagdo de servigos;
IIT - pagar beneficio devido a segurado, quando as respectivas cotas ou valores ja tiverem sido reembolsados
a empresa pela previdéncia social.
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administrativo PAF perante a SRFB.

Nesse cenario, fago outras duas indagagdes prévias: considerando a vedagdo da
prisao por divida, o crime delineado no artigo 168-A do CP ¢ constitucional? E, em sendo,
estd perfectibilizada sua consumacdo antes do término ou mesmo na auséncia de PAF no
ambito da SRFB?

Para responder tais questionamentos, vi a necessidade de delimitacdo estreita do
assunto a ser tratado, bem como de adog¢ao de metodologia propria, que possibilite a fluidez
do texto em direcdo aos objetivos da pesquisa, evitando intermindveis discussdes acerca dos
pontos de divergéncia doutrindria e jurisprudencial, que ndo sdo o objetivo precipuo deste
trabalho.

Quanto a delimitagdo, aviso, inicialmente, que trato somente do tipo penal descrito
na cabeca do artigo 168-A do CP, sem incursdes nas condutas previstas no incisos do
pardgrafo 1°. Apesar disso, cabe esclarecer que as consideracdes deste trabalho também sao
aplicaveis a hipotese prevista no inciso I do paragrafo 1°, tendo em vista tal previsdo estar
abarcada pela descrigio da cabeca do artigo®.

Por maior familiaridade com a teméatica na esfera federal, optei também por
abordar apenas operacdes relacionadas ao Regime Geral da Previdéncia Social (RGPS), em
municipios que nao possuem Regime Proprio de Previdéncia Social (RPPS). Nao tecerei,
outrossim, consideracdes acerca da autoria delitiva, mantendo-se o foco na comprovacgao da
materialidade do crime.

Metodologicamente, dividirei o trabalho em duas partes. Conduzo dessa forma,
pois caso as existentes teses de atipicidade sejam consideradas incontestaveis, unanimes ou
amplamente majoritarias, nao subsistirdo motivagdes penais a comprovacao da materialidade
do fato atipico. Ressalto, no entanto, que, em eventual descoberta nesse estudo que tais teses
de atipicidade sdo reconhecidamente majoritarias, ainda persistird a motivagdo pratica da
pesquisa, por objetivo diverso, pois a atipicidade em tese da conduta representada pelo
TCM/CE ¢ fundamento para promogado de arquivamento da representacao pelo procurador da
Republica oficiante, e esta seria a solugdo juridica a ser adotada.

Na primeira parte, buscarei, com suporte doutrinario e jurisprudencial, construir
um posicionamento juridico acerca das ventiladas teses de atipicidade pela

inconstitucionalidade da previsao criminal e pela necessidade de existéncia e esgotamento de

2 Acerca do tema, confira-se KERTZMAN, Ivan. Curso Pratico de Direito Previdenciario. 5. ed. Salvador:
JusPovium, 2008, p. 280: “A lei penal, neste inciso, quis apenas enfatizar as retengdes descontadas dos
segurados, embora, na pratica, o caput do artigo j& englobe esta situagdo, pois os valores descontados dos
segurados também sdo valores retidos de contribuintes (os segurados também sdo contribuintes)”.
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PAF. Na segunda parte, caso sejam consideradas validas as teses da constitucionalidade do
crime e da desnecessidade de existéncia e finalizacdo de PAF, enfrentarei a questdo do poder
probatorio presente nas analises contabeis do TCM/CE.

Pretendo, pois, avaliar a suficiéncia dos dados fornecidos pelo TCM/CE em suas
representacdes para a comprovacdo da materialidade do crime de apropriagdo indébita
previdencidria no ambito das administragdes municipais.

Para tanto, farei no primeiro capitulo uma descri¢cdo inicial do tipo penal e da
possibilidade do seu cometimento das administra¢gdes municipais. Enfocarei a elementar na
forma e prazo legal, ao tempo em que delinearei peculiaridades do tipo, como a fic¢do
juridica da retengdo de valores e a auséncia de fraude na sua composigao.

Em seguida, abordarei, com base nos entendimentos doutrinarios, jurisprudenciais
e da 2* Camara de Coordenacdo e Revisdo (CCR) do MPF, as teses da inconstitucionalidade
do artigo 168-A do CP e da ndo tipificagdo desse delito antes da finalizagdo de PAF.

Superado esse ponto, em capitulo proprio, realizarei o cotejo entre os dados
fornecidos pelo TCM/CE e pela SRFB, buscando identificar as diferencas entre ambos ¢ a
existéncia dos elementos necessarios a configuracdo do crime de apropriacdo indébita

previdencidria.
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2 AAPROPRIACAO INDEBITA PREVIDENCIARIA

No século XVIII, Jean-Jacques Rousseau ja anunciava que “as leis criminais, no
fundo, antes que uma espécie particular de leis, sdo sang¢des de todas as outras™. Passados
mais de trezentos anos do nascimento do fildésofo suico, ainda se escuta falar, logo nas
primeiras licdes, do carater sancionador do Direito Penal. Com base nesse atributo, sem
obliterar o debate doutrinario sobre a matéria, afirma-se que, em regra, este ramo nao se
dedica a criagdo de bens juridicos, mas ao acréscimo de tutela a bens juridicos ja& amparados
por outras areas do Direito’. Em outras palavras, o Direito Penal é sancionador, pois protege
normas juridicas de natureza extrapenal, através da cominagio da sangio’.

Nesse passo, um das areas juridicas que traz normas também protegidas pelo
Direito Penal ¢ o Direito Previdencidrio. Sem duvida, sdo dignos de protecao redobrada os
ideais de solidariedade social — principio fundamental do Direito Previdenciario® —,
materializados pela intervengdo do Estado com vistas a garantia da dignidade do ser humano.
Por essa razdo, o legislador brasileiro houve por bem considerar o descumprimento de certas
normas previdencidrias como ilicitos penais e, o conjunto desses ilicitos especificamente
relacionados a previdéncia, a doutrina denominou crimes contra a ordem previdenciaria,
crimes contra a previdéncia social ou, simplesmente, crimes previdenciarios.

Conforme Luiz Flavio Gomes, a apropriacao indébita, a sonegacdo, a falsidade
documental e o estelionato sdo os quatro crimes cldssicos contra a previdéncia social’. E do

primeiro, previsto atualmente no artigo 168-A do CP, que cuidarei neste trabalho.
2.1 Definicio do crime
O caput do artigo 168-A do CP, com redagdo dada pela Lei n® 9.983, de 14 de

julho de 2000, criminaliza a ato de deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢des

recolhidas dos contribuintes, no prazo e forma legal ou convencional.

3 ROUSSEAU, Jean-Jacques apud NORONHA, Edgar Magalhdes. Direito Penal. vol. 1. Sdo Paulo: Saraiva,
1968, p. 6.

4 Confira-se, por todos, IMENEZ DE ASUA, Luis. Principios de Derecho Penal: La Ley y el Delito. Buenos

Aires: Editorial Sudamericana, 1997, p.20. No sentido de que o Direito Penal ¢é predominante sancionador e

excepcionalmente constitutivo, ZAFFARONI, Eugénio Ratll. Manual de Derecho Penal. 6. ed. Buenos Aires:

Ediar, 1991, p. 57. No sentido de que o Direito Penal é primario e constitutivo, BITENCOURT, Cezar

Roberto. Tratado de Direito Penal. vol. 1: Parte Geral. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.4.. No sentido de que o

Direito Penal é constitutivo, mas também sancionador, PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal

Brasileiro. vol.1. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p.56.

JESUS, Damasio de. Direito Penal. vol. 1: parte geral. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 48.

BOLLMANN, Vilian. Hipotese de Incidéncia Previdenciaria e Temas Conexos. Sdo Paulo, LTr, 2005, p. 22.

7 GOMES, Luiz Flavio. Crimes previdenciarios. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 11.

AN DN
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Em tentativa de obedecer ao rigor exigido pelo desenvolvimento de um trabalho
cientifico quanto a ado¢do da nomenclatura especifica do objeto analisado®, entendo curial,
diante da possivel confusdo pela sinonimia entre os verbos repassar e recolher e da aparente
incorre¢do dos termos utilizados pelo legislador, diferenciar o que chamarei de retengdo,
desconto ou arrecadagdo e o que designarei de recolhimento, transferéncia ou repasse. A
retengdo, desconto ou arrecadacdo ¢ o ato realizado por quem, possuindo valores de
propriedade alheia, ndo os entrega na totalidade. O recolhimento, transferéncia ou repasse € o
ato de entregar a Previdéncia Social os eventuais valores retidos, descontados ou arrecadados.

Assim, inobstante o teor do texto legal, em conformidade com a convencdo
terminologica ora exposta, a apropriacao indébita previdenciaria, na modalidade prevista no
artigo 168-A, caput, do CP, configura-se com o ato de deixar de repassar, recolher ou
transferir a previdéncia social as contribuicdes descontadas, arrecadadas ou retidas, no prazo e
forma legal ou convencional.

Como se vé, trata-se de delito previdenciario (e tributario, pois aqui adoto o
entendimento amplamente majoritario no sentido de que contribui¢des sociais sdo tributos®)
cometido por retentor tributdrio, ou seja, por pessoa obrigada por forca de lei a um dever
administrativo consistente na retencao, seguida do efetivo recolhimento, de tributo devido por
terceiro'’, e que comete o delito justamente quando, apos a arrecadagdo, descumpre o dever de
repasse a previdéncia social.

Inicialmente, para compreender o percurso criminoso que culminard com a
consumacao do delito objeto deste trabalho — que, diga-se, ¢ norma penal em branco, pois
necessita de normas previdenciarias e tributarias para sua formagio'' —, é essencial conhecer,
com base na legislacdo de regéncia, como se da a transferéncia de contribuicdes

previdencidrias retidas, na forma e no prazo legais.

2.2 Forma e prazo legais

De acordo com a cabeca dos artigos 194 e 195 da Constituicdo da Republica

8 ARRUDA, Samuel Miranda. O Direito a Razoavel Duracdo do Processo. Brasilia: Brasilia Juridica, 2006, p.
203.

9 Confira-se. por todos, BARRETO, Paulo Ayres. Contribui¢des: Regime Juridico, Destinacao e Controle. Sdo
Paulo: Noeses, 2006, p.95. E na jurisprudéncia do STF, o RE n°® 138.284/CE, sob relatoria do Ministro Carlos
Veloso, julgado em 28 de agosto de 1992.

10 LEITAO, André Studart. Da arrecadacdo e recolhimentos das contribuicdes. In: Previdéncia Social
Comentada. Wagner Balera (Coord.). Sdo Paulo: Quartier Latin, 2008, p. 158.

11 SALES, Deborah; NEPOMUCENO, Raul Carneiro. Sang¢des Penais Tributdrias. In: Sangdes Penais
Tributarias. Hugo de Brito Machado (Coord.). Sdo Paulo: Dialética; Fortaleza: ICET, 2005, p. 295.
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Federativa do Brasil de 1988 (CRFB/88), a seguridade social se destina a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia social e serd financiada, de forma direta e
indireta, por toda a sociedade. Em razao disso, o empregado, membro da sociedade, também
participa do custeio da seguridade social, através de contribui¢des sociais incidentes sobre o
seu salario de contribuigdo, conforme previsdo do inciso II do artigo 195 da CRFB/88" ¢ da
alinea “c” do paragrafo unico do artigo 11 da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 2011 (Lei
Organica da Seguridade Social)®.

De outra banda, ¢ sabido que a Emenda Constitucional n® 41, de 19 de dezembro
de 2003, assegurou regime proprio de previdéncia ao servidor publico municipal e que tal
servidor ndo estd expressamente indicado como empregado no inciso I do artigo 12 da Lei
Organica da Seguridade Social (LOSS). No entanto, conforme dados de janeiro de 2014",
apenas 2.092 municipios brasileiros, dos 5.509 existentes, instituiram RPPS e, dos 184
municipios cearenses, somente 54 possuem regime proprio, sendo certo que os servidores
destas municipalidades sem RPPS seguem amparados pelo RGPS — em interpretagdo a
contrario sensu do artigo 12, caput, da mesma lei orginica'® — e sdo tratados como
empregados para fins previdenciarios.

Nesse cendrio, 0s gestores municipais surgem como possiveis transgressores (ou
realizadores) da norma penal insculpida no artigo 168-A do CP, na medida em que sdo
responsaveis pelo desconto e pela transferéncia de contribui¢des sociais devidas pelos
servidores publicos vinculados ao RGPS e pelos contribuintes individuais a servigo da

Prefeitura.

12 Art. 195. A seguridade social sera financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da
lei, mediante recursos provenientes dos or¢amentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das seguintes contribuigdes sociais:
II - do trabalhador ¢ dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo contribuigdo sobre
aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia social de que trata o art. 201.

13 Paragrafo unico. Constituem contribuicdes sociais:
c) as dos trabalhadores, incidentes sobre o seu salario-de-contribuicao.

14 Art. 40. Aos servidores titulares de cargos efetivos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, incluidas suas autarquias e fundagdes, é assegurado regime de previdéncia de carater
contributivo e solidario, mediante contribui¢do do respectivo ente publico, dos servidores ativos e inativos e
dos pensionistas, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial ¢ o disposto neste
artigo.

15 Dados colhidos do sitio eletronico do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social e compilados em tabela
por SILVA, Francisco Wilson Ferreira da. Estudo da solvéncia atuarial, economica e financeira dos regimes
proprios de previdéncia social municipais cearenses. Programa de Pos-Graduagdo em Economia
(Dissertagdo). Universidade Federal do Ceard, Fortaleza, 2014. Atualmente a relacdo de municipios com
RPPS esta disponivel do sitio eletronico do Ministério do Trabalho e Assisténcia Social, através do enderego
http://mtps.gov.br/dados-abertos/dados-da-previdencia/estatisticas-rpps.

16 Art. 12. O servidor civil ocupante de cargo efetivo ou o militar da Unido, dos Estados, do Distrito Federal ou
dos Municipios, bem como o das respectivas autarquias ¢ fundagdes, sdo excluidos do Regime Geral de
Previdéncia Social consubstanciado nesta Lei, desde que amparados por regime proprio de previdéncia
social.
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Como estabelece o artigo 20 da LOSS, o servidor publico municipal deve
contribuir com o custeio da previdéncia social, em valor calculado pela aplicagdo da aliquota
de 8%, 9% ou 11%'" sobre seu salario de contribui¢do, sendo esta base de calculo entendida

como

a totalidade dos rendimentos pagos, devidos ou creditados a qualquer titulo, durante
0 més, destinados a retribuir o trabalho, qualquer que seja a sua forma, inclusive as
gorjetas, os ganhos habituais sob a forma de utilidades e¢ os adiantamentos
decorrentes de reajuste salarial, quer pelos servigos efetivamente prestados, quer
pelo tempo a disposi¢do do empregador ou tomador de servigos nos termos da lei ou
do contrato ou, ainda, de conven¢do ou acordo coletivo de trabalho ou sentenga
normativa'®,

Sucede que, embora essa forma de custeio seja relativa ao empregado (servidor
municipal), as alineas “a” e “b” do inciso I do artigo 30 da LOSS obrigam o empregador
(Municipio) a arrecadar tais contribui¢des, descontando-as da respectiva remuneracdo, e
recolher os valores arrecadados, até o dia 20 do més subsequente ao da competéncia.

Na rotina padrdo, os administradores da municipalidade devem preencher
mensalmente a Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servico e
Informagdes a Previdéncia Social (GFIP), com os fatos geradores, a base de calculo e os
valores devidos das contribuicdes sociais, em cumprimento a obrigacao prevista no artigo 47,
inciso VIII, da Instru¢do Normativa (IN) RFB n° 971, de 13 de novembro de 2009. Apos o
envio das informagdes, os gestores devem realizar o pagamento dos valores devidos
calculados até o dia 20 do més subsequente ao da competéncia, em Guia da Previdéncia
Social (GPS).

Outra interessante questdo do crime de apropriagdo indébita previdenciaria,
principalmente quando se pretende analisar a materialidade do delito, diz respeito a efetiva

retengdo de valores no mundo fenoménico.
2.3 Ficg¢ao juridica da reten¢ao de valores
O empregador (no caso em estudo, o Municipio), na posse da folha de pagamento

e de outras bases documentais dos fatos geradores de contribui¢des previdencidrias, calcula os

necessarios recolhimentos a previdéncia social e tem o dever de repassar tanto a cota do

17 Convém esclarecer que a determinacdo da aliquota se da pela localizagdo do salario de contribui¢do recebido
em trés faixas salariais, anualmente atualizadas, que, a partir de 1° de janeiro de 2015, estdo disciplinadas no
Anexo 11, da Portaria Interministerial MPS/MF n° 13, de 9 de janeiro de 2015, nos seguintes valores: 1) até
R$ 1.399,12 (8%), 2) de R$ 1.399,13 até RS 2.331,88 (9%) e 3) de RS 2.331,89 até R$ 4.663,75 (11%).

18 Redacdo do art. 28, da Lei n® 8.212, de 24 de julho de 2011.
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empregador, quanto a cota do empregado, bem como contribui¢des e retengdes realizadas em
razdo da prestacao de servigos por contribuintes individuais. Ou seja, a origem dos recursos
para pagamento das cotas do empregador, do empregado, do contribuinte individual e do
pagador de servigos ¢ a mesma (Fazenda Municipal) e o pagamento ¢ realizado de forma
conjunta, em uma mesma GPS.

A propésito, a doutrina sempre pontuou que o desconto do salario do empregado ¢é
meramente contabil, sem separa¢do material da quantia'®. De forma bastante elucidativa,

Baltazar Junior® afirma que

Efetivamente, ndo se pode imaginar o empresario colocando a remuneragao total do
empregado dentro de um envelope, para em seguida retirar o valor devido a
previdéncia. Na época da moeda escritural, ou mesmo digital, que trafega através de
impulsos eletrdnicos nos sistemas informatizados dos bancos, ndo ¢ possivel exigir
como integrante do tipo um desconto no sentido fisico, uma conduta de descontar.

Considerando que o exame doutrinario nem sempre considera situagdes reais?!,
mas pode se servir de um exemplo simples para indugdes nas complexas situagdes
apresentadas nos casos da lida forense, tomarei como base no decorrer do trabalho a seguinte
situacao hipotética: um municipio com apenas uma servidora filiada ao RGPS, que recebe a
remuneragdo de R$ 1.000,00, no més em que foi prestado servigo por um contribuinte
individual, também remunerado no valor de R$ 1.000,00. Por razdes didaticas,
desconsiderarei as contribuicOoes relativas ao risco da atividade e as devidas a outras
entidades. Na hipotese dada, o gestor municipal devera recolher R$ 590,00 reais a previdéncia
social em GPS, os quais, mesmo sem discriminagdo na guia, corresponderdao a R$ 80,00 da
cota do empregado (equivalente a 8% da remuneragdo paga), R$ 110,00 da cota do
contribuinte individual (equivalente a 11% da remuneragdo paga), R$ 200,00 da cota do
empregador (equivalente a 20% do valor da remuneracdo do empregado), e R$ 200,00 da cota
do pagador de servicos (equivalente a 20% da remuneragdo paga ao contribuinte individual).
Assim, o empregado receberia apenas R$ 920,00 e o contribuinte individual, R$ 890,00.

Passando ao tratamento contébil, nota-se que o pagamento de uma servidora com
salario de R$ 1.000,00 e de um prestador com servigos remunerados em R$ 1.000,00 equivale
no caixa da Prefeitura Municipal a saida do valor de R$ 2.400,00, sendo R$ 590,00 destinados

as contribuigdes previdenciarias, R$ 920,00 destinados a servidora filiada ao RGPS ¢ R$

19 Por todos, confira-se EISELE, Andreas. Crimes contra a Ordem Tributaria. Sdo Paulo: Dialética, 1998, p. 157

20 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. Aspectos Penais. In: Direito Previdenciario: Aspectos Materiais,
Processuais e Penais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 1998, p. 291.

21 NEPOMUCENO, Raul Carneiro. Crimes contra a honra. Fortaleza: Premius, 2004, p. 58.
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890,00 destinados ao prestador de servigos.

Demais disso, ¢ perceptivel que a remuneracdo serve de base de calculo para todas
as cotas, sendo que as do empregador e do pagador de servicos sao calculadas por fora, sem
abatimento dos valores; e as do empregado e do contribuinte individual, por dentro, com o
respectivo abatimento. Em termos praticos, ¢ como se o salario do empregado fosse R$
920,00 e a aliquota das contribuigdes sociais fosse de aproximadamente 30,43%, como se a
remuneragdo do prestador de servigos fosse R$ 890,00 e a aliquota das contribui¢des sociais
fosse de aproximadamente de 34,83%. Aparentemente, a diferenciacdo das cotas € apenas
uma forma de representar a contribuicao plural para as fontes de custeio da previdéncia social,
no intuito de materializar o artigo 195 da CRFB/88, com o financiamento da seguridade social
por toda a sociedade, ainda que maneira indireta.

Essas caracteristicas da forma de recolhimento das contribui¢cdes sociais dos
empregados em guia propria nos ajudardo a identificar a documentacdo necessaria para
comprovar que os valores relativos aos empregados foram contabilmente arrecadados, sem

fraude, e ndo repassados a previdéncia social.

2.4 Auséncia de fraude

Em mera analise perfunctoria, observa-se que o tipo previsto no artigo 168-A do
CP guarda significativa diferenca em relacdo ao crime de sonegacdo de contribuicao
previdenciaria descrito no artigo 337-A do mesmo Cddigo™ e aos delitos emoldurados no
artigo 1° da Lei n® 8.137, de 27 de dezembro de 1990 (Lei de Crimes contra a Ordem

Tributaria)™.

22 Art. 337-A. Suprimir ou reduzir contribuicdo social previdenciaria e qualquer acessorio, mediante as
seguintes condutas:
I — omitir de folha de pagamento da empresa ou de documento de informagdes previsto pela legislacao
previdenciaria segurados empregado, empresario, trabalhador avulso ou trabalhador auténomo ou a este
equiparado que lhe prestem servicos;
IT — deixar de langar mensalmente nos titulos proprios da contabilidade da empresa as quantias descontadas
dos segurados ou as devidas pelo empregador ou pelo tomador de servigos;
IIT — omitir, total ou parcialmente, receitas ou lucros auferidos, remuneragdes pagas ou creditadas e demais
fatos geradores de contribuigdes sociais previdenciarias:
Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.

23 Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributdria suprimir ou reduzir tributo, ou contribui¢do social e
qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas:
I - omitir informagao, ou prestar declaragdo falsa as autoridades fazendarias;
Il - fraudar a fiscaliza¢do tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operagdo de qualquer
natureza, em documento ou livro exigido pela lei fiscal,
III - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento relativo a
operagdo tributavel,
IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato;
V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatdrio, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda



23

O artigo 337-A do CP criminaliza a supressdo ou reducdo da contribui¢do
previdencidria, quando esta se d4 mediante a omissdo de segurados na folha de pagamento ou
em outro documento de informacgdes previsto pela legislacao previdenciaria, bem como por
meio da auséncia de langamento dos descontos na contabilidade ou ainda do ndo registro de
receitas, de lucros, de remuneracdes ou de quaisquer outros fatos geradores de contribuicdes
previdencidrias. Em semelhante trilhar, o artigo 1° da Lei de Crimes contra a Ordem
Tributaria tipifica a supressdo ou reducao de tributos, mediante omissao de informagdes,
fraude a fiscalizacao, falsificacdo ou alteragao de documentos ou nao fornecimento de notas
fiscais.

Em contrapartida, o artigo 168-A do CP prevé san¢do penal para a conduta de
deixar de transferir a previdéncia social os valores retidos dos contribuintes, mediante
escrituracdo contdbil, acompanhada do fornecimento de informagdes veridicas ao Fisco, sem
omissdo de fatos geradores de contribui¢des previdencidrias.

Considero ainda hoje validas, neste ponto, as consideragdes de Baltazar Junior*

sobre o crime que estava previsto na alinea “d” do artigo 95 da LOSS, no sentido de que

a fraude ndo ¢ elementar do delito, que se consuma independentemente da utilizagao
de qualquer subterfigio para dificultar a apuragdo do fato pela fiscalizagdo. Assim,
mesmo que a empresa tenha escrita regular e registre em sua contabilidade todos os
valores descontados e ndo recolhidos, ocorrera o delito.

Essa diferenciacdo auxiliard, de alguma forma, na tentativa de compreender a
classificagdo do delito quanto ao resultado e de adotar posicionamento acerca da necessidade
de instauragdo e finaliza¢ao de PAF para sua consumagao.

Demais disso, ¢ exatamente essa auséncia de fraude na conduta — caracterizada
pela retengdo contdbil das contribuicdes devidas da cota dos empregados e contribuintes
individuais, sem omissdes informativas, seguida da ndo transferéncia das aludidas
contribui¢cdes — que serve de base para a tese de inconstitucionalidade do crime previsto no

artigo 168-A do CPB.

de mercadoria ou prestagdo de servigo, efetivamente realizada, ou fornecé-la em desacordo com a legislag@o.
Pena - reclusdo de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, ¢ multa.

24 BALTAZAR JUNIOR, Jos¢ Paulo. O crime de omissdo no recolhimento de contribuicdes sociais
arrecadadas. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2000, p. 116.
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3 DISCUSSOES PRELIMINARES

O crime previsto no artigo 168-A do CP estd envolto nas demais diversas
celeumas doutrindrias e jurisprudenciais, tais como: a constitucionalidade da tipificacdo penal
de uma divida, em interpretacdo da vedagdo do inciso LXVII do artigo 5° da CRFB/8S; a
necessidade de dolo especifico; a possibilidade de reconhecimento da inexigibilidade de
conduta diversa por dificuldades financeiras e a classificagdo do crime quanto ao resultado
(crime formal ou crime material), classificacdo essa também relacionada a necessidade de
langamento definitivo do tributo para a consumacgao do delito e com importancia fulcral para
o presente estudo. No ambito da administragdo municipal, ha também debates sobre a
possibilidade do prefeito ser sujeito do crime quando nao utiliza as verbas arrecadadas e nao
recolhidas em proveito pessoal e acerca das consequéncias do parcelamento do crédito
relativo ao periodo de gestdo anterior quando requerido e formalizado pela administragao
municipal posterior.

Todas essas discussdoes, cada uma com sua complexidade e densidade,
conceberiam trabalhos monograficos inteiros. A maioria delas, por sorte, ndo possuem
influéncia direta no estreito tema deste estudo, razdo pela qual serdo relegadas a estudos
futuros. Nesse diapasdo, por questdes de objetividade metodologica, enfrentarei apenas os
argumentos relacionados a inconstitucionalidade do tipo penal e ao esgotamento das
instancias administrativa em PAF, pois as motivagdes penais para comprovacdo da

materialidade do fato (razdo de ser desse estudo) dependem do afastamento dessas teses.

3.1 A (in)constitucionalidade da criminalizacao da divida

Destaco, de saida, que apenas teria for¢a para interditar os objetivos deste
trabalho o reconhecimento de inconstitucionalidade descriminalizadora. E dizer: a
incompatibilidade de parte do preceito secundario da norma penal com a Constitui¢do ou a
necessidade de ajustes da pena em razdo dos principios da proporcionalidade e da
razoabilidade ndo afetam a criminalizagdo da conduta descrita no preceito primario, razao
pela qual ainda ha utilidade na determinag¢do da materialidade do delito. Outrossim, eventual
necessidade de interpretacdo da norma conforme a Constituicdo, que mantenha seus
elementos basicos e adicione outros indispensaveis para compatibilizar a criminalizagdo com
os preceitos da CRFB/88, também ndo retira a serventia dos estudos acerca da materialidade

delitiva.
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3.1.1 Debates doutrinarios

Antes do advento da Lei n® 9.983/2000, que incluiu o artigo 168-A no CP, ja era
discutida a constitucionalidade do crime de omissdo no recolhimento de contribuigdes sociais
arrecadadas, com previsao no artigo 95, “d”, da LOSS, ante a garantia fundamental de nao se
ser civilmente preso por divida, afiangada no inciso LXVII do artigo 5° da CRFB/88%. Isso
porque, para alguns, a conduta descrita nos tipos penais se refere a simples divida tributéria,
sem fraude, ndo podendo o legislador ordindrio criminalizar conduta que haja vedagdo
constitucional a prisdo civil. Idéntico argumento ¢ desenvolvido sobre o crime previsto no art.
2°, inciso II, da Lei n° 8.137/90%, ante as notorias semelhangas entre os delitos, as quais se
inferem por simples comparacao textual.

Silvio Dobrowolski era um dos que defendia a inconstitucionalidade do crime de
omissao no recolhimento de contribuigdes sociais arrecadadas, ainda na vigéncia do artigo 95,

“d”, da LOSS?, por caracterizar prisdo por divida. Conforme Dobrowolski,

A Lei Maior s6 admite privar de liberdade os devedores, como recurso para forcar o
cumprimento da obrigacdo de pagar, nos casos relacionados em seu dispositivo antes
mencionado. Por isso, a utilizacdo da lei penal acenando prisdo para os
inadimplentes, desde que ndo tenham chegado a essa situacdo em virtude de praticas
fraudulentas ou de ma-fé, implica contrariar o principio consagrado no articulado
constitucional, que privilegiou a liberdade, em confronto com a propriedade, com o
interesse patrimonial do credor em receber o que lhe é devido. Entre esses valores, a
Constituigdo preferiu o primeiro, com as exce¢des nela mesma previstas e nas quais,
além do inadimplemento, hé violacao de outro dever concomitante ao de pagar: o de
fidelidade, no depdsito, e o de prestar alimentos. Ao legislador constituido ¢ vedado,
em vista disso, considerar como crime a mera condi¢ao de devedor.

A época, Dobrowolski ja conhecia a posicdo do tributarista Hugo de Brito
Machado, exposta como relator, na 1° Turma do Tribunal Regional Federal da 5* Regido
(TRF-5), do HC n° 169 PB, em decisdo publicada em 10 de margo de 1995, acerca da
necessidade de animus rem sibi habendi, ou seja, da vontade de se apropriar dos valores
descontados, o que retiraria da conduta o carater de simples divida, para adotar as

caracteristicas de apropriagdo. Essa opcdo interpretativa, na 6tica do professor curitibano,

25 LXVII - ndo havera prisdo civil por divida, salvo a do responsavel pelo inadimplemento voluntario e
inescusavel de obrigacdo alimenticia e a do depositario infiel;

26 1I - deixar de recolher, no prazo legal, valor de tributo ou de contribuigdo social, descontado ou cobrado, na
qualidade de sujeito passivo de obrigacdo e que deveria recolher aos cofres publicos;
Pena - detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, ¢ multa.

27 DOBROWOLSK]I, Silvio. Crime de omissdo de recolhimento de impostos e de contribui¢des. In: Revista de
Informacdo Legislativa, n. 133. Brasilia: Senado, jan/mar 1997, p. 156-157.
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configuraria interpreta¢do conforme a Constitui¢do, que, no caso, seria incabivel, pois a
leitura do dispositivo demonstra que se trata de tipo omissivo, consubstanciado simplesmente
pelo nao-recolhimento, sem qualquer pretensdo do legislador de inserir na figura tipica o
animus rem sibi habendi®®. Tais entraves doutrinarios acerca da necessidade do dolo de se
apropriar dos valores arrecadados para caracterizagdo do crime foram ainda mais agravados
com o advento da Lei n® 9.983/2000, que transferiu o tipo para o CP e adotou o nomem iuris
de apropriagdo indébita previdenciaria.

Apos a edicao do mencionado diploma legal, muitos ainda seguiram na defesa da
tese da inconstitucionalidade descriminalizadora do dispositivo. Rosangela Slomp sustentou
essa ideia em dissertagdo de mestrado que foi publicada na forma de livro, sob o argumento
da impossibilidade do legislador tipificar como crime conduta que ndo admite prisdo civil®.

O tema também foi desenvolvido em trabalho de conclusdo de curso de graduagao
de Juliana Souto Vidal Gomes da Silva®, sob orientagdo de Hugo de Brito Machado Segundo,

com olhar voltado ao artigo 2°, inciso II, da Lei de Crimes contra Ordem Tributdria. No

estudo, a monografista concluiu que

Se o individuo apenas ndo adimpliu sua obrigacdo tributdria com a Fazenda, sem
praticar nenhum tipo de Fraude contra o Fisco, ele possui nada mais que uma divida
com a Administracdo Publica, sendo, portanto, completamente desproporcional a
comina¢do de pena prisional a tal conduta. A Constituicdo Federal da Republica
Federativa do Brasil, por entender ser direito a liberdade de locomogdo superior ao
direito ao crédito, proibiu a prisdo civil por divida, em seu art. 5° inciso LXVII,
excepcionando apenas os casos do responsavel pelo inadimplemento voluntario e
inescusavel de obrigagdo alimenticia ¢ a do depositario infiel, sendo que o ultimo
ndo mais subsiste no ordenamento juridico patrio. Logo, tipificar como crime o
simples fato de dever ao Estado, da maneira como foi feita no art. 2°, inciso II, da
Lei n°® 8.137/90, fere frontalmente a vedagdo a prisdo civil por divida constante na
Lei Maior, sendo tal dispositivo claramente inconstitucional.

De outra banda, outros doutrinadores escudam a constitucionalidade da previsao
do artigo 168-A do CP, sob o pretexto de que ndo se trata de criminalizagdo da divida, mas de
conduta que, entre outras consequéncias, gera uma divida. Nessa dire¢do, Baltazar Junior’'

pontifica:

28 DOBROWOLSK]I, Silvio. Crime de omissdo de recolhimento de impostos e de contribuigdes. In: Revista de
Informagdo Legislativa, n. 133. Brasilia: Senado, jan/mar 1997, p. 159.

29 SLOMP, Rosangela. A inconstitucionalidade do Crime de Apropriacdo Indébita Previdenciaria. Rio de
Janeiro: Forense, 2003.

30 SILVA, Juliana Souto Vidal Gomes da. Dos crimes contra a ordem tributéria e a inconstitucionalidade do art.
2°, inciso II, da lei n® 8.137/90. Faculdade de Direito (Monografia). Universidade Federal do Cear4,
Fortaleza, 2013.

31 BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. Crimes Federais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2010, p. 22.
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0 que esta criminalizado ndo € a conduta dever, mas sim a conduta consistente em
deixar de recolher a contribui¢do descontada ou cobrada, o que gera uma divida.
Vérios tipos penais podem ser cometidos no bojo de uma relagdo licita ou podem
gerar uma divida, como no dano e na apropria¢do indébita.

Similarmente, na guarida da constitucionalidade da previsdo, Pedro Roberto

Decomain assevera que

O que a regra da Lei Maior proibe é que se ameace com prisdo o devedor civil, com
0 objetivo puro e simples de compeli-lo a pagar o que deve. Nao foi, porém, o que
fez o inciso II do art. 2 da Lei n. 8.137/90. Este em verdade considerou crime nao
repassar ao fisco aquilo que se cobrou de terceiro exatamente com o objetivo de
destinar-se ao pagamento de um tributo. Desta sorte, o inciso em referéncia nao
padece de inconstitucionalidade, podendo ser aplicado a todo e qualquer tributo cujo
onus haja sido previamente repassado a terceiro, mas que ndo tenha sido recolhido
aos cofres publicos pelo contribuinte ou responsavel, que ja havia recebido ou
descontado de terceiro o seu valor

Existem ainda intrigantes posi¢des intermedidrias. Hugo de Brito Machado se
utiliza da argumentacdo dos defensores da inconstitucionalidade para chegar a conclusao
diversa. Atento a distingao entre prisdo civil e pena criminal de prisdo, classifica esta tltima
como sanc¢do de maior gravidade e, diante disso, utiliza-se da argumentacdo a fortiori, mais
especificamente do argumento a maiori, ad minus, para defender a impossibilidade do
legislador tentar proteger o direito do credor com a previsao de pena de prisdo, mais grave,
quando lhe é constitucionalmente proibida a prescrigio de prisdo civil, mais branda™.

Em conclusdo, o tributarista doutrina que a norma deve ser interpretada em
conformidade com a Constitui¢do e, assim, seu alcance abrangeria somente aquelas situacdes
em que ha a utilizacdo de um artificio qualquer para impossibilitar a cobranga pelos meios
ordinarios™.

Outra interessante posi¢do ¢ a adotada por Hugo de Brito Machado Segundo e
Raquel Cavalcanti Ramos Machado. Os mencionados professores da Universidade Federal do
Ceard admitem que, quanto ao caput do artigo 168-A do CP, ¢ possivel se falar na conduta de
apropriacao e nao apenas de divida, porquanto o responsavel tributario retém quantia que, a
rigor, deveria ser paga ao empregado, fato que lhe obriga a repassa-la a Fazenda Nacional*.
No entanto, entendem que a configuracdo do crime de apropriagdo indébita previdencidria

exige tanto o animus especifico, que ¢ o propdsito de apropriagdo dos valores revelado pela

32 MACHADO, Hugo de Brito. Crimes contra a Ordem Tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 403.

33 MACHADO, Hugo de Brito. Crimes contra a Ordem Tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 409.

34 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Sangdes Penais
Tributarias. In: Sangdes Penais Tributarias. Hugo de Brito Machado (Coord.). Sdo Paulo: Dialética;
Fortaleza: ICET, 2005, p. 439.
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oculta¢do da divida correspondente, quanto a efetiva existéncia da coisa apropriada, ou seja,
de valores em caixa para o pagamento™.

No campo doutrinario, portanto, as posi¢des estdo bastante diversificadas e
divididas, discutindo-se se tipo denominado apropriacdo indébita previdencidria criminaliza
simples divida ou outra conduta mais grave e mais complexa, com dolo especifico, e se ha

possibilidade constitucional do legislador ordinario tipificar como delito a divida.

3.1.2 Debates jurisprudenciais

No ambito jurisprudencial, de outro giro, o tema normalmente se atem a diferenca
entre a prisao civil, constitucionalmente proibida em casos de dividas, e a prisao-pena, sangao
propria de condutas criminalizadas, e ndo despertou maiores divergéncias.

Sempre citado ¢ o julgado emblematico do STF de 3 de agosto de 1998, em
medida liminar do Habeas Corpus (HC) n® 77.631 SC, sob relatoria do Ministro José Celso de

Mello Filho, no qual se decidiu que

a prisdo de que trata o art. 2, II, da Lei n. 8.137/90, longe de reduzir-se ao perfil
juridico e a nog¢do conceitual de prisdo meramente civil, qualifica-se como
sangdo de carater penal resultante, quanto a sua imponibilidade, da pratica de
comportamento juridicamente definido como ato delituoso. A norma legal em
questdo encerra, na realidade, uma tipica hipotese de prisdo penal, cujos
elementos essenciais permitem distingui-la, especialmente em funcdo de sua
finalidade e de sua natureza mesma, do instituto da prisdo civil

Mais especificamente quanto ao delito do artigo 168-A do CP, o STF também
declarou diversas vezes sua constitucionalidade, como, por exemplo, no Agravo Regimental
(AgR) em Agravo de Instrumento n® 366.390 SC, sob relatoria do Ministro Nelson Jobim,
com decisdo publicada em 18 de outubro de 2002; no AgR em Recurso Extraordinario (RE) n°
391.996 SC, sob relatoria da Ministra Ellen Gracie, com decisdo publicada em 19 de
dezembro de 2003; e no HC 91.704 PR, sob relatoria do Ministro Joaquim Barbosa, com
decisdao publicada em 06 de maio de 2008, todos da Segunda Turma e amparados no
argumento de que aquele que o pratica responde por delito tipificado no CP e ndo ¢ submetido
a prisao civil por divida.

Seguindo por essa senda, todas as Cortes Federais pronunciaram a

constitucionalidade. O TRF-1, por sua Terceira Turma, registrou em decisdo que a

35 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Sangdes Penais
Tributarias. In: Sangdes Penais Tributarias. Hugo de Brito Machado (Coord.). Sdo Paulo: Dialética;
Fortaleza: ICET, 2005, p. 441.
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jurisprudéncia admite a validade do tipo penal, consubstanciada na consciente omissao no
repasse a Previdéncia Social das contribui¢des descontadas dos salarios de seus empregados™.
A Primeira Turma Especializada do TRF-2, por seu turno, asseverou que o dispositivo
criminalizador preconiza a prisdo-pena, , decorrente de fato considerado pelo legislador como
ilicito, € ndo a prisdo por divida®’.

Nio foi outra a decisdo do TRF-3** ao proclamar que

O delito de apropriagdo de contribuigdo previdenciaria ndo se resolve em prisdo por
divida, pois, embora o inadimplemento seja inerente a configuragdo do fato, a
sancao decorre da supressao do valor respectivo da disponibilidade do empregado e
da Seguridade Social, independentemente da sua destinagdo posterior.

O TRF-4, outrossim, decidiu que a conduta incriminada ¢ o desconto e
arrecadagdo de contribui¢des previdenciarias dos trabalhadores e posterior omissao no repasse
a Seguridade Social, o que ndo representa a criminalizagdo da inadimpléncia de divida de

139

natureza civil*’. Por fim, consigno a posi¢do do TRF-5, no sentido de que

Nao ha inconstitucionalidade no artigo 168-A do Cddigo Penal por prever pena de
reclusdo para devedor de contribui¢cdes previdenciarias, visto que a reclusdo seria
decorrente de processo judicial, com observancia do contraditério, ndo se
constituindo prisdo civil por divida, mas prisdo penal.

A situacdo jurisprudencial descrita demonstra que, inobstante as divergéncias
doutrindrias, a unanimidade das Cortes Federais e o STF propagam a constitucionalidade da
tipificacdo da apropria¢do indébita previdenciaria. Acredito que para apaziguar esse embate
entre a doutrina e a jurisprudéncia, ¢ necessario inicialmente diferenciar a criminalizagdo e a

cominagdo da pena de prisao.

3.1.3 Diferenciacgdo entre criminalizagdo e cominacdo de prisdo

A doutrina alardeia a impossibilidade de criminalizacdo da divida previdenciaria

36 TRF-1 - ACR 14711120084013200, Relator: Desembargador Federal MARIO CESAR RIBEIRO, Data de
Julgamento: 11/11/2014, Terceira Turma.

37 TRF-2 - ENUL 5941 RJ 2006.50.01.006750-2, Relator: Desembargador Federal ABEL GOMES, Data de
Julgamento: 18/02/2009, Primeira Turma Especializada.

38 TRF-3 - ACR 4846 SP 0004846-25.2000.4.03.6181, Relator: Desembargador Federal ANDRE
NEKATSCHALOW, Data de Julgamento: 04/08/2014, Quinta Turma.

39 TRF-4 - ACR 50003415920104047204 SC 5000341-59.2010.404.7204, Relatora: Juiza Federal SALISE
MONTEIRO SANCHOTENE , Data de Julgamento: 09/07/2013, Sétima Turma.

40 TRF-5 - ACR 4423 SE 2003.85.00.004848-8, Relator: Desembargador Federal Lazaro Guimaraes, Data de
Julgamento: 08/04/2008, Quarta Turma.
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em virtude da vedagdo de prisdo por divida. Defende que criminalizar a divida implica
desrespeito ao art. 5°, LXVII, da CF/88*'; que sucumbiria tal garantia constitucional se o
legislador pudesse tipificar como crime o inadimplemento da divida*, e que, portanto, ao
legislador constituido é defeso criminalizar a mera condigdo de devedor®.

Vejo que a maioria das teses partem de premissa invalida, como se criminalizagao
fosse sindnimo de prisdo. Nesse prisma, penso que a garantia constitucional que veda a prisao
por divida ndo impede o legislador ordinario de criminalizar a divida, o ndo pagamento ou o
inadimplemento de obrigagdes tributarias, legais ou contratuais. O que, no maximo, a
previsao do no inciso LXVII do artigo 5° da CRFB/88 proibe ¢ a cominagao da pena de prisao
ao devedor, mas nao a tipificacdo da divida com a cominagao de penas diversas da prisdo.

Reparo que toda a insurgéncia doutrinaria se dirige tdo somente a primeira parte
do preceito secundario do artigo 168-A do CP, que prevé a pena de reclusdo de 2 a 5 anos.
Caso o dispositivo tivesse a redacdo “Deixar de repassar a previdéncia social as contribui¢des
recolhidas dos contribuintes, no prazo e formal legal e convencional. Pena — multa”, sem a
cominagdo da pena de reclusdo, parece-me que todas ponderacdes doutrinarias acerca da
inviabilidade da criminalizacdo ndo mais teriam solo fértil para seu crescimento e cultivo.

E de corriqueira sabenga que o crime pressupde uma pena (nullum crimen sine
poena legale). No entanto, a despeito da literalidade do artigo 1° do Decreto-Lei n° 3.914, de
9 de dezembro de 1941 (Lei de Introducao do Codigo Penal e da Lei de Contravengdes
Penais)*, acredito que € possivel, sim, a criagdo de tipos penais com penas diversas da prisdo,
a exemplo do artigo 28 da Lei n°® 11.343, de 23 de agosto de 2006 (Lei de Drogas).

Como explica Samuel Miranda Arruda, “Pode causar alguma perplexidade a
criagdo de um tipo penal cuja sangdo se limite a "“mera’' restri¢cdo de direito ou a multa. E que
nosso modelo sancionatdrio centra-se quase exclusivamente na privagdo de liberdade™. A
despeito dessa perplexidade, a pena de multa, prevista no inciso III do artigo 32 do CP nao
configura uma modalidade de prisdo, mas ¢ sancdo suficiente para caracterizar o preceito

primario da norma como crime*.

41 MACHADO SEGUNDO, Hugo de Brito, MACHADO, Raquel Cavalcanti Ramos. Sangdes Penais
Tributarias. In: Sangdes Penais Tributarias. Hugo de Brito Machado (Coord.). Sdo Paulo: Dialética;
Fortaleza: ICET, 2005, p. 440.

42 MACHADO, Hugo de Brito. Crimes contra a Ordem Tributaria. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 409.

43 DOBROWOLSK]I, Silvio. Crime de omissdo de recolhimento de impostos e de contribuigdes. In: Revista de
Informagdo Legislativa, n. 133. Brasilia: Senado, jan/mar 1997, p. 157.

44 Art 1° Considera-se crime a infracdo penal que a lei comina pena de reclusdo ou de detengdo, quer
isoladamente, quer alternativa ou cumulativamente com a pena de multa; contravencdo, a infracao penal a
que a lei comina, isoladamente, pena de prisdo simples ou de multa, ou ambas. alternativa ou
cumulativamente.

45 ARRUDA, Samuel Miranda. Drogas: Aspectos penais e processuais penais. Sdo Paulo: Método, 2007, p. 19.

46 Nesse sentido, cito ARRUDA, Samuel Miranda. Drogas: Aspectos penais e processuais penais. Sdo Paulo:



31

Assim, em que pesem os alardes acerca da inconstitucionalidade do dispositivo,
esta, ainda que reconhecida, ndo se caracteriza como descriminalizadora. O que, a bem da
verdade, parte da doutrina pretende ver reconhecida ¢ a inconstitucionalidade da primeira
parte do preceito secundario, ou seja, da pena de prisdo.

No entanto, vislumbro que ndo ¢ tdo direta e simples essa afirmacdo de

inconstitucionalidade.

3.1.4 Possibilidade de cominagdo de pena de prisao

De inicio, confesso que, de modo quase filoséfico e amparado em conceitos
marxistas, detive-me em aturadas lucubragdes sobre a participagdo do empregado no custeio
da previdéncia social e sobre o salario como valor da forca de trabalho, para justificar que os
valores ndo repassados pertenciam ao empregado, pelo menos até o dia 20 do més
subsequente ao més laborado, e por isso o ndo repasse se revelava apropriagao de valores
correspondentes a forga de trabalho do empregado. Tentei comparagdes com diversos crimes,
para me convencer sobre a diferenca entre a conduta que caracteriza o crime de apropriacao
indébita previdencidria e o simples ndo pagamento de valores devidos, o inadimplemento de
obrigacdes pecunidrias, a divida. Nao vi tal diferenciagao.

E forgoso admitir que deixar de repassar é um verdadeiro ndo pagar, tendo em
mira que as contribuicdes devidas, tanto das cotas do empregador e do pagador de servicos,
quanto das cotas do empregado e do contribuinte individual, possuem a mesma fonte, seguem
no mesmo leito e desdguam na mesma guia de pagamento, distinguindo-se pela aliquota e
pela forma de calculo (por dentro ou por fora). Assim, nao me resta alternativa, senao
reconhecer que se trata de hipotese de prisao por divida.

Todavia, mesmo reconhecendo tratar-se de prisdo por divida, alio-me ao
entendimento doutrindrio e jurisprudencial de que € possivel a imposi¢ao da pena de prisdo,

por se tratar de prisdo-pena e nao prisao civil. Foi esse o fundamento da decisdao do Ministro

Meétodo, 2007, p. 20: Acerca da classificagdo do artigo 1° da Lei de Introdugdo ao Codigo Penal e a Lei de
Contravengdes Penais, Samuel Miranda Arruda demonstra a posigdo adotada neste trabalho, em
argumentacdo que, embora relativamente extensa, considero relevante a transcri¢do, por sua forga
convincente: “E evidente que tal lei limita-se a enunciar o sistema adotado no Codigo Penal, ndo se prestando
a funcionar como parametro inflexivel para todo o sempre. Nao se ¢ de imaginar que o legislador fique
indefinidamente preso a essa classificacdo, até por tratar-se de norma infraconstitucional... Alids, tal
classificago, excessivamente formal, passa ao largo das modernas discussdes acerca do conceito material de
crime. Tal assunto foi e vem sendo exaustivamente discutido na jurisprudéncia e doutrina européias, sendo ja
consensual que a gravidade das san¢des impostas ¢ apenas um dos parametros utilizados para aferir o
enquadramento da conduta no rol de crimes. Devem também ser observadas, por exemplo, a classificacdo
feita pelo legislador (se rotula ou ndo como criminosa a conduta) e a competéncia para processamento das
infracdes (se os feitos se processam perante o juizo civel ou perante o juizo criminal).
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Celso de Mello no HC n° 77.631 SC e é o que destaca Andreas Eisele’, para quem

A criminalizagdo da omissdo de recolhimento de tributos indiretos, ou de
contribuigdes sociais devidas por agentes de retencédo, ndo fere a garantia prevista no
art. 5°, LXVII, da Constituicdo Federal, pois prevé prisdo penal e ndo civil, ainda
que o fato penalmente tipificado se revista das caracteristicas de divida de valor
especifico.

Pode parecer, prima facie, uma afirmacao simplista, ja rechacada pelos
contundentes argumentos de doutrinadores de escol. H4, contudo, diferenca suficiente entre
essas espécies de prisdo para se afirmar que, inobstante a inconstitucionalidade da imposicao
da prisdo civil, ndo ha vedacao para a previsao da prisao penal. Elucido.

A prisao ¢ a privacdo da liberdade de locomogdo, ¢ o recolhimento da pessoa
humana ao carcere®, ¢ a restricdo, de variada intensidade, da liberdade ambulatoria®. Além da
distingdo quanto a intensidade da privagdo, que vai caracterizar os regimes ¢ as condi¢des
prisionais (regime aberto, regime semiaberto, regime fechado, prisdo domiciliar), ¢é
fundamental a distingdo quanto aos objetivos da privagdao. A prisao em flagrante, a prisao
preventiva, a prisdo tempordria, a prisdo-pena e a prisdo civil ndo se diferem em razido da
gravidade, mas por causa de seus motivos.

Ao vedar a prisao civil por divida, a CRFB/88 assinala que ndo ¢ possivel a
previsdo da privacao de liberdade como forma de constrangimento ao pagamento de dividas,
mas ndo impede que o legislador, utilizando-se do caréter sancionador do Direito Penal,
redobre a tutela sobre determinado bem juridico que se afeta com o simples ndo pagamento de
uma divida. Arrisco um perigoso exemplo para tentar aclarar o posicionamento.

O nao pagamento de pensdo alimenticia judicialmente fixada constitui divida. Por
permissivo constitucional, caso o alimentante ndo efetue o pagamento da pensdo devida, sem
comprovar a impossibilidade de efetua-lo, o juiz, como medida coercitiva para forgar o
pagamento da divida, decretard sua prisdo pelo prazo um a trés meses, a teor do disposto no
paragrafo 3° do artigo 528 da Lei n° 13.105, de 16 de margo de 2015 (Cddigo de Processo

Civil). Essa medida é indubitavelmente uma coer¢do ao pagamento, tanto assim que,

47 EISELE, Andreas. Apropriacdo Indébita e Ilicito Penal Tributario. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 165.

48 LIMA, Renato Brasileiro de. Manual de processo penal. vol. 1. 2. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2012, p. 1168.

49 TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo Penal. vol. 3. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2012, p. 429.

50 Art. 528. No cumprimento de sentenga que condene ao pagamento de prestagdo alimenticia ou de decisdo
interlocutéria que fixe alimentos, o juiz, a requerimento do exequente, mandard intimar o executado
pessoalmente para, em 3 (trés) dias, pagar o débito, provar que o fez ou justificar a impossibilidade de efetua-
lo.

(omissis)

§ 3° Se o executado ndo pagar ou se a justificativa apresentada ndo for aceita, o juiz, além de mandar
protestar o pronunciamento judicial na forma do § 1°, decretar-lhe-4 a prisdo pelo prazo de 1 (um) a 3 (trés)
meses.
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conforme previsdo do paradgrafo 6° do mesmo artigo, “Paga a prestacdo alimenticia, o juiz
suspendera o cumprimento da ordem de prisdao”. Ou seja, com o0 pagamento, ndo mais subsiste
a necessidade da imposicao da prisao.

De mais a mais, o ndo pagamento de pensdo alimenticia judicialmente fixada
constitui crime, com previsdo no artigo 244 do CP’'. Identificado o ndo pagamento e reunidos
os elementos necessarios para comprovacao da materialidade e fornecimento de indicios da
autoria, o Ministério Publico oferecerd dentincia em face do devedor, que se submetera ao
devido processo penal legalmente previsto, com possibilidade de culminar com sua
condenacdo a pena de detengdo de um a quatro anos e multa. Mesmo com o pagamento de
todas as prestacdes vencidas e vincendas, o condenado cumprird a pena criminal imposta, pois
a inten¢do do legislador penal € punir o ato reprovavel de faltar ao pagamento de pensao
alimenticia judicialmente fixada.

Nesse ponto, pergunto: ainda que fosse constitucionalmente vedada qualquer
espécie de prisdo por divida, ndo haveria interesse social em redobrar a tutela dos
alimentandos, através da previsdo de sancdo criminal aqueles que inadimplem a obrigacao
alimenticia? Entendo que sim. Os alimentos sdo a garantia da dignidade da vida> e, por isso,
constituem uma modalidade do direito a vida®. Devem, alfim, ser pagos em tempo certo, da
forma adequada, de modo a preservar a dignidade do ser humano.

Hé um desvalor na acdo do inadimplente, que justifica sua tipificacdo penal e a

previsdo da pena privativa de liberdade™. Ndo se almeja aqui simplesmente obrigar que o

51 Art. 244. Deixar, sem justa causa, de prover a subsisténcia do conjuge, ou de filho menor de 18 (dezoito)
anos ou inapto para o trabalho, ou de ascendente invalido ou maior de 60 (sessenta) anos, ndo lhes
proporcionando os recursos necessarios ou faltando ao pagamento de pensdo alimenticia judicialmente
acordada, fixada ou majorada; deixar, sem justa causa, de socorrer descendente ou ascendente, gravemente
enfermo:

Pena - deteng@o, de 1 (um) a 4 (quatro) anos e multa, de uma a dez vezes o maior salario minimo vigente no
Pais.

Paragrafo unico - Nas mesmas penas incide quem, sendo solvente, frustra ou ilide, de qualquer modo,
inclusive por abandono injustificado de emprego ou fungdo, o pagamento de pensdo alimenticia
judicialmente acordada, fixada ou majorada.

52 CHAGAS, Marcia Correia. Alimentos. In: MENEZES, Joyceane Bezerra de; MATOS, Ana Carla Harmatiuk.
Direito das familias: por juristas brasileiras. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 567.

53 GONCALVES, Carlos Roberto. Direito civil brasileiro. vol. 6: Direito de Familia — de acordo com a Lei n.
12.874/2013. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014, p. 531.

54 Ao dizer que justifica a previsdo de pena de privativa de liberdade, digo ndo no sentido do cumprimento da
pena em regime prisional, mas no sentido de pena de reclusdo ou detencdo, tidas como simples unidades
sancionatorias. Aclarando a questdo, cito ARRUDA, Samuel Miranda. Drogas: Aspectos penais e
processuais penais. S8o Paulo: Método, 2007, p. 19: Com efeito, os diversos tipos penais contém quase
sempre sanc¢des de reclusdo ou detencdo. Tais penais, contudo, de transformaram ultimamente em simples
unidades sancionatorias. Vale dizer: a determinada pena privativa de liberdade correspondem tantas penas
restritivas de direitos ou aquela pena de multa. E que a privagdo de liberdade, na esmagadora maioria dos
casos, paira como uma ameaca impossivel de ser cumprida, prestando-se apenas a aferir quais beneficios
processuais ou penais podem ser conferidos ao acusado e quais e quantas penas ndo privativas de liberdade
lhe podem ser impostas em substituigao.
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alimentante retorne ao cumprimento de suas obrigacdes. O que se cobica ¢ punir o
comportamento reprovavel, que deixou o alimentando sem suas condi¢cdes de subsisténcia
digna.

Nesse espeque, vejo que a vedacdo constitucional de imposi¢do de prisdo como
forma de coer¢do ao pagamento ndo pode impedir o legislador de, vendo o desvalor de uma
conduta socialmente indesejada, que macula bem juridico considerado relevante, tipifica-la
criminalmente, com previsao da pena de prisdo, independentemente do posterior pagamento.
O que o constituinte anela ¢ que, excepcionados os casos previstos, ninguém seja compelido a
pagar o que deve através de prisdo, e ndo deixar a salvo das penas de reclusdo e detencdo os
atos malfazejos que afetam bens juridicos caros a sociedade, ainda que esses atos se
apresentem como dividas.

O mesmo raciocinio se aplica ao crime de apropriacdo indébita previdenciaria.
Nao se pode prever infraconstitucionalmente hipotese de prisdo para coagir o empregador a
pagar a previdéncia social os valores relativos a cota do empregado ¢ do contribuinte
individual, mas sim se pode criminalizar a conduta de nao repassar tal quantia, inclusive com
a cominacdo da pena de reclusdo ou detencdo, desde que nao esteja direcionada a finalidade
constitucionalmente defesa.

Essa situagdo traz, no ambito do ordenamento juridico brasileiro, uma curiosa
situagdo. A descricao penal do artigo 168-A do CP nao fere a proibicao da prisdo por divida,
uma vez que ¢ norma que visa a aplicacdo de san¢do criminal. No entanto, em andlise
sistematica do artigo 168-A do CP com o ordenamento juridico patrio, mormente com o
paragrafo 2° do artigo 9° da Lei n® 10.684, de 30 de maio de 2003, que prevé a extingdo da
punibilidade do crime previsto no artigo 168-A do CP com o pagamento dos débitos oriundos
de contribui¢des sociais, sem qualquer limitacdo temporal, ¢ perceptivel a intencdo do
legislador no sentido de que a previsdo de reprimenda penal nada mais ¢ que disfarce para
coagir o devedor ao pagamento dos débitos tributarios.

Nao ¢ exagerada a afirmag¢ao do Ministro Sepulveda Pertence, no HC n° 81.929
RJ, julgado em 16 de dezembro de 2003, ao dizer que “a nova lei tornou escancaradamente

clara que a repressao penal nos crimes contra a ordem tributéria ¢ apenas uma forma reforcada

55 Art. 9° E suspensa a pretensio punitiva do Estado, referente aos crimes previstos nos arts. 1° e 2° da Lei n°
8.137, de 27 de dezembro de 1990, e nos arts. 168A e 337A do Decreto-Lei n° 2.848, de 8 de dezembro de
1940 — Cddigo Penal, durante o periodo em que a pessoa juridica relacionada com o agente dos aludidos
crimes estiver incluida no regime de parcelamento.

(omissis)

§2° Extingue-se a punibilidade dos crimes referidos neste artigo quando a pessoa juridica relacionada com o
agente efetuar o pagamento integral dos débitos oriundos de tributos e contribuigdes sociais, inclusive
acessorios.
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de execucdo fiscal”. Nao ¢ objetivo deste estudo e nem posso me demorar demonstrando que
a auséncia de limitacdo temporal permite a extingdo da punibilidade pelo pagamento a
qualquer tempo e que o paragrafo 2° do artigo 9° da Lei n° 10.684/2003 ¢ aplicavel, mesmo
apos a promulgacdo da Lei n° 11.941, de 28 de maio de 2009, e da Lei n° 12.382, de 25 de
fevereiro de 2011. Para aprofundamento, limito-me a recomendar a leitura dos votos do
Ministro Dias Toffoli na A¢ao Penal (AP) n° 516 DF e na Medida Cautelar no HC n°® 119.245
DF.

Mas a conclusio ¢€ clara: a prisdo-pena cominada no crime do artigo 168-A do CP,
quando observada no contexto do ordenamento juridico brasileiro, possui as caracteristicas € a
finalidade da prisdo civil, a qual ndo pode ser imposta em situagdes de divida.

Emoldurado o quadro, depreendo que, apesar de ser constitucional a previsao de
pena de prisdo para atos reprovaveis que firam bens juridicos importantes, ainda que se
consubstanciem em divida, ha inconstitucionalidade sistematica ou mediata na primeira parte
do preceito secundario do artigo 168 do CPB, e apenas nela, uma vez que, interpretada em
conjunto com o paragrafo 2° do artigo 9° da Lei n° 10.684/2003, prevé hipotese de prisdo com
o simples fim de coagir o devedor ao pagamento.

Avango a outra questdo imprescindivel ao desenvolvimento deste trabalho, que ¢ a
necessidade de encerramento de PAF para configuracdo do crime de apropriagdo indébita

previdencidria.

3.2 Necessidade de existéncia e finalizacao de PAF

Convém relembrar que busco saber nesta pesquisa se, mesmo sem a abertura de
PAF pela SRFB, as analises do TCM/CE, trazidas em representagdes, conferem prova de
materialidade suficiente para a deflagragdo da agdo penal pela pratica do crime de apropriacdo
indébita previdenciaria.

Obviamente, para tanto, ¢ imperioso saber se a auséncia de langamento definitivo
do tributo ou a ndo instauracdo de PAF pela SRFB nao ¢, por si so, causa impeditiva para a
tipificacdo do delito descrito no artigo 168-A do CP, a exemplo do que ocorre com os crimes
previstos nos incisos I a IV do artigo 1° da Lei n°® 8.137/1990, em aplicagdo da Sumula
Vinculante n° 24, do STF™*.

Antes, porém, necessario se faz compreender melhor a classificagdo dos crimes

56 Nao se tipifica crime material contra a ordem tributaria, previsto no art. 1°, incisos I a IV, da Lei n° 8.137/90,
antes do langamento definitivo do tributo.
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quanto ao resultado, uma vez que tal categorizacdo ¢ alvo de constantes referéncias no debate
de aprovagdo da Stimula Vinculante n® 24 do STF e os principais argumentos doutrinrios
acerca da necessidade (ou desnecessidade) de constitui¢dao definitiva do crédito tributario e de

finalizacao do PAF estdo relacionados as distin¢des entre crimes formais ¢ materiais.

3.2.1 Classificacdo quanto ao resultado naturalistico

Primeiramente, convém esclarecer que a classificacio se d4 em relagdo ao
resultado material ou naturalistico’’. Ndo se fala aqui de resultado normativo ou juridico, até
porque todo crime produz um resultado juridico, sendo diferenciados pelo fato desse resultado
configurar um dano ou um perigo de dano ao bem juridico tutelado™.

No campo naturalistico, os crimes podem produzir ou nao resultado aferivel,
sendo classificados como materiais (ou de resultado), formais (ou de consumagao antecipada)
ou de mera conduta (ou sem resultado). Os primeiros sdo aqueles em que ha, no tipo,
descricdo da conduta do agente e da modificacdo do mundo exterior causada por ela
(resultado material) e os ultimos sdo aqueles em que hé descricdo apenas do comportamento
do sujeito, sem referéncias as mudanca no mundo externo (resultado naturalistico). Os
formais, por seu turno, sdo aqueles em que, embora a acdo se dirija a producdo de um
resultado, “a impaciéncia do legislador o leva a antecipar o momento consumativo do
crime”™”.

Disso ¢ possivel concluir que a diferenca entre os crimes formais e materiais nao
estd na previsdo do resultado, mas na necessidade de sua produgdo para a configura¢do do
tipo penal. No caso dos crimes previstos no artigo 1°, incisos I a IV, da Lei n°® 8.137/1990, o
STF assentou, na indigitada Stimula Vinculante n° 24, que estes sO se tipificam com a
ocorréncia do resultado naturalistico descrito no tipo, ou seja, com a efetiva reducdo ou
supressado de tributos. E esse resultado ¢ aferido tdo somente apds a constitui¢ao definitiva do
crédito.

A discussdo, entdo, fixa-se sobre a necessidade de ocorréncia do resultado
naturalistico redugdo ou supressdo de contribui¢oes sociais para consumacao do delito de

apropriagdo indébita previdenciaria.

57 Conforme, FRAGOSO, Claudio Heleno. Lig¢oes Li¢des de Direito Penal: A Nova Parte Geral. 8. ed. Rio de
Janeiro: Forense, 1985, p. 170, resultado naturalistico é o efeito natural da acdo que configura a conduta
tipica, ou seja, o fato tipicamente relevante produzido no mundo exterior pelo movimento corpdreo do agente
¢ a ele ligado por relagdo de causalidade.

58 JESUS, Damasio de. Direito Penal, vol. 1: Parte Geral. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2013, p. 230.

59 JESUS, Damésio de. Direito Penal, vol. 1: Parte Geral. 34. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2013, p. 230.
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3.2.2 Posicdo doutrindria

Boa parte dos doutrinadores nacionais, com base na descricdo textual do tipo
previsto no artigo 168-A do Cddigo Penal, classificam o crime como formal ou de
consumagio antecipada, a exemplo de Cezar Roberto Bitencourt®.

Nessa mesma rota, Guilherme Souza Nucci cré que se trata de crime formal, haja
vista que ha previsdo do resultado supressdo ou reducdo de contribuicoes previdencidrias,
caracterizado por “auténticos ‘rombos’ nas contas da previdéncia social”, no entanto, o crime
se consuma com a mera falta de repasse. Com efeito, a letra do dispositivo traz referéncia a
conduta de deixar de repassar as contribuicdes sociais arrecadadas, sem alusdo a efetiva
supressao ou reducdo de contribui¢des, que seria o resultado naturalistico.

Mais um defensor da classificacdo da apropriagcdo indébita previdenciaria como
crime formal é Damasio de Jesus®'. Em sua obra, ha criticas inclusive a rubrica que deu o
nome de “apropriacdo”, uma vez que, no entender de Damasio de Jesus, ndo se trata de crime
de apropriagdo propriamente dita, mas apenas de omissao no recolhimento das contribui¢des a
previdéncia social.

De outra banda, classificando o crime como material, estdo Jefferson Aparecido
Dias® e Luiz Flavio Gomes®. Esses juristas replicam que o aludido crime exige, para sua
caracterizagdo, a ocorréncia de um resultado naturalistico, tendo em vista que o efetivo
desconto das contribui¢gdes sociais pelo sujeito ativo ¢ condi¢do objetiva prevista no tipo
legal.

De igual forma, Casagrande® ensina que:

O crime material, por convengdo doutrinaria, deve alterar a ordem natural das
coisas, incidindo sobre a realidade ¢ modificando-a. O agir de quem desconta, ainda
que contabilmente, parcela da remuneracdo dos empregados e deixa de repassar tal
montante aos cofres da seguridade social tem resultado concreto, qual seja, a
transferéncia de disponibilidade econdémica do empregado para a empresa. Ha real
alteragdo no mundo da percepcdo, consubstanciada pela subtragdo de quantia do
empregado-contribuinte em favor do responsavel-empregador de valor que deveria
ser repassado aos cofres publicos, mas ndo o é. Assim, ainda que nfo se veja alterada

60 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal. Parte Especial: dos crimes contra o patrimonio até
dos crimes contra o sentimento religioso € o respeito aos mortos. Vol. 3. 8. ed., rev. e ampl. Sdo Paulo:
Saraiva, 2012, p. 681.

61 JESUS, Damasio de. Direito penal. vol. 2. Parte especial: dos crimes contra a pessoa ¢ dos crimes contra o
patriménio. 30. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010, p. 463.

62 DIAS, Jefferson Aparecido. Crime de Apropriagdo Indébita Previdenciaria. 2 ed. Curitiba: Jurua, 2008. p. 51.

63 GOMES, Luiz Flavio. Crimes Previdenciarios. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, p. 30.

64 CASAGRANDE, Daniel Alberto. Crimes contra a arrecadacdo para a seguridade social: apropriacao indébita
previdencidria e sonegacdo de contribuicao previdenciaria. Sao Paulo: Verbatim, 2012. p. 48-49.
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a situacdo dos ativos da Previdéncia — pois € esséncia do crime a auséncia de repasse
— fica evidente a varia¢do de fortuna do empregado. Este é o resultado naturalistico
exigido para a consumagao do tipo.

Demais disso, nota-se, pela leitura doutrinaria, que a classificagdo quanto ao
resultado naturalistico guarda relagdo umbilical com a diferenciacdo cronologica entre a
conduta e o resultado, visto que os crimes materiais sé se tipificam no momento de ocorréncia
do resultado, enquanto os crimes formais se consumam com a agdo do sujeito visando o
resultado, mesmo sem sua ocorréncia. Justamente por isso mesmo que essa classe ¢ também
chamada de crimes de consumagao antecipada.

Para Rogério Greco®,

Na qualidade de modalidade especializada de apropriagdo indébita, o crime de
apropriagdo indébita previdenciaria se consuma no momento em que o agente decide
deixar de recolher as contribui¢des ou outras importancias, depois de ultrapassado o
prazo legal ou convencional para tanto.

Sobre o tema, Luiz Regis Prado pontifica que a consumagao do delito ocorre com
a omissdo no repasse das contribui¢do, na forma e no prazo estabelecidos pela lei
previdenciaria e se consuma, entdo, com o vencimento do prazo de repasse®.

Interessante notar que, mesmo os defensores da corrente que classifica o delito
como material, entendem que a consumag¢do se da com o ndo recolhimento € ndo com a
constituicdo definitiva do crédito. Nessa linha, Delmanto entende que se trata de crime
material, que ocorre no momento em que o agente que descontou a contribui¢do deixa de
repassa-la a Previdéncia Social, no prazo e na forma legal ou convencional, usufruindo o
agente desse valor como se fosse da sua empresa ou de sua propriedade®’.

Diante dessa divergéncia, calha investigar como se comportaram os tribunais nos

casos em que essa classificagao foi objeto de debate.

3.2.3 Posigdo jurisprudencial

Nesse espeque, nao se pode deixar de tecer consideragdes acerca do decidido pelo
STF no AgR no Inquérito (Inq) n°® 2.537 GO, cuja decisdo proferida em 10 de marco de 2008,
sob relatoria do Ministro Marco Aurélio, ¢ constantemente citada como paradigma que fixou

o entendimento no sentido de que o crime de apropriacdo indébita previdenciaria ¢ de

65 GRECO, Rogério. Codigo Penal Comentado. 5 ed. Niter6i: Impetus, 2011, p. 503.
66 PRADO, Luiz Regis. Comentarios ao Cddigo Penal, 4. ed., Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2007, p. 606.
67 DELMANTO, Celso. Cédigo penal comentado. 8. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 609.
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natureza material.

3.2.3.1 O Agravo Regimental no Inquérito n°2.537 GO

O Inquérito n° 2.537 GO apurou as condutas de Pedro Wilson Guimaraes e Josias
Pedro Soares, os quais ndo repassaram ao 6rgao previdenciario valores descontados em notas
fiscais de servigos prestados pela Companhia de Urbaniza¢ao de Goiania, razao pela qual foi
emitida pela fiscalizacdo previdenciaria a Notificacdo Fiscal de Langamento de Débito
(NFLD) n°® 35.932.107-0. Percebendo a existéncia de agdo fiscal em curso, Ministério Publico
Federal, as folhas 163, requereu o sobrestamento dos autos até o desfecho do procedimento
administrativo fiscal. Em decisdo monocratica, o Ministro Marco Aurélio, as folhas 188,
determinou o arquivamento do inquérito, sob o argumento de que “A existéncia de processo
administrativo para elucidar sonegac¢ao fiscal desagua ndo em simples suspensdo do inquérito,
mas na inviabilidade deste”.

Ocorre que, surpreendentemente, o Procurador-Geral da Republica, as folhas 193
a 195, ingressou com agravo, alegando que o delito em jogo ¢ do artigo 168-A do CPB, de
natureza formal, cuja consumacdo prescinde da constitui¢do definitiva do crédito, e ndo o do
artigo 337-A do CPB.

No julgamento, ¢ verdade que o Ministro Marco Aurélio afirma categoricamente
que a apropriacdo indébita previdencidria consubstancia crime omissivo material, no entanto
esta ndo parece ter sido a ratio decidendi do acérdao, nem mesmo a posi¢do exposta pelos
demais membros da Corte. Demonstro.

Na leitura do voto, o Ministro Marco Aurélio pontuou que “pendente recurso
administrativo em que se discute a exigibilidade do crédito, tem-se como invidvel a
propositura de a¢do penal” e “se ndo ¢ dado sequer alcangar a propositura da a¢ao penal, ante
0 questionamento administrativo da exigibilidade do tributo, descabe manter latente o
inquérito”.

Iniciando os debates, o Ministro Cezar Peluso demonstrou posi¢do contraria, a
qual peco licenca para transcrever, conquanto seja de relativa extensdo, visto que possuidora

de conteudo muito elucidativo:

este caso de apropriacdo indébita previdenciaria ndo pode ser equiparado ao dos
delitos materiais de débito tributario, porque aqui o ntcleo do tipo, sobretudo no
caso, que ¢ o 168, a, inciso I, se compde de dois verbos. As acgdes sdo duplas:
primeiro, descontar; segundo, deixar de recolher.

No caso dos chamados “crimes tributarios”, questao prévia ¢ saber se existe, ou ndo,



40

juridica e definitivamente, crédito tributario; ndo o havendo, isto é, na hipdtese de
ndo haver crédito tributario, a falta de lancamento definitivo, ou em caso de decisdo
administrativa que ndo reconhega a existéncia do crédito, evidentemente ndo ha o
resultado material previsto pela norma.

Aqui, a hipétese me parece diferente, pois ndo ha necessidade de nenhum
procedimento prévio para saber o montante ou o valor da contribuicdo
previdenciaria, por se tratar de ato que fica no arbitrio e no poder decisoério do
empregador. Ele desconta. Se desconta, ¢ porque apura que ha valor certo que deve
ser retido. Se retém esse valor, apurado segundo o seu proprio juizo, que pode nio
corresponder ao total real do débito da contribuigdo, o qual pode ser maior ou
menor, noutras palavras, se, na sua avaliacdo, desconta esse valor e deixa de o
recolher, pratica as duas agdes previstas no tipo. Isso independe do fato de o valor
descontado, por iniciativa do proprio empregador, corresponder ou ndo ao do débito
tributario, ao do débito da Previdéncia Social. E diferente.

O que se censura e pune aqui — embora isso também ndo possa deixar de ser levado
em consideragdo — ndo ¢ tanto o ndo-pagamento a Previdéncia, mas o fato de
descontar ou reter certa quantia do valor do salario devido ao empregado, ou,
dependendo da hipotese, a terceiro que preste servico mediante pagamento sujeito a
retengdo, e ndo repassar esse valor que o proprio empregador, por iniciativa sua,
julgando que era devido, estima mas deixa de recolher a Previdéncia Social.

Entdo, neste caso, a mim parece-me, com o devido respeito, que pouco importa se
existe ou ndo procedimento administrativo, que se saiba ou ndo qual o real montante
do débito previdenciario. Se ha prova de que o empregador reteve importancias a
titulo de desconto previdencidrio e ndo as repassou para a Previdéncia Social, em
tese, pelo menos, comete o delito. Teoricamente comete o delito.

A sessdo prosseguiu em debate do qual se deduz que, como soi acontecer, os
julgadores do colegiado ndo detém o conhecimento pleno da documentacdo que instrui o
processo, de modo a possibilitar posi¢des juridicas mais precisas, como se v€ na discussiao
sobre se 0 acusado era prefeito do Municipio ou presidente da Companhia de Urbanizacao de
Goiania. Muito importante para o objeto deste trabalho e ignorado pelos julgadores era o teor
da impugnac¢do do processo administrativo, pois, a principio, ndo sdo impugnados em
processo administrativo débitos reconhecidos pelo proprio devedor. O Ministro Marco
Aurélio chega a dizer que nao sabe qual ¢ a discussdao no processo administrativo, mas que ¢
possivel que se esteja discutindo que o desconto tenha ocorrido por erro. Saliento desde ja que
ndo ¢ possivel, salvo melhor juizo, a discussdo em PAF contencioso acerca da improcedéncia
do desconto ou de erros do desconto, devendo nesses casos ser transmitida GFIP retificadora
ou ser entregue pedido de retificagdo de GFIP, como minudenciarei em seguida.

Por fim, para demonstrar a ratio decidendi do acérdao, transcrevo a parte final do

da discussdo, com participagdo de diversos ministros:

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — A minha premissa é
esta: tenho noticia de que a exigibilidade do tributo estd suspensa. Pra mim ¢é o
suficiente a concluir que ndo ficar sequer inquérito sobre a cabeca dos envolvidos.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO — Com isso estou de acordo.

O EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO MENEZES DIREITO: A referéncia
que existe ¢ que estd em elucidagdo a existéncia de sonegacdo. Entdo, se esta em
discussdo, se existe ou ndo, como vamos autorizar a acdo penal? Nao tem
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fundamento.
O SENHOR MINISTRO GILMAR MENDES — Cai na jurisprudéncia da condigdo
de procedibilidade.

(...)

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Mas ha oficio
revelando que a exegibilidade (sic) esta suspensa.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO — A Previdéncia reconhece isso?

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Reconhece.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Se a Previdéncia reconhece, retiro
todos os argumentos, porque estdo prejudicados.

(...)

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Gostaria apenas de deixar claro,
Exceléncia, mais uma vez, com o devido respeito, que nao posso aderir a tese de que
a tipificag@o desse delito dependa de procedimento prévio para liquidagao do valor.
O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR) — Nao ¢ isso,
Exceléncia. Isso também néo sustento. E possivel que haja dados suficientes a se
prosseguir.

O SENHOR MINISTRO CEZAR PELUSO - Estou de acordo. Se a Previdéncia diz
que ¢ inexigivel.

O EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO MENEZES DIREITO: Poderia
existir, nos autos, uma prova de que houve a retenco indevida e ndo houve repasse.
Mas isso nao existe aqui. O que esta disponivel ¢ uma informagao de que a propria
Previdéncia Social ndo tem certeza no tocante a existéncia, ou ndo, da sonegacao.
Por isso o processo ndo estd concluido. Entdo, neste caso, como ndo ha outra
informagdo, essa pareceu-me suficiente para manter o arquivamento € nao o
sobrestamento.

Do debate, nao € custoso perceber que a razdo do arquivamento do inquérito nao
foi o fato do artigo 168-A do CPB descrever um crime formal, mas a existéncia de processo
administrativo que discutia a exigibilidade do crédito. Vale dizer: a ratio decidendi foi que a
suspensao da exigibilidade do crédito tributario por processo de impugnacao do débito impde
o arquivamento de investigacdes criminais, ficando claro pelas palavras do proprio ministro-
relator que ndo foi sustentada a tese de que a tipificagdo do delito previsto no artigo 168-A
depende de procedimento administrativo prévio para liquidag¢do do valor.

Observando o discurso do Ministro Marco Aurélio, constato que ele considerou
em sua tese uma tentativa de silogismo entre os termos término do processo administrativo
fiscal (termo maior), lancamento definitivo do crédito (termo médio) e tipificacdo de crime

tributario material (termo menor), com as seguintes proposicoes:

Premissa maior: o término do processo administrativo fiscal ¢ condi¢do para o
lancamento definitivo do crédito tributario;

Premissa menor: o langamento definitivo do crédito tributario ¢ condi¢do para a
tipificacdo de crime material contra a ordem tributaria (Simula Vinculante n° 24 do
STF);

Conclusdo: logo, o término do processo administrativo fiscal ¢ condi¢do para a
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tipificagdo de crime material contra a ordem tributaria.

Diante da enganosa justeza da conclusdo, o relator iniciou com a afirmacao, tida
por si como certa, mesmo sem debates prévios no STF e destoando dos debates havidos no
STJ, de que o crime previsto no artigo 168-A do CP deve ser qualificado como material, como
forma de encaixar perfeitamente o caso no silogismo e promover o arquivamento, ante a
existéncia de processo administrativo fiscal em curso.

Mas, para ser fiel a verdade dos fatos, a tese undnime no julgamento foi no
sentido de que a existéncia de processo administrativo fiscal questionando o débito tributario,
ou seja, a incerteza ¢ a inexigibilidade desse débito sdo motivos para arquivamento de
inquérito, e ndo o que constou na ementa do acérdao. Tampouco restou declarada a premissa
maior, no sentido de que o término do PAF ¢ condi¢do para o langamento definitivo do crédito
tributario.

A proposito, ¢ justamente essa a premissa falsa que fez descambar em conclusao
inexata, uma vez que existem outras formas de lancamento definitivo do crédito tributéario
sem a existéncia de PAF contencioso, como a confissdo de divida, e, portanto, a tipificagdo de
crimes materiais pode ocorrer sem a necessidade de prévio procedimento administrativo.

Importa assinalar, por fim, que o STF enfrentou a questdo da classificagdo do
crime de apropriacdo indébita previdencidria posteriormente, em decisdes monocraticas,
adotando entendimento divergente, o que demonstra, no minimo, que ndo estd pacificada a
posicao da Corte.

Um més ap6s o julgado em comento, em 11 de abril de 2008, o Ministro Cezar
Peluso manteve, como relator do HC n°® 93.874 PA, a posicao que adotara no AgR Inq n°
2.537 GO. No HC n°® 97.888 RJ, em que se discutia a imputagdo de apropriacdo indébita
previdencidria, foi inicialmente concedida liminar, em 18 de fevereiro de 2009, pelo Ministro
Eros Grau, todavia, quando o relator foi substituto pelo Ministro Luiz Fux, houve decisdo em
30 de maio de 2011, na qual constou: “a pretensao do impetrante ndo encontra acolhida na
jurisprudéncia desta Corte, que entende dispensavel o procedimento administrativo fiscal ante
a natureza formal do crime de apropriag¢@o indébita previdencidria”.

Conquanto essas decisdes demonstrem que ainda ¢ inquieta a posi¢do do STF
acerca do tema, o obiter dictum divergente consignado na ementa do AgR Inq n° 2.537 GO

teve inditosa repercussao no STJ.

3.2.3.2 Repercussdo no STJ



43

Antes de margo de 2008, ambas as Turmas do STJ atuantes em matéria criminal
tinham decidido sucessivas vezes pelo carater formal do crime de apropriagdo indébita
previdencidria. Seguindo linha de precedentes da Corte, foi consignado na ementa do Recurso
Especial (REsp) n° 910.114 PA, julgado pela Quinta Turma, em 25 de outubro de 2007, sob
relatoria do Ministro Felix Fischer, que o PAF de apuracdo de débitos ndo se constitui em
condicdo de procedibilidade para a deflagracdo da agdo penal, tendo em vista a natureza
formal do crime. Igualmente, no ambito da Sexta Turma, o relator do HC n°® 14675 MG,
julgado em 14 de agosto de 2006, Ministro Hamilton Carvalhido, assinalou que ndo havia
necessidade de prévio exaurimento da instdncia administrativa para a instauracdo da actio
poenalis, pois a consumacao do crime, de natureza juridica formal, ndo se submetia a
existéncia do débito previdencidrio constituido.

Pouco tempo antes da publicagdo da decisdo do AgR Inq n° 2.537 GO, o STJ
reafirmou sua convic¢do no Recurso em Habeas Corpus (RHC) 86.783, julgado em 12 de
fevereiro de 2008, relatado pela Ministra Laurita Vaz e no RHC n°® 23.152 SP, julgado em 01°
de abril de 2008, relatado pelo Ministro Felix Fischer.

No entanto, poucos dias apds a publicagdo do julgado do STF, em decisdo de 24
de junho de 2008, com transcri¢do da ementa do AgR Inq n° 2.537 GO, a Quinta Turma do
STJ, sob relatoria da Ministra Laurita Vaz, decidiu de forma diversa no HC n°® 96.348 BA, nos

termos seguintes:

Nao obstante este Superior Tribunal de Justi¢a tenha firmado entendimento no
sentido de que somente nos crimes contra a ordem tributdria, por serem delitos
materiais, exige-se o exaurimento da via administrativa para a caracterizagdo do
delito, a concep¢ao foi reformulada, recentemente, pelo Supremo Tribunal Federal
que, por decisdo plenaria, assentou que, os crimes de sonegagdo ¢ apropriagdo
indébita previdenciaria também sdo crimes materiais, exigindo para sua consumagio
a ocorréncia de resultado naturalistico, consistente em dano para a Previdéncia.

Também com transcricdo da ementa do AgR Inq n° 2.537 GO, sem trazer a baila
qualquer outra argumentacao, em 5 de marco de 2009, a Quinta Turma do STJ mais uma vez
decidiu pelo carater material do crime previsto no artigo 168-A do CP. No voto do relator do

HC n° 122.612 SP, Ministro Arnaldo Esteves Lima, constou que:

Com efeito, a posi¢do adotada pelo acorddo atacado neste writ encontra-se
divorciada da orientagdo do Supremo Tribunal Federal, que, no julgamento do Ing-
AgR 2537/GO, firmou o entendimento, no sentido de que o crime de apropriagéo
indébita previdenciaria, previsto no art. 168-A do Codigo Penal, consubstancia
delito omisso material, exigindo, pois, para a sua consumacéo efetivo dano, ja que o
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objeto juridico protegido ¢ o patriménio da previdéncia social. Assim, a constituicao
definitiva do crédito tributario ¢ condi¢do de procedibilidade para que se dé inicio a
persecu¢do criminal.

A partir disso, o STJ, numa desafortunada tentativa de aplicagdo da teoria dos
precedentes judiciais, consolidou o entendimento de que o crime de apropriagdo indébita
previdencidria ¢ de cunho material ¢ o mantém até os dias atuais, como se percebe pelo
recente julgamento do RHC n° 44.669 RS, sob relatoria do Ministro Néfi Cordeiro, da Sexta
Turma, ocorrido em 05 de abril de 2016.

Considerando a possivel influéncia de seu posicionamento nas solugdes juridicas
adotadas nas investigagdes pelo crime de apropriagdo indébita previdencidria, importa

perquirir como tem atuado a 2* CCR do MPF na matéria.

3.2.4 Posicdo da 2° CCR

Em primeira mirada, causa estranheza levar em conta os entendimentos de um
6rgdo administrativo interno do MPF, quando ¢ possivel se debrugar sobre as decisdes dos
Tribunais Superiores. Por isso, faco questdo de tecer algumas considera¢des sobre a

importancia da 2* CCR para a questdo em estudo.

3.2.4.1 Relevdncia do posicionamento

Inicialmente, pontuo que, para arquivamento de representacdes (pecas
informativas, pegas de informacao ou noticias de fato), espécie documental aqui estudada, o
procurador da Republica deve, em regra, submeter sua promocao a 2* CCR do MPF, em
cumprimento ao disposto no artigo 14, §2°, da Resoluc¢ao n° 77, de 14 de setembro de 2004,
do Conselho Superior do MPF e em atencao a Orientagdo Conjunta n° 01/2015, da 2%, 5* e 7*
CCR do MPF. Por causa disso, na andlise de teses defensivas, que podem conduzir ao
arquivamento da representacdo, deve ser levado em conta, em conjunto com os julgados do
STJ e do STF, os entendimentos da 2* CCR do MPF, 6rgdo que pode ndo homologar as
promocoes e determinar o prosseguimento das investigagdes com a designagao de outro
membro.

Nao ¢ erroneo afirmar que o artigo 28 do Decreto-Lei n® 3.689, de 3 de outubro de
1941 (Codigo de Processo Penal) prevé requerimento de arquivamento das pecas de

informacdes com enderecamento ao juiz, caso em que, com a concordancia do magistrado,
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ndo mais se prosseguiria nas investigagdes. Isso possibilita que o procurador da Republica,
conhecendo da harmonia de entendimentos juridicos com o juiz federal, consiga promover
judicialmente o arquivamento de pecas de informagdes, sem considerar os entendimentos da
2* CCR do MPF. Embora eu reconhega a aparente legalidade da conduta, encontro muita
razdo na Orientagdo Conjunta n° 01/2015, da 2 5* e 7* CCR do MPF, que recomenda o
encaminhamento das promog¢des de arquivamento diretamente ao 6rgao de revisdo interno, o
que justifica a consideracdo dos posicionamentos da 2* CCR para o prosseguimento deste
trabalho. Exponho o motivo.

A fase de investigagdo, incluindo o juizo de admissibilidade de peca acusatoria,
deve ser regida pelos principios do in dubio pro societate e da obrigatoriedade de agdo penal,
0 que nos faz buscar com maior afinco as combinagdes que possibilitem o prosseguimento das
investigacdes. No contexto das promocdes de arquivamento de investigagdes de crimes
previdencidrios federais, existem trés sujeitos: o procurador da Republica (A), o juiz federal
(B) e a 2* CCR (C). Como o magistrado ¢ a Camara podem ter posicionamento juridico
favoravel (+) ou contrario (-) ao arquivamento, abrem-se quatro hipoteses possiveis: A+ B+
C+, A+ B+ C-, A+ B- C+ e A+ B- C-. Na primeira hipotese, de posi¢do harmdnica unianime
dos sujeitos, a promocao sendo dirigida @ CCR ou ao juiz alcangaria o arquivamento dos
autos. Ao contrario, a ultima, com a promocao sendo dirigida ao juiz ou a CCR, culminaria
com a designacdo de novo membro do Membro Publico para prosseguimento. A questdo se
pde, portanto, com as intermediarias (A+ B+ C- e A+ B- C+), em que ha discordancia entre a
posicao do magistrado e da CCR.

Sendo adotado o artigo 28 do Codigo de Processo Penal (CPP), ambas as
hipdteses intermedidrias também culminariam com o arquivamento: na primeira, ocorreria a
homologac¢do judicial direta, sem consulta a CCR; e, na segunda, o juiz, em discordancia,
deveria remeter os autos a CCR, que terminaria por homologar. De outra banda, adotando a
Orientagdo Conjunta, na segunda, também haveria o inevitavel arquivamento; na primeira,
porém, haveria o prosseguimento, pois na decisdao da 2* CCR ja& haveria determinagdo de
designacdo de outro membro do MPF.

Compilando os dados, obtive a seguinte tabela:

Artigo 28 do CPP (envio ao juiz) Orientagdo Conjunta (envio a CCR)
A+ B+ C+|A+ B+ C- |A+ B- C+ |[A+ B-C- A+ B+ C+|A+ B+ C- |A+ B- C+ |A+ B- C-

Arquiva |Arquiva |Arquiva |Prossegue |Arquiva |Prossegue |Arquiva |Prossegue
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Em observacao visual, ¢ mais facil assimilar que, no caso de remessa ao juiz, a
unica possibilidade de prosseguimento ¢ a dupla discordancia, sendo um sistema com
propensdo ao arquivamento dos feitos. Por outro lado, a adogdo da Orientacio Conjunta
iguala as possibilidades de arquivamento e prosseguimento, com primazia aos entendimentos
da 2* CCR, o que revela estar em melhor sintonia com os fundamentos regedores da fase pré
processual, notadamente os ja citados principios do in dubio pro societate e da
obrigatoriedade da acdo penal, bem como com a fun¢do ministerial de titular (dominus littis)

da acdo penal.

3.2.4.2 Posicionamento propriamente tal

Ao contrario do ocorrido no ambito do STJ, a 2* CCR, mesmo apds a decisdo do
AgR Inq n° 2.537 GO, manteve seu entendimento acerca da classificacdo do crime de
apropriagdo indébita previdencidria como crime formal. Exemplifico com trés casos ocorridos
em gestdes municipais.

Foi apurado, no Procedimento n® 1.24.000.001338/2011-52, o fato da Prefeitura
de Santa Rita/PB ter deixado de repassar a previdéncia social as contribui¢des recolhidas de
Iranilda Maria Coutinho, no periodo de junho de 2002 a dezembro de 2004. Apds a SRFB
informar que a referida prefeitura ndo tinha sido objeto de acao fiscal e que o periodo citado
estava encoberto pela decadéncia, foi promovido pelo procurador da Republica oficiante o
arquivamento do feito. Na andlise revisional ocorrida em 27 de fevereiro de 2012, a 2* CCR,
com base no voto da Subprocuradora-Geral da Republica Elizeta Maria de Paiva Santos,
entendeu que, no caso do crime de apropriacao indébita previdenciaria, ndo ha necessidade de
langamento do crédito tributario para o inicio da persecucao penal, por se tratar de crime de
natureza formal, cuja consumagao independe de resultado naturalistico.

A partir de representacdo da 4* Vara do Trabalho de Macapa/PA, foi instaurado o
Procedimento n° 1.12.000.000255/2008-61 para investigar o ndo repasse das contribui¢des
previdenciarias descontadas no contracheque de Alex Junior Correa Gomes pela Prefeitura de
Santana/AP, no periodo de 2005 a 2007. Com as informagdes da SRFB de auséncia de
procedimento fiscal para apuragdo do fato e transcurso do prazo decadencial, foi promovido o
arquivamento da investiga¢ao. Em decisao de 10 de junho de 2013, a 2* CCR, acolhendo o
voto da Procuradora Regional da Republica Luiza Cristina Fonseca Frischeisen, deliberou
pela ndo homologagdo, ante a desnecessidade de instauracdo de um procedimento

administrativo fiscal para a consumagdo do delito, muito menos de constitui¢ao definitiva do
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crédito correspondente.

Na Prefeitura de Itaquaquecetuba/SP, houve omissdo no repasse a Previdéncia
Social de contribui¢des previdenciarias recolhidas do pagamento dos servidores municipais,
no exercicio de 2013, o que foi apurado no Procedimento n°® 1.34.006.000390/2014-38. Foi
arrazoada, entdo, promoc¢do de arquivamento com fundamento na auséncia de constitui¢do
definitiva do crédito, utilizando-se, para caracterizar o crime previsto no artigo 168-A do CP
como formal, de interessantissimo argumento baseado no artigo 83 da Lei n® 9.430, de 27 de
dezembro de 1996%, com redagdo dada pela Lei n® 12.350, de 20 de dezembro de 2010. Na
analise, a 2* CCR deliberou pela ndo homologacado, seguindo o voto do Subprocurador-Geral
da Republica Juliano Baiocchi Villa-Verde de Carvalho, de 24 de margo de 2015, no qual se

vaticinou:

O crime tipificado no art. 168-A do Codigo Penal ¢ de natureza formal,
caracterizando-se pelo ndo repasse a Previdéncia Social das contribuigdes
previdenciarias recolhidas do trabalhador. O tipo penal em tela ndo se refere a
supressao ou a alterag@o do tributo. Por isso, ndo ha motivo para obstar a persecucao
penal até o término do procedimento administrativo destinado a apurar o crédito
tributario.

De fato, em busca que em muito transcendeu a esses trés exemplos,
consubstanciada nas atividades em que mourejo, pude constatar que ndo houve oscilagdes no
posicionamento da 2* CCR quanto a matéria.

Como visto, o STJ consolidou o entendimento de que o crime previsto no artigo
168-A ¢ material e necessita do prévio exaurimento das instdncias administrativas, com o
langamento definitivo do crédito. A 2* CCR, de outra banda, segue afirmando que se trata de
crime formal, que ndo necessita nem mesmo de procedimento administrativo fiscal. Para
extrair um posicionamento juridico loégico e adequado, ¢ mister reforcar a diferencia¢do entre

os crimes de sonegagdo de contribui¢des e apropriacdo indébita previdenciarias.

3.2.5 Diferenciacdo do crime de sonegacdo de contribuicio previdenciaria

E preciso, de logo, relembrar que o crime de apropriacdo indébita previdenciaria é

praticado sem fraude, sem ardis, sem escamoteamento de informagdes. Ele se caracteriza pela

68 Art. 83. A representagdo fiscal para fins penais relativa aos crimes contra a ordem tributaria previstos nos
arts. 1° e 2° da Lei n° 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e aos crimes contra a Previdéncia Social, previstos
nos arts. 168-A e 337-A do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), sera
encaminhada ao Ministério Publico depois de proferida a decisdo final, na esfera administrativa, sobre a
exigéncia fiscal do crédito tributario correspondente.
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auséncia de repasse a previdéncia social de valores arrecadados dos empregados ou, em
termos praticos, pela auséncia de pagamento em GPS dos valores declarados em GFIP.

Esse procedimento inicialmente correto, com o fornecimento das informacdes
devidas, ¢ que vai diferenciar a apropriacdo indébita previdenciaria da sonegagdo de
contribui¢do previdencidria.

Na hipdtese de omissdo no recolhimento de valores arrecadados, mas nao
declarados em GFIP, ndo se estara diante do crime de apropriagdo indébita previdenciaria e
sim do crime de sonegacdo de contribuicdo previdencidria, previsto no artigo 337-A do CP. O
final do inciso III do artigo 337-A do CP ndo deixou brechas: a cada valor devido a
previdéncia social, ou se omitiu algum fato gerador de contribuicdo previdenciaria e, apos a
efetiva supressao ou redugdo de tributos, esta caracterizada a sonegacdo; ou se prestou as
informagdes corretas sobre os fatos geradores. Na hipotese de terem sido prestadas as
informagdes corretas, ou ndo se transferiu integralmente os valores relativos as cotas do
contribuinte individual ou do empregado e esta caracterizada a apropriacdo indébita
previdencidria ou se transferiu integralmente os valores e o fato ¢ atipico.

Registro ainda que ¢ raro, mas possivel, que as informag¢des tenham sido prestadas
de forma incorreta, com excesso de fatos geradores, ou mesmo com a omissdo de
compensagoes, situacdo que sera melhor abordada posteriormente, quando se falar da
necessidade de ser contribuigdes previdenciarias devidas. E esclarego que nao ¢ incomum que
se omita alguns fatos geradores de contribui¢gdes previdencidrias e, no mesmo periodo, ndo se
transferia integralmente as cotas do contribuinte individual ou do empregado relativas aos
fatos geradores corretamente declarados, o que pode caracterizar o cometimento de ambos os
crimes (sonegacdo de contribui¢do e apropriagao indébita previdencidrias) no mesmo lapso
temporal.

Essa distingdo no campo normativo traz uma série de diferencas praticas na

apuracao do delito.

3.2.6. Constituicdo definitiva dos créditos de contribuicées previdencidrias

Ha, como visto no silogismo apresentado, séria confusdo entre a constitui¢do
definitiva do crédito e o término do PAF. “No atrito do fuzil com a pederneira”, percebi que
boa parte dos debates doutrinarios e jurisprudenciais acerca da necessidade de exaurimento
das instancias administrativas se d4 em razdo do desconhecimento do momento da

constituicdo definitiva do crédito de contribui¢des previdencidrias nas situagdes com fraude e
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nas situacdes sem fraude.
Nessa senda, o artigo 456 da IN RFB n° 971/2009, com redagdo dada pela IN RFB

o

n°® 1.477, de 3 de julho de 2014, prevé a constituicdo do crédito de contribui¢des
previdencidrias por trés formas: langamento por homologacdo expressa ou técita,
reconhecimento espontaneo da obrigacdo tributaria e lancamento de oficio. Considerando que
a homologacdo e o reconhecimento espontineo sdo atos que partem do proprio contribuinte,
nao ha razao, diferentemente do que acontece com os langamentos de oficio, para instauragao
de procedimentos administrativos de apuragdo e, por coroldrio, ndo hd necessidade de
exaurimento das instancias administrativas para constitui¢do definitiva do crédito tributario.

A esse respeito, a Primeira Se¢do do STJ, no REsp Representativo de Controvérsia

n® 1.123.557 RS, julgado em 25 de novembro 2009, sob relatoria do Ministro Luiz Fux,

vaticinou:

Conseqiientemente, nos tributos sujeitos a langamento por homologacio, o crédito
tributario nasce, por for¢a de lei, com o fato gerador, e sua exigibilidade nio se
condiciona a ato prévio levado a efeito pela autoridade fazendaria, perfazendo-se
com a mera declaracdo efetuada pelo contribuinte.

Sendo a GFIP caracterizada como confissdo da divida, consoante dispde o
pardgrafo 1° do artigo 225 do Decreto n° 3.048, de 6 de maio de 1999 (Regulamento da
Previdéncia Social)®, e considerando que o débito declarado pelo proprio contribuinte
prescinde de homologa¢do formal, ¢ imperioso reconhecer que a constituicdo definitiva do
crédito se d4 com a propria entrega ou transmissao eletronica da Guia. Em idéntica acepgao,
em 9 de dezembro de 2009, poucos dias ap6s a decisdo supracitada, o mesmo 6rgao colegiado
e com o mesmo relator, no REsp Representativo de Controvérsia n® 1.143.094 SP, proferiu

verdadeira licdo sobre esse tema, da qual fagco questdo de transcrever excertos:

1. A entrega de Declaracdo de Débitos e Créditos Tributarios Federais DCTF, de
Guia de Informacdo e Apuragdo do ICMS GIA, ou de outra declaracdo dessa
natureza, prevista em lei, ¢ modo de constitui¢do do crédito tributario, dispensando a
Fazenda Publica de qualquer outra providéncia conducente a formalizacdo do valor
declarado (Precedente da Primeira Se¢do submetido ao rito do artigo 543-C, do
CPC: REsp 962.379/RS , Rel. Ministro Teori Albino Zavascki, julgado em
22.10.2008, DJe 28.10.2008).

2. A Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia por Tempo de Servigo e
Informagdes a Previdéncia Social (GFIP) foi definida pelo Decreto 2.803/98
(revogado pelo Decreto 3.048/99), consistindo em declaragdo que compreende os

69 § 1° As informagdes prestadas na Guia de Recolhimento do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo e
Informagdes a Previdéncia Social servirdo como base de calculo das contribuigdes arrecadadas pelo Instituto
Nacional do Seguro Social, compordo a base de dados para fins de calculo e concessdo dos beneficios
previdencidrios, bem como constituir-se-d0 em termo de confissdo de divida, na hipotese do ndo-
recolhimento.
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dados da empresa e dos trabalhadores, os fatos geradores de contribuicdes
previdenciarias e valores devidos ao INSS, bem como as remuneragdes dos
trabalhadores e valor a ser recolhido a titulo de FGTS. As informacdes prestadas na
GFIP servem como base de calculo das contribui¢des arrecadadas pelo INSS .

3. Portanto, a GFIP é um dos modos de constituicio dos créditos devidos a
Seguridade Social, consoante se dessume da leitura do artigo 33, 7°, da Lei 8.212/91
(com a redagdo dada pela Lei 9.528/97), segundo o qual “o crédito da seguridade
social ¢ constituido por meio de notificagdo de débito, auto-de-infracao, confissdo ou
documento declaratorio de valores devidos e ndo recolhidos apresentado pelo
contribuinte”.

Ante o exposto, ndo hd duvidas de que a entrega da GFIP ¢ a forma, por
exceléncia, de constituicdo definitiva dos créditos de contribui¢des previdenciarias, quando
ndo ha fraude ou omissdes por parte do contribuinte. Essa caracteristica traz um marco
distintivo em relacdo aos crimes reconhecidamente materiais citados na Simula Vinculante n°
24 do STF, mas ndo significa, em absoluto, a inaplicabilidade do enunciado ao crime de

apropriacao indébita previdenciaria.

3.2.7 Classificagdo do crime

Como se percebe do texto da Sumula Vinculante n° 24 do STF, os crimes
previstos no art. 1°, incisos de I a I'V, da Lei n°® 8.137/1990 s6 se tipificam com o langamento
definitivo do tributo. Particularmente, entendo que tal enunciado se aplica perfeitamente ao
crime de apropriacao indébita previdencidria, que também so se tipifica com o langamento
definitivo do tributo, entretanto tal lancamento definitivo independe de prévio PAF e se da
com a propria entrega da GFIP, que, por se confundir com a propria retencao dos valores, ¢
elemento objetivo para configuracao do delito.

Por 6bvio, ndo desconheco que ¢ possivel realizar a retencdo de quantias
consignadas em contracheque de servidor municipal ou em nota fiscal de servigos, sem a
declaracio em GFIP, mas, nesse caso, hd também omissdo relevante o suficiente para
caracterizar o crime de sonegacdo, trazendo novo contexto de analise do fenomeno delitivo,
igualmente complexo, e que nao ¢ objeto deste trabalho. No contexto da apropriacao indébita
previdenciaria, penso que a entrega da GFIP materializa a propria arrecadagdo das cotas
devidas por terceiros, independentemente dos registros contdbeis nos livros préprios e do
valor repassado a titulo de salario aos empregados, pois, a partir dos valores declarados nessa
guia, pode ser aferida a integralidade da transferéncia de contribuicdes previdencidrias
referentes as cotas do empregado e do contribuinte individual.

Diviso a necessidade de, de antemao, classificar o crime de apropriagdo indébita
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quanto a acdo ou quanto a conduta. Diante desse quadro, considero que a apropria¢do indébita
previdencidria deve ser classificada como crime de conduta mista, ou seja, um crime que se
configura com uma conduta passiva (deixar de recolher, transferir, repassar), mas que possui
uma fase inicial positiva (reter, descontar, arrecadar). Essa fase inicial — que, como frisei,
materializa-se com a entrega da GFIP e a consequente constituicdo definitiva do crédito — ¢
comissiva e licita. Alids, ¢ uma conduta juridicamente obrigatoria, ¢ um dever legalmente
determinado. Nao havendo essa fase inicial licita, ndo se pode cogitar a pratica do crime de
apropriacdo indébita previdencidria. Na verdade, como também destaquei, havendo pura
omissdo, havendo simples ndo fazer, pode estar configurado o crime de sonegacdo de
contribuicdo previdenciaria, uma vez que a supressdo dos tributos ndo se dara pelo nao
pagamento do valor confessado, mas pelo escamoteamento desse valor mediante a nao
apresentacao de GFIP.

Dito isso, percebe-se que, ao contrario dos crimes tributdrios materiais, na
apropriacdo indébita previdencidria, o resultado supressdo ou redugcdo de contribui¢oes
previdenciarias nao estd temporalmente coligado a constituicao definitiva do crédito, que
ocorre com a entrega da GFIP e caracteriza apenas a necessaria fase comissiva do delito. O
resultado esta coligado ao transcurso do prazo (dia 20 do més subsequente ao da competéncia)
ou a inobservancia da forma legal (através de GPS) e coincide cronologicamente com a
descricao texto do tipo expressa na loculacao deixar de recolher.

Enxergo que o crime de apropriacdo indébita previdencidria €, portanto, um crime
de conduta mista e material, de resultado, consistente na supressdo ou reducdo de
contribui¢des previdencidrias, resultado esse que se materializa com o transcurso do prazo
legal sem a realizagdo do recolhimento dos valores declarados em GFIP. Cabe recordar que o
fato do crime se consumar com o simples deixar de recolher nao importa necessariamente em
classifica-lo como crime formal, uma vez que, como demonstrei, a conduta deixar de recolher
estd, em regra, atrelada ao resultado suprimir ou reduzir contribui¢oes previdenciarias, que ja
estdo definitivamente constituidas com a entrega da GFIP.

Digo em regra, pois a rara situagdo do ndo recolhimento de valores declarados,

mas indevidos, traz um novo panorama teorico a questao.

3.2.8 O implicito termo “devidas” na descricao do tipo

O artigo 168-A do CP, como pisado e repisado, criminaliza o ato de deixar de

repassar a previdéncia social as contribuigdes recolhidas (no sentido de arrecadadas,
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descontadas ou retidas) dos contribuintes. A questdo que se pde ¢ se, caso essas contribui¢des
ndo repassadas fossem descontadas, mas ndo fossem devidas, persistiria a configuracdo do
crime?

Um exemplo pode ser 1til. E possivel que o municipio com apenas uma servidora
filiada ao RGPS, que recebe R$ 1.000,00 mensais, ao preencher a GFIP, aponha o valor de R$
2.000,00. Sera calculada como contribui¢do devida da cota do empregado, na aliquota de 8%,
a quantia de R$ 160,00, apesar de a contribui¢do devida ser de apenas R$ 80,00. Se em GPS o
administrador municipal recolher tdo somente R$ 80,00, ele teria cometido o crime de
apropriagdo indébita previdenciaria?

Com base nos seus posicionamentos no STF, posso aferir que Cezar Peluso
entende que sim. Como transcrito, nos debates do AgR Inq n® 2.537 GO, Peluso expressou

que

Aqui, a hipotese me parece diferente, pois ndo ha necessidade de nenhum
procedimento prévio para saber o montante ou o valor da contribuicao
previdenciaria, por se tratar de ato que fica no arbitrio e no poder decisério do
empregador. Ele desconta. Se desconta, ¢ porque apura que ha valor certo que deve
ser retido. Se retém esse valor, apurado segundo o seu proprio juizo, que pode ndo
corresponder ao total real do débito da contribuigdo, o qual pode ser maior ou menor,
noutras palavras, se, na sua avaliacdo, desconta esse valor e deixa de o recolher,
pratica as duas agdes previstas no tipo. Isso independe do fato de o valor descontado,
por iniciativa do proprio empregador, corresponder ou ndo ao do débito tributario, ao
do débito da Previdéncia Social.

Nao ¢ preciso muito aprofundamento para notar que Peluso se ateve ao “velho
Direito Penal”, amparado no tecnicismo juridico de Binding e na doutrina finalista da acdo de
Welzel. Clarifico.

Para Karl Binding, o delinquente age em conformidade com a primeira parte do
preceito normativo, realiza a conduta descrita na norma penal e sua acdo enseja a aplicacdo da
sangdo prevista no conceito secundario™. Em consonéncia com essa visdo, entendeu Peluso
que se o agente “desconta esse valor e deixa de o recolher, pratica as duas agdes previstas no
tipo™ e isso seria suficiente para caracterizagcdo do delito.

Para Hans Welzel, a relevancia da lesdo do bem juridico (o desvalor do resultado)
somente pode ser analisando dentro uma agdo pessoalmente antijuridica (dentro do desvalor
da acdo), de forma que a proibicdo do desvalor da acdo (Handlungsunwert) pretende evitar a

ocorréncia do desvalor do resultado (Erfolgsunwert)’". Nessa linha, Peluso concluiu que a

70 BINDING, Karl apud JESUS, Damasio de. Direito Penal, vol. 1: parte geral. 34. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2013, p. 48.

71 WELZEL, Hans, Derecho Penal alemén. Santiago: Juridica de Chile, 1970, p. 92 apud BITENCOURT, Cezar
Roberto. Tratado de Direito Penal. vol. 2: Parte Especial: dos crimes contra a pessoa. Sdo Paulo: Saraiva,
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consumacdo do crime “independe do fato de o valor descontado, por iniciativa do proprio
empregador, corresponder ou ndo ao do débito tributario”, pois se trata “de ato que fica no
arbitrio e no poder decisério do empregador” e, por isso, existe um desvalor da prépria acao
de arrecadar e deixar de recolher, independente do desvalor (ou mesmo da ocorréncia) do
resultado suprimir ou reduzir contribui¢oes previdenciarias.

Entendo que, seguindo os ditames do “novo Direito penal”, material e garantista,
ndo ha mais espaco para uma interpretagao formalista, amparada na letra fria da lei , de mera
subsunc¢ao da conduta a figura tipica legal. O deixar de recolher contribuigoes arrecadadas
indevidas ndo afeta de forma antijuridica a funcdo arrecadadora ou o patrimoénio da
previdéncia social, uma vez que os valores que deixaram de ser transferidos ndo deveriam
legalmente sé-lo.

Com base na teoria normativa, resultado ¢ toda lesdo ou perigo de lesdo a um
interesse penalmente relevante e ndo ha crime sem resultado juridico. No caso, ndo vislumbro
les@o ou perigo de lesdo a fungdo arrecadadora ou ao patrimonio da previdéncia social com o
ndo repasse de valores que, legalmente, ndo deveriam, de fato, ser repassados. Por isso,
considero atipica tal conduta.

Disso se conclui que no tipo penal do artigo 168-A do CPB esta implicito o
adjetivo devidas, devendo ser interpretado como deixar de recolher as contribui¢des devidas,
arrecadadas dos contribuintes, no prazo e na formal legal ou convencional, o que corrobora o

entendimento de se tratar de crime de natureza material.

2008, p. 35.
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4 REPRESENTACAO CRIMINAL DO TCM/CE

No enfrentamento das discussdes preliminares, conclui que a previsao criminal do
ndo pagamento das cotas das contribuigdes previdencidrias relativas ao contribuinte individual
e ao empregado ¢ constitucional e que o crime de apropriacdo indébita previdenciaria, embora
seja de conduta mista e material, prescinde do exaurimento das instancias administrativas,
uma vez que a constituicao definitiva do crédito se da por confissao de divida do empregador,
materializada na entrega da GFIP. E chegada, entdo, a hora de verificar as implicacdes da
representacdo criminal do TCM/CE, com imputacdo do crime de apropriacdo indébita
previdencidria, e aferir se os dados analisados pela Corte de Contas traz a prova da

materialidade do delito.

4.1 Andlise do TCM/CE

Observando as pegas de alguns processos de contas, dentre eles os Processos
2008.PDR.PCS.15453/10 (FUNDEB de Pindoretama/CE), 2013.PTI.PCS.23802/13
(Secretaria de Finangas de Pacoti/CE) e 2010.ALT.PCS.8111/11 (Prefeitura Municipal de
Altaneira/CE), pude constatar, em primeira mirada, duas caracteristicas da andlise do
TCM/CE.

A primeira: o periodo de apuracdo €, em regra, anual, em regime de exercicio,
exceto quando ha troca de administrador, situacdo em que o periodo de apuracdo equivale ao
da gestdo, limitado ao ano civil. Por exemplo, se houver a troca do secretario de finangas em 3
de maio de 2015 e em 25 de novembro de 2015, haverao trés processos de contas: um de 1° de
janeiro a 2 de maio, um de 3 de maio a 24 de novembro e outro de 25 de novembro a 31 de
dezembro. A segunda: a apuragdo ¢ feita por unidade gestora, que ndo corresponde apenas a
prefeitura municipal, podendo ser dividida em secretarias e fundos.

Demais disso, percebi que a questao relacionada ao suposto crime de apropriagado
indébita previdencidria ¢ invocada na andlise das receitas e das despesas extraor¢amentarias.
Com efeito, os ingressos extraorcamentarios sao valores arrecadados pelo Estado, dos quais
ele ndo pode dispor por ndo ser o proprietario dos mesmos, mas apenas o depositario. E o caso
das retengdes previdenciarias das cotas dos servidores publicos municipais que nao possuem
regime proprio. As despesas extraorgamentarias, por seu turno, sdo justamente as realizagdes
contabeis dos ingressos extraorcamentarios, ou seja, a transferéncia dos valores arrecadados a

quem de direito. E o caso das transferéncias a previdéncia social dos valores retidos dos
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servidores publicos municipais.

Por vezes, as inspetorias do TCM/CE se deparam com balangos das unidades
gestores em que 0s ingressos or¢amentarios relativos as retengdes previdenciarias superam as
despesas orcamentérias de transferéncias ao INSS, apontando a falha contabil e salientando
que o ndo repasse ocasionou o endividamento de curto prazo do Municipio.

Remetida a informagdo ao relator, ¢ produzido voto com nota de improbidade
administrativa, em tese, pelo nao recolhimento dos valores descontados. Entende o TCM/CE
que o municipio realizou a retencdo de valores (ingresso extraor¢amentério) e deixou de
recolher a previdéncia social os valores retidos (despesas extraor¢amentarias), o que
caracterizaria o tipo descrito no artigo 168-A do CP. Nessa linha, apo6s acordio, ¢
encaminhada representacdo ao MPF com imputacdo do crime de apropriagao indébita
previdencidria.

Essa sistematica se diferencia muito da adotada pela SRFB. Para saber se essas
diferengas dificultam o reconhecimento das analises do TCM/CE como prova da

materialidade, ¢ mister conhecer como se dao os procedimentos no ambito do Fisco Federal.

4.2 Andlise da SRFB

Em visita realizada a sede da SRFB em Fortaleza, pude tomar conhecimento dos
sistemas informatizados relacionados a parte previdencidria e visualizar algumas diferencas
em relacdo a analise do TCM/CE.

A primeira: a afericdo do pagamento ¢ feita de forma mensal, em regime de
competéncias. Essa forma parece a mais adequada, tendo em vista que as contribuigdes
previdencidrias devem ser transferidas mensalmente, até o dia 20 do més subsequente ao da
competéncia, momento em que, na esteira do exposto neste trabalho, estard configurada a
omissao no recolhimento de contribui¢des previdencidrias.

A segunda: a apuragdo ¢ dividida por registro no CNPJ. Em regra, as prefeituras
possuem um Unico CNPJ, razio pela qual ndo ha divisdo em secretarias ou fundos, entes que
ndo sdo dotados de personalidade juridica propria.

No ambito da SRFB, o ndo repasse de contribuigdes previdenciarias arrecadadas ¢
identificado pelo sistema de Cadastro de Valores de Divergéncia (CVADIV) GPS x GFIP, o
qual langca automaticamente o débito resultante da diferenga entre os valores declarados em
GFIP por aquele ente cadastrado no CNPJ e os valores recolhidos em GPS com referéncia

aquele numero de CNPJ. Esse lancamento ¢ registrado sob a rubrica Débito Confessado em
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GFIP (DCQG) e, na linha do exposto neste trabalho, ¢ a comprovacao da pratica do crime de
apropriagdo indébita previdenciaria.

Nao ha, note-se, qualquer acao fiscal ou mesmo procedimento administrativo para
langamento deste débito, que ¢ automaticamente identificado por sistema proprio. Nesse

sentido, ¢ expresso o artigo 461 da IN RFB n° 917/2009:

O sistema informatizado da RFB, ao constatar débito decorrente de divergéncia entre
os valores recolhidos em documento de arrecadag@o previdencidria e os declarados
em GFIP, podera registrar este débito em documento proprio, denominado Débito
Confessado em GFIP (DCG), o qual dara inicio a cobranga automatica independente
da instaurag@o de procedimento fiscal ou notifica¢do ao sujeito passivo.

S6 havera, portanto, identificagdo de débito em agdo fiscal caso esse valor nao
tenha sido devidamente declarado em GFIP e essa omissao, como dito, caracteriza, em tese, a
sonegacao de contribui¢do previdenciaria.

A proposito, registro que, em acdo fiscal, podem ser constatadas quatro situagoes
de irregularidade:

Uma, ¢ identificada a falta de recolhimento de contribui¢cdes previdenciarias,
cujos fatos geradores estavam em GFIP. Nesse caso, o débito, antes mesmo da agdo fiscal, ja
estaria registrado em DCG, servindo apenas de base para eventual representacdo fiscal para
fins penais, com imputagdo do crime de apropriagao indébita previdenciaria.

Duas, ¢ identificada a falta de recolhimento de contribui¢cdes previdenciarias,
cujos fatos geradores nao estavam GFIP. Nesse caso, o auditor-fiscal lavrard Auto de Infracao
(AI), na modalidade de langamento pelo descumprimento de obrigacao principal, que servird
de base para eventual representacdo fiscal para fins penais com imputacdo do crime de
sonegacao de contribui¢do previdencidria. Importa recordar que, antes de 1° de abril de 2008
os auditores-fiscais deveriam lancar NFLD, servindo o Al apenas para o descumprimento de
obrigacdes acessorias. Esse fator ¢ importantissimo para demonstrar que a NFLD esta
relacionada a sonegacao de contribui¢cdo previdenciaria, com a omissdo de fatos geradores em
GFIP, e ndo a apropriagdo indébita previdencidria.

Trés, ¢ identificada a omissdo de dados em GFIP ou o descumprimento de outras
obrigacdes acessorias. Nesse caso, o auditor-fiscal lavrara Al, na modalidade de lancamento
pelo descumprimento de obrigacao acessoria, € a conduta, por ser meio para a consumacgao do
crime, sera absorvida por eventual sonegacdo de contribui¢ao previdenciaria.

Nos dois ultimos casos, caso ndo haja intencdo de contestar os langamentos de

oficio, o auditado pode confessar de imediato a divida, gerando o Lancamento de Débito



57

Confessado (LDC), o que ndo ¢ necessaria no primeiro caso, uma vez que a GFIP caracteriza
a propria confissdo de divida.

Em caso de equivoco no preenchimento da GFIP, ¢ possivel a transmissdo de
GFIP retificadora, porém o langamento por DCG ¢ aprioristicamente incontestavel,
considerando que ¢ feito com base nas informagdes do proprio empregador.

Outro ponto de tratamento importante ¢ a ordem de pagamento dos valores da
GPS, no sistema de arrecadacao de contribuigdes previdenciaria na plataforma Dataprev. Ao
contrario da GFIP, rica em detalhamentos, na GPS consta apenas o cddigo de recolhimento
(que nao distingue empregado de contribuinte individual, tampouco cota do empregado e de
cota do empregador), a competéncia e o valor.

Assim, para afericdo de qual cota foi paga, o sistema segue uma ordem de
pagamentos: cota do empregado, cota do contribuinte individual, cota do empregador e cota
do pagador de servigos de contribuinte individual. Um exemplo parece util.

Retomo o caso do municipio com apenas uma servidora amparada pelo RGPS,
remunerada com R$ 1.000,00 no mesmo més em que se pagou a quantia de R$ 1.000,00 pelos
servicos de um contribuinte individual. Com a devida declaragdo em GFIP, surgird a
obrigacao de pagar R$ 80,00 da cota do empregado (na aliquota de 8% por dentro), R$ 110,00
da cota do contribuinte individual (na aliquota de 11% por dentro), R$ 200,00 da cota do
empregador (na aliquota de 20% por fora) e R$ 200,00 da cota do pagador de servigos (na
aliquota de 20% por fora), totalizando R$ 590,00 a serem pagos em GPS.

Caso a administragdo municipal apresentasse GPS no valor de R$ 500,00, teria
recolhido integralmente a cota do empregado, a cota do contribuinte individual e a cota do
empregador, ficando em divida de R$ 90,00 em relagdo a cota do pagador de servigos. Nao
haveria crime, portanto. Caso a prefeitura apresentasse GPS no valor de R§ 190,00, teria
repassado integralmente as cotas do empregado e do contribuinte individual, ficando em
divida em relagdo as cotas do empregador e do pagador de servigos. Também nao haveria
crime.

De outra banda, se o Municipio apresentasse GPS no valor de R$ 150,00, teria
pago integralmente a cota do empregado, mas haveria divida de R$ 40,00 em relacdo a cota
do contribuinte individual, o que caracteriza o crime do artigo 168-A do CPB.

Feitas essas observagodes, ¢ possivel entdo acarear as analises do TCM/CE e da
SRFB, para aferir o que de fato significam as conclusdes da Corte de Contas, tendo sempre

como pano de fundo as previsdes legais e normativas dos recolhimentos previdenciarios.
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4.3 Cotejo de anadlises

Paragonando o formato de andlise de ambos os oOrgdos, percebo que a
representacdo do TCM/CE traz ao menos quatro imprecisdes em relagdo ao crime de
apropriagdo indébita previdenciaria. Relato quais.

A primeira ¢ relacionada ao periodo de afericdo. A afericdo baseada em ano civil
permite uma série de compensacdes mensais que podem disfarcar a ocorréncia do delito em
determinada competéncia. Em exemplo excessivamente simplista, para tentar me fazer
entender, suponhamos que um municipio, com as caracteristicas do exemplo de praxe,
rotineiramente apresenta duas GPS, uma com o valor de despesas orcamentarias (cotas do
empregador e do pagador de servigos) no valor de R$ 400,00 e outra com o valor de despesas
extraorcamentarias (cotas do empregado e do contribuinte individual) no valor de RS 190,00.
Saliento, nesse ponto, ndo dirimir qualquer davida que o pagamento dividido em GPS nao
caracteriza as cotas, que sempre sdo determinadas pela sequéncia predeterminada: empregado,
contribuinte individual, empregador e pagador de servi¢os. Tampouco poderia essa divisao
determina a origem orcamentaria ou extraor¢camentaria, denotando que a pratica do municipio
se da apenas por organizacao contabil.

Durante os meses de marco a dezembro, incluindo a décima terceira competéncia,
ambas as guias foram tempestiva e corretamente apresentadas. Com referéncia a competéncia
de janeiro, o municipio apresentou trés guias: uma com o valor de R$ 210,00 e duas com o
valor de R$ 190,00. Em fevereiro, o municipio transferiu corretamente a GFIP, com os dados
da unica servidora filiada ao RGPS e do unico contribuinte individual que lhe prestou
servicos, entretanto nao apresentou guias.

A apuracgdo pela SRFB no sistema CVADIV detectaria a auséncia de recolhimento
dos valores descontados do empregado e do contribuinte individual no més de fevereiro,
emitindo intimagdo para pagamento, e revelaria a ocorréncia do crime de apropriagdo indébita
previdencidria. No entanto, numa auditoria sem maiores aprofundamentos acerca das receitas
e despesas extraorcamentarias do balanco, os valores consignados ao INSS seriam orcados em
R$ 2.470, sendo imaginavel a possibilidade de registro de igual valor no campo de repasse ao
INSS, tendo em vista a apresentagdo de treze GPS com o valor de R$ 190,00.

Esse fato, porém, inobstante demonstrar uma imprecisao no espectro de detec¢ao
criminal do TCM/CE, obviamente nada diz sobre a for¢a probatdria de suas conclusdes, por
se tratar de hipodtese identificada pela SRFB e ndo identificada pela Corte de Contas, situagao

inversa a tratada no presente estudo.
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A segunda ¢ relacionada a divisdo em secretaria e fundos. Esse ponto, sim, pode
trazer contrabalanceamentos que descaracterizem no ambito da SRFB a aparente pratica da
apropriacao indébita previdenciaria pela gestdo municipal detectada pelo TCM/CE. Isso
porque o recolhimento a menor de uma secretaria pode ser equiponderado por recolhimentos a
maior de outra secretaria, sendo que ambas sdo 6rgdos de uma mesma pessoa juridica. Assim,
para analisar a consumagao do crime previdenciario em estudo, € preciso ter uma visao global
dos valores descontados e dos valores recolhidos pelo ente municipal como um todo.

Imaginemos que no municipio exemplar a servidora labora na secretaria de
finangas e o servigos do contribuinte individual foram prestados a secretaria de educagio. E
concebivel que a secretaria de educagdo consigne em seu balango a reten¢do de R$ 110,00 do
total dos R$ 1.000,00 constantes no contrato de prestacdo de servigos, sem registrar, contudo,
a saida de R$ 110,00, por ndo ter feito o pagamento de qualquer GPS. A secretaria de
finangas, por outro lado, consignaria a retengdo de R$ 80,00 do salario da servidora, porém
apresentaria GPS no valor de R$ 590,00, ou mesmo, por indisponibilidade or¢amentaria, no
valor de R$ 190,00.

Nessa hipotese, o TCM/CE poderia imputar a nota de improbidade, em tese, ao
gestor da secretaria de educacdo, por ter realizado a retencdo de R$ 110,00 do contrato de
prestacao de servigos, sem o correspondente registro do repasse no balango anual. No entanto,
a toda evidéncia, nao houve crime de apropriacdo indébita previdenciaria, haja vista que os
valores relativos as cotas da servidora e do prestador de servicos foram integralmente
repassadas a previdéncia social.

A terceira ¢ relacionada ao registro de compensagdes. Como ¢é cedico, as
contribuicdes previdenciarias admitem compensagdes relativas ao pagamento de saldrio-
maternidade e salario-familia pelo empregador. E possivel, em alguns casos, que o registro
desses pagamentos resulte em GFIP com resultado negativo, ocasido em que ndo sera
apresentada GPS, mas sim um pedido de reembolsos das quotas pagas. Interessante notar que
o registro contabil dessas compensagdes, caso realizado na mesma conta extraorcamentaria de
consignagdes ao INSS, pode aparentar ao leigo uma falsa impressao de divida, quando se ha
um crédito. Demonstro.

Os valores arrecadados dos contribuintes entram a crédito na conta de
consignagdes ao INSS, constituindo uma divida, e a posterior transferéncia a previdéncia
social entra a débito, constituindo o pagamento dessa divida. De outra banda, o pagamento de
salario-maternidade e saldrio-familia entra a débito na conta de consigna¢des ao INSS,

constituindo um valor a ser recebido e o futuro recebimento do reembolso (em caso de GFIP
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de resultado negativo) ou a compensacdo dos valores a serem pagos em GPS entra a crédito,
como recebimento desse valor.

Assim, nao havendo divisao de contas entre salario-maternidade e arrecadacdes ao
INSS, ¢ possivel que os valores lancados a crédito superem os valores langados a débito sem
caracterizar o ndo recolhimento de contribui¢des previdenciarias, mas sim o ndo recebimento
por parte do empregador dos valores decorrentes do salario-maternidade, o que, longe de
configurar o crime de apropriagdo indébita previdencidria, indica a mora da propria
previdéncia social de ressarcir valores devidos ao Municipio.

Se as contas sdo devidamente isoladas (consignacdes ao INSS e saldrio-familia),
percebe-se também que, analisando apenas a conta de consignagdes ao INSS, ndo € possivel
afirmar que ndo houve o repasse integral dos valores arrecadados, ainda que os valores
langados a débito (pagamento das contribui¢des) estejam zerados, haja vista a possibilidade de
calculo de GFIP de resultado negativo por registro de compensagdes.

A quarta ¢ a relacionada a ordem de pagamento das contribui¢des previdenciarias.
Como visto, a GPS ndo traz a identificacdo de cotas, sendo apenas lancado o codigo de
recolhimento, a competéncia e o valor. Assim, o sistema de arrecadacdo da plataforma
Dataprev identifica a cota correspondente, seguindo a sequéncia previamente estipulada: cota
do empregado, cota do contribuinte individual, cota do empregador ¢ cota do pagador de
Servigos.

No ambito contabil, as cotas do empregado e do contribuinte individual incluem-
se nas receitas e despesas extraorcamentdrias, uma vez que o municipio atua apenas como
depositario (retentor tributario). No entanto, quanto as suas proprias cotas, ou seja, quanto as
cotas de empregador e de pagador de servigos, o municipio efetua pagamento as suas
expensas, 0 que caracteriza uma despesa or¢amentaria.

Nesse contexto, percebe-se a possibilidade de haver um erro contabil, no caso de
pagamento de GPS indevidamente identificado como despesa orcamentaria, mas nao a
consumagao do crime de apropriagcdo indébita previdenciaria. Tomo o exemplo do municipio
com apenas uma servidora pertencente ao RGPS, com remuneragdo mensal de R$ 1.000,00 e
que recebeu servigos de um contribuinte individual remunerados também em R$ 1.000,00,
tendo de recolher, assim, R$ 80,00 como cota do empregado, R$ 110,00 como cota do
contribuinte individual, R$ 200,00 como cota do empregador ¢ R$ 200,00 como cota do
pagador de servicos. Caso tenha pago em GPS o valor de R$ 400,00 e contabilizado como
despesa orcamentdria, haveria aparéncia do cometimento do crime de apropriacdo indébita

previdencidria. No entanto, como se sabe, houve apenas erro contabil, uma vez que o correto
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lancamento seria de R$ 190,00 como despesa extraorgamentaria, que compensaria a receita
extraorcamentaria de R$ 190,00, e R$ 210,00 como despesa or¢amentaria, que deixaria a
descoberto o valor de R$ 190,00 da cota do pagador de servicos e ndao das cotas do
contribuinte individual e do empregado.

Do apanhado, concluo que o crime de apropriagdo indébita previdencidria ¢
fundamentado no paragonamento dos valores declarados em GFIP e dos valores pagos em
GPS, sendo que todas as demais formas de supressio e reducdo de contribuigdes
previdenciarias dolosas sdo caracterizadoras do delito previsto no artigo 337-A do CP e nao
do delito previsto no artigo 168-A do CP. Assim, o desapego das andlises do TCM/CE aos
dados da GFIP e da GPS, aliado a divisdo em secretarias ¢ fundos, impedem que se reconheca
sua representagao como prova da materialidade do crime, principalmente quando nao hé na
analise consideracdes relativas as contas de compensa¢do de salario-maternidade e salério-
familia, tampouco relativas as despesas or¢amentdrias de contribui¢cdes previdencidrias

pertinentes a cota do empregador e do pagador de servigos.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Com base no tratado, ¢ possivel definir o crime previsto no artigo 168-A do CP
como delito previdenciario e tributario, cometido por pessoa obrigada, por forca de lei, a um
dever administrativo consistente na retencdo, seguida do efetivo recolhimento, de tributo
devido por terceiro, e que pratica o delito justamente quando, apds o desconto, descumpre o
dever de transferéncia dos valores a previdéncia social.

Além disso, ¢ dever dos gestores municipais preencher mensalmente a GFIP, com
os fatos geradores, a base de calculo e as quantias devidas a titulo de contribuigdes sociais,
bem como realizar o pagamento dessas quantias até o dia 20 do més subsequente ao da
competéncia, em GPS.

Sem perder de vista que a apropriagdo indébita previdenciaria ¢ praticada sem
fraude e escamoteamento de informagdes, existem discussdes no campo doutrinario em torno
da constitucionalidade da previsao penal, com divergéncias acerca do fato do tipo criminalizar
simples divida ou outra conduta mais grave e mais complexa, com dolo especifico. No ambito
jurisprudencial, mais pacifico, o tema normalmente se atem a diferenga entre a prisdo civil,
constitucionalmente proibida em casos de dividas, e a prisdo-pena, san¢ao propria de condutas
criminalizadas.

No que tange a classificacdo quanto ao resultado, ap6és a decisao do AgR Inq n°
2.537 GO, o STJ, numa infeliz aplicagdo da teoria dos precedentes judiciais, consolidou o
entendimento de que o crime de apropriagdo indébita previdenciaria ¢ de cunho material e o
mantém até os dias atuais. De outro giro, a 2* CCR ainda afirma que se trata de crime formal,
que ndo necessita nem mesmo de procedimento administrativo fiscal, muito menos de
langamento definitivo.

Com base nos ditames do “novo Direito Penal”, ¢ forcoso admitir que a
apropriacdo indébita previdenciaria ¢ um crime de conduta mista e material, cujo resultado
consiste na supressdao ou reducdo de contribuigdes previdenciarias e se materializa com o
transcurso do prazo legal sem a realizagdo do recolhimento dos valores declarados em GFIP.

De forma pratica, ¢ cristalino que crime de apropriagdo indébita previdenciaria é
fundamentado na comparagdo entre valores declarado em GFIP e os valores pagos em GPS,
sendo que todas as demais formas de supressdao e reducao de contribui¢des previdenciarias
dolosas caracterizadoras do delito previsto no artigo 337-A do CPB e ndo do delito previsto
no artigo 168-A do CPB.

Em arremate, concluo que as analises do TCM/CE, divida em secretarias ¢ fundos,
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com base em balancgos anuais e sem considerar os dados das GFIP e das GPS apresentadas,
impedem que se reconheca sua representacdo como prova da materialidade do crime,
principalmente quando nao hé na anéalise consideragdes relativas as contas de compensagao de
saldrio-maternidade e saldrio-familia, tampouco relativas as despesas orcamentarias de

contribui¢des previdencidrias pertinentes a cota do empregador e do pagador de servigos.
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