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RESUMO

O presente trabalho versa sobre o delito de apropriagdo indébita previdenciaria, analisado sob
a oOtica legitimadora do bem juridico-penal, por referéncia a determinados critérios politico-
criminais, com vistas a propiciar uma delimitagdo do ambito de intervencdo penal,
distinguindo-se aquelas condutas cujo grau de ilicitude se restringe ao plano extrapenal
daquelas que, por configurarem uma intensa danosidade social, caracterizam um verdadeiro
ilicito penal. O trabalho parte da analise sobre a estrutura constitucional da Seguridade Social,
a legislacdo previdenciaria em matéria de custeio, bem como aspectos criminoldgicos e o
desenvolvimento do tratamento legal dos crimes contra o sistema de Seguridade Social nos
ordenamentos juridicos estrangeiros e patrio. Na seqiiéncia, sdo analisados os critérios de
dignidade penal e caréncia de tutela penal, bem como seus respectivos principios politico-
criminais, de modo a se verificar a legitimidade da interven¢do penal, particularmente em
relacdo a Previdéncia Social. Apos esse necessario enfoque, chega-se propriamente ao crime
de apropriacdo indébita previdencidria, sendo inicialmente analisados os elementos
componentes do tipo penal previsto no art.168-A, §1°, inciso I do Codigo Penal para que, em
seguida, seja enfrentado o nucleo central da pesquisa, a compatibilizacio do citado delito com
a funcao legitimadora do bem juridico-penal, possibilitando, no plano da tipicidade material,
diferencia-lo do ilicito administrativo-fiscal. Para tanto, afirma-se que o mero ndo
recolhimento no prazo legal ndo se mostra suficiente para caracterizar a figura tipica,
impondo-se a configuragio de um plus como elemento diferenciador do simples
inadimplemento fiscal. O tipo penal em analise deve ser classificado como um tipo omissivo
improprio, exigindo-se a comprova¢do de uma conduta comissiva anterior & omissdo
penalmente relevante. Torna-se, ainda, imprescindivel a adequagdo tipica a presenca do
elemento subjetivo do tipo, representado ndo pelo tradicional animus rem sibi habendi, uma
vez que ndo ha efetiva “apropriacdo”, mas caracterizado pela especial finalidade de fraudar os
cofres previdenciarios. Com isso, ndo se quer afirmar a ilegitimidade do Direito Penal para
tutelar a Previdéncia Social, pelo contrario, esta se revela um bem juridico digno de proteg¢ao
penal. E certo, porém, que a mera afirmagio da dignidade penal de determinado bem juridico
ndo autoriza a intervengao estatal por meio da tutela penal, sendo indispensavel a verificacdo
quanto ao aspecto da caréncia de tutela penal. Aqui reside o cerne da questdo: a caréncia
estaria caracterizada quando, e somente quando, restarem observados os principios da
idoneidade, subsidiariedade, ultima ratio e proporcionalidade, de modo a que todas as
situagdes que nao forem aptas a preencher todos esses principios politico-criminais devam ser
afastadas da tutela penal. Somente com a observancia de tal regra ¢ que sera possivel
distinguir o mero inadimplente do delinqiiente.

Palavras-chave: Seguridade Social. Bem juridico-penal. Critérios politico-criminais.
Tipicidade material. Apropriacdo indébita previdenciaria.



ABSTRACT

The present paper tells about Social Security embezzlement crime offense under the view of
the criminal legal property legitimacy, referring to certain penal-political criteria, intending to
restrain the criminal intervention aspect; distinguishing the conducts in which illicit degree is
restricted to the lawful plan from those that characterize an actual offense for representing an
intense social damage. This paper starts from the analysis of the Social Insurance
constitutional structure, the social security legislation in terms of cost, as well as the crime
aspects, and the development of the legal crime treatment against the Social Security
according to the alien and native legal systems. Then, the criteria of the penal dignity and lack
of criminal tutela, as well as their respective penal-political principles are analyzed in order
to verify the legitimacy of the penal intervention, particularly in respect to the Social Security.
After this necessary introduction, we get to the Social Security embezzlement crime offense
itself, and the component elements of the criminal type of the 168-A sec., § 11 from the Penal
Code, so that, afterwards we are able to reach the central part of the research, that is, the
compatibility of the mentioned criminal offense with the legitimate power of the criminal
legal property, making it possible to differentiate it, to what concerns the matter vagueness
doctrine, from the fiscal administrative illicit. To make such differentiation, we state that the
simple fact that the collection is not made within the legal term is not enough to characterize
criminal offense, being necessary the configuration of a plus as a differentiating element from
the simple fiscal default. This criminal offense under analysis should be classified as an
improper omission crime, being a must the proof of a previous active conduct to the relevant
penal omission. It is yet extremely important to the practice of the specific crime the presence
of the subjective element of the crime represented not by the traditional animus rem sibi
habendi, since there is no effective appropriation, but characterized by the special intention of
defrauding the Social Security. The purpose is not to state the Criminal Law legal incapacity
to tutor the Social Security, on the contrary, it is a juridical property worthy of criminal
protection. It is certain, however, that the mere statement about the penal dignity of a certain
juridical property does not authorize state intervention through criminal tutela. It is essential
to check the aspect of the lack of criminal tutela. The main question lies here: the lack would
be characterized only when the principles of good repute, subsidy, u/tima ratio and proportion
were observed, in a way that all the situations that do not fulfill all these penal political
principles must be put away from the criminal tutela. Only if this rule is observed, will it be
possible to tell the mere defaulter from the delinquent.

Key words: Social Security. Criminal legal property. Penal-political criteria. Vagueness
doctrine matter.
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APRESENTACAO

No desenvolvimento do tema proposto foi privilegiado o método dialético, por
meio da analise e discussdo das posi¢cdes doutrinarias antagdnicas em face de cada argumento
ou problema’, bem como pela discussio dos posicionamentos jurisprudenciais, possibilitando
uma abordagem dinamica e total do objeto investigado.

Como método de procedimento, foram empregados os métodos histérico e
comparativo, visando resgatar a génese e tracar o perfil do instituto juridico objeto da
pesquisa.

Pelo método historico se tornou possivel a reconstrucdo historica dos aspectos
econdmicos, politicos e sociais que podem ter influenciado a legislagdo, a doutrina e a
jurisprudéncia a adotar medidas de natureza penal em matéria previdenciaria®, além de
possibilitar a analise da evolucdo legislativa sobre o assunto.

O método comparativo, por seu turno, permitiu a abordagem da legislacdo,
doutrina e jurisprudéncia estrangeiras sobre o tema, de forma a possibilitar a proposicdo de
solugdes (em sede de doutrina ou de lege ferenda) em relagdo ao ordenamento juridico
pétrio’.

Também foi utilizado o método indutivo, por meio do qual, através da analise dos
principios constitucionais, tornou-se possivel a formulag¢do de diretrizes para a identificacdo
do bem juridico a ser penalmente protegido.

Ainda, o método indutivo, pela observagdo e andlise de casos concretos, permitiu
a formulagdo de uma possivel solugdo ou regra geral®, em especial, o estabelecimento de um
principio comum a ser aplicado a todos os fendmenos juridicos envolvendo o delito de
apropriacao indébita previdencidria, com uma solucdo coerente com o bem juridico tutelado e
com os demais elementos do tipo penal.

Na elaboragdo do presente, além das fontes formais do Direito, foram utilizados
livros, artigos de revistas especializadas, nacionais e estrangeiras e demais documentos que se
mostraram Uteis e concernentes ao tema, sem qualquer pretensio exaustiva, primando-se pela

visdo critico-contemporanea do tema.

" MARCHL, E. C. S. Guia de metodologia juridica: teses, monografias e artigos. Lecce (Italia): Edizioni Del
Grifo, 2000, p. 105.

> Ibid., loc. cit.

> Tbid., loc. cit.

* Ibid., loc. Cit..
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INTRODUCAO

A Constitui¢do Federal de 1988, dentre outras inimeras inovagdes, introduziu em
nosso Ordenamento Juridico a estrutura da Seguridade Social (artigos 194 a 204). Esta, por
sua vez, ¢ composta por trés pilares, a saber, Satde, Previdéncia Social e Assisténcia Social.

Dessa forma, a Seguridade Social passou a integrar a Ordem Social, possuindo
como fundamentos e objetivos a prestacdo de servigos e beneficios nas areas da Saude,
Assisténcia e Previdéncia Social.

Dada a relevancia e a imprescindibilidade desses trés pilares, houve por bem o
constituinte em instituir contribuigdes proprias ao financiamento de suas atividades,
delimitando os contribuintes, bem como os fatos geradores e bases de calculo. Ainda, instituiu
a obrigatoriedade de elaboragdo de or¢amento proprio da Seguridade Social, distinto do
or¢amento fiscal da Unido (artigo 165, § 5°, inciso III, CF/88), de modo a evitar desvios e
qualquer tipo de fraude, tamanha a relevancia das atividades inerentes ao sistema de
Seguridade Social.

Especialmente no que concerne a Previdéncia Social, o constituinte imp0s como
principio basico “o equilibrio financeiro e atuarial” (artigo 201, caput, CF/88), de modo a
evitar insuficiéncia de recursos ao financiamento de suas atividades. Referido principio deve
ser conjugado com o principio da “diversidade da base de financiamento” (artigo 194,
paragrafo unico, inciso VI, CF/88), de modo a se concluir que o financiamento da Seguridade
Social como um todo e, em especifico, da Previdéncia Social, deve ser estruturado de modo a
se evitar fraudes, desvios e eventuais auséncias de recursos, uma vez que se trata de
prestagdes e servigcos habeis a efetivar o principio da solidariedade e da dignidade da pessoa
humana.

Todavia, em que pese ter o constituinte assegurado tratamento prioritario e
diferencial ao sistema de Seguridade Social e no que, essencialmente, diz respeito ao objeto
desse estudo, ndo raras sdo as noticias de corrup¢do e descobertas de fraudes perpetradas
contra a Previdéncia.

Aliado a esse fator tem-se as inumeras alegagdes por parte dos Orgdos
governamentais de insuficiéncia de recursos destinados ao financiamento da Previdéncia,
argumento fortemente utilizado a sustentar os debates envolvendo as ultimas reformas

previdencidrias (Emendas Constitucionais n°.s 20/98 e 41/03).
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Por outro lado, o recrudescimento da fiscalizag¢do por parte dos Agentes Fiscais da
Secretaria da Receita Previdencidria, do Ministério Publico Federal e da Policia Federal, seja
em atuagdes isoladas ou por meio de forgas tarefas, permitiu a descoberta de intimeras
praticas evasivas por parte dos contribuintes da Previdéncia Social, notadamente pelas
pessoas juridicas, caracterizadas pelo ndo pagamento das contribui¢des, por retencdes
indevidas e realiza¢do de atos fraudulentos (ocultacdo de dados, adulteracdo de documentos
fiscais etc.), praticas essas cada vez mais utilizadas e reiteradas.

Ante a necessidade de se manter o equilibrio financeiro do or¢amento da
Previdéncia Social, de modo a viabilizar a manutencdo da prestagdo de seus servigos e
beneficios, somada a crescente verificacdo da pratica de atos ilicitos envolvendo a Previdéncia
Social, houve por bem o legislador, apoiado em critérios de politica criminal (ndo bem
esclarecidos), implementar medidas legislativas de natureza penal nessa area.

Dessa valorag@o politico-criminal, assentada em fatores criminoldgicos, surgiu a
previsdo legal do delito, de apropriacdo indébita previdencidria, descrito no artigo 168-A do
Cddigo Penal. Contudo, essa opcao legislativa ndo foi submetida a anélise juridico-penal em
relacdo ao bem juridico tutelado, seja no que diz respeito a dignidade, seja em relagdo a
caréncia de tutela penal.

Nesse contexto, o presente projeto objetiva analisar o delito de apropriacdo
indébita previdenciaria sob a otica legitimadora do bem juridico-penal, propiciando, assim, a
delimitagdo do ambito de interven¢do penal, de modo a possibilitar sua distingdo do mero
ilicito administrativo-fiscal.

Como um ultimo enfoque a ser destacado, o desenvolvimento de a presente
pesquisa objetiva analisar o delito de apropriacdo indébita previdencidria, em especial no
plano da tipicidade, de modo a construir elementos aptos a permitir a consolidagcdo do tipo
penal previsto no art.168-A, §1°, inciso I do Cdédigo Penal, em um tipo penal que alcance toda
a dimensdo do bem juridico-penal, bem como que respeite todos os principios ldgico-
racionais do Direito Penal, visando sua efetiva sistematizacao.

Ha que se mencionar a escassez de trabalhos cientificos que abordem o tema em
discuss@o sob o enfoque proposto, além da existéncia de posicionamentos conflitantes e
divergentes, tanto no ambito doutrindrio, quanto na jurisprudéncia patria, fator a mais a
ensejar um estudo aprofundado da tematica.

Destaca-se também a atualidade do tema, que constantemente é foco de debates,
tanto na esfera juridica quanto na esfera politica, ponto a mais a ressaltar a relevancia do tema

ora proposto.
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Acresce-se a complexidade do tema, que se insere na seara do denominado Direito
Penal Econdmico, uma vez que envolve institutos juridicos de diversos ramos do Direito
(Penal, Constitucional, Tributario, Previdenciario), além de demandar confrontagdes de
posicionamentos doutrinarios e jurisprudenciais divergentes, bem como o estudo de solugdes
encontradas em ordenamentos juridicos estrangeiros.

Cumpre observar que no desenvolvimento do tema proposto foi privilegiado o
método dialético, a fim de propiciar uma visualizacdo do objeto de estudo como resultado de
multiplos fatores e determinantes, especialmente de ordem histdrica e constitucional.

Nesse sentido, o capitulo 1 analisa a estrutura constitucional da Seguridade Social,
a legislacdo previdenciaria em matéria de custeio, bem como aspectos criminoldgicos e o
desenvolvimento do tratamento legal dos crimes contra o sistema de Seguridade Social nos
ordenamentos juridicos estrangeiros e patrio.

J& o capitulo 2 enfrenta os critérios de dignidade penal e caréncia de tutela penal e
seus respectivos principios politico-criminais, com vistas a possibilitar a verificagdo da
legitimidade da intervengdo penal.

Por fim, no capitulo 3, num primeiro momento, sdo analisados os elementos
componentes do tipo penal previsto no art.168-A, §1°, inciso I do Codigo Penal para que, em
seguida, seja enfrentado o nucleo central da pesquisa, a possibilidade de se compatibilizar o
delito previsto no artigo 168-A, §1°, inciso I do Cddigo Penal com a fung¢éo legitimadora do
bem juridico-penal, de modo a, no plano da tipicidade material, diferencid-lo do ilicito
administrativo-fiscal.

Nessa ordem logica de idéias, almejou-se alcancar o objetivo principal da presente
pesquisa, cujas conclusdes foram ordenadas ao final, na esperanga de ter contribuido para a
introducdo de novos elementos para a discussdo do tema e, num espectro mais amplo, para a
conscientiza¢cdo de todos os operadores do Direito na busca por uso racional e adequado das
medidas de natureza penal.

Cumpre, ademais, ressaltar a inser¢do logica do tema abordado na area de
concentragdo do curso de mestrado em que o presente trabalho é apresentado (Direito
Obrigacional Publico e Privado), notadamente no que se refere ao nucleo central da pesquisa,
ou seja, na distingdo entre os elementos tipicos insitos a configuracdo da figura delitiva
prevista no artigo 168-A, §1°, inciso I do Cdédigo Penal, ¢ o mero descumprimento da
obrigacao fiscal de recolher as contribui¢des previdenciarias, com vistas a atuacao legitima do

Direito Penal.
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Por outro lado, sendo certo que o direito a seguranca (género) possui como uma
de suas espécies o direito 4 seguranca social', também se verifica aqui a insercdo da presente
pesquisa no nucleo obrigacional, uma vez que pelo direito a seguranga social o Estado se vé
compelido a estabelecer condi¢gdes sociais dignas aos individuos e suas familias, de modo a
protegé-los dos riscos sociais que possam, de algum modo, lhes subtrair a capacidade de

manutenc¢do da sobrevivéncia.

! Conforme desenvolvimento exposto no capitulo 1.
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CAPITULO 1 BASES CRIMINOLOGICAS JUSTIFICADORAS DA
INTERVENCAO PENAL EM MATERIA
PREVIDENCIARIA

1.1 Evolucio historico-legislativa da Seguridade Social no mundo e no Brasil

A Constituicdo Federal de 1988, ao introduzir no sistema constitucional o capitulo
II, intitulado “Da Seguridade Social”, no titulo VIII (“Da Ordem Social”), impd6s um
tratamento destacado e preferencial as 4reas da Saude', Previdéncia Social® e Assisténcia
Social’.

Assim, a partir da atual Constitui¢@o as trés areas acima destacadas passaram a
integrar um sistema protetivo maior e complexo, composto por agdes coordenadas dos entes
federativos, bem como por toda a sociedade”.

Todavia, a analise evolutiva do tratamento legal conferido a seguridade social,
como hoje conhecida, possibilita o reconhecimento de que sua regulamentagdo sempre esteve
atrelada as op¢des e modelos de Estado existentes’.

Nesse contexto, hd que se mencionar que a marcha evolutiva do sistema de
protecdo ¢ composta, basicamente, por trés grandes momentos, a saber: mutua assisténcia,

assisténcia estatal e nogao de seguro social.

! Artigos 196 a 200 da CF/88.

2 Artigos 201 e 202 da CF/88.

3 Artigos 203 e 204 da CF/88.

* Nesse sentido ha que se observar a regra do artigo 194 da CF/88: "A seguridade social compreende um
conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia”.

> Segundo Sérgio Pinto Martins “o Direito tem uma realidade histérico-cultural, ndo admitindo o estudo de
qualquer de seus ramos sem que se tenha uma nog¢do do seu desenvolvimento dindmico no transcurso do tempo.
Ao pretendermos estudar o passado, ¢ possivel compreendermos o desenvolvimento da ciéncia no decorrer dos
anos, o que se mostra uma necessidade premente” (MARTINS, S. P. Direito da seguridade social. 22. ed. Sdo
Paulo: Atlas, 2005, p. 29). Ja para Marcus Orione Gongalves Correia e Erica Paula Barcha Correia “para que se
possam compreender a verdadeira finalidade e a func@o exercida pela seguridade social em determinado Estado,
acreditamos imprescindivel que se determine o modelo econémico adotado por este” (CORREIA, M. O. G.;
CORREIA, E. P. B. Curso de direito da seguridade social. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2002, p. 22). No que se
refere ao &mbito do Direito Penal propriamente dito, Paulo César Corréa Borges assinala que “invariavelmente, o
Direito Penal estara marcado pelo tipo de Estado em que ¢ estabelecido e aplicado. Mais que isto, o Direito Penal
tera caracteristicas diversas em um Estado totalitario e em um Estado Democratico. Os paradigmas séo distintos
e, por isso, em um Estado Totalitario, prepondera a maximizagdo do Direito Penal, enquanto em um Estado
Democrético a tolerancia implicara em uma redugdo do seu campo de abrangéncia, no sentido do extremo oposto
aquela, que ¢ o minimalismo penal” (BORGES, P. C. C. Direito penal democrético. Sao Paulo: Lemos e Cruz,
2005, p. 48).
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Num primeiro momento, predominava a auséncia de intervenc¢ao estatal de cunho
protecionista. No entanto, por ser da propria esséncia do ser humano o instinto de
sobrevivéncia, ¢ certo que a preocupacdo com a cobertura e socorro em situacdes de risco
sempre existiu.

Podem ser citadas, como exemplos dessa busca constante por prote¢do, as
organizagdes e associagdes de caridade e as corporagdes de oficio.

Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari recordam que, em tempos
remotos, a defesa e prote¢do do trabalhador perante os riscos inerentes ao trabalho e a sua
subsisténcia ocorriam por meio da assisténcia caritativa ou pela reunido de pessoas, mediante
a contribui¢do para um fundo comum. Esses autores destacam também que esses meios
protetivos, de cunho nitidamente privatista, somente vieram a sofrer intervengao estatal apds o
desenvolvimento industrial, ante a necessidade de prever e institucionalizar medidas de
protecdo coletiva, em especial no que se refere ao ambiente de trabalho®.

Como exemplo de mutuo assistencialismo, pode ser citada a figura do pater
familias que possuia a obrigacdo de assistir seus servos e clientes. Ainda é possivel incluir
nesse cenario as confrarias e associagdes religiosas que reuniam pessoas com comunhdo de
objetivos, as quais contribuiam com taxas anuais para pagamento de futuras medidas
protetivas’.

Em um segundo momento, o Estado passou a adotar algumas medidas protetivas,
de carater puramente assistencial. Todavia, esse “assistencialismo estatal” mostrava-se
insuficiente para atender a demanda emergente.

Com o aparecimento do Liberalismo, o Estado assumiu uma postura de /aissez-
faire, laissez-passer, ou seja, a caracteristica era a auséncia de interven¢do estatal e um Estado
minimo, primando pelas liberdades individuais, em que imperava uma grande separagdo entre
a classe operaria e a classe detentora dos meios de produgio.

Em que pese essa postura estatal de ndo-intervencdo, ¢ possivel destacar a
existéncia de algumas medidas, ainda que notadamente timidas, de carater protetivo como o
pagamento de pensdes pecunidrias e fornecimento de abrigo aos carentes. Cabe destacar a

edi¢do pela Inglaterra, em 1601, do Poor Law Act (lei de amparo aos pobres), que previa a

S CASTRO, C. A. P.; LAZZARI, J. B. Manual de direito previdenciario. 6. ed. rev. Sdo Paulo: LTr, 2005, p.
35.

7 Sobre o tema vide MARTINS, 2005, op. cit., p. 29-30; CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 35; CORREIA;
CORREIA, 2002, op. cit., p. 1-11.
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institui¢do de uma contribui¢do obrigatéria voltada para objetivos sociais®.

Também ha que se mencionar a inclusdo, na Declarag¢do dos Direitos do Homem e
do Cidaddo, de principio pertinente a Seguridade Social, caracterizado por um direito
subjetivo assegurado a todos’. Aqui comeca a se desenhar a mudanca de postura que viria a se
definir no século seguinte, com a assung¢do pelo Estado da obrigagdo de adotar politicas de
prote¢do na esfera social.

Com a evolugdo e desenvolvimento do sistema industrial, o Estado viu-se
obrigado a se debrugar sobre as contingéncias e necessidades do corpo social. Desse modo, o
modelo liberal, caracterizado por um Estado individualista que se mostrou incapaz de resolver
os problemas sociais advindos do capitalismo, viu-se substituido por um Estado Interventor,
caracterizado pela preocupacdo com a expansdo da atuagdo estatal, nitidamente de cunho
social.

Dessa forma, a partir do século XIX, gradativamente os Estados foram
introduzindo em seus respectivos ordenamentos juridicos mecanismos de protecdo social,
como busca pela minimizagdo das diferencas sociais. Essa conduta mostrou-se mais sensivel,
num primeiro momento, na Europa, com a ado¢do de um sistema protetivo que previa a
cobertura de riscos sociais tanto em relagdo ao proprio trabalhador (como velhice, invalidez e
doenca), como em relagdo a seus dependentes (pensao por morte).

A preocupagdo com o amparo do trabalhador e de seus familiares, em
determinadas situagdes de necessidade, ganhou forc¢a a partir do momento em que, ao lado do
assistencialismo privado, a figura do Estado assumiu para si func¢des protetivas (Estado

provedor).

¥ Marcus Orione Gongalves Correia e Erica Paula Barcha Correia lecionam que o referido ato “[...] dentre outras
medidas, previa o pagamento de pequenos valores, de carater mais paliativo, a desempregados doentes e de idade
avancada. Trata-se de medida editada mais exatamente em 19 de dezembro de 1601, no reinado da primeira
rainha, Isabel I, da Inglaterra, filha de Henrique VIII. Referido ordenamento, ao instituir assisténcia paroquial
aos pobres, criou, para o seu custeio, contribui¢des compulsdrias, denominadas poor tax, que vigiram por,
aproximadamente, um século e meio” (CORREIA; CORREIA, 2002, op. cit., p. 2-3).

? Declaragio dos Direitos do Homem e do Cidaddo, admitidos pela Convengao Nacional em 1793: “XXI - Os
auxilios publicos sdo uma divida sagrada. A sociedade deve a subsisténcia aos cidaddos infelizes, quer seja
procurando-lhes trabalho, quer seja assegurando os meios de existéncia aqueles que sdo impossibilitados de
trabalhar” (FRANCA. Convencdo Nacional. Declaracio dos direitos do homem e do cidadédo. 1793.
Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direitos/anthist/dec1793.htm>. Acesso em: 5 out. .2005).
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Comega, assim, a se configurar um sistema de seguro social, com a introdugio da
nogdo de solidariedade que norteara todas as regulamentagdes sobre a matéria'.

Neste ponto, cabe mencionar que esse sistema de seguro social se insere, num
contexto maior, na concep¢do do direito a ‘“‘seguranga”, visto como género, do qual sdo
espécies a seguranca social, a seguranca juridica, a seguranca publica e a seguranga
nacional'.

A seguranga social, que integra a idéia de Seguridade Social, estd relacionada ao
estabelecimento de vérios meios tendentes a propiciar condi¢des sociais dignas aos individuos
e suas familias'®. O direito a seguranga social é decorréncia direta da solidariedade entre os
homens, significando que todos os cidaddos tém o direito de protegdo diante das
contingéncias sociais, presentes e futuras, que possam vir a comprometer sua capacidade
laborativa e, via de conseqiiéncia, seu sustento ¢ de sua familia®>.

Essa noc¢do de solidariedade, como bem ressaltam Carlos Alberto Pereira de
Castro e Jodo Batista Lazzari, ¢ fundamental para a consolidagdo de um sistema de seguro
social, uma vez que sem a caracteristica de prote¢do de todos por todos, por meio de uma
cotizac¢do geral dos individuos, ndo se pode falar em previdéncia social'*.

A partir do momento em que ocorreu uma acentuagdo no aspecto social, comeca a
se delinear o direito previdencidrio, destinado a socorrer aqueles que ndo se encontrem aptos a

prover suas necessidades e de suas familias em decorréncia de incapacidade.

1% Segundo Marciano Seabra de Godoi “a solidariedade passa a ser efetivamente um elemento constitutivo do
discurso juridico hegemdnico na medida em que sio afirmadas as teses do pluralismo juridico (o direito nédo se
resume aos atos do legislador estatal), da efetividade social como elemento fundamental para a interpretagdo da
norma e, principalmente, da necessidade de superagdo do fosso ento existente entre o Estado e a sociedade
civil” (GODOI, M. S. Tributo e solidariedade social. In: GRECO, M. A.; GODOI, M. S. (Coords.).
Solidariedade social e tributacio. Sao Paulo: Dialética, 2005, p. 145).

"' Segundo Paulo César Corréa Borges “a palavra seguranga, em um sentido amplo, exprime uma garantia,
protegdo, amparo e estabilidade. Fala-se em direito a seguranga, seguranga social, seguranga juridica, seguranga
publica e seguranga nacional. A determinaggo de seu contetdo a partir do adjetivo que a acompanha é solugéo
encontrada para caracterizar as espécies do direito a seguranga, posto que este é uma das uma das finalidades
precipuas do contrato social, na formagéo do Estado, enquanto as demais denominagdes sdo seus
desdobramentos” (BORGES, 2005, op. cit., p. 42).

"2 Paulo César Corréa Borges afirma que “infere-se, pois, que a seguranca social é espécie do direito a
seguranca, voltada para o combate da miserabilidade, cujo fundamento ¢ a dignidade da pessoa humana. A
seguridade social tem sido reconhecida com o propdsito de conciliar, em um mesmo sistema, o capitalismo,
como forma de produgéo, e o bem-estar social geral, coincidindo com o surgimento do neocapitalismo”
(BORGES, P. C. C. Responsabilidade do Estado: reparag¢do dos danos causados pelo crime, cometido durante
a execugdo penal. 1997. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Historia, Direito e Servigo Social,
Universidade Estadual Paulista, Franca. p. 38).

' BORGES, 2005, op. cit., p. 43-44.

¥ CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 36.
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Foi efetivamente com a promulgacdo das Constitui¢des Sociais, que o Direito
Previdenciario se solidificou'’. Posteriormente, nas décadas de 30 e 40, ganharam relevo as
chamadas “Politica de Bem Estar Social” (Welfare State), por meio das quais se almejava
implementar melhores condi¢des de vida para a classe trabalhadora e a redistribui¢cdo de renda
entre as camadas sociais, por meio da previdéncia social'®.

Hé que se destacar ser o principio da solidariedade, em relacdo a Previdéncia
Social, inerente a idéia de Estado do bem-estar social, uma vez que a promog¢do do bem-estar
da coletividade funciona, ainda que indiretamente, como forma de redistribuicdo de renda.

Nosso ordenamento juridico também acompanhou esse movimento de evolugdo
social. No inicio a protecdo aos trabalhadores e necessitados ocorria, como nos demais paises,
por meio do mutualismo e assistencialismo privados, caracterizados pelas santas casas de
misericérdia e sociedades beneficentes.

A Constitui¢do da Republica, de 1891, foi a primeira a prever o instituto da
aposentadoria, ainda que restrito a aposentadoria por invalidez para os funcionarios publicos,
custeada integralmente pelo Estado.

Por outro lado, o Decreto Legislativo n°. 4.682, de 24.01.1923, conhecido como
Lei Eloy Chaves, tornou-se um marco na evolucdo da protecdo social, ao introduzir o sistema
de Caixas de Aposentadorias e Pensdes para os empregados das empresas ferroviarias, com
posterior extensdo as demais categorias profissionais, mediante a contribui¢do dos
trabalhadores, das empresas do ramo e do Estado. Essas Caixas de Aposentadorias e Pensdes
foram posteriormente unificadas em Institutos Publicos de Aposentadoria e Pensdo (IAP’s).

Em que pese a Constitui¢do de 1891 ter abordado a questdo da aposentadoria, foi
a Constituicdo Federal de 1934 que esbogou um sistema previdenciario, prevendo a cobertura
nos casos de velhice, invalidez, maternidade, morte e acidente de trabalho, além da triplice
forma de custeio (ente publico, empregadores e trabalhadores). As Constituicdes de 1937,
1946 e 1967 nao alteraram, na esséncia, o sistema implementado inicialmente pela

Constituicao de 1934.

'3 A 1% Constitui¢do no mundo a incluir a previdéncia foi a Mexicana (1917), seguida pela Constituigdo de
Weimar (Alemanha — 1919).

' Para aprofundamento do estudo da evolugio do direito previdenciario no mundo e no Brasil vide indicagdes na
nota 7, bem como SETTE, A. L. M. A. Direito previdenciario avancado. Belo Horizonte: Mandamentos, 2004.
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De outro lado, a Constituicdo Federal de 1988, seguindo o que ja foi exposto no
inicio desse item, ao trazer um capitulo apenas sobre seguridade social, compreendendo a
saude, a assisténcia social e a previdéncia social, inovou por completo o sistema de protecdo
social até entdo vigente' .

Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari reconhecem que a
Constituicao Federal de 1988 estabeleceu o sistema de Seguridade Social como objetivo a ser
alcancado pelo Estado, por meio da atuagdo simultdnea nas areas da Saude, Previdéncia
Social e Assisténcia Social'®.

Também como conseqiiéncia desse reconhecimento constitucional, houve uma
ruptura entre o tratamento conferido ao direito do trabalho e o tratamento destinado as trés
areas da seguridade social’.

Para uma maior compreensdo da dimensdo da Seguridade Social no ambito da
Constituicdo Federal de 1988, imperiosa se torna a andlise de seu conceito, com os

desdobramentos inerentes no que se referem as suas trés areas de atuacdo: Saude, Previdéncia

Social e Assisténcia Social.

1.2 A Seguridade Social como um dos pilares da ordem social na Constituicio Federal
de 1988: Satide, Previdéncia Social e Assisténcia Social como elementos da
Seguridade Social no Brasil

A Constituicdo Federal de 1988, ao introduzir em nosso Ordenamento Juridico um
capitulo destinado ao tratamento da Seguridade Social, capitulo este inserido no Titulo da

Ordem Social, inovou por completo toda a regulamentacdo até entdo vigente sobre a matéria.

"7 Destaca-se, por ser oportuno, importante comentario de Douglas Yamashita: “o acréscimo do adjetivo
‘democratico’ ao conceito de Estado de Direito visa, portanto, garantir que o principio do Estado de Direito da
Constituigdo de 1988 néo seja interpretado como principio do Estado de Direito meramente formal, mas,
também, como principio do Estado de Direito material, a explicitar em si o principio do Estado Social,
verdadeira norma de Direito Constitucional em prol da solidariedade” (YAMASHITA, D. Principio da
solidariedade em direito tributario. In: GRECO, M. A.; GODOI, M. S. (Coords.). Solidariedade social e
tributaciio. Sdo Paulo: Dialética, 2005, p. 55).

' CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 55.

1 Sérgio Pinto Martins alerta que “com a promulgagdo da Constitui¢do de 5 de outubro de 1988, houve a nitida
separagdo entre o Direito da Seguridade Social e o Direito do Trabalho, ao se trazer para o bojo da Lei Maior um
capitulo versando sobre a Seguridade Social (arts.194 a 204). Na atual Constitui¢do, a Ordem Social abrange a
saude, a previdéncia e a assisténcia social, o que ndo era previsto na Lei Maior anterior, que incluia a matéria no
titulo da Ordem Econdmica, em um Unico artigo (165), em que tratava de direitos trabalhistas e previdenciarios”
(MARTINS, 2005, op. cit., p. 43).
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Para que seja possivel o estudo dos elementos componentes do instituto da
Seguridade Social, imperiosa se torna, a principio, a analise de sua conceituagao.

Desse modo, num primeiro momento tem-se que Seguridade Social, assim como
estabelecido pela Constitui¢do Federal de 1988, caracteriza-se por ser um complexo instituto
do qual sdo partes integrantes trés grandes areas afeitas ao cenario social: Saude, Previdéncia
Social e Assisténcia Social. Trata-se, pois, de uma expressdo ampla, com objetivo primordial
de atuacdo na esfera social.

Alguns doutrinadores discutem a opg¢do pelo termo Seguridade Social, sugerindo
que o mais preciso teria sido a utilizagdo da expressdo Seguranga Social®.

Por outro lado, a maior parte dos estudiosos nessa area defende que a opgdo pela
expressao Seguridade Social encontra respaldo nos proprios objetivos inerentes as suas trés
areas de atuagdo (Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social).

Nesse sentido, a prote¢do do individuo perante diversos riscos sociais (idade
avancada, invalidez, morte, dentre outros), ao lado da previsdo de condi¢gdes para manutengao
das necessidades basicas, representa de modo fidedigno as metas a serem atingidas pelo
sistema de Seguridade Social a ser implementado e gerido pelo Estado brasileiro.

Para implementar, entdo, esse sistema, a Constituicdo tragou principios
especificos para a Seguridade Social, bem como regras-matrizes para cada area em especial.

A Saude, assim, vem a ser o primeiro elemento integrante do sistema de
Seguridade Social, com principios e regras inscritas nos artigos 196 a 200 da CF/88. Uma das
principais caracteristicas do tratamento constitucional conferido a Saude diz respeito ao seu
carater universal, mediante o acesso de todos, independentemente de contribui¢do, em razao
de se constituir o direito a saude uma expressdo da dignidade da pessoa humana®'. Por outro
lado, torna-se dever do Estado ofertar meios para que politicas sociais € econdmicas
destinadas ao bem-estar fisico, mental e social venham a ser implementadas.

A cria¢do do SUS (Sistema Unico de Satde) é outra inovagdo da Constituicdo
Federal de 1988. Por meio desse sistema, as prestacdes na drea da Saiude dar-se-do pela

atuacdo conjunta de todas as esferas governamentais, com vistas a reducéo do risco de doenca

% Sérgio Pinto Martins leciona que “para certos autores, seria incorreto falar-se em seguridade social, pois trata-
se de um estrangeirismo, advindo do espanhol seguridad, que significa, nessa lingua, seguranga. Dai se dizer que
o termo correto deveria ser seguranga social, tanto que em Portugal utiliza-se esta expressdo. Mesmo na lingua
inglesa, a palavra security ndo que dizer ‘seguridade’, mas ‘seguranca’. Basta lembrar a expressdo national
security, que quer dizer ‘seguranca nacional’ ” (MARTINS, 2005, op. cit., p. 43).

*! Cabe aqui recordar que no artigo 1°, inciso III, da CF/88, encontra-se a previsio de constituir a “dignidade da
pessoa humana” um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil.
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e de outros agravos, além do proporcionar o acesso universal e igualitirio as agdes e servicos
para sua promoc¢do, protecao e recuperagio.

Desse modo, a partir da promulgacdo da atual Constituicdo Federal o atendimento
na area da Saude passou a compor um sistema maior, isto €, passou a constituir um dos trés
pilares de atuacdo da Seguridade Social.

A Previdéncia Social, por sua vez, ¢ tida como um segundo pilar do sistema de
Seguridade Social, possuindo previsdo constitucional nos artigos 201 e 202 da CF/88. Essa
area de atuag@o do sistema de Seguridade Social concentra seu enfoque na prote¢do do
trabalhador perante determinadas situacdes de riscos que venham, de qualquer forma, a
dificultar ou até mesmo impedir o desenvolvimento de atividades laborativas e,
conseqiientemente, a manutencdo de seu proprio sustento e de sua familia®.

Nesta area, diferentemente do que ocorre com a Saude, as politicas estatais estdo
voltadas para uma parcela segmentada da sociedade, isto €, para aqueles individuos que
venham a exercer determinadas atividades previstas em Lei, por meio das quais se tornam ao
mesmo tempo segurados pelo regime de previdéncia e contribuintes deste sistema.

Assim, ao se estabelecer no artigo 201 da CF/88 que a Previdéncia Social “[...]
serd organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo e de filiagdo obrigatdria
[...]”, resta evidente que, para ser beneficiario de atuagdes pertinentes a Previdéncia Social,
indispensaveis se tornam as qualidades de segurado e contribuinte do sistema.

Ressalta-se que os riscos sociais a serem acobertados pela atuagdo desse elemento
da Seguridade Social foram eleitos pela prépria Constitui¢do, a saber: doenca, invalidez,
morte, idade avangada, protecdo a maternidade e ao trabalhador em situacdo de desemprego
involuntario e prisdo.

Todavia, para que o individuo venha a ser beneficiado face a ocorréncia de algum
dos riscos sociais acima destacados, torna-se necessaria a comprovacdo de sua qualidade de

segurado, sem falar da indispensabilidade do carater contributivo. Tais requisitos diferenciam

?2 Daniel Machado da Rocha e José Paulo Baltazar Junior conceituam previdéncia social como “[...] um seguro
social compulsério, eminentemente contributivo - este € o seu principal trago distintivo — mantido com recursos
dos trabalhadores e de toda sociedade - que busca propiciar meios indispenséaveis a subsisténcia dos segurados e
seus dependentes quando ndo podem obté-los ou ndo € socialmente desejavel que eles sejam auferidos através do
trabalho por motivo de maternidade, velhice, invalidez, morte, etc.” (ROCHA, D. M.; BALTAZAR JUNIOR, J.
P. Comentarios a lei de beneficios da previdéncia social. 4. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do
Advogado/ Esmafe, 2004. p. 31). Ja para Sérgio Pinto Martins, “a Previdéncia Social consiste, portanto, em uma
forma de assegurar ao trabalhador, com base no principio da solidariedade, beneficios ou servigos quando seja
atingido por uma contingéncia social. Entende-se, assim, que o sistema ¢ baseado na solidariedade humana, em
que a populacdo ativa deve sustentar a inativa, os aposentados. As contingéncias sociais seriam justamente o
desemprego, a doenca, a invalidez, a velhice, a maternidade, a morte etc.” (MARTINS, 2005, op. cit., p. 303).
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as esferas de atuacdo das areas da Satude e da Previdéncia Social, notadamente pelo critério de
universalidade, que possui carater muito mais abrangente na Saude.

Ainda, no que diz respeito ao elemento da Previdéncia Social, merece mengdo o
fato de a Constitui¢do Federal de 1988 ter erigido como mandamento a observancia da
uniformidade e equivaléncia de prestagdes e servigos as populagdes urbanas e rurais,
comprovando, mais uma vez, a inser¢ao da nocao de solidariedade.

Por fim, a Constitui¢do Federal de 1988 contemplou o sistema de Seguridade
Social com um terceiro elemento, composto pelo ramo da Assisténcia Social, com previsio
especifica nos artigos 203 e 204.

Esse terceiro componente da Seguridade possui como foco principal a atuagdo do
Estado voltada para a protecdo da familia, da maternidade, da infancia e adolescéncia, da
velhice, a promoc¢do da integragdo ao mercado de trabalho, a habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e sua integracdo a vida comunitaria.

Para ser beneficiario da atuacdo estatal, no tocante aos fatores elencados acima,
ndo se faz necessaria a existéncia de qualquer contribui¢do pecunidria para o sistema, ou seja,
encontrando-se o individuo em alguma das situagdes abrangidas pela Assisténcia Social, ser-
lhe-a garantido atendimento, independentemente de contribui¢do, tal como ocorre com a
Saude.

As situacdes a serem amparadas pela atuacdo da Assisténcia Social possuem
carater ndo s6 de complementaridade em relacdo a atuacdo da Previdéncia Social, mas,
principalmente, atuam como protecdo mais ampla, em razdo de sua maior cobertura e das
necessidades protegidas.

A Seguridade Social, assim, caracteriza-se por ser um sistema complexo,
composto por normas e principios especificos, a serem observados em cada esfera de atuacdo
de seus programas sociais, a saber: Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social.

Representa, portanto, um conjunto de principios e regras destinados a
implementar um sistema de prote¢do social, face as contingéncias que impossibilitem o
provimento das necessidades bésicas, mediante a atuacdo integrada dos Poderes Publicos e da
sociedade™.

No fundo, a sistematizacdo constitucional conferida a Seguridade Social almeja,
com fundamento no aspecto de solidariedade, a protecdo do cidaddo durante toda sua

existéncia.

2 MARTINS, 2005, op. cit., p. 44.
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Apoés essa breve abordagem do sistema de Seguridade Social, com seus trés
pilares que lhe sdo inerentes, torna-se inevitavel a analise e estudo dos meios e recursos
financeiros necessarios para a atuagdo ¢ implementagdo das politicas publicas delineadas nos

artigos 194 a 203 da CF/88.

1.3 Financiamento da Seguridade Social

A Constituicdo Federal de 1988 introduziu, em nosso ordenamento juridico, um
Sistema de Seguridade Social até entdo inexistente, ao menos da forma e da maneira nas quais
foi estruturado, composto por normas-diretrizes e objetivos a serem implementados em trés
areas extremamente sensiveis e atreladas a esfera social: Saude, Previdéncia Social e
Assisténcia Social.

Para tanto, instituiu diversos principios®’, alguns atinentes a toda a Seguridade
Social e outros especificos para cada pilar componente dessa estrutura. Dentre os principios
proprios do sistema de Seguridade Social, existem aqueles que se ocupam do delineamento
das regras para a obten¢do de recursos financeiros para manutencdo das politicas sociais de
todo o sistema.

Todavia, antes de adentrar propriamente no estudo dos principios constitucionais
em matéria de custeio, cumpre tecer, ainda que sumariamente, algumas consideragdes sobre a
natureza juridica das contribui¢des para a Seguridade Social.

E certo que, antes do advento da Constituicdo Federal de 1988, o debate sobre a

. . . . . . . . A e D
natureza juridica das contribui¢des para a Seguridade Social inseriu-se em muita polémica®.

** Antes, porém, de se adentrar na analise dos principios constitucionais em matéria de custeio, cumpre relembrar
a ligdo de Celso Antdnio Bandeira de Melo, para quem, principio “[...] é, por defini¢do, mandamento nuclear de
um sistema, verdadeiro alicerce dele, disposi¢do fundamental que se irradia sobre diferentes normas compondo-
lhes o espirito e servindo de critério para sua exata compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a logica e
a racionalidade do sistema normativo, no que lhe confere a tonica e lhe da sentido harménico”. (MELO, C. A. B.
Curso de direito administrativo. 14. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2002, p. 807). Ainda, para Roque Antonio
Carrazza, “principio juridico ¢ um enunciado 16gico, implicito ou explicito, que, por sua grande generalidade,
ocupa posicdo de preeminéncia nos vastos quadrantes do Direito e, por isso mesmo, vincula, de modo
inexoravel, o entendimento e a aplicacdo das normas juridicas que com ele se conectam” (CARRAZZA, R. A.
Curso de direito constitucional tributario. 19. ed. rev. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2003, p. 33).

23 7élia Luiza Pierdon4 recorda que “no ordenamento juridico anterior a Constitui¢do de 1988, a natureza
juridica das contribui¢des especiais, nelas incluidas as contribui¢des previdenciarias, era objeto de muita
polémica, sendo que, apos a Emenda Constitucional n°. 8/77, o Supremo Tribunal Federal diferenciou as
referidas contribui¢des dos tributos” (PIERDONA, Z. L. Contribuicdes para a seguridade social. Sdo Paulo:
LTr, 2003, p. 21).
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Até a edi¢do da EC n°. 8/77, que acrescentou o inciso X ao artigo 143 e deu nova
redagdo ao inciso I do §2° do art. 21, todos da EC n°. 1/69, a jurisprudéncia vinha se
pacificando no sentido da aceitacdo da natureza juridica tributaria das contribui¢des para a
seguridade social. Entretanto, com as referidas alteragdes, passou-se a compreender que o
termo “‘contribui¢@o social” detinha um significado diverso de “tributo”. No mesmo sentido,
apés a promulgacdo da EC n°. 8/77, o Supremo Tribunal Federal também passou a
compreender que as contribuicdes para a Seguridade Social ndo se revestiam de natureza
juridica tributaria®.

Por outro lado, a partir da promulgacdo da atual Constitui¢ao Federal, os debates
cederam lugar ao reconhecimento, tanto na jurisprudéncia quanto em sede doutrindria, do
carater tributario das referidas contribuicdes”’.

Tal se deu em virtude de o artigo 149 da CF/88, que trata das contribui¢des sociais
genericamente, estar inserido no Titulo VI (“Da Tributagdo e Do Orgamento),
especificamente no capitulo I, intitulado “Do Sistema Tributario Nacional”.

Assim, em que pese terem as contribui¢des para a Seguridade Social previsdo
especifica no artigo 195 da CF/88, sua matriz referencial encontra-se no artigo 149, sendo
certo que as contribui¢des para a Seguridade Social, por serem espécie de contribui¢do social,
estdo inseridas no Sistema Tributario Nacional.

Ainda, o principio da anterioridade nonagesimal, que serda melhor analisado no
préximo item, € mais um dos exemplos da natureza juridica tributdria das contribui¢des para o
financiamento da Seguridade Social.

Nesse contexto, cabe mencionar que o plendrio do Supremo Tribunal Federal, em

votagdo undnime, no julgamento do Recurso Extraordinario n°. 146.733, tendo como relator o

26 CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 212.

*7 Zélia Luiza Pierdona, continuando sua abordagem sobre a natureza juridica das contribui¢des para a
Seguridade Social, afirma que “com o advento da Constitui¢cdo de 1988, a natureza tributaria das contribui¢des a
que se refere seu art. 149 — das quais as de seguridade social fazem parte — € reconhecida tanto pela
jurisprudéncia como pela maioria da doutrina. E nesse sentido o entendimento de Mizabel Derzi: ‘a Constituigdo
de 1988 afastou, irrefutavelmente, a discussdo sobre o carater tributario das contribui¢des parafiscais’. Sacha
Calmon Navarro Coélho declara: ‘nos termos do art.149 da CF, as contribui¢des parafiscais em geral estdo
submetidas aos principios vetores da tributacdo e as normas gerais de Direito Tributario, isto ¢, ao CTN. Sao,
pois, ontolégica e normativamente tributos’” (PIERDONA, 2003, op. cit., p. 21-22). Roque Ant6nio Carrazza,
por sua vez, ao comentar o artigo 149 e paragrafos da CF/88, leciona que “com a s¢ leitura deste artigo ja
percebemos que a Constituicdo Federal prevé trés modalidades de ‘contribui¢des’: as interventivas, as
corporativas e as sociais. Todas elas tém natureza nitidamente tributaria, mesmo porque, com a expressa alusdo
aos ‘arts. 146, 111, e 150, I e III’, ambos da Constitui¢do Federal, fica 6bvio que deverdo obedecer ao regime
juridico tributario, isto é, aos principios que informam a tributagdo, no Brasil. Tal, diga-se de passagem, a
jurisprudéncia do Pretério Excelso” (CARRAZZA, 2003, op. cit., p. 519). Todavia, para o referido autor, estas
contribuigdes, embora possuam natureza juridica tributaria, sdo qualificadas pela finalidade que devem alcangar,
podendo, assim, se revestir da natureza juridica de impostos ou taxa, conforme as hipdteses de incidéncia e bases
de calculos (Ibid., p. 520).
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Ministro Moreira Alves, reconheceu a todas as contribui¢des sociais, dentre elas as

. .~ . . , : £ 2
contribui¢des para a Seguridade Social, seu carater tributario™.

1.3.1 Principios constitucionais em matéria de custeio

Num primeiro momento, cumpre, pois, destacar, dentre todos os principios insitos
a Seguridade Social e que estdo estatuidos no artigo 194 da CF/88, dois que traduzem
diretrizes para a organizacdo do financiamento do Sistema: (i) principio da “eqiiidade na
forma da participacdo no custeio” (artigo 194, paragrafo tnico, inciso V); e (ii) principio da
“diversidade da base de financiamento” (artigo 194, paragrafo tnico, inciso VI).

O principio da “eqiiidade na forma da participacdo no custeio” possui intima
correlagio com outros principios constitucionais tributdrios, como o da capacidade
contributiva e o da progressividade®. Caracteriza-se por representar, na sua esséncia, norma-
padrio a ser rigorosamente respeitada na institui¢do e cobranca das contribuigdes para o
sistema de Seguridade Social.

Somente com o intuito de aclarar o conteudo do principio ora em comento, cabe
destacar que o principio da igualdade, no que diz respeito ao seu aspecto tributario, impde ao
legislador que ndo discrimine os contribuintes que se encontrem em situagdo juridica

equivalente, bem como que discrimine, na medida de suas desigualdades, aqueles

8 «perante a Constitui¢do de 1988, ndo tenho divida em manifestar-me afirmativamente. De feito, a par das trés
modalidades de tributos (os impostos, as taxas ¢ as contribui¢des de melhoria) a que se refere o artigo 145 para
declarar que sdo competentes para institui-los a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, os artigos
148 e 149 aludem a duas outras modalidades tributérias, para cuja institui¢do s6 a Unido ¢ competente: o
empréstimo compulsoério e as contribui¢des sociais, inclusive as de interven¢do no dominio econdmico e de
interesse das categorias profissionais e econdmicas. No tocante as contribui¢des sociais — que dessas duas
modalidades tributarias € a que interessa para este julgamento — ndo s as referidas no art. 149 — que se
subordina ao capitulo concernente ao sistema tributario nacional — t€ém natureza tributaria, como resulta,
igualmente, da observancia que devem ao disposto no art. 146, II1, e 150, I e III, mas também as relativas a
seguridade social previstas no art. 195, que pertence ao titulo ‘Da Ordem Social’”” (BRASIL. Superior Tribunal
de Justica. Agravo Regimental. 2. Tributario. Contribui¢@o Social. Lei n © 7.689/88. Inconstitucionalidade do art.
8° da Lei n° 7.689/88. Precedentes: Plenario. RE n°. 146.733/SP, Rel. Min. Moreira Alves, julgado em
29.06.1992, DJ de 06.11.1992. Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>.
Acesso em: 19 nov. 2005).

* Claudia Salles Vilela Vianna leciona que “o principio da eqiiidade na forma de participagdo no custeio tem por
objetivo distribuir com justi¢a e retiddo o percentual de contribuigéo cabivel a sociedade na manutencdo do
sistema de Seguridade Social. Toda a sociedade contribui para a manuteng@o do sistema, mas garante-se por este
principio a progressividade da contribui¢do conforme a capacidade contributiva de cada um” (VIANNA, C. S. V.
Previdéncia social: custeio e beneficios. Sdo Paulo: LTr, 2005, p. 69).
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contribuintes que ndo se encontrem em situagdes equivalentes, objetivos esses que s serdo
alcangados pela consideracdo do principio da capacidade contributiva®.

Luciano Amaro defende que o principio da capacidade contributiva possui
embasamento na ordem natural das coisas, porquanto onde inexistir riqueza torna-se inutil a
tributacdo. Ainda, segundo o citado autor, este principio possui outra faceta, isto €, também
funciona como preservacdo do contribuinte ante uma possivel tributacdo excessiva,
protegendo seus meios de subsisténcia, a livre exploragdo de sua empresa ou, ainda, o livre
exercicio de outros direitos fundamentais®'.

Assim, como exigéncia do principio da “eqiildade na forma da participagdo no
custeio”, cada contribuinte do Sistema ira contribuir de acordo com seus meios € recursos
financeiros, possibilitando que as agdes sociais nas trés areas sejam implementadas em sua
totalidade, por meio de contribui¢des a serem instituidas e arrecadadas de todos, cada qual
segundo sua for¢a contributiva.

Uma decorréncia légica dessa regra, por exemplo, ¢ o fato de as contribui¢des das
empresas possuirem bases de cdlculo diferenciadas e aliquotas, em muito, superiores as dos
trabalhadores e demais segurados do sistema.

Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari, neste ponto, citam a
institui¢do de contribuicdes das empresas sobre faturamento mensal e lucro liquido, ao lado
da contribui¢do incidente sobre folha de salarios e demais rendimentos, como fator decorrente
do principio sob anélise™.

Segundo Sérgio Pinto Martins, o principio da eqiiidade na forma de participacdo
no custeio representa um desdobramento do principio da igualdade, posto que aqueles que se
encontrem em iguais condi¢des financeiras deverdo contribuir para o sistema da mesma
forma. Para exemplificar a aplicagdo do mencionado principio, recorda que o § 9° do artigo
195 da CF/88* instituiu, no que se refere as contribuicdes a serem cobradas das empresas e

entidades equiparadas, a possibilidade de criagdo de aliquotas ou bases de calculos

3% Para Roque Antonio Carraza “a capacidade contributiva ‘a qual alude a Constituicdo e que a pessoa politica ¢
obrigada a levar em conta ao criar, legislativamente, os impostos de sua competéncia € objetiva, e ndo subjetiva.
E objetiva porque se refere ndo as condigdes econdmicas reais de cada contribuinte, individualmente
considerado, mas as suas manifestacdes objetivas de riqueza (ter um imdvel, possuir um automaével, ser
proprietario de joias ou obras de arte, operar em Bolsa, praticar operagdes mercantis etc). Assim, atendera aos
principio da capacidade contributiva a lei que, ao criar o imposto, colocar em sua hipdtese de incidéncia fatos
deste tipo” (CARRAZZA, 2003, op. cit., p. 80).

31 AMARO, L. Direito tributério brasileiro. 10. ed. atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2004, p. 137.

2 CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 90.

33 Artigo 195, § 9°: “As contribuigdes sociais previstas no inciso I deste artigo poderdo ter aliquotas ou bases de
calculo diferenciadas, em razio da atividade econdmica ou da utilizagdo intensiva de mao-de-obra”.
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diferenciadas, em razdo da atividade econdmica ou da utilizacdo intensiva de mao-de-obra®*.

Outra vertente do principio da eqiiidade na forma da participacdo do custeio, ainda
ndo muito debatida na doutrina patria, se refere a nogdo de solidariedade, que permeia toda a
Constituicdo Federal de 1988, possuindo, inclusive, reflexos na questdo tributiria e, mais
especificamente, no financiamento da Seguridade Social.

Tal ocorre uma vez que dentre os objetivos fundamentais da Reptiblica Federativa
do Brasil encontra-se a “constru¢do de uma sociedade livre, justa e solidaria” (artigo 3°, inciso
I, da CF/88).

A discussdo acerca da nogdo de solidariedade no ambito tributario foi objeto de
recente julgamento pelo plenario do Supremo Tribunal Federal, no julgamento da A¢do Direta
de Inconstitucionalidade n°. 3.105, na qual se questionava a constitucionalidade da instituicao
de contribui¢do previdenciaria sobre aposentadorias e pensdes pagas pelo setor publico pela
Emenda Constitucional n°. 41/2003.

No citado julgamento restou decidido que referida contribui¢do era plenamente
constitucional, mormente diante da existéncia do principio da solidariedade, de extrema
relevancia no 4mbito do financiamento da Seguridade Social®.

J& o principio da “diversidade da base de financiamento” traduz a eleicdo do
constituinte pela estruturacdo de um sistema de financiamento da Seguridade Social forte e

calcado na previsdo de inumeras contribui¢des, incidentes sobre as mais variadas bases de

3 MARTINS, 2005, op. cit., p. 80-81. Ainda sobre o tema, Uendel Domingues Ugatti afirma que “o principio da
eqiiidade no custeio da seguridade social ndo se limita tdo-somente a observancia do principio tributdrio da
capacidade contributiva do sujeito passivo da obrigag¢do tributaria, visto que a eqiiidade corresponde a busca de
justica no custeio da seguridade social, privilegiando o primado do trabalho, bem-estar ¢ justica social. O
principio da eqiiidade na forma de participag@o no custeio possui um plus especializante em face do principio da
capacidade contributiva, obrigando o legislador ordindrio, no exercicio de seu mister, a considerar outros fatores
da atividade econdmica da empresa — como condi¢des de trabalho, numero de trabalhadores, beneficios sociais
concedidos pelo tomador aos trabalhadores etc. — quando da institui¢do das contribui¢des para o custeio da
seguridade social, verbi gratia, com a instituicdo de aliquotas diferenciadas, nos termos do art. 195, § 9°, da
Constituicdo” (UGATTI, 2003 apud PAULSEN, L. Direito tributario: constitui¢do e codigo tributario a luz da
doutrina e da jurisprudéncia. 6. ed. rev. atual. Porto Alegre: Livraria do Advogado/Esmafe, 2004, p. 469).

3> Marciano Seara de Godoi discorre que “a maioria dos Ministros considerou constitucional a contribui¢io
previdenciaria em razdo da atuagdo do principio da solidariedade social, especialmente relevante no ambito do
financiamento da seguridade social. O proprio art. 40 da Constitui¢cdo, com a redagdo dada pela EC 41/2003,
recorre explicitamente ao valor da solidariedade social. O voto condutor da maioria foi o do Ministro Cezar
Peluso, que sublinhou que a posi¢éo anterior do STF no sentido da inconstitucionalidade da contribui¢do dos
inativos (ADIn 2.010) se dera no contexto de um regime de previdéncia que a Constitui¢do classificara de
contributivo (Emenda Constitucional 20/1998). Nada impedia que a EC 41/2003 adotasse o regime contributivo
e solidario, a partir do qual deixava de ser aplicavel o argumento do sinalagma absoluto e estrito entre a
contribui¢fo e o beneficio futuro [...]. Também ponderou o Ministro Relator que, no contexto da ‘solidariedade
do grupo’, os servidores aposentados antes da edi¢do da EC 412 ‘ndo estdo a margem do grupo socioecondmico
conexo a finalidade da previdéncia social’” (GODOI, 2005, op. cit., p. 166).
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calculo, a serem arrecadadas de diversos contribuintes®.

Em decorréncia da citada regra norteadora, foram previstas no artigo 195 da
CF/88 quatro fontes de custeio da Seguridade Social, a saber: (i) do empregador, da empresa e
da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidente sobre a folha de salarios e demais
rendimentos do trabalho, sobre a receita ou faturamento e, sobre o lucro; (ii) do trabalhador e
demais segurados da previdéncia social; (ii1) sobre a receita de concursos de prognosticos; e
(iv) do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar®’.

O intuito, no que toca ao referido principio, foi claro, isto €, com a insercdo da
citada regra, a ser observada na estruturacdo do financiamento do Sistema de Seguridade
Social, buscou-se imunizar o sistema de qualquer insuficiéncia ou defasagem de recursos,
uma vez que as necessidades nas trés esferas dele componentes, tamanha a importancia e
objetivos a serem perseguidos, ndo podem sofrer suspensao, interrupgdo ou limitagao.

Dessa forma, ao se impor que o sistema sera custeado por diversas fontes de
arrecadacdo, cria-se uma barreira protetiva, evitando-se a ocorréncia de impeditivos
financeiros, de modo a possibilitar que as metas e objetivos a serem desenvolvidos pelos
programas sejam alcangados.

Compreendidas essas duas matrizes, para a organizagdo do financiamento da
Seguridade Social, impde-se a andlise seqiiencial de alguns principios constitucionais de
carater especifico de custeio, quais sejam: (i) principio do orgamento diferenciado; (ii)
principio da precedéncia da fonte de custeio; (iii) principio da compulsoriedade da
contribui¢do; e (iv) principio da anterioridade nonagesimal.

Pela interpretagdo sistematica do artigo 165, § 5° inciso III, combinado com o

disposto nos §§ 1° e 2° do artigo 195, todos da CF/88, & possivel verificar que 4 Seguridade

36 Sérgio Pinto Martins destaca que “até a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, havia uma triplice forma de
custeio da Previdéncia Social: do ente publico, do empregador e do trabalhador. Com a Constitui¢do de 1988,
passa a haver uma diversidade de bases de financiamento, que nio sdo apenas trés, mas quatro [...]. Nada impede
de se instituirem outras fontes de custeio, desde que por lei complementar, ndo tendo fato gerador ou base de
calculo de imposto previsto na Constituigdo, nem seja cumulativa (art.195, §4° c/c art.154, I, do Estatuto
Supremo)” (MARTINS, 2005, op. cit., p.81-82).

37 Esta ultima hipdtese, ou seja, a instituigio de contribui¢do do importador de bens ou servigos do exterior, ou
de quem a lei a ele equiparar, foi introduzida no sistema constitucional com a promulgagdo da Emenda
Constitucional n® 42/2003, por meio da inser¢do do inciso IV no caput do artigo 195 da CF/88.

¥ 0 artigo 165, § 5°, inciso 111, determina que “a lei orgamentéria anual compreenderé: [...] IIl — o orgamento da
seguridade social, abrangendo todas as entidades e o6rgéos a ela vinculados, da administrag@o direta ou indireta,
bem como os fundos e funda¢des instituidos e mantidos pelo Poder Publico”. Ja os §§ 1° e 2° do artigo 195 assim
dispdem: “§1°. As receitas dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios destinadas a seguridade social
constardo dos respectivos or¢gamentos, ndo integrando o orgcamento da Unido. §2°. A proposta de or¢amento da
seguridade social sera elaborada de forma integrada pelos 6rgéos responsaveis pela satide, previdéncia social e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de diretrizes orgamentarias,
assegurada a cada area a gestdo de seus recursos”.
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Social foi conferida a prerrogativa de possuir um or¢amento proprio, diferenciado do
orgamento previsto para a Unido Federal.

Tal previsdo nada mais é do que mais uma conseqiiéncia da preocupagdo do
constituinte com a sanidade financeira do sistema, uma vez que as areas componentes da
Seguridade Social possuem intima correlagdo com o tecido social, abrangendo politicas
publicas em campos essenciais & manutenc¢do da dignidade da pessoa humana.

Cabe destacar que o legislador constituinte fez bem ao prever essa separagdo de
orcamentos, mormente apos diversas noticias de utilizagdo indevida de recursos, bem como
de desvios de numerarios do caixa da previdéncia social ao longo dos tempos.

Discussdo interessante, mas que foge aos limites do presente trabalho, diz respeito
a possibilidade de atribui¢do de capacidade arrecadatdria a ente ndo integrante do sistema de
Seguridade Social, face ao principio do or¢amento diferenciado acima em destaque. Alguns
autores, diante de tal indagacdo, questionam a legalidade da atribui¢@o a Secretaria da Receita
Federal da capacidade para arrecadar contribuicdes como a COFINS (Contribui¢do para o
Financiamento da Seguridade Social) e CSLL (Contribui¢do Social sobre o Lucro Liquido)*’.

O principio da precedéncia da fonte de custeio estd previsto no § 5° do artigo 195
da CF/88, que assim dispoe: “nenhum beneficio ou servigo da seguridade social poderd ser
criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de custeio social”.

Cumpre, em primeiro lugar, destacar que a Emenda Constitucional n® 1/1969 ja
previa norma no mesmo sentido, no paradgrafo tnico do artigo 165, que assim determinava:
“nenhuma prestacdo de servigo de assisténcia ou beneficio compreendidos na previdéncia
social sera criada, majorada ou estendida, sem a correspondente fonte de custeio total”.

Por meio deste principio, buscou o legislador constituinte condicionar o aumento

de despesas com o pagamento e manutencdo de prestagdes e servicos nas trés areas da

3% Carlos Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari destacam que “José Eduardo Soares de Melo, citando
Ives Gandra da Silva Martins, entende que as normas constitucionais do §5° art.165 e do art.195, §§1° e 2°, da
Constituicdo geram a ‘incomunicabilidade dos orcamentos e de sua administragdo’ e, mais adiante, com espeque
na doutrina de Hugo de Brito Machado, afirma que ‘lei que institua contribui¢do social, com fundamento no
art.195, 1, da Constituigcdo Federal, indicando como sujeito ativo pessoa diversa da que administra a seguridade
social, viola a Constitui¢do’, ndo discrepando deste arremate as opinides de Miguel Reale, Sacha Calmon,
Gilberto de Ulhoa Canto, Misabel Derzi ¢ Wagner Balera [...]. Apesar disso, indica 0 mesmo autor que o
Supremo Tribunal Federal decidiu que, ‘para que fosse inconstitucional essa forma de arrecadacdo, necessario
seria que a Constitui¢do tivesse criado um sistema de seguridade social cuja realizacdo, em todas as suas etapas,
tivesse de ser da competéncia exclusiva de um 6rgdo autonomo de seguridade social’ (RE 146733-9/SP, Rel.
Min. Moreira Alves, j.29.6.92)” (CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 92). Destaca-se que a discussdo ganhou
folego com a criagdo da Secretaria da Receita Previdenciaria (Medida Provisdria n® 222/2004, convertida na Lei
n°® 11.098/2005), que assumiu as fungdes de arrecadar, cobrar e fiscalizar o recolhimento das contribuigdes
previdenciarias anteriormente a cargo do INSS (Instituto Nacional do Seguro Social), sem falar da recente edi¢do
da Medida Provisoria n°. 258/2005, que, ao unificar as fun¢des da Secretaria da Receita Federal e da Secretaria
da Receita Previdencidria, criou a Secretaria da Receita Federal do Brasil, 6rgdo tinico com fung¢des de arrecadar,
cobrar e fiscalizar todos os tributos federais.
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Seguridade Social a respectiva indicagdo da fonte de custeio, em outras palavras, ndo ha como
se viabilizar um incremento de despesa orcamentaria sem que haja igualmente uma previsio
da origem do numerario a ser obtido para fazer frente a esse aumento.

Desse modo, tem-se que o principio ora em comento possui estreita correlagdo
com o ja analisado principio do equilibrio financeiro e atuarial, posto que busca, em ultima
instancia, evitar que um aumento de despesas, mediante a criagdo ou majoracdo de beneficios
ou servigos, sem o respectivo e indispensavel respaldo financeiro, venha a comprometer toda
a seguranga financeira inerente ao bom funcionamento do sistema de Seguridade Social®.

Ainda no tocante aos principios especificos de custeio, merece destaque o
conhecido principio da compulsoriedade da contribui¢do, por meio do qual todos aqueles
eleitos pela Constituicdo como contribuintes do sistema de financiamento da Seguridade
Social estardo obrigatoriamente comprometidos com tais contribuicoes.

Devido a natureza juridica tributdria das contribuigdes a Seguridade Social, ¢
logico concluir que a relacdo juridica que se estabelece entre o Estado e os contribuintes
decorre da lei (ex lege), isto €, se formaliza independentemente da vontade dos particulares,
que, assim, deverdo obrigatoriamente verter contribui¢des para o sistema.

Nesse cendrio, merece ser recordado que, nos termos do artigo 201, caput, da
CF/88", o pilar da Previdéncia Social é o unico dentre os trés integrantes do sistema de
Seguridade Social que exige, em contrapartida de seus segurados, a comprovagdo do
recolhimento de contribuigdes para o sistema.

Assim, tem-se que nem todos os contribuintes do sistema serdo por ele
beneficiados, seja com o pagamento de prestagdes, seja com o recebimento de servigos, uma
vez que, devido ao principio da diversidade da base de financiamento, existem diversas fontes

de financiamento do sistema, a serem arrecadadas ndo s6 dos segurados da Previdéncia

0 Sérgio Pinto Martins destaca que “esse é um principio que foi desrespeitado diversas vezes em épocas
anteriores. A renda mensal vitalicia foi criada pela Lei n°. 6.179, de 1974, porém ndo existia a necessaria fonte
de custeio, apesar de haver um superavit com a amplia¢do dos limites do salario-de-contribui¢do pela Lei n°.
5.890, de 1973. O mesmo se deu em relag@o a transferéncia do salario-maternidade do empregador para a
seguridade social, com a Lei n°. 6.136, de 1974, em que se estabeleceu um porcentual de 0,3% para o referido
custeio, calculado sobre a soma dos salarios contidos nas folhas de pagamento das empresas, mas foi diminuida a
contribui¢@o do saldrio-familia de 4,3% para 4,0%” (MARTINS, 2005, op. cit., p. 84). Por outro lado, Carlos
Alberto Pereira de Castro e Jodo Batista Lazzari recordam que a Lei n°. 9.876/99, ao estender o beneficio de
salario-maternidade as seguradas enquadradas na categoria de contribuinte individual, houve por bem em
majorar a contribui¢do das empresas incidente sobre os pagamentos feitos aos contribuintes individuais, de modo
a assegurar a observancia do principio da precedéncia da fonte de custeio (CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit.,
p. 93).

1 «Art.201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo ¢ de
filiagdo obrigatdria [...]” (grifo nosso).
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Social, que contribuem de forma compulsoria, mas também de todos os demais contribuintes
elencados no artigo 195 da CF/88.

Observa-se, desse modo, ndo ser possivel a escusa do recolhimento de
contribuicdo a Seguridade Social, em caso de realizagdo da situagdo eleita pela lei como fato
gerador, justamente em virtude de seu carater compulsério®.

Por fim, cabe destacar a existéncia do principio da anterioridade nonagesimal,
com assento constitucional no artigo 195, § 6°, da CF/88, que assim rege: “as contribuigdes
sociais de que trata este artigo sé poderdo ser exigidas apds decorridos noventa dias da data da
publica¢do da lei que as houver instituido ou modificado, ndo se lhes aplicando o disposto no
art.150, 111, b”.

Em decorréncia da excegdo prevista no citado dispositivo legal, as contribui¢des
para a Seguridade Social ndo se sujeitam a regra geral do Sistema Tributario Nacional no que
¢ pertinente a anterioridade, como os demais tributos.

Assim, a regra, segundo a qual ¢ vedada a cobranca de tributos no mesmo
exercicio financeiro em que haja sido publicada a lei que os instituiu ou aumentou (art. 150,
III, b, CF/88), sofre mitigacdo em relagdo as contribui¢des para a Seguridade Social, sendo
certo que, neste caso, ha apenas que ser observado o prazo de 90 (noventa) dias da publicacao
da lei, ap0ds o qual sua exigéncia podera ser implementada.

Tal regra de excecdo encontra fundamento exatamente na importancia da
manuten¢do e continuidade das prestacdes e servigos insitos a Satude, Previdéncia Social e
Assisténcia Social, uma vez que essas areas de politica social possuem intima correlagdo com
necessidades existenciais do ser humano, de modo que, em tais casos, ndo se justificaria o
intersticio de um exercicio financeiro para a exigéncia de contribui¢des, sendo certo, por outro
lado, que o prazo conferido para sua vigéncia (noventa dias) ndo deixa de atender as
necessidades de previsdo dos contribuintes, ndo se caracterizando, assim, a indigitada
“surpresa”, tdo rejeitada atualmente.

Apos analisados os principios constitucionais atinentes ao custeio do sistema de
Seguridade Social, cumpre, ainda, antes de adentrar propriamente na seara penal, tecer
algumas consideragdes sobre as normas legais que disciplinam o procedimento arrecadatério
das contribui¢des previstas no artigo 195 da CF/88, em especial as descritas no inciso I, alinea

a e inciso 1.

2 CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 94.
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1.3.2 Normas sobre arrecadagdo e recolhimento das contribui¢des previdencidrias

O artigo 195 da CF/88 prevé quatro fontes de financiamento do sistema de
Seguridade Social, a saber: (i) da empresa e equiparados, incidente sobre a folha de salarios e
demais rendimentos, sobre a receita ou faturamento e sobre o lucro; (ii) do trabalhador e
demais segurados da previdéncia social; (ii1) da receita de concursos de prognosticos; e (iv) da
importacio de bens e servigos™.

Todas estas contribui¢des deverdo, nos termos do artigo 149, caput, da CF/8844,
ser instituidas por lei ordinaria de competéncia exclusiva da Unido, com a ressalva da
possibilidade de institui¢do de outras contribuigdes, com bases de calculo diversas das
previstas no artigo 195, desde que veiculada por meio de lei complementar (artigo 154, I, c/c
artigo 195, §4°, ambos da CF/88).

Hé que se ressaltar, contudo, que em que pese ser da Unido a competéncia para
instituir contribui¢des para a Seguridade Social, ser possivel a transferéncia do poderes de
arrecadar, fiscalizar e cobrar a entes outros.

Cabe, neste ponto, distinguir competéncia tributaria e capacidade tributaria. Por
competéncia tributdria entende-se o direito de criar tributo, que se esgota com a edi¢do da lei.
Apds editada a lei, ndo ha que se falar mais em competéncia, mas em capacidade tributaria
ativa, compreendida, esta, como sendo o direito de arrecadar o tributo, apds a ocorréncia do
fato gerador. De fato, a competéncia tributdria ndo sai da esfera do Poder Legislativo, ao
contrario, nele se exaure, mediante a edi¢do de lei que veicule a norma juridica tributaria,
cabendo apenas a transferéncia da capacidade tributaria ativa® .

Destaca-se, ademais, que o artigo 167, inciso XI, da CF/88 impde uma regra-

Bep 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 contribui¢des sociais:

I — do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei, incidentes sobre:

a) a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que
lhe preste servigo, mesmo sem vinculo empregaticio;

b) a receita ou o faturamento;

¢) o lucro;

IT — do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social [...];

IIT — sobre a receita de concursos de progndsticos;

IV — do importador de bens ou servigos do exterior, ou de quem a lei a ele equiparar”.

#<Art.149. Compete exclusivamente a Unido instituir contribuicdes sociais, de intervengdo no dominio
econdmico ¢ de interesse de categorias profissionais ou econdmicas, como instrumento de sua atuagdo nas
respectivas areas, observado o disposto nos arts. 146, III, e 150, I e III, e sem prejuizo do previsto no art. 195, §
6°, relativamente as contribui¢gdes a que alude o dispositivo”.

* CARRAZZA, 2003, op. cit., p. 440-441.
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limite, no sentido de impor como vedagdo: “a utilizacdo dos recursos provenientes das
contribui¢des sociais de que trata o art.195, 1, a, e II, para a realizagdo de despesas distintas do
pagamento de beneficios do regime geral de previdéncia social de que trata o art.201”.

Tem-se, assim, que, embora todas as contribui¢des previstas no artigo 195, caput,
da CF/88 encontrem-se inseridas no sistema de financiamento da Seguridade Social, o préprio
legislador constituinte entendeu ser o caso de determinar expressamente, ¢ de maneira
inarredavel, que os recursos a serem arrecadados com fundamento no inciso I, alinea a e no
inciso II, ambos do art.195 da CF/88 possuem destinacdo especifica para o custeio das
prestacdes e servigos inerentes a vertente da Previdéncia Social. Em decorréncia da citada
regra, tais contribui¢des para a Seguridade Social passaram a ser denominadas de
“contribuigdes previdenciarias”.

Com isso, resta evidente que o total obtido pela arrecadacdo de tais contribui¢des
ndo poderd ser utilizado para pagamento ou manutencdo de prestagdes ou servigos nas areas
da Satde e Assisténcia Social. Por outro lado, também ¢ certo afirmar-se que referidas
contribui¢des ndo sdo as unicas a custear os programas do pilar da Previdéncia Social, uma
vez que o restante a ser arrecadado com fundamento nos demais incisos e alineas do artigo
195 (inciso I, alineas b e c, inciso III e inciso IV) tem por destinagdo o sistema de Seguridade
Social como um todo, incluindo ai ndo s6 as areas da Saude e Assisténcia Social, como
também a Previdéncia Social.

Assim, devido a possibilidade de transferéncia das func¢des de fiscalizar, arrecadar
e cobrar, aliada a imposi¢do constitucional do artigo 167, inciso XI da CF/88, a capacidade
tributaria ativa no que diz respeito as contribuigdes instituidas com fundamento no artigo 195,
inciso I, alinea a, e inciso II da CF/88, foi atribuida ao INSS (Instituto Nacional do Seguro
Social), enquanto que a capacidade tributdria ativa em relagdo as demais contribuigdes, ou
seja, as previstas no artigo 195, inciso I, alineas b e ¢, inciso III e inciso IV, da CF/88, foi
transferida para SRF (Secretaria da Receita Federal).

A fim de instituir no plano legal as contribui¢des ditas por “previdencidrias”, bem
como no intuito de estabelecer regras disciplinadoras do procedimento arrecadatorio, foi
editada a Lei n® 8.212, de 24.07.1991, mais conhecida como Plano de Custeio.

Nos artigos 20 a 22 ¢ 24 a 25 da referida lei encontram-se todas as disposicdes
relativas as contribui¢des “previdencidrias”, isto €, as contribui¢des devidas pelas empresas e
equiparados incidentes sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho, bem como

as contribui¢des a serem recolhidas pelos segurados do Regime Geral de Previdéncia Social.
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Mais adiante, a Lei n° 8.212/91, em especial em seu artigo 30, cuida das regras a
serem observadas quanto a arrecadacdo e ao recolhimento das contribui¢des previdencidrias
por ela instituidas.

No que diz respeito ao objeto do presente trabalho, merecem destaque as regras
previstas no inciso I, alineas a e b do citado dispositivo legal, segundo as quais cabe a
empresa e aos equiparados arrecadar e recolher as contribui¢des dos segurados empregados e
trabalhadores avulsos a seu servigo™.

Verifica-se, assim, que as contribui¢cdes devidas pelas categorias de empregado e
trabalhador avulso, na qualidade de segurados obrigatdrios do Regime Geral de Previdéncia
Social e em obediéncia ao disposto no caput do artigo 201 da CF/88, devem ser arrecadadas e
recolhidas pela empresa ou entidade a ela equiparada a que estejam vinculados®’,

Ressalta-se que as empresas beneficidrias do instituto da isencdo®, ndo obstante
estarem dispensadas do recolhimento das contribui¢des previdencidrias a cargo das empresas,
continuam vinculadas as obriga¢des previstas no artigo 30, inciso I, alineas a e b, acima
transcrito. Isto significa que estdo sujeitas ao dever de promover, mediante desconto na
remuneragdo, a arrecadacdo, e posterior recolhimento, das contribuicdes devidas por seus
empregados e pelos trabalhadores avulsos que lhe prestem servicos®.

Neste ponto, merece destaque a observacdo de que, consoante previsao do § 5° do
artigo 33 da Lei n° 8.212/91, ha presung¢do de que o desconto de contribui¢des e de
consignagdes legalmente autorizadas, aqui se incluindo a obrigag¢do da empresa de promover a
arrecadacdo das contribuicdes dos segurados empregados e trabalhadores avulsos que lhe
prestem servigos, mediante o desconto em sua remuneragdo, sempre tenha ocorrido, na forma

e oportunidades reguladas pela lei, ndo cabendo, por conseguinte a alegacdo de omissdo, com

6 «Art.30. A arrecadagio e o recolhimento das contribui¢des ou de outras importancias devidas a Seguridade
Social obedecem as seguintes normas:

I — a empresa é obrigada a:

a) arrecadar as contribui¢des dos segurados empregados e trabalhadores avulsos a seu servigo, descontando-as da
respectiva remuneragao;

b) recolher o produto arrecadado na forma da alinea anterior [...], até o dia dois do més seguinte ao da
competéncia”.

" Destaca-se que com a edi¢do da Medida Provisoria n® 83, de 12.12.2002, artigos 4° ¢ 5°, convertida na Lei n°
10.666, de 08.05.2003, a partir de 01.04.2003 as empresas, exceto as inseridas na exceg@o do § 3° do artigo 4° da
Lei n® 10.666/2003, passaram a ser responsaveis também pela arrecadag@o das contribui¢des devidas pelos
contribuintes individuais que lhe prestem servigos.

* Deixando de lado a discussdo sobre a impropriedade do termo utilizado, isto ¢, se a previsdo constitucional do
§ 7° do artigo 195 da CF/88 seria de isengdo ou de imunidade, tem-se que sua regulamentagdo legal encontra-se
prevista no artigo 55 da Lei n°. 8.212/91.

¥ E 0 que determina o § 5° do artigo 209 do Decreto n° 3.048/99: “Aplicam-se a pessoa juridica de direito
privado no exercicio do direito a isen¢do as demais normas de arrecadag@o, fiscalizag@o e cobranga estabelecidas
neste Regulamento”.
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intuito de se eximir do recolhimento, ocasido em que se torna diretamente responsavel pela
quantia que deixou de arrecadar’’.

Trata-se, na realidade, de exemplo pratico do instituto da responsabilidade
tributaria. O responsavel, também conhecido como sujeito passivo indireto, € aquele eleito
pela lei como devedor da obrigagdo tributaria. Em regra, o contribuinte, sujeito passivo direto,
¢ que deveria constar no polo passivo da obrigagdo (no caso, os segurados empregados e os
trabalhadores avulsos). Todavia, em algumas situagdes o ente politico tributante elege para
figurar no pdlo passivo da obrigacéo tributaria um terceiro, ndo participante do bindmio fisco-
contribuinte (no caso a empresa e entidades a ela equiparadas), seja por necessidade, seja
objetivando uma maior eficicia arrecadatéria’'.

Por outro lado, tem-se que, no caso de recolhimento de -contribuigcdes
previdencidrias em atraso, ha a incidéncia de juros equivalentes a taxa referencial do Sistema
Especial de Liquidac@o e de Custodia (SELIC), bem como a imposi¢do de multa de mora,

ambos de carater irrelevavel’>.

0<Art. 33. § 5°. O desconto de contribui¢io e de consignagdo legalmente autorizada sempre se presume feito
oportuna e regularmente pela empresa a isso obrigada, ndo lhe sendo licito alegar omissdo para se eximir do
recolhimento, ficando diretamente responsavel pela importancia que deixou de receber ou arrecadou em
desacordo com o disposto nesta Lei”.

>! Luciano Amaro, ao discorrer sobre o instituto da responsabilidade tributéria, sustenta que “a presenca do
responsavel como devedor na obrigagdo tributaria traduz uma modificagio subjetiva no pélo passivo da
obrigagdo, na posi¢io que, naturalmente, seria ocupada pela figura do contribuinte. Contribuinte ¢ alguém que,
naturalmente, seria o personagem a contracenar com o Fisco, se a lei ndo optasse por colocar outro figurante em
seu lugar (ou a seu lado) [...]. A elei¢do desse terceiro, para figurar no pdlo passivo da obrigacdo tributaria,
decorre de razdes que vao da conveniéncia até a necessidade. H4 situacdes em que a Unica via possivel para
tornar eficaz a incidéncia do tributo ¢ a elei¢cdo do terceiro responsavel [...]. Noutros casos, sdo razdes de
conveniéncia (para simplificar a arrecadag@o, ou para garantir sua eficacia) que determinam a elei¢do do terceiro
como responsavel”. (AMARO, 2004, op. cit., p. 295-296).

2 E 0 que determina o artigo 34 da Lei n°. 8.212/91: “As contribui¢es sociais e outras importancias arrecadadas
pelo INSS, incluidas ou ndo em notificagdo fiscal de lancamento, pagas com atraso, objeto ou ndo de
parcelamento, ficam sujeitas aos juros equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de Liquidacdo e de
Custdédia — SELIC, a que se refere o art. 13 da Lei 9.065, de 20 de junho de 1995, incidentes sobre o valor
atualizado, e multa de mora, todos de carater irrelevavel”.
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A divisdo das atribui¢des de arrecadar, fiscalizar e cobrar entre o INSS (Instituto
Nacional do Seguro Social) e a SRF (Secretaria da Receita Federal) perdurou até a edicdo da
Medida Provisdria n°. 222, de 04.10.2004, convertida na Lei n°. 11.098, de 13.01.2005, por
meio da qual tais atividades, bem como as atribui¢des para lancar, normatizar o recolhimento
e demais correlatas foram transferidas ao Ministério da Previdéncia Social, por meio da
criacdo da SRP (Secretaria da Receita Previdenciaria), orgdo diretamente vinculado ao
referido Ministério, ao qual foi transferida a capacidade tributédria ativa até entdo exercida
pelo INSS™*.

A partir deste cenario, o INSS passou a ser somente um Orgido concessor e
mantenedor de prestagdes e servigos, ficando a cargo, em carater exclusivo, da SRP a
arrecadacio, fiscalizacdo ¢ cobranc¢a das contribui¢des sociais destinadas ao financiamento da
Previdéncia Social (artigo 195, inciso I, alinea a, e inciso II, da CF/88), permanecendo com a
SRF as atividades relacionadas a arrecadagc@o das demais contribui¢des previstas no artigo
195 da CF/88.

A criacdo desse novel 6rgdo inseriu-se no movimento governista que tinha por
objetivo maior a unificagdo, em uma Uunica entidade da esfera federal, das fungdes de
arrecadar, fiscalizar e cobrar todos os tributos federais, de modo que essa transferéncia da
capacidade tributaria ativa do INSS para a SRP caracterizou-se por ser uma transi¢ao para a
almejada unificagao.

Na seqliéncia, precisamente em 21.07.2005 foi editada a Medida Proviséria n°
258/2005, por meio da qual o objetivo de unificacdo das fun¢des arrecadatorias (arrecadagdo,
fiscalizacdo e cobranga) de todos os tributos federais restou implementado, mediante a criagdo

da RFB (Receita Federal do Brasil).

>3“Para esse encargo, a Lei criou a Secretaria da Receita Previdenciaria na estrutura do referido Ministério,
composta pelos Departamentos de Administragdo da Receita Previdenciaria, de Fiscaliza¢do da Receita
Previdenciaria e de Informagdes Estratégicas. O primeiro voltado para as atividades de administragdo tributaria
da previdéncia, arrecadacdo, recuperacdo de crédito, estudos e normas tributarias. O segundo, para a fiscaliza¢do
dos contribuintes e segurados. O terceiro dedicado as atividades de pesquisa e investigagdo, inteligéncia, andlise
de risco e controles internos” (CASTRO; LAZZARI, 2005, op. cit., p. 290).
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A RFB reune, em uma unica estrutura, todas as fungdes até entdo exercidas pela
SRF e SRP. O intuito do governo restou bem evidenciado na exposi¢do de motivos, nas quais
se enfatiza a busca por uma maior eficiéncia, ao lado da diminui¢do de gastos com pessoal e,
principalmente, o combate a sonegacdo dos tributos e contribui¢des, ao contrabando, ao
descaminho e a toda sorte de evasdo fiscal®.

A citada MP 258/2005 entrou em vigor no dia 15.08.2005, nos termos do disposto
em seu artigo 38, inciso II. Todavia, da leitura atenta do artigo 4°, caput, e do §1° do artigo
14, tem-se que até 31.07.2006 existiria uma fase de transicdo, sendo certo que somente a
partir de 01.08.2006 todas as atribui¢des previstas estariam efetivamente reunidas na estrutura
da RFB.

Todavia, tal MP perdeu vigéncia em 18 de novembro de 2005, por ndo ter sido
aprovada pelo Congresso Nacional®”.

O Poder Executivo, contudo, com o proposito de efetivamente implementar a
Receita Federal do Brasil encaminhou ao Congresso Nacional o Projeto de Lei n°
6.272/2005, aprovado pelas Casas Legislativas, que se encontra pendente de sancdo
presidencial®®,

Desse modo, até o momento todas as normas relativas a arrecadacao, fiscalizagdo,
cobranga e atos correlatos continuam sendo regidas pelas normas vigentes antes da edi¢do da

MP 258/2005. Em decorréncia, as regras acima analisadas, em especial as previstas no artigo

30, inciso I, alineas a e b, da Lei n°. 8.212/91, continuam a reger o procedimento arrecadatdrio

> A exposi¢do de motivos interministerial, datada de 22.07.2005 e assinada pelos Ministros de Estado da
Fazenda, do Planejamento, Orcamento e Gestdo, da Previdéncia Social e pelo Advogado-Geral da Unido, dentre
outros argumentos, sustenta que “[...] a superposi¢do de estruturas administrativas para fiscalizar e arrecadar os
tributos federais, além de acarretar onus adicionais a administrag@o publica, vai de encontro ao principio da
eficiéncia, pela duplicacdo de esforgos ¢ controles, tendo em vista que o universo de contribuintes a serem
administrados ¢ comum aqueles 6rgdos. Esta situago esta a ensejar a adogdo de medidas de aglutinagdo das
competéncias dos entes estatais ¢ de racionalizagdo das suas atribui¢des. Assim, o objetivo central da medida
proposta € a unificagio das atividades de administragdo tributaria e aduaneira da Unido, visando a utilizacdo
racional e otimizada dos recursos materiais € humanos [...]. As vantagens dessa mudanga se refletirdo no
aumento do efetivo e melhor aproveitamento dos recursos humanos, na eficiente prestagdo dos servigos
demandados pela sociedade, bem como no eficaz combate a sonegagio dos tributos e contribui¢des, ao
contrabando, ao descaminho e a toda sorte de evasdo fiscal a partir da visdo integral que a Administracdo
Tributaria terd do sujeito passivo” (BRASIL. Ministérios da Fazenda,. Previdéncia Social, Planejamento,
Orgamento e Gestdo. E.M. Interministerial n° 094 — MF/MPS/MPOG/AGU, de 22.07.2005. Disponivel em:
<https://www.presidencia.gov.br/ccivil_03/At02004-2006/2005/Exm/EMI-94MPv258.htm>. Acesso em: 11 out.
2005).

>> Conforme dispde o Ato Declaratério do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n® 40/2005 (BRASIL.
CONGRESSO NACIONAL. Ato Declaratorio do Presidente da Mesa do Congresso Nacional n° 40, de 21 de
novembro de 2005. DOU 21.11.2005. Disponivel em: <https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2004-
2006/2005/Congresso/atocnmpv258se-05.htm>. Acesso em: 22 ago. 2006).

>% Disponivel para consulta em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Projetos/PL/2005/msg807-051128 htm>.
Acesso em: 22 ago. 2006 e 28 fev. 2007.
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no que concerne as contribui¢cdes previdenciarias (artigo 195, inciso I, alinea a, e inciso II, da
CF/88).

Merece ser destacado que a unificagdo da capacidade tributaria ativa relativa aos
tributos federais, mediante a criagdo da RFB, ndo se encontra em um ambiente pacifico. A
Ordem dos Advogados do Brasil, Se¢do de Sdo Paulo, a titulo de exemplo, em nota oficial
divulgada em 26.09.2005, expressou suas criticas a MP 258/2005, sustentando que a criagdo
da Receita Federal do Brasil por uma medida provisoria, aliada a falta de debates na
sociedade, coloca em risco a seguranga juridica, minando o equilibrio entre a autoridade

publica e os direitos e garantias do cidaddo”’.

1.4 Projecao criminologica

A Seguridade Social e, em especial no que se refere a esse estudo, a Previdéncia
Social representam importante setor de atuagdo estatal, demandando esforgos excessivos para
uma arrecadacdo eficiente e manuten¢ao do equilibrio financeiro e atuarial.

E certo que inumeros paises buscaram alternativas e solu¢des de seus problemas
previdencidrios por meio de edigdo de reformas nas regras dos regimes de protecdo. No

Brasil, por exemplo, com esse objetivo foram promulgadas as Emendas Constitucionais n°.

20/1998 e 41/2003.

37T «A criagdio da ‘Super Receita’ também pode minar a seguranca juridica, um dos elementos constitutivos do
Estado Democratico de Direito [...]. Ao invés de conseguir viabilizar o chamado ‘choque de gestdo’ com a
racionalizagdo dos recursos e processos: teme-se que a ‘Super-Receita’ podera colocar em funcionamento um
mecanismo gigantesco de arrecadacdo para sobrepor os interesses do Estado aos da sociedade, quebrando o
democritico equilibrio entre a autoridade estatal e os direitos e garantias do cidaddo. E possivel mensurar o grau
de resisténcia 8 MP 258 pelo nimero de emendas que ja recebeu no Parlamento: mais de 500, e pelas medidas
judiciais de que ¢ alvo. Todo esse processo de fusdo, realizado de afogadilho, pode afrontar as devidas cautelas e
as garantias, asseguradas pela Constituicdo e pelas leis, principalmente quanto a manutengdo dos direitos da
seguridade social, uma vez que serio colocadas, em um caixa Unico, as receitas originarias de tributos federais,
voltadas a subsidiar o orgamento publico e a contribui¢@o previdenciaria, ou seja, a poupanga do trabalhador”
(D’URSO, L. F. B. Os equivocos da super-receita. 29 set. 2005. Disponivel em:
<http://www.oabsp.org.br/incoab3/NoticiasDetalheImpressao.asp?id_noticias=3191>. Acesso em: 11 out.
2005). A Associacdo Nacional dos Magistrados da Justi¢a do Trabalho - ANAMATRA veiculou, em seu site,
artigo da lavra de Rodrigo F M Chaves, no qual também sdo tecidas criticas a8 MP 258/2005: “a verdade ¢ que,
do modo como estd, a MP 258, longe de viabilizar um incremento dos métodos de arrecadagdo do governo
federal, criou o caos na Administragdo Tributdria do pais, colocando a previdéncia social a mercé€ dos governos,
sem a intervengdo dos trabalhadores, dos empregadores e dos aposentados. Nao podemos tratar as contribui¢des
previdenciarias como um tributo comum, a ser manipulado pelo Governante ao sabor das politicas partidarias,
trata-se de custeio da previdéncia de milhdes de trabalhadores, e um direito conseguido apds anos de luta,
apresentando-se a MPV 258 como uma ameaca adornada de uma falsa eficiéncia que, ao que podemos dessumir,
sequer foi almejada” (CHAVES, R. F. M. Pele de cordeiro. Disponivel em:
<http://www.anamatra.org.br/customtags/impressao.cfm>. Acesso em: out. 2005).
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Todavia, tais mudangas ndo tiveram €xito no tocante ao saneamento das contas
publicas previdenciarias, de modo que a situagdo exigiu maiores atuagdes do poder publico®.

Acresce-se que, ndo bastasse o desequilibrio interno do proprio regime geral de
Previdéncia Social, o alegado déficit de arrecadag@o tinha por origem ndo sé situagdes de
inadimpléncia, mas, com relevo especial, situagdes representativas de atuagdes fraudulentas e
com intuito sonegador, tornando inevitavel a tomada de outras medidas interventivas diante
dos abusos que vinham sendo cometidos.

Neste cenario, cumpre ressaltar que, conforme dados publicados pela Associagdo
Nacional dos Fiscais da Previdéncia Social, estima-se que em 1998 a sonegacdo na area rural
foi de R$577,17milhdes. Ja na area urbana, no que se refere aos autdbnomos empregadores,
alcangou R$4,725 bilhdes. Por fim, na area urbana relativa aos empregados o calculo é de
R$5,825 bilhdes. No 4mbito do empregado doméstico ¢ de R$1,136 bilhdes. Somadas todas
as quantias, chega-se a assustadora cifra de R$12,263 bilhdes™.

Arthur Braganga de Vasconcelos Weintraub, em estudo sobre os crimes contra a
Previdéncia Social, apresenta alguns dados sobre a situagdo do sistema previdenciario
brasileiro. Segundo seu estudo, o déficit da Previdéncia Social é de R$48 bilhdes (Revista
Veja, 29.03.00), que tende a se agravar se se considerar que o nimero de idosos no pais
crescera 156% até 2025 (Jornal O Estado de Sdo Paulo, 23.09.99). Também influencia no
equilibrio das contas do regime previdenciario o fator demografico, na medida em que a taxa
de fecundidade no pais em 1999 foi de 2,3 filhos por mulher, indice de paises desenvolvidos,
sem falar no aumento de 1,8 milhdes de idosos no pais entre 1995 e 1999 (Jornal O Estado de

Sdo Paulo, 21.07.00)%.

¥ Rosangela Slomp assinala que “¢é na década de 90 que a populagio brasileira comega a tomar conhecimento da
crise da previdéncia social, cujo déficit ¢ tido como um dos maiores problemas do pais. A premente necessidade
de arrecadar mais para tapar o rombo da previdéncia, o crescimento da populagdo de idosos e da expectativa de
vida, aliados a insensatez de manter e até aumentar privilégios classistas e altas aposentadorias no setor publico,
leva o legislador ordinario a dar prevaléncia ao econdmico em detrimento do direito; a usar o terror da pena
prisional, ceifando a liberdade do cidaddo contribuinte, em detrimento dos consagrados direitos e garantias
individuais” (SLOMP, R. A inconstitucionalidade do crime de apropriacio indébita previdenciaria (art.
168-A, § 1°, inc. I do Codigo Penal). Rio de Janeiro: Forense, 2003, p. 36).

* MONTEIRO, M. L. G. A previdéncia social e a prote¢io contra a fraude e a sonegagio: a empresarialidade
delituosa. Revista da Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 8, n. 3, p. 50-55, out./dez. 2001. No mesmo
trabalho a citada autora revela que “[...] a evasdo, na previdéncia social, situa-se no expressivo percentual de
30% a 40% de seu potencial de receitas [...] afirma a ANFIP, existem dois tipos de sonegacdo: a primeira é
derivada da evasdo de vinculos ao emprego formal; a segunda provém das empresas que recolhem normalmente
os valores do FGTS e contribui¢des previdenciarias, porém se furta dos recolhimentos que sé podem ser
identificados por meio de severo controle e confronto de dados” (MONTEIRO, 2001, op. cit., p. 50-51).

S WEINTRAUB, A. B. V. A lei de crimes contra a previdéncia social. Boletim do Instituto Manoel Pedro
Pimentel, Sdo Paulo, n. 14, p. 11-14, dez. 2000. Em seu estudo ainda constam os dados: “a Previdéncia ja
constatou uma sonegagio concreta de R$60 bilhdes (Jornal Nacional, 29.11.99), e segundo o ministro Waldeck
Ornélas, a divida ativa acumulada é de R$70 bilhdes (Jornal O Estado de S. Paulo, 28.06.00)” (Ibid. p. 11).
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Assim, diante da ineficacia das solugdes até entdo implementadas para a
problematica da evasdo de contribui¢cdes previdenciarias, muitos paises acabaram por fazer
uso do Direito Penal. Em alguns casos, inclusive, houve o recrudescimento dos tipos penais
anteriormente previstos®'.

O Brasil, conforme se vera no item 1.5.2 também se alinha a esse contexto, sendo
certo que a edi¢do da Lei n° 9.983/2000, que inseriu no Codigo Penal o artigo 168-A, §1°,
inciso I, que descreve a figura tipica “apropriacdo indébita previdencidria”, ¢ exemplo desse
movimento®.

Todavia, como ja alertado por Manoel Pedro Pimentel: “[...] os dados
criminoldgicos sdo [...] dignos da maior atengdo, especialmente por parte do legislador que
deve criar os instrumentos legais de repressdo aos delitos econdmicos™®.

Os dados criminologicos sdo, assim, de extrema importancia, impondo-se sua
analise ndo somente por ocasido da adogdo de medidas legislativas de natureza criminal, mas
também em momento posterior, de modo a que se constate se tais medidas surtiram o efeito
desejado.

Nesse particular, cumpre destacar que, em que pese todo o discurso do legislador
ter se dirigido a dignidade do bem juridico penalmente protegido (Previdéncia Social), bem
como ter se fundamentado na necessidade de tutela penal diante das inumeras condutas
lesivas a ele opostas, efetivamente ndo se mostra possivel concluir que a medida penal

adotada tenha se mostrado adequada e eficaz.

%! Euro Bento Maciel Filho, nesse particular, assinala que “[...] muitos paises acabaram fazendo uso do Direito
Penal, ou, mais precisamente, da forca coercitiva do Direito Punitivo, para ‘obrigar’ os membros da sociedade
(principalmente os empresarios) a efetuarem o depdsito das contribui¢des sociais, descontadas junto aos
empregados [...] com a deflagragdo da crise e com o aumento do déficit publico, muitas Nagdes se viram
obrigadas a incrementar os seus respectivos ordenamentos juridicos, mediante a inclusdo de novos, e mais
severos, tipos penais previdenciarios, a fim de salvaguardar a Previdéncia Social” (MACIEL FILHO, E. B.
Crimes previdenciarios: uma analise critica dos delitos classicos contra a previdéncia social, a luz da lei 9.983,
de 14 de julho de 2000. 2002. 241 p. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sao Paulo, p. 26-27).

62 Na mensagem n°. 624, que acompanha o Projeto de Lei n°. 933/99, que deu origem & Lei n°. 9.983/00, consta
expressamente que: “3) A presente proposta ¢ fruto de uma demorada maturag@o sobre a experiéncia adquirida
apods a Lei de 1991 e de discussdes internas dos diversos setores juridicos e técnicos integrantes da Instituicéo,
visando dotar o aparelho repressivo e judiciario de instrumentos mais eficazes no combate a essa espécie de
criminalidade. 4) Esta é mais uma dentre as varias medidas que se vem adotando paulatinamente no combate as
fraudes e desvios do patrimonio previdenciario que, em tltima analise, se constitui em patriménio do
trabalhador” (BRASIL. Mensagem n°. 624. Diario da Camara dos Deputados de 14.05.1999. Disponivel em:
<http://www?2.camara.gov.br/internet/proposicoes/chamadaExterna.html?link=http://www.camara.gov.br/sileg/P
rop_Detalhe.asp?id=25156>. Acesso em 17 ago. 2000).

% PIMENTEL, M. P. Direito penal econdmico. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 1973, p. 29.
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Pois bem, conforme dados publicados pelo Instituto Nacional do Seguro Social®,

houve realmente um aumento no volume arrecadado, conforme demonstra a planilha abaixo:

RESUMO DE ARRECADACAO - 2004

Recolhimento
de Empresas
Valor (RS Mil)
Ano |Arrecadado
(R$ Mil)
Arrecadacao e Recolhimento de Empresas
100.000.000.000 4
§0.000.000.000 4
1997 | 43.684.339 35.731.264 Sl
40,000,000.000
1998 | 48.129.398 38.483.362 e
o . . . B B e |
1999 | 49.783.701 41.995.836 G0 68 Ao Shng 604
2000 | 57.156.734 45.650.407
1 Yalor Arrecadado (RE)
2001 | 67.029.018 56.729.046 B Recol Empresas ao INSS (
2002 | 75.802.777 63.793.147
2003 | 86.456.574 74.467.936
2004 | 100.406.648 86.573.259

Figura 1 — Planilha de resumo de arrecadacdo do Instituto Nacional de Seguro Social, 1997-2004.
Fonte: DATAPREV, 2006.

E preciso, contudo, aferir quais os fatores que influenciaram esse incremento de
recursos.

O Informe da Previdéncia Social de Janeiro de 2000 destaca que o desempenho da

arrecadacdo liquida ao longo de 1999 foi positivamente marcado pelos ganhos oriundos dos

depdsitos judiciais, mas também pela implementag¢do de outras medidas, como a cobranga de

contribui¢des sociais pela justica do trabalho e a sub-rogag@o do recolhimento previdencidrio

de servigos executados mediante cessdo de mao-de-obra .

% DATAPREV. Base de Dados Histéricos do Anuario Estatistico da Previdéncia Social. Disponivel em:
<creme.dataprev.gov.br/infologo/inicio.htm>. Acesso em: 22 ago. 2006.

5 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. A Previdéncia Social em 1999. Informe da Previdéncia Social,
v. 12, n. 1, jan. 2000a. Disponivel em: <http://www.mps.gov.br/docs/pdf/inf_jan00.pdf>. Acesso em: 5 set.
2006. Também consta que s6 os recolhimentos oriundos da cobranga de contribui¢des sociais pela justica do
trabalho renderam ao INSS em 1999, desde o inicio de vigéncia da medida (maio/99), R$ 244,2 milhdes. J4 em
relag¢do a sub-rogagio, a arrecadagdo previdencidria relativa aos setores onde a contratagdo de prestadores de
servigos € recorrente aumentou consideravelmente apos a implantacdo da medida (fevereiro de 1999). O valor
recolhido nestes setores entre mar./99 e dez./99 foi de R$ 2,0 bilhdes, um ganho da ordem de R$ 361,0 milhdes
em relagdo a arrecadacdo efetuada no mesmo periodo do ano anterior (incremento de 21,5%).
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Ja o Informe da Previdéncia Social de Margo de 2005 assinala que os fatores que
mais contribuiram para esse crescimento foram as elevacdes no teto do Regime Geral de
Previdéncia Social ocorridas em janeiro e maio de 2004 ¢ o bom comportamento do mercado
de trabalho®.

Destaca-se, ademais, que pesquisas realizadas pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) também demonstram que o total, das receitas tributarias,
auferido por cada esfera de governo, entre os anos de 1999 a 2003, evoluiu. A titulo de
exemplo, no ano de 1999 foram arrecadados, por todas as esferas governamentais (federal,
estadual e municipal), R$302.574.000.000,00 (trezentos e dois bilhdes e quinhentos e setenta
e quatro milhdes de reais), enquanto que no ano de 2003 o total arrecadado foi de
R$529.301.000.000,00 (quinhentos e vinte ¢ nove bilhdes e trezentos ¢ um milhdes de
reais)®’.

Merecem destaque também os dados veiculados nos Boletins Estatisticos da
Previdéncia Social. Em 1999 a populacdo brasileira era de 160.336.471 (cento e sessenta
milhdes, trezentos e trinta e seis mil e quatrocentos e setenta e uma) pessoas. Desse total,
86.954.355 (oitenta e seis milhdes, novecentos e cinqiienta e quatro mil e trezentos e
cinqiienta e cinco) compunham a populagdo economicamente ativa, sendo certo que
26.720.890 (vinte e seis milhdes, setecentos e vinte mil e oitocentos € noventa) eram
contribuintes do regime geral de previdéncia social®.

Ja em 2004, eram 182.060.108 (cento e oitenta e dois milhdes, sessenta mil e
cento e oito) brasileiros, dentre os quais 92.860.128 (noventa e dois milhdes, oitocentos e

sessenta mil e cento e vinte e oito) integravam a populacdo economicamente ativa. Desse

56 BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Saldo Previdencidrio e Arrecadagio. Informe da Previdéncia
Social, v. 17, n. 3, mar. 2005. Disponivel em: <http://www.mps.gov.br/docs/pdf/informe2005-03.pdf>. Acesso
em: 5 set. 2006. No mesmo documento consta ainda que o incremento na arrecadagio liquida no 1° bimestre de
2005 em relagdo ao mesmo periodo de 2004 pode ser explicado por trés fatores principais: (i) pela constante
melhoria, ao longo de 2004 e em janeiro de 2005, no comportamento do mercado de trabalho formal, com
impacto direto nas receitas correntes — que no acumulado de 2005 apresentaram aumento de 10,0% (+R$ 1.435,4
milhdes) em relagdo ao mesmo periodo de 2004; (ii) pelo empenho gerencial do INSS na expansdo da
arrecadagdo como um todo, com substantivo impacto nas receitas de recuperagio de créditos junto a devedores
no periodo (+ R$ 376,7 milhdes); (iii) elevagdo do teto do RGPS de R$ 1.869,34 para R$ 2.400,00 a partir de
janeiro de 2004 (ja reajustado, em 1° de maio, para R$ 2.508,72), que ampliou a base de contribuigéo e elevou as
receitas correntes.

7 IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Sistemas de Contas Nacionais. Brasil, 2003.

Disponivel em: <http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/contasnacionais/2003/tab26.pdf>. Acesso
em: 5 set. 2006.

% BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Fluxo de caixa do INSS —2000. Boletim Estatistico da
Previdéncia Social, v. 5, n. 12, dez. 2000b. Disponivel em:
<http://www.mps.gov.br/pg_secundarias/previdencia_social 13 05-A.asp>. Acesso em: 5 set. 2006.
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total, por sua vez, 30.875.570 (trinta milhdes, oitocentos e setenta e cinco reais e quinhentos e
setenta) eram contribuintes do regime geral de previdéncia social®.

Hé que se mencionar, por fim, a evolugdo da expectativa de vida do brasileiro
apurada pelo IBGE, que em 2000 era de 70,43 anos, enquanto que em 2004 alcancou 71,59
anos’’.

Desse modo, tem-se que o aumento na arrecadagdo verificado ndo s6 em relagdo a
Previdéncia Social, bem como em relacdo a arrecadagdo publica como um todo, é fruto da
influéncia de diversos fatores (econdmicos, sociais, politicos), ndo sendo possivel, nesse
universo, identificar que papel teve o Direito Penal nesse resultado.

Em outros termos, o fato de se atestar que houve um incremento no total de
recursos arrecadados ndo implica na conclusdo de que tal conseqiiéncia se deve a adogdo de
medidas de natureza penal.

Pelo contrario, torna-se dificil aferir a participacdo (acaso minimamente existente)
do Direito Penal nesse cendrio, o que evidencia ainda mais a necessidade do estudo critico da
posicdo adotada pelo legislador patrio no que se refere ao implemento de medidas de carater

penal, em especial a previsio inserta no artigo 168-A, §1°, inciso I, do Codigo Penal”'.

1.5 Medidas legislativas de natureza penal em matéria de direito previdenciario

A organizagdo e manutengdo de um Sistema de Seguridade Social compdem um
dos pilares de sustentacdo do Estado Social de Direito Democratico.

Em conseqiiéncia, o Estado vé-se obrigado a implementar medidas protetivas, de
modo a assegurar prevaléncia dos principios constitucionais, em especial o equilibrio

financeiro e atuarial da Seguridade Social”’.

% BRASIL. Ministério da Previdéncia Social. Fluxo de caixa do INSS — 2006. Boletim Estatistico da
Previdéncia Social, v. 11, n. 6, jun. 2006. Disponivel em:
<http://www.mps.gov.br/pg_secundarias/previdencia_social 13 05-A.asp>. Acesso em: 5 set. 2006.

" IBGE. Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Brasil em sintese. Disponivel em:
<http://www.ibge.gov.br/brasil em_sintese/default.htm>. Acesso em: § set. 2006.

! Anélise critica essa que se almeja realizar no presente trabalho, fundamentada principalmente nos critérios
politico-criminais de dignidade e caréncia de tutela penal.

"2 Sobre a analise do principio do equilibrio financeiro e atuarial vide item 1.3.1.
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Essas medidas podem revestir-se da natureza penal ou extra-penal, a depender da
intensidade de protecdo que se deseja implementar, aliada a anélise do grau de incidéncia de
ofensas a institui¢do.

Importante se faz ressaltar, pois, que essa op¢do entre uma tutela penal ou extra-
penal envolve o estudo aprofundado do interesse que se deseja proteger, isto €, se torna
indispensavel debrugar-se sobre o tecido social existente, bem como sobre os diversos agentes
nele atuantes.

Nesse contexto, pode-se afirmar que desde tempos remotos o ser humano busca
embasamento ¢ fundamentacdo para suas escolhas de protecdo legal no estudo detalhado do
comportamento social e de suas diversas manifestagdes.

Com a esfera penal isso ndo se mostrou diferente, sendo certo que diversos sdao os
estudiosos que se dedicam ao estudo do fendmeno criminoldgico, como razdo para justificar
uma opc¢ao politico-criminal no sentido de intervencao penal.

Segundo Sérgio Salomio Shecaira, os objetos de estudo da criminologia sdo o
delito, o delinqiiente, a vitima e o controle social do delito. Ainda sustenta que,
diferentemente do que ocorre com o direito penal que valora, ordena e orienta a realidade,
com o apoio de critérios axioldgicos, a criminologia almeja conhecer a realidade para explica-
la”.

O referido autor, afirma também que a criminologia e o direito penal sdo
disciplinas autdbnomas, acrescentando que a criminologia, na atualidade, erige-se em estudos
criticos do préprio direito penal, o que afasta a no¢do de subordinacdo de uma ciéncia em
relagdo a outra’*. Por outro lado, a politica-criminal tem como objetivo fornecer aos poderes

publicos elementos e opgdes adequadas ao controle do crime, atuando como elo de ligagao

entre a criminologia e o direito penal”.

7 SHECAIRA, S. S. Criminologia. Sio Paulo: Revista dos Tribunais, 2004, p. 38.
74 .

Ibid., p. 39.
7 Luiz Flavio Gomes e Antonio Garcia-Pablos de Molina discorrem que “[...] a criminologia fornece o substrato
empirico do sistema, seu fundamento cientifico. A politica criminal, por seu turno, incumbe-se de transformar a
experiéncia criminoldgica em opg¢des e estratégicas concretas assumiveis pelo legislador e pelos poderes
publicos. O direito penal deve se encarregar de converter em proposi¢des juridicas, gerais e obrigatérias o saber
criminolégico esgrimido pela politica criminal” (GOMES; MOLINA apud SHECAIRA, 2004, op. cit., p. 41).
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Nesse ponto, cumpre destacar que Franz von Liszt’®, utilizando os elementos fato,
valor e norma (desenvolvidos ja pelo culturalismo juridico), elaborou o que se denomina de
Modelo Global de Ciéncia Penal ou Sistema Global de Direito Penal ou, ainda, Ordem Total
do Direito Penal.

Nesse modelo de Liszt, ao “fato” corresponderia a “criminologia”; ao “valor”, a
“politica criminal”; e & “norma” corresponderia a “dogmadtica juridico-penal”. Para ele essas
trés dimensdes eram independentes, acabando por reconhecé-las como ciéncias autdnomas.

Jorge de Figueiredo Dias, ao analisar a criagdo do sistema global de Liszt, afirma

que:

76 Liszt encontra-se num periodo de transicdo entre o positivismo natural e o positivismo juridico. Jorge de
Figueiredo Dias afirma que “foi mérito de Franz von Liszt ter criado, na base das especiais relagdes
intercedentes entre estes varios pensamentos do crime — relagdes que assim nio se confundem com as
anteriormente referidas dentro da enciclopédia das ciéncias criminais — o0 modelo tripartido do que chamou a
‘ciéncia conjunta (total ou global) do direito penal’ [...] uma ciéncia conjunta, esta, que compreenderia como
ciéncias auténomas: a ciéncia estrita do direito penal, ou dogmatica juridico-penal, concebida, ao sabor do
tempo, como o conjunto de principios que subjazem ao ordenamento juridico-penal e devem ser explicitados
dogmatica e sistematicamente; a criminologia, como ciéncia das causas do crime e da criminalidade; e a politica
criminal, como ‘conjunto sistematico dos principios fundados na investigacdo cientifica das causas do crime e
dos efeitos da pena, segundo os quais o Estado deve levar a cabo a luta contra o crime por meio da pena e das
instituigdes com esta relacionadas’. Mas ciéncias sé ‘relativamente’ autdbnomas, em todo caso. Por isso que,
visando por esta via encarecer sobretudo a autonomia da politica criminal e da criminologia perante o estudo
estritamente juridico do crime e o seu tratamento ‘dogmatico’ e ‘sistematico’, o modelo da ciéncia conjunta tinha
como ponto essencial o dar a compreender que qualquer uma das suas trés vertentes seria em ultimo termo
relevante para a tarefa da aplicag@o do direito penal e, por ai, para a tarefa sdcio-politica de controle do
fendmeno do crime” (DIAS, J. F. Questdes fundamentais do direito penal revisitadas. Sao Paulo: Revista dos
Tribunais, 1999, p.23-24).
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[...] como era fruto do reconhecimento, pelo proprio v. Liszt, de que a politica
criminal se devia remeter (e limitar) a sua func¢do especifica de revelar os caminhos
da reforma penal, de atuar exclusivamente, por conseguinte, ao nivel de iure
constituendo: ela ndo detinha competéncia para influenciar, de qualquer forma, a
compreensdo, a sistematizagdo e, em definitivo, a aplicacdo das normas juridico-
penais, ndo se encontrava titulada para agir ao nivel de iure constituto. Precisamente
para o sublinhar — assim como para se defender, repito, das criticas de
desjuridifica¢do da ciéncia do direito penal que, nesta base, lhe eram dirigidas —
formulou v. Liszt uma proposi¢do basica acerca da hierarquizagdo ¢ das relagdes
entre a dogmatica juridico-penal e a politica criminal: [...] o direito penal [e portanto,
a dogmatica juridico-penal] constitui a barreira intransponivel da politica criminal”’.

Claus Roxin, por sua vez, ao estruturar o movimento do funcionalismo racional
teleoldgico, ja em 1970, dizia ser incompreensivel que a dogmatica penal continuasse a se ater
ao dogma liszteano, segundo o qual o direito penal ¢ a fronteira intransponivel da politica
criminal. Politica criminal e direito penal deviam, isso sim, integrar-se, trabalhar juntos, sendo
este muito mais a forma, através da qual as valoragdes politico-criminais podem ser
transferidas para o modo da vigéncia juridica. Logo, o trabalho da dogmatica ¢ identificar que
valoragdo politico-criminal subjaz a cada conceito da teoria do delito e funcionaliza-lo, isto &,
construi-lo e desenvolvé-lo de modo a que atenda essa funcdo da melhor maneira possivel .

O sistema global de Lizst, em que a dogmatica juridico-penal, a politica criminal e
a criminologia se relacionavam de forma estanque, tinha um razao de ser: visava preservar a
dogmatica juridico-penal (tornando-a infensa a interferéncias politicas), a qual, por sua vez,
preservava a interferéncia na liberdade do individuo (objetivo classico). Em Lizst, assim, a
dogmatica era o mais importante.

Roxin, contrariamente ao pensamento de Liszt segundo o qual a politica criminal

que se importa com os conteudos sociais e fins do direito penal estaria fora do ambito do

" DIAS, 1999, op. cit., p. 27-28. O citado autor, continuando seu raciocinio sobre o pensamento de Liszt,
conclui que “para a politica criminal restava, deste modo, a fungéo de, baseada nos conhecimentos da analise da
realidade criminal, naturalistica e empirica — baseada, numa palavra, na criminologia tal como ela era entfo
concebida - , dirigir ao legislador recomendagdes e propor-lhe diretivas em tema de reforma penal. No que toca,
porém, a uma incidéncia direta sobre o direito penal, tanto a politica criminal, como a criminologia s6 a podiam
alcangar dentro de um certo ordenamento juridico-positivo, subordinadas a aparelhagem conceitual e a plenitude
sistematica daquele e sem que sobre o sistema ¢ os seus conceitos pudessem exercer qualquer influéncia direta”
(Ibid., p. 29).

78 Para Roxin ¢ exatamente nesse ponto que o funcionalismo de sua escola realiza um progresso fundamental.
Segundo ele, os valores e as finalidades fundamentais serfo fornecidos pela politica criminal, “e ndo por uma
qualquer politica criminal, que poderia ser desde a lei e ordem até abolicionista, mas pela politica criminal do
Estado Social e Democréatico de Direito, que adscreve ao Direito Penal uma funcdo de tutela subsidiaria de bens
juridicos, através da prevengdo geral e especial, sempre com respeito absoluto aos direitos e garantias
constitucionalmente assegurados. As decisdes valorativas fundamentais encontram-se, assim, positivadas
constitucionalmente, e ¢ dentro desses limites que a politica criminal atuara, concretizando-as, racionalizando-as,
levando em conta o conhecimento empirico, refletindo sobre alternativas mais eficazes e menos gravosas para a
realizag@o destes fins basicos” (ROXIN, C. Funcionalismo e imputacéo objetiva no direito penal. Traducdo
Luis Greco. 3. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2002a, p. 64-65).
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juridico, defende que atualmente deve ser reconhecido no direito penal que problemas
politico-criminais constituem o contetido proprio também da teoria geral do delito”.

Para o citado autor, a valoracdo politico-criminal ndo ¢ mais que um primeiro
passo, o fundamento dedutivo do sistema; porém, esta deducdo deve ser complementada pela
indugdo, isto &, por um exame minucioso da realidade e dos problemas com os quais se
defrontara o valor, que deve ser concretizado nos diferentes grupos de casos. O pensamento
de Roxin entende-se como uma sintese do ontoldgico com o valorativo, devendo o jurista
proceder dedutiva e indutivamente a0 mesmo tempo®’.

Nao ha, pois, para Roxin, como falar em politica criminal eficaz se esta
desconhece a realidade fatica sobre a qual agird. A idéia de estruturar categorias basicas do
Direito Penal através de pontos de vista politico-criminais permite que postulados
sociopoliticos, mas também empiricos e, em especial, criminoldgicos possam ser tornados

frutiferos para a dogmatica juridico-penal.

7 ROXIN, C. Politica criminal e sistema juridico-penal. Traduc¢do Luis Greco. Rio de Janeiro: Renovar,
2002b, p. 12-14. Cabe ressaltar que para Roxin a dogmatica juridico-penal corresponde ao aspecto “De Direito”
do modelo de Estado (voltada para a garantia), enquanto que a politica criminal corresponde ao aspecto “Social”
desse modelo (voltada para a protecdo de bens de valores relevantes). A dogmatica, por ser inerente ao aspecto
“De Direito” corresponde ao método sistematico, necessariamente fechado (estruturacido do conceito de crime e
suas derivagdes). A politica criminal, por seu turno, corresponde ao método problematico, a partir do qual se
busca a tutela dos bens juridicos mais relevantes. Assim, a politica criminal deve solucionar problemas
relevantes, chegando a solugdo mais justa do caso concreto. Para Lizst a politica criminal s6 pode chegar a
solugdo mais justa se estiver dentro do sistema, de modo que se a solug@o mais justa ndo se encontrar no sistema
ndo podera se aplicada, servindo apenas para a edi¢do de futuras normas (de /ege ferenda). Para Roxin, o que
deve ser buscado é uma interacdo entre dogmatica juridico-penal e politica criminal, de tal modo que os
conhecimentos obtidos pela politica criminal possam ser integrados na dogmatica juridico-penal. Desse modo, a
aplicagdo da dogmatica ndo se da apenas pela sistematica, mas também pela politica criminal (método
problematico). Ressalta-se, ainda, que, se o sistema de Roxin substitui as difusas valoragdes do neokantismo por
valoragdes especificadamente politico-criminais, superando o relativismo axioldgico, ele ndo cai no defeito do
normativismo extremo, nem no dualismo metodolégico. O direito tem de sensibilizar-se para as diferengas entre
casos aparentemente iguais, pois s6 assim conseguira concretizar o postulado de justica que exige que sejam
tratados de modo diferente os diferentes.

% Roxin argumenta que “fica claro que o caminho correto s6 pode ser deixar as decisdes valorativas politico
criminais introduzirem-se no sistema do direito penal, de tal forma que a fundamentagéo legal, a clareza e
previsibilidade, as interagdes harmonicas e as conseqiiéncias detalhadas deste sistema ndo fiquem a dever nada a
versdo formal-positivista de proveniéncia lisztiniana. Submissdo ao direito e adequagdo a fins politico-criminais
ndo podem contradizer-se, mas devem ser unidas numa sintese, da mesma forma que Estado de Direito e Estado
Social ndo sdo opostos inconciliaveis, mas compdem uma unidade dialética: uma ordem juridica sem justica
social ndo ¢ um Estado de Direito material, e tampouco pode utilizar-se da denominag@o Estado Social um
Estado planejador e providencialista que ndo acolha as garantias de liberdade do Estado de Direito” (ROXIN,
2002b, op. cit., p. 20, nota 1). Logo, o sistema de Roxin apresenta-se como uma sintese entre pensamento
dedutivo (valoragdes politico-criminais) e indutivo (composi¢do de grupos de casos), o que ¢é algo
profundamente fecundo, porque se esforga por atender, a uma sé vez, as exigéncias de seguranga e de justica,
ambas inerentes a idéia de direito. Mas também n&o cai Roxin no normativismo extremo, pois que permanece
sempre atento a resisténcia da coisa, sem, contudo, render culto as estruturas légico-reais, como faz o finalismo
ortodoxo, garantindo a abertura e o dinamismo do sistema.
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Merece aten¢do, ainda que de modo sucinto, a constru¢do da Escola de Coimbra,
que defende uma posicdo de dominio e transcendéncia da politica criminal dentro do modelo
da ciéncia global.

Jorge de Figueiredo Dias, integrante da referida Escola, defende que a politica
criminal ganhou uma posicdo de dominio e mesmo de transcendéncia face a propria
dogmatica, de modo que as categorias € os conceitos basicos da dogmatica juridico-penal
“devem ser determinados e cunhados a partir de proposi¢des politico-criminais e da funcdo
que por estas lhes ¢ assinalada no sistema”. Para essa construg@o, a politica criminal “torna-se
uma ciéncia competente para definir, em ultimo termo, os limites da punibilidade™®".

Como decorréncia ultima, tem-se que a politica criminal “surge como uma ciéncia
transpositiva, transdogmatica e trans-sistematica face a um qualquer direito penal positivo. A
sua funcdo ultima consiste em servir de padrdo critico tanto do direito constituido, como do
direito a constituir, dos seus limites e da sua legitimagdo™™.

Essas breves consideragdes sobre o sistema Global de Ciéncia Penal de Liszt,
atualizadas pelo movimento do funcionalismo racional teleolégico de Roxin e pela Escola de
Coimbra, se fizeram necessarias a fim de propiciar a correta compreensdo da fungdo da
analise criminoldgica e seus efeitos.

Por ser da esséncia da criminologia a fun¢do de analisar e observar a realidade,
tem-se que os diferentes estudos criminoldgicos desenvolvidos ao longo dos tempos sempre
pautaram pela reflexdo da situagdo vivenciada a época, de modo a indicar ao direito penal as
diretrizes a serem seguidas. Assim, o direito penal acabou se desenvolvendo pautado pela
protecdo dos interesses vigentes em uma dada sociedade, em contraposi¢do aos riscos a eles
criados, o que lhe conferiu tradicionalmente um viés privatistico, isto é, a referéncia a
protegdo aos interesses e direitos individuais.

Todavia, conforme demonstrado no item 1.1 do presente capitulo, a partir do
momento em que houve uma acentuagdo no aspecto social, os ordenamentos juridicos viram-
se diante da obrigacdo de implementar medidas de carater coletivo e, mais recentemente, de
carater difuso, de modo a atender as demandas sociais e aos objetivos de um efetivo Estado
Social de Direito Democratico.

Nesse diapasdo, comecam a ser editadas normas de protecdo legal ao trabalhador,

ao meio-ambiente, a ordem econdmica e social, dentre outras. Tal mudanca de enfoque trouxe

81 DIAS, 1999, op. cit., p. 40-41.
% Ibid., p. 42.
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consigo conseqiiéncias importantes na esfera penal, mormente em relacdo a estruturas do
delito e a formas até entdo utilizadas para a prote¢do de bens juridicos relevantes.

Desse modo, a partir da introducio das nogdes de interesses coletivos e difusos, o
estigma, até entdo consolidado da protecdo de bens juridicos individuais, torna-se superado, o
que nao significa que tais espécies de bens ndo meregam tutela penal, fazendo premente a
necessidade de reformulagdo dos conceitos até entdo utilizados, posto que os mesmos foram
concebidos para atender a demanda de protecdo de bens de estrito carater individual.

E nesse ambito, pois, que a tutela penal da Seguridade Social se insere®. Para
tanto, de modo a propiciar uma melhor analise do objeto de estudo, torna-se necessaria uma
abordagem, ainda que de forma linear, do tratamento conferido aos delitos perpetrados contra
a Seguridade Social, em especial aqueles que afrontam diretamente a Previdéncia Social, num

primeiro momento no cenario internacional e, finalmente, no contexto brasileiro.

1.5.1 Delitos previdenciarios nos ordenamentos juridicos estrangeiros

O sistema de Seguridade Social, em especial a estrutura previdencidria instituida
pelo Estado, face a sua ja destacada relevancia, encontra prote¢do da esfera penal em diversos
paises. Entretanto, como ressalta Rosangela Slomp, a maioria dos paises sanciona o
contribuinte faltoso apenas com penas pecunidrias, sendo certo que, por outro lado, os paises
que decidem por puni¢des na esfera penal, notadamente com previsdo de imposicdo de penas

privativas de liberdade, o fazem apenas nas hipoteses de extrema gravidade, sempre

% José Angel Brandariz Garcia afirma que “algunas circunstancias pueden contribuir a contextualizar esta
situacion de criminalizacion de los fraudes de cotizaciones en buen numero de ordenamientos. Por una parte, el
final — en los albores de los ands 70 — de la onda larga expansiva de la economia internacional dio paso a una
nueva coyuntura, en la cual las incipientes dificultades financieras de los sistemas de proteccion social
subrayan la importancia de los esfuerzos de financiacion de los mismos y hacen surgir la preocupacion por su
viabilidad futura. Por otra parte, en esta nueva etapa economica el trabajo negro y el fraude a la Seguridad
Social han alcanzado — como fenomeno comun, al margen de su diferente intensidad, a la mayor parte de los
paises — una magnitud en gran medida desconocida hasta el momento. Desde otra perspectiva, la aparicion de
tipos penales contra la Seguridad Social puede ser explicada siguiendo la evolucion del proprio Derecho Penal,
en cual, por lo que se refiere al dmbito socioeconomico, ha llegado a trascender en las ultimas décadas los
estrechos limites de los cldsicos delitos patrimoniales, lo que, junto a la mayor sensibilidad por la tutela de
bienes juridicos supraindividuales, ha dado lugar a la creacion em los diversos ordenamientos de tipos penales
especificos que protegen las parcelas mds relevantes de la regulacion juridica de la produccion, distribucion y
consumo de bienes y servicios” (BRANDARIZ GARCIA, J. A. La proteccion del patrimonio de la seguridad
social: notas de derecho comparado. Intertemas: Revista do Curso de Mestrado em Direito, Presidente
Prudente, n. 1, p. 11-12, dez. 2000).
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associadas & fraude fiscal ou ao elevado valor™.

José Angel Brandariz Garcia afirma que no momento atual boa parte dos
ordenamentos do continente europeu, assim como outros paises pertencentes ao entorno
cultural e socioecondmico, prevé tipos penais especificos que protegem os interesses
patrimoniais da Seguridade Social, alguns com figuras delitivas que gozam de certa tradigao,
como na Alemanha e na Franga, enquanto que a maior parte, como Espanha, Portugal e
Hungria com delitos de criacdo recente®’.

Pela andlise da evolug@o do tratamento penal, conferido as condutas ofensivas a
Seguridade Social nos diversos ordenamentos juridicos, torna-se possivel concluir que tem
predominado um enfoque individualista, tanto em relagdo a danosidade quanto a forma de
tipificacdo penal.

Essa visdo ¢ a base das medidas penais adotadas, demonstrada ora pela adogdo
dos tipos penais patrimoniais tradicionais, ora pela incriminacdo apenas das condutas
referentes as cotas dos trabalhadores. Em decorréncia desse corte individualista, aliada a
inexisténcia de um direito penal economico suficientemente desenvolvido, com estruturas de
imputacdo proprias e tipos especificadamente construidos em funcdo da tutela de bens
juridicos econdmicos de carater supraindividual, diversos ordenamentos juridicos socorreram-
se aos modelos classicos dos delitos patrimoniais, notadamente o tipo de apropriagdo
indébita®.

Outra conseqiiéncia, desse corte individualista de extremo relevo, é o fato de que

alguns paises somente prevéem tipos penais referentes as condutas de retencdo de cotas dos

¥ SLOMP, 2003, op. cit., p. 17.

% Brandariz Garcia discorre que “[...] los injustos de impagos de cotizaciones obreras se integran en el
ordenamiento alemdn desde 1892, mientras que em Francia el ilicito penal de incumplimiento de las
obligaciones de Seguridad Social fue previsto por vez primera em 1934. En Esparia el injusto de defraudacion a
la Seguridad Social fue introducido en el CP por la L.O. 6/1995; en Portugal la inclusion de los tipos penales
contra la Seguridad Social en la Ley n° 20-A/90 se produjo por médio del Decreto-Ley 140/95; En Hungria los
delitos contra el sistema de proteccion social se introdujeron en el CP en una reforma de 1993” (BRANDARIZ
GARCIA, 2000, op. cit., p. 11 e notas 2 e 3).

% Brandariz Garcia, nesse ponto em especifico, recorda que essa situagdo, qual seja, o recurso a utilizagdo de
tipos penais patrimoniais tradicionais, se deu em Portugal, Italia e, até a criagdo em 1995 do novo tipo especifico
de defraudagdo de cotas, também na Espanha. No caso de Portugal o artigo 6 do Decreto-lei n° 103, de
09.05.1980, dispunha expressamente que o ndo pagamento das cotas obreiras previamente descontadas do salario
seria sancionada como delito de apropriacdo indébita. La proteccion del patrimonio de la seguridad social: notas
de derecho comparado (BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 12-13). Ainda, ressalta que “el hecho de que
el fraude afecte de forma predominante a un bien juridico supraindividual — los intereses patrimoniales de la
Seguridad Social — pone ya en alerta sobre la inidoneidad de los cldsicos delitos patrimoniales para sancionar
dicho fenémeno socialmente danoso. La subsuncion de los impagos fraudulentos de cuotas en los tipos de
apropriacion indebida o estafa resulta desafortunada desde una perspectiva politico-criminal (en la medida en
que quedan al margem de los mismos determinados supuestos de fraude que deberian ser objeto de sancion
penal) y presenta conflictos irresolubles con determinados elementos tipicos de los referidos injustos” (Ibid., p.
17-18).
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trabalhadores previamente descontadas dos salarios, enquanto que o ndo-pagamento, inclusive

o fraudulento, de cotas patronais ou dos trabalhadores nido precedidas do desconto constituem
eqr o 87
mero ilicito extrapenal”™’.

Segundo estudos realizados por Slomp, paises como Argentina®*, Peru®,

Uruguai® e Venezuela tipificam a conduta do ndo-recolhimento quando associada a

e \ 91
apropriacdo indébita ou a fraude” .

87 Como ensina Brandariz Garcia, esta ¢ a situagdo atual da legislacdo criminal da Austria, na qual o tipo de
reteng@o empresarial de cotas obreiras previamente descontadas esta previsto no § 114 da Lei Geral de
Seguridade Social, do Brasil (aqui cumpre destacar que o citado autor se referia ao tipo previsto no artigo 95 da
Lei n® 8.212/91) e, até recentemente, em Portugal ¢ na Espanha. (BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 14).
% A conduta esta prevista no artigo 9° da Lei n® 24.769, de 15.01.1997, que assim dispde: “dpropriacion
indebida de recursos de la seguridad social. Art.9°. Sera reprimido con prision de dos a seis ands, el agente de
retencion de aportes del sistema de seguridad social nacional que no depositare, total ou parcialmente, dentro
de los diez dias habiles administrativos de vencido el plazo de ingreso, los importes retenidos, siempre que el
monto no ingressado superase ela suma de cinco mil pesos ($5.000) por cada periodo”. Euro Bento Maciel
Filho destaca a existéncia de causas extintivas de punibilidade no ordenamento penal argentino, exemplificando
com a situagdo em que o agente aceita o valor apurado na esfera administrativa e paga totalmente a divida antes
da solicitagdo fiscal para o inicio da agdo penal (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 59-60).

% 0 Decreto Legislativo n° 813 (Lei Penal Tributéria), em especial pelos artigos 1° e 2°, alinea b, incrimina a
conduta do agente que obtenha proveito proprio ou alheio, mediante a utilizagdo de meio fraudulento. Nesse
sentido, o artigo 1° determina que: “E/ que, em provecho proprio o de un tercero, valiéndose de cualquier
artificio, engario, astucia, ardil o outra forma fraudulenta, deja de pagar en todo o en parte los tributos que
establecen las leyes, serd reprimido com pena privativa de liberdad no menor de cinco ni mayor de ocho ands”.
Ja a alinea b, do artigo 2° impde que: “No entregar al acreedor tributdrio el monto de las retenciones o
percepciones de tributos que se hubieren efectuado, dentro del plazo que para hacerlo fijen las leyes y
regulamentos pertinentes”. Cabe destacar que César Abanto, em estudo especifico sobre o delito de apropriagéo
ilicita das contribuigdes ao sistema de pensdes do Peru, defende que o tipo penal previsto no artigo 4° do Decreto
Lei n°® 2060, de 07.05.1974, por abordar a questdo em especifico, ndo foi objeto de derrogagio tacita, mesmo
apos a edi¢do do Cddigo Penal de 1991 e legislag@o penal especial posterior, “en la medida que los elementos
que componen este delito son distintos a los de los tipos penales cuya similitud ha pretendido ser alegada en
algunas oportunidades”.Ainda, “El delito materia de comentario no puede ser asimilado por el delito de
apropriacion ilicita (tipo basico), violacion de la liberdad de trabajo (texto original del segundo parrafo) o
defraudacion tributaria, atendiendo a su especialidad normativa”. O citado artigo 4° do Decreto Lei n® 2060/74
assim determina: “Articulo 4 — Constituye delito de apropriacion ilicita la falta de pago por el empleador al
Seguro Social del Perui de las aportaciones correspondientes al Sistema Nacional de Pensiones y a los
regimenes de prestaciones de salud, retenidas a los assegurados obligatorios que no fueran abonadas dentro de
los 60 dias contados a partir del vencimiento del término para hacerlo.La sancion serd en este casos la sefialada
en la primera parte del articulo 240 del Codigo penal. El pago de las aportaciones retenidas, dentro de los 30
dias de iniciada la accion penal, producira la extincion de la misma, salvo que hubiere reincidencia en el delito”
(ABANTO, C. El delito de apropriacion ilicita de las aportaciones al sistema nacional de pensiones: su relacion
con el codigo penal de 1991 y la legislacion penal peruana. Revista Peruana de Ciéncias Penales, Lima (Peru):
IDEMSA, n. 11, p. 77-88, 2002. (edicion especial sobre el Codigo Penal Peruano).

% A legislagdo uruguaia também elege como modelo para a tipificacdo da conduta o delito de apropriagdo
indébita, por meio da Lei n® 11.496, de 27.09.1959, que assim rege: “Los patronos que no viertan los aportes
descontados a sus obreros y empleados, dentro del término previsto por el art.11 de la ley 6962, incurriran en el
delito de apropriacion indebida”. Ja o cddigo penal uruguaio, em seu artigo 351, impde que: “Apropriacion
indébida — El que se apropriare, convirtiéndolo en su provecho o en el de un tercero, dinero u outra cosa
mueble, que le hubiera sido confiado o entregada por cualquier titulo que importare obligacion de restituirla o
de hacer un uso determinado de ella, serd castigado con tres meses de prision a cuatro ands de penitenciaria”.
?! Rosangela cita que “o Codigo Organico Tributario da Venezuela indica “tributos retidos ou recebidos’ como o
faz a legislagdo do Peru. Também ¢ concedido ao contribuinte um prazo de trés meses para a efetivagdo do
pagamento. Transcorrido esse prazo ¢ que podera o contribuinte sofrer a san¢io penal que esta entre seis meses e
trés anos de prisdo”. (SLOMP, 2003, op. cit., p. 20).
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Paises como Portugal, Alemanha e Espanha também tipificaram condutas lesivas
ao patrimonio da Seguridade Social.

Em Portugal, por exemplo, a matéria encontrava-se sistematizada no Regime
Juridico das Infragdes Fiscais Nao Aduaneiras (RJIFNA), instituido pelo Decreto-Lei n°. 20-
A, de 15.01.90, posteriormente modificado pelo Decreto-Lei n°. 349/93, em especial em seu
artigo 24, que aborda o tipo penal de “abuso de confianca fiscal™”.

Pela sistematica adotada pelo ordenamento juridico portugués, o que se punia era
o abuso de confianca mediante a apropriacdo de prestacdo fiscal e ndo o mero nio-
recolhimento da contribui¢do. Ainda, destaca-se que a legislacdo portuguesa previa situagdes
especificas para os casos em que a quantia ndo repassada fosse minima, onde seria aplicada
apenas multa ou, pelo contrario, em alcangando as prestacdes devidas e ndo repassadas um
montante consideravel, existia previsdo de imposi¢do de pena privativa de liberdade, o que
demonstra que o ordenamento portugués procurou somente penalizar com sangdes extremas
(privativas de liberdade) aquelas situagdes em que ocorra efetivamente uma grave ameaga ou
lesdo ao bem juridico tutelado (Seguridade Social).

Posteriormente, devido as necessidades de adaptacdo da legislacdo portuguesa as
novas exigéncias da Unido Européia, foi editado o Decreto-lei n° 15, de 05 de junho de 2001,
que instituiu o “Regime Geral das Infracggdes Tributarias” (RGIT), prevendo em seu capitulo
IV, notadamente nos artigos 106 (“fraude contra a seguranca social”) e 107 (“abuso de

. . . 93
confianga contra a seguranca social”), os crimes previdenciarios.” Observa-se que a figura

%2 “Artigo 24 (Abuso de confianca fiscal). 1. Quem se apropriar, total ou parcialmente, de prestagdo tributdria
deduzida nos termos da lei e que estava legalmente obrigado a entregar ao credor tributdrio serd punido com
pena de prisdo até trés anos ou multa ndo inferior ao valor da prestagdo em falta nem superior ao dobro sem
que possa ultrapassar o limite mdximo abstractamente estabelecido. 2. Para os efeitos do disposto no niimero
anterior, considera-se também prestagdo tributdria a que foi deduzida por conta daquela, bem como aquela que,
tendo sido recebida, haja obrigagdo legal de a liquidar, nos casos em que a lei o preveja. 3. E aplicdvel o
disposto no numero anterior ainda que a prestacdo deduzida tenha natureza parafiscal e desde que possa ser
entregue autonomamente. 4. Se nos casos previstos nos niimeros anteriores a entrega ndo efectuada for inferior
a 250.0008, o agente serd punido com multa de até 120 dias. 5. Se nos casos previstos nos niimeros anteriores a
entrega ndo efectuada for superior a 5.000.0008, o crime serd punido com prisdo de um até cinco anos. 6. Pata
instauragdo do procedimentos criminal pelos factos previstos nos numeros anteriores é necessdrio que tenham
decorrido 90 dias sobre o termo do prazo legal de entrega da prestagdo”.

%3 «Artigo 106 — Fraude contra a seguranga social. 1 — Constituem fraude contra a seguranga social as condutas
das entidades empregadoras, dos trabalhadores independentes e dos beneficiarios que visem a ndo liquidacéo,
entrega ou pagamento, total ou parcial, ou o recebimento indevido, total ou parcial, de prestagdes de seguranca
social com intengdo de obter para si ou para outrem vantagem patrimonial ilegitima de valor superior a €7500”.
“Artigo 107 — Abuso de confianga contra a seguridade social. 1 — As entidades empregadoras que, tendo
deduzido do valor das remuneracdes devidas a trabalhadores e membros dos drgaos sociais o0 montante das
contribuigdes por estes legalmente devidas, ndo o entreguem, total ou parcialmente, as institui¢des de seguranca
social, s3o punidas com as penas previstas nos n’ 1 e 5 do artigo 105” (MACIEL FILHO, 2002, op. cit.,p. 55 ¢
58).
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delitiva prevista no artigo 107 do RGIT se assemelha ao delito de apropriacdo indébita
previdencidria brasileiro (artigo 168-A do CP), com redacdo dada pela lei n® 9.983/2000.

A Alemanha, por seu turno, prevé a figura da fraude fiscal no § 370 da
Abgabenordnung de 1977 **, incriminando condutas ativas ou omissivas de carater desleal, ou
seja, que denotem nitido trago fraudulento. Rosario de Vicente Martinez destaca que a
incrimina¢do do ndo-pagamento da cota do trabalhador ¢ punida desde 1892 pela Lei de
Seguridade Social da Alemanha. Acresce que a Lei de Repressdo da Delinqiiéncia Econdmica
de 1986 incorporou ao Cddigo Penal Alemdo a figura delitiva de omissdo de ingresso das
cotas de Seguridade Social por parte do empresario, com imposi¢do de pena privativa de
liberdade de até cinco anos e multa, sendo possivel ao juiz, no entanto, deixar de impor a pena
caso o empresario informe, por escrito, o total da quantia retida e os motivos da omissdo’".

Em conformidade com o que ja restou afirmado no tocante ao carater obsoleto da
concep¢do da fraude sob uma oOtica individualista, pertinente a lesividade apenas do
patrimdnio do trabalhador, bem como ante a impropriedade da técnica legislativa de utilizagio
de tipos penais pensados para os delitos patrimoniais tradicionais, Brandariz Garcia destaca a
evolucdo do ordenamento juridico alemao no que diz respeito a tutela penal da Seguridade
Social, uma vez que o injusto hoje vigente naquele ordenamento juridico (§ 266a StGB®®),
incrimina o nao-pagamento das cotas obreiras, tendo ocorrido o desaparecimento, em relacao
a legislagdo anterior, do requisito do prévio desconto salarial, fator que denota a introducao no

sistema dos novos conceitos de bens juridicos supra-individuais, no caso, os interesses

% Abgabenordnung: “Cédigo Fiscal; Codigo Geral de Impostos” (tradugdo livre). Rosangela Slomp discorre que
“esse dispositivo incrimina e pune a titulo de Steuerhinterziehung (“sonegagdo de impostos; fraude fiscal” —
tradugdo livre) quem: ‘1. Prestar as autoridades fiscais ou outras autoridades declaragdes falsas ou incompletas
sobre factos com relevancia fiscal, 2. Omitir as autoridades fiscais informagdes que esteja obrigado a prestar
sobre factos com relevancia fiscal e, por essa via, obtiver para si ou para terceiro, um beneficio fiscal indevido’”.
(SLOMP, 2003, op. cit., p. 23).

® MARTINEZ, R. V., 1991 apud SLOMP, 2003, op. cit., p. 23.

% «§ 266a StGB alemdn. ‘Retencién y malversacion del saldrio. (1) El empresdrio que retenga cotizaciones del
trabajador a la Seguridad Social o al Instituto Federal del Trabajo serd sancionado con pena privativa de
libertad de hasta cinco anos o con pena de multa. (3) EIl miembro de una caja asimilada que retenga a la
entidade recaudadora cotizaciones a la Seguridad Social o al Instituto Federal del Trabajo que haja recibido de
su empresario sera sancionado con pena de multa. (4) Se equiparan al empresario el mandante de un
trabajador a domicilio, de un jefe de taller a domicilio, o de una persona que em el sentido de la Ley de Trabajo
a domicilio se equipara a éstas, asi como el intermedidrio. (5) En los casos del parrafo 1 el tribunal puede
renunciar a la punicion si el empresdrio, como mdximo en el momento de vencimiento o immediatamente
después, comunica a la entidad recaudadora por escrito: 1. la suma de la cotizaciones retenidas y 2. explica por
qué no fue possible el pago, a pesar de heberse esforzado seriamente por efectuarlo. Si si dan los presupuestos
del parrafo 1 y se ingresan las cotizaciones posteriormente dentro de un plazo adecuado determinado por la
entidad recaudadora, el autor no sera sancionado. En los casos del parrafo 3 son validos igualmente los incisos

1y 2” (BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 31).
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patrimoniais da Seguridade Social®’.

A Espanha, por meio da Lei Orgénica n° 6, de 29.06.1995 teve, pela primeira vez,
a previsdo de um injusto relativo a defraudacdo da Seguridade Social, pela introdugdo do
artigo 349 bis em seu Codigo Penal de 1973. Destaca-se que até a criacdo desse tipo
especifico era freqiiente recorrer-se a figura do delito de apropriagdo indébita para sancionar

. ., . 08
casos de fraude de cotas previdencidrias .

7 BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 16. O citado autor ressalta, ademais, que “ante la cuestionable
restriccion del tipo penal de impago de cuotas obreras a los casos de retencion salarial, el legislador alemdn
excluyo del injusto del actual § 266a StGB la exigencia tipica del previo descuento de las retribuciones, con lo
que la doctrina entiende hoy de forma practicamente undnime que dicho ilicito engloba todos los impagos de
cuotas obreras, con independencia de que las sumas retenidas no procedan de los sueldos de los trabajadores.
Sin embargo, esta modificacion del tipo, que aleja la conducta prohibida del modelo de la apropiacion o
administracion fraudulenta de sumas de dinero ajenas, ha hecho surgir en um sector de la doctrina dos
interrogantes capitales: en primer lugar, qué fundamenta ahora la exclusion que ha sido abiertamente criticada;
en segundo lugar, qué elementos cualifican en la actualidad el desvalor del comportamiento, evitando que el
ilicito del § 266a StGB constituya una mera infraccion de deber, escasamente respetuosa de los postulados
limitadores del ius puniendi” (Ibid., p. 20). Maciel Filho assinala a existéncia de discussio na doutrina alema
acerca da necessidade do prévio desconto, nos salarios dos trabalhadores, das contribui¢des sociais, no que se
refere ao crime previsto no §266* do StGB, reconhecendo que atualmente prevalece a corrente que defende a
desnecessidade desse anterior desconto salarial, concluindo pela caracteriza¢do do delito do §266a do StGB
como puramente omissivo (Ibid., p. 41).

% BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 13. José Antonio Martinez Lucas informa que “/os intentos que han
tratado con anterioridad de regular la defraudacion del pago de las cuotas de la Seguridad Social han sido los
siguientes: Proyecto de 25 junio 1971, Proyecto de Codigo Penal de 1980 y Propuesta de Anteproyecto de
Codigo Penal de 1983” (MARTINEZ LUCAS, J. A. Estudios juridicos sobre el delito contra la seguridad social.
Actualidad Penal: Revista Semanal Técnico-Juridica De Derecho Penal, Madrid, n. 28, p. 515, 1996a). Rafael
Escobar Jiménez discorrendo sobre os antecedentes do tipo penal do artigo 307 do atual CP Espanhol, recorda
que “la STS 26-3-55 entendio que tales conductas no constituian apropriacion indebida pues las cantidades
descontadas no provenian de otro patrimonio que creara en el empresario la obligacion de devolverlas. Es a
partir de la sentencia 30-10-71 cuando el Tribunal Supremo cambia de doctrina y afirma la existencia del delito
de apropriacion indebida. Tal linea jurisprudencial (por ejemplo, SSTS. 15-2-94, 4-7-94 y 25-4-95), que en lo
esencial se mantendra invariable, sostiene que el delito aparecera cuando el empresario descuente de la nomina
de los trabajadores la parte que ha de retenerse para el pago de la cuota y se lo quede para si (apropriacion) o
para su empresa (distraccion), pues adquirio aquella cantidad en concepto de depdsito con la obligacion de
darle para el que se retuvo [...] Como excepcion, no existira el delito (SSTS. 4-7-97; 25-4-95) en aquellos
acreditados casos en que la empresa, por absoluta falta de liquidez, se desenvuelve con una carencia de
capacidad econdémica. Las retenciones son entonces ficticias. Cuando no hay dinero es obvio que este no puede
distraerse o apropiarse indebidamente. En este estado de cosas se publicé la Ley Organica 6/95 [...]
(ESCOBAR JIMENEZ, R. Los delitos contra la seguridad social. In: SERRANO BUTRAGUENO, 1.;
RODRIGUEZ GARCIA, J. L. Delitos y cuestiones penales en el Aambito empresarial. 4. ed. Madrid:
Expansion: Garrigues & Andersen, 1999, p. 400). Maria Teresa Castifieira, ao comentar uma decisdo proferida
pelo Tribunal Supremo Espanhol de 03.01.1984, na qual o néo repasse a Seguridade Social das cotas retidas dos
trabalhadores foi configurado como delito de apropriacéo indébita, afirma que “en efecto, en los ultimos arios se
observa un constante recurso al Derecho penal y parece olvidarse que no basta la inclusion de una disposicion
en el Codigo penal, o una interpretacion que permita subsumir conductas distintas a las tradicionales en un
determinado articulo, para resolver un problema determinado. La prevencion de comportaminentos que se
consideran indeseables no pasa siempre y necesariamente por el establecimiento de una sancion penal [...] No
parece que la utilizacion del Derecho penal haya evitado ni disminuido el fraude a la S.S., es decir que no ha
cumplido el efecto de prevencion que se le asigna [...] Pero, si realmente se considera necesario el recurso al
Derecho penal, y dado lo dudoso y discutible de la incriminacion como delito de apropiacion indebida, creo que
es indispensable la incriminacion expresa” (CASTINEIRA, M. T. El impago a la seguridad social de las cuotas
retenidas a los trabajadores como delito de apropiacion indebida: comentario a la sentencia del Tribunal
Supremo de 3 de enero de 1984. Anuario de Derecho Penal y Ciencias Penales, Madrid, n. 3, p. 611-612,
enero/abril 1985).
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Atualmente a matéria é regida pelo artigo 307 do novo Codigo Penal Espanhol,
aprovado pela Lei Organica n° 10, de 23 de novembro de 1995, situado no Titulo XIV do
Livro II, sob a denominacdo de “delitos contra a Fazenda Publica e contra a Seguridade

Social”.

% “4rt.307 CP espaiiol. 1. El que, por accién u omision, defraude a la Seguridad Social para eludir el pago de
las cuotas de ésta y conceptos de recaudacion conjunta, obtener indebidamente devoluciones de las mismas o
disfrutar de deducciones por cualquier concepto asimismo de forma indebida y con dnimo fraudulento, siempre
que la cuantia de las cuotas defraudadas o de las devoluciones o deducciones indebidas exceda de quince
miliones de pesetas serd castigado con la pena de prision de uno a cuatro arios y multa del tanto al séxtuplo de
la citada cuantia. Las penas sefialadas en el parafo anterior se aplicaran en su mitad superior cuando la
defraudacion se cometa concurriendo alguna de las circunstancias siguientes: a) La utilizacion de persona o
personas interpuestas de manera que quede oculta la identidad del verdadero obligado frente a la Seguridad
Social; b) La especial trascendencia y gravedad de la defraudacion atendiendo al importe de lo defraudado o a
la existéncia de una estructura organizativa que afecte o pueda afectar a una pluralidad de obligados frente a la
Seguridad Social. 2. A los efectos de determinar la cuantia mencionada en el apartado anterior, se estara a lo
defraudado en cada liquidacion, devolucion o deduccion, refiriéndose al aio natural el importe de lo
defraudado cuando aquéllas correspondan a un periodo inferior a doce meses. 3. Quedara exento de
responsabilidad penal el que regularice su situacion ante la Seguridad Social, en relacion con las deudas a que
se refiere el apartado primero de este articulo, antes de que se le haya notificado la iniciacion de actuaciones
inspectoras dirigidas a la determinacion de dichas deudas o, en casos de que tales actuaciones no se hubieran
producido, antes de que el Ministerio Fiscal o el Letrado de la Seguridad Social interponga querella o denuncia
conta aquél dirigida. La exencion de responsabilidad penal contemplada en el parrafo anterior alcanzard
igualmente a dicho sujeto por las possible falsedades instrumentales que, exclusivamente en relacion a la deuda
objeto de regularizacion, el mismo pudiera haber cometido con cardter previo a la regularizacion de su
situacion”.
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O citado artigo 307 exige, para a configuracdo do tipo penal, a caracteriza¢do da
fraude, além de requerer também a superagdo de uma quantia minima, no caso, “quince
miliones de pesetas”, condi¢do essa que, para a maioria da doutrina, consubstancia-se em
elemento integrante do tipo, € ndo mera condi¢do objetiva de punibilidade, uma vez que
situacdes de defraudacgdes inferiores a tal numerario encontram-se na seara dos ilicitos
administrativos'®. Assim, tem-se que o tipo penal espanhol exige um prejuizo patrimonial
obtido mediante a utilizagdo do engano.

Acresce-se que o referido tipo penal prevé que o citado prejuizo patrimonial deve
advir seja da ilusdo de pagamento, seja por meio da obtengdo de devolucdes indevidas ou,
ainda, seja mediante as realizacdes de indevidas dedugdes.

Outra importante consideragdo diz respeito ao elemento subjetivo, uma vez que se
constata ser indispensavel a presen¢a do animo fraudulento para a configuracido do delito, de
modo que quando inexistir tal intengdo especial (fraudar), ndo havera delito, como nos casos
de escrituracdo regular e de apresentacdo de documentos, ainda que desacompanhada do
efetivo pagamento das cotas a Seguridade Social, uma vez que pelas circunstancias
concorrentes nas situagdes narradas ndo se mostra possivel deduzir a existéncia da intengdo
fraudulenta, elemento integrante do tipo subjetivo'®".

Cumpre também mencionar a existéncia de causa de exclusdo da responsabilidade

penal nos casos em que ocorrer a regularizagdo da situagdo perante a Seguridade Social, nas

1% José Antonio Martinez Lucas assinala que “al igual que en el delito contra la Hacienda Piiblica, se plantea el
problema de si la cuantia de la cuota defraudad tiene la consideracion de un elemento del tipo o es una
condicion objetiva de punibilidad. Creemos que se trata de un elemento del tipo, ya que por estar en presencia
de un delito de resultado la cuantia exigida es un elemento necesario para la existéncia del tipo objetivo. No
puede hablarse de condicion objetiva de punibilidad por no ser una condicion (hecho futuro e incierto) ni la
cuantia defraudada a la Seguridad Social se encuentra causalmente desvinculada de su conducta y se adeciia
mejor al Derecho Penal basado en la culpabilidad”. (MARTINEZ LUCAS, J. A. El nuevo delito contra la
seguridad social. Anuario de Derecho Penal y Ciencias Penales. Madrid, n.1, p. 168, enero/abr. 1996b). Rafael
Escobar Jiménez informa que o Tribunal Superior Espanhol, por seu Pleno, em reuniéo realizada no dia
17.11.1997, decidiu que as defraudagdes inferiores a quinze milhdes de pesetas carecem de tipicidade e
caracterizam meros ilicitos administrativos. Ainda, ressalta que referida posicdo foi seguida pelas decisdes de 21
e 24 de novembro de 1997 (ESCOBAR JIMENEZ, 1999, op. cit., p. 416). Isidoro Blanco Cordero afirma que o
citado limite quantitativo (quinze milhdes de pesetas) marca a fronteira entre o delito ¢ a infragdo tributaria, ou
seja, o legislador considera que as sangdes administrativas ndo sdo suficientes para proporcionar uma adequada
protecdo ao bem juridico, e, assim, recorre a tipificagdo da conduta como delito. Ainda, em razdo dessas
consideracdes, defende que tal limite deve estar abrangido pelo dolo (BLANCO CORDERO, I. Delitos contra la
hacienda publica y la seguridad social. Eguzkilore: Cuaderno Del Instituto Vasco de Criminologia, San
Sebastian, n. 14, p. 21, 2000). Maciel Filho, por sua vez, defende a idéia de que ser o valor pecuniario arbitrado
pelo legislador espanhol uma verdadeira questdo prejudicial ao ius puniendi estatal, consubstanciando-se em
uma condi¢do de procedibilidade (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 45).

19" Rafael Escobar Jiménez leciona que, ao inserir no tipo penal a exigéncia da caracterizagdo da fraude, ha que
se concluir, pelos principios hermenéuticos, que se excluem do &mbito punitivo aqueles que tenham apresentado
os documentos sem nenhum artificio fraudulento, ainda que néo realizado o pagamento, restando evidente que o
legislador nio teve o intuito de estabelecer nova hipétese de prisio por dividas (ESCOBAR JIMENEZ, 1999, op.
cit., p. 405).
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condi¢des e prazos mencionados no artigo 307, 3. Como assinala Martinez Lucas, esta
exclusdo manifesta que o bem juridico protegido direta e imediatamente é o patrimonio da
Seguridade Social'®.

Acresce-se que, como bem restou destacado por Rosangela Slomp, devido a
redacdo do tipo penal do artigo 307 do Cdédigo Penal Espanhol de 1995 ndo diferenciar cota
devida pelo empregador de cota devida pelo empregado, a doutrina espanhola se divide
quanto a aplicabilidade do referido delito para ambas as hipoteses, existindo doutrinadores
que propugnam pela aplicagdo do delito tradicional de apropria¢do indébita previdencidria
para os casos de contribui¢des dos trabalhadores (artigo 252 do CP), em detrimento da figura
especial do artigo 307 do CP, enquanto outros defendem a plena aplicagdo do delito ora em
comento as duas situagdes'®.

A Franga optou por sancionar especificamente a conduta empresarial de nao-
repasse de cotas obreiras que tenham sido retidas mediante desconto dos saldrios, mediante
previsdo, no artigo R244-3 do Cddigo da Seguridade Social de 1985 (CSS), enquanto outras
condutas também lesivas a Seguridade Social s@o tratadas de modo diferente, isto €, como
ilicitos menores (artigos L244-12, 1.244-13 y L244-14 do CSS). Importante se faz observar
que para a caracterizagdo da conduta de apropriacdo indébita previdenciaria francesa basta
que o empresario deixe de repassar aos cofres da Previdéncia, na época devida e por qualquer
motivo, as contribui¢des descontadas de seus empregados, dai o entendimento de ser um
delito omissivo, por se consumar com a mera omissao contributiva, o que afasta a exigéncia
de dolo especifico'™.

Maciel Filho assinala que o ordenamento juridico francés vem sendo alvo de
inimeras criticas, tamanha a benignidade com que trata os atos lesivos ao patrimonio da
Seguridade Social. Segundo o autor, as infragdes cometidas contra a Seguridade Social
previstas no CSS Francés classificam-se como “contravencdes”, o que revela a idéia de uma
reprovabilidade menor. Assim, exceto na hipdtese de reincidéncia da conduta de apropriacao

indébita previdenciaria (R244-3), situagdo em que se torna possivel a cominagdo de pena

122 MARTINEZ LUCAS, 1999b, op. cit., p. 184.

19 Na primeira situagdo se posicionam Rosario de Vicente Martinez (VICENTE MARTINEZ, R. Los delitos
contra la seguridad social en del cédigo penal de la democracia. Madrid: Madrid, 1996, p. 71) e Francisco
Mufioz Conde (MUNOZ CONDE, F. Derecho penal: parte especial. 11. ed. Valencia: Tirant lo blach, 1996, p.
908-911). Ja na defesa do segundo posicionamento estdo Carlos Sudrez Gonzalez (RODRIGUES MORULLO,
G.; JORGE BARREIRO, A; SUAREZ CONZALEZ, C. Comentarios al codigo penal. Madrid: Civitas, 1996,
p. 882-885), Carlos Martinez Pérez (MARTINEZ PEREZ, C. Los delitos contra la hacienda publica y la
seguridad social. Madrid: Tecnos, 1995, p.78-90) e José¢ Manuel Valle Muniz (QUINTERO OLIVARES, G.;
VALLE MUNIZ, J. M. Comentarios a la parte especial del derecho penal. Barcelona: Aranzadi, 1997, p.766-
787). SLOMP, 2003, op. cit., p. 25-26.

" MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 35.
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privativa de liberdade de até dois anos (artigo 1.244-6 do CSS de 1985), todas as demais
condutas previstas sdo apenadas com sangdes pecunidrias'.

Por fim, cabe mencionar que a Italia também adotou, por meio da inser¢do do
artigo 2°.1 bis, pela Lei n° 638, de 11 de novembro de 1983, a Lei n° 689, de 24 de novembro
de 1981, a figura da apropriacdo indébita para tutelar penalmente a Seguridade Social'®, sem

. L. . . .., - 107
ficar, todavia, isente de criticas por parte da doutrina majoritaria .

1.5.2 Historico evolutivo da tutela penal do patriménio da Seguridade Social no direito
brasileiro

Pela analise do historico legislativo brasileiro, verifica-se que a preocupag¢do com
a tutela penal do patriménio da Seguridade Social, em especifico da Previdéncia Social'®®,
data de 1937, porquanto naquele ano restou editado o Decreto-lei n® 65, de 14 de dezembro, o

qual, por seu artigo 5°'%

, equiparava a falta de recolhimento das contribuicdes
previdencidrias, no prazo estipulado, ao delito de apropriacdo indébita, seguindo a tendéncia
ja analisada em relacdo aos ordenamentos juridicos estrangeiros, os quais, em sua maioria,
adotavam a figura tradicional do crime patrimonial de apropria¢do indébita para a protecdo

penal do patrimdnio da Previdéncia Social.

1% MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 32-34.

196« 4pt.2.1-bis Ley 11 noviembre 1983, n. 683 italiana. La omision del ingreso de las retenciones a las que se
refiere el parrafo 1 [las retenciones de prevision y asitenciales realizadas por el empresario sobre las
retribuciones de los trabajadores dependientes] se pena con reclusion de hasta tres afios y con multa de hasta
dos milliones. El empresario no es penalmente responsable si procede al ingreso en el plazo de tres meses desde
el requerimiento o desde la notificacion de la verificacion de la infraccion”. Brandariz Garcia, La proteccion del
patrimonio de la seguridad social: notas de derecho comparado. Intertemas: Revista do Curso de Mestrado em
Direito (Associagdo Educacional Toledo), Presidente Prudente, n. 1, p. 32, dez. 2000. Maciel Filho ressalta que o
referido tipo penal previsto na Lei n. 638/1983 foi posteriormente modificado, de forma significativa, pelos
Decretos legislativos n. 338, de 09.10.1989 e n°211, de 24.03.1994 (Ibid., p. 38).

97 BRANDARIZ GARCIA, 2000, op. cit., p. 13-14 ¢ nota 9.

1% Uma vez que, como ja restou demonstrado no item 1.1 do presente capitulo, a nogdo de Seguridade Social,
como sistema de prote¢do envolvendo as areas da Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social, somente foi
introduzida no ordenamento juridico brasileiro pela Constituicdo Federal de 1988.

199 «Art.5°. O empregador que retiver as contribuicdes recolhidas de seus empregados e ndo as recolher na época
propria incorrera nas penas do art.331, n.2, da Consolidag@o das Leis Penais, sem prejuizo das demais sangdes
estabelecidas neste Decreto-lei”. Maciel Filho recorda que o citado artigo 331, n.2, da Consolida¢do das Leis
Penais tratava do crime de furto por equiparag@o, possuindo conduta tipica hoje definida como apropriacéo
indébita, uma vez que este ultimo delito somente tornou-se figura autbnoma em 1940 (MACIEL FILHO, 2002,
op. cit., p. 65, nota 92).
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Acresce-se que o mesmo Decreto-lei previa, em seu artigo 3°, a imposi¢do na
esfera administrativa de penalidade pecunidria para o ndo-recolhimento, na época propria, das
contribui¢des devidas aos Institutos ou Caixas de Aposentadorias e Pensdes.

Assim, o Decreto-lei n°. 65/37 buscou incriminar a conduta daquele empregador
que, tendo efetuado a retencdo das contribui¢cdes devidas por seus empregados, ndo as
repassa, no prazo devido, aos Institutos Previdenciarios existentes a época, sendo certo que
todos os demais atos atentatorios ao patrimonio da Previdéncia Social ficaram sem sancdo
penal, tais como a pratica de atos fraudulentos, com intuito de evitar a incidéncia de
contribuigao.

A Lei n° 3.807, de 26 de agosto de 1960, conhecida por Lei Organica da
Previdéncia Social (LOPS), foi promulgada com o objetivo de consolidar toda a legislacao até
entdo existente sobre o sistema previdencidrio brasileiro. Em seu corpo restou inserido, por
meio do artigo 86, norma penal incriminadora, sem, contudo, significar uma alteracdo da
visdo do legislador de 1937, porquanto a conduta tipica continuava a possuir tratamento
semelhante ao delito de apropriacdo indébita, com a previsdo de san¢do penal para a conduta
de falta de recolhimento, na época prépria, das contribuigdes e quaisquer importancias
devidas as instituigdes de previdéncia social que tenham sido objeto de arrecadacdo dos
segurados ou do publico'"”.

Ainda, ha que se recordar a previsdo do artigo 155 da LOPS no sentido de
imposicdo de multa, em sede administrativa, para os casos de infracdo aos dispositivos nela
estabelecidos, o que inclui a obrigacdo de repassar ao sistema previdencidrio as importancias
arrecadadas dos segurados ou do publico.

Maciel Filho assinala que a redagdo original do artigo 155 da LOPS, juntamente
com a de outros dispositivos, foi alterada em 1966, pela edigdo do Decreto-lei n°. 66, de 21 de
novembro. Segundo o autor, o artigo 86 continuou a prever a conduta de apropriagao indébita
de contribuic¢des sociais descontadas dos empregados, enquanto que a nova redagdo do artigo
155, por seu inciso II''!, passou a prever o crime de apropriago indébita do salario-familia
reembolsado a empresa pela Previdéncia. Destaca, ainda, que os incisos I, III e IV do artigo

155 da LOPS, com a redagdo dada pelo Decreto-lei n° 66, introduziram figuras delitivas

H0«Art.86. Sera punida com as penas do crime de apropriagio indébita a falta de recolhimento, na época propria,
das contribui¢cdes e de quaisquer importancias devidas as institui¢des de previdéncia social e arrecadadas dos
segurados ou do publico. Paragrafo inico. Para os fins deste artigo, consideram-se pessoalmente responsaveis o
titular da firma individual, os sécios solidarios, gerentes, diretores ou administradores das empresas incluidas no
regime desta Lei”.

'"1«Art.155. Constituem crimes: [...] I — de apropriacio indébita, definido no art.168 do Codigo Penal, além dos
atos previstos no art.86, a falta de pagamento do salario-familia aos empregados quando as respectivas quotas
tiverem sido reembolsadas a empresa pela previdéncia social”.
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novas, tais como a sonegacao fiscal, a falsidade ideologica e o estelionato, alargando, assim, o
leque de incriminagdo de condutas ofensivas & Previdéncia Social' .

Contudo, hd que se destacar que o expediente adotado pelo legislador brasileiro,
concernente a equiparagdo legal entre crimes de apropriacdo indébita e o ndo-recolhimento
das contribui¢des previdenciarias no prazo legal, foi duramente criticado por diversos setores
da doutrina nacional.

Nesse contexto, Manoel Pedro Pimentel declarava serem inconstitucionais os
artigos 86 e 155, II, da LOPS, por incriminarem condutas que, em ultima instdncia, ndo
passavam de dividas civis, pugnando pela imposi¢do, em tais casos, de puni¢des de carater
administrativo ou sanc¢des de natureza econOmica, tais como o seqilestro, o corte de
empréstimos e de eventuais favores fiscais ou outros beneficios concedidos as empresas'">. O
referido estudioso, reconhecendo a improcedéncia da equiparagdo das condutas ora em
questdo, sustenta que nenhuma das hipoteses analisadas representa coincidéncia de elementos
objetivos, de modo que, ao arbitrio do legislador, assemelhou-se juridicamente coisas que
guardam mera aparéncia de igualdade''”,

Na seqiiéncia, o Decreto n°. 60.501, de 14 de margo de 1967, que aprovou a nova
redacdo do Regulamento Geral da Previdéncia Social, consolidou os delitos previdenciarios
em seu artigo 347, continuando a adotar a equiparacdo com a tradicional figura delitiva do
artigo 168 do Codigo Penal'".

Também com o objetivo de regulamentar as condutas tipificadas na Lei n°.
3.807/60, foram editados os Decretos n°. 72.771, de 06.09.1973 e Decreto n°. 89.312, de
23.01.1984, que por seus artigos 430 e 146, respectivamente, continuaram a conferir o mesmo

tratamento a questdo, isto &, insistiu-se no caminho da equiparacdo com o delito de

o~ s (aienll
apropriagdo indébita''°.

"2 MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 67-68.

" PIMENTEL, 1973 apud MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 69-70.

" RIOS, R. S. Tutela penal da seguridade social. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 28.

115 «A1t.347. Constituem crimes, nos termos dos arts.86 e 155 da Lei Organica da Previdéncia Social, o tltimo
com redagdo dada pelo art.25 do Decreto-Lei n°66, de 21.11.1966: [...] II- de apropriagdo indébita definido no
art.168 do CP: a) deixar de recolher na época propria as contribui¢des e outras quaisquer importancias
arrecadadas dos segurados ou do publico e devidas a previdéncia social; b) deixar de pagar o salario-familia aos
empregados, quando as respectivas cotas tiverem sido reembolsadas a empresa pela previdéncia social”.

190 artigo 430 do Decreto n°. 72.771/1973 assim dispunha: “Constitui crime, nos termos dos arts. 86 ¢ 155 da
Lein®. 3.807, de 28.6.80: II — de apropriagdo indébita nos termos da legisla¢@o penal: a) deixar de recolher, na
época propria, as contribuigdes e outras quaisquer importancias arrecadadas dos segurados ou do publico e
devidos a Previdéncia Social”. Ja o artigo 146 do Decreto n°. 89.312/1984 possuia a seguinte redacdo: “A falta
de recolhimento, na época propria, de contribuicdo ou outra importancia devida a Previdéncia Social e
arrecadada dos segurados ou do publico ¢ punida com a pena do crime de apropriacdo indébita, considerando-se
pessoalmente responsaveis o titular da firma individual e os sdcios solidarios gerentes, diretores ou
administradores de empresa abrangida pela previdéncia social urbana”.
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Em 24 de janeiro de 1976 foi editado o Decreto n°. 77.077, intitulado
Consolidagdo das Leis da Previdéncia Social (CLPS), o qual, por seu artigo 224, continuava a
incriminar as condutas anteriormente previstas no Decreto-lei n°. 66/66, de modo que as
criticas a adocdo da figura delitiva da apropriacdo indébita persistiram.

Essa tendéncia de utilizar a figura tradicional do delito patrimonial de apropriagdo
indébita, que, como ja mencionado, seguia os rumos da legislagdo penal estrangeira, se
mostrou forte, mantendo-se inalterada pela promulgacdo do Decreto n°. 89.312 de 23 de
janeiro de 1984, que, alterando a CLPS, trouxe a previsdo de incriminacio da conduta da falta
de recolhimento, na época propria, de contribuicdo ou outra importancia devida a Previdéncia
social e arrecada dos segurados ou do publico em seu artigo 146'"7, sem falar na previsdo das
condutas de sonegacdo e falsificacdo documental previstas em seu artigo 222.

Ja sob a égide da atual Constitui¢do Federal de 1988, restou editada a Lei n°.
8.137, de 27 de dezembro de 1990, na qual restaram definidos os crimes contra a ordem
tributaria, econdmica e contra as relagdes de consumo.

Assim, com a promulgacdo da citada Lei, restaram revogados tacitamente os
crimes de apropriacdo por equiparagdo veiculados no Decreto n°. 89.312/84, de modo que
tanto a conduta de apropriagdo indébita previdencidria quanto a de sonegacdo fiscal de
contribuicdo social passaram a ser previstas e reguladas pela nova legislacdo (Lei n°.

8.137/90), respectivamente nos artigos 2°, inciso II e artigo 1°, nos incisos I, IT e IV''®,

17 «Art.146. A falta de recolhimento, na época propria, de contribui¢do ou outra importancia devida a
Previdéncia Social e arrecadada dos segurados ou do publico ¢ punida com a pena do crime de apropriagdo
indébita, considerando-se pessoalmente responsaveis o titular da firma individual e os socios solidarios, gerentes,
diretores ou administradores de empresa abrangida pela Previdéncia Social Urbana”.

8 «Art.1°, Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuicio social e
qualquer acessorio, mediante as seguintes condutas: I — omitir informagéo, ou prestar declaragio falsa as
autoridades fazendarias; II — fraudar a fiscalizac#o tributéria, inserindo elementos inexatos ou omitindo operacéo
de qualquer natureza em documento ou livro exigido pela lei fiscal; [...] IV — elaborar, distribuir, fornecer, emitir
ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou incorreto; [...] .Pena: reclusdo de 2 (dois) a 5 (cinco)
anos, e multa. Art.2°. Constitui crime da mesma natureza: [...] II — deixar de recolher, no prazo legal, valor de
tributo ou de contribui¢do social, descontado ou cobrado, na qualidade de sujeito passivo de obrigagdo e que
deveria recolher aos cofres publicos; [...]. Pena: detengdo de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa”.
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Todavia, ja em 1991, com a edi¢do da Lei n°. 8.212/91 (Plano de Custeio da
Seguridade Social) de 24 de julho, as condutas lesivas ao patriménio da Seguridade Social
passaram a ser regidas pelas regras inscritas no artigo 95, alineas a a j''’, revogando-se
tacitamente, exclusivamente no tocante a prote¢do patrimonial da Previdéncia Social, as
condutas previstas nos artigos 1° e 2° da Lei n°. 8.137/90.

A referida Lei n°. 8.212/91 veio, juntamente com a Lei n°. 8.213/91, regulamentar
o sistema previdencidrio delineado na Constitui¢do Federal de 1988.

Assim, nas diversas alineas do artigo 95 da Lei n® 8.212/91 foram descritas
condutas lesivas ao patrimonio da Previdéncia Social, sendo que o legislador optou por
descrever a penalidade a ser imposta no §1° do mesmo dispositivo legal.

Contudo, incidiu em grave equivoco, porquanto consignou penalidade tdo-
somente para as condutas previstas nas alineas d, e e f, deixando, por lapso ou falta de técnica
legislativa, de cominar pena as demais condutas, tornando-as “letra morta”!%.

Pois bem, cabe recordar que as normas incriminadoras possuem em sua estrutura
dois preceitos: o preceito primario, no qual a conduta incriminada é descrita, com todos os
seus elementos e, o preceito secundario, no qual se encontra a previsdo abstrata da penalidade
a ser cominada. Desse modo, em aten¢d@o ao principio reitor do Direito Penal, segundo o qual

ndo ha crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominacao legal (art. 5°,

inciso XXXIX, da CF/88), as condutas descritas nas alineas @ a ¢ e g a j, por ndo estarem

19 «Art. 95. Constitui crime: a) deixar de incluir na folha de pagamento da empresa os segurados empregado,
empresario, trabalhador avulso ou auténomo que lhe prestem servigos; b) deixar de langar mensalmente, nos
titulos proprios da contabilidade da empresa, o montante das quantias descontadas dos segurados e o das
contribui¢des da empresa; ¢) omitir total ou parcialmente receita ou lucro auferidos, remuneragdes pagas ou
creditadas e demais fatos geradores de contribui¢des, descumprindo as normas legais pertinentes; d) deixar de
recolher, na época propria, contribui¢@o ou outra importancia devida a Seguridade Social e arrecadada dos
segurados ou do publico; e) deixar de recolher contribui¢des devidas & Seguridade Social que tenham integrado
custos ou despesas contabeis relativos a produtos ou servigos vendidos; f) deixar de pagar salario-familia,
salario-maternidade, auxilio-natalidade ou outro beneficio devido ao segurado, quando as respectivas cotas e
valores ja tiverem sido reembolsados a empresa; g) inserir ou fazer inserir, em folha de pagamento, pessoa que
ndo possui a qualidade de segurado obrigatorio; h) inserir ou fazer inserir em Carteira de Trabalho e Previdéncia
Social - CTPS do empregado, ou em documento que deva produzir efeito perante a Seguridade Social,
declaragdo falsa ou diversa da que deveria ser feita; 1) inserir ou fazer inserir em documentos contabeis, ou
outros relacionados com as obrigacdes da empresa, declaragdo falsa ou diversa da que deveria constar, bem
como omitir elementos exigidos pelas normas legais ou regulamentares especificas; j) obter ou tentar obter, para
si ou para outrem, vantagem ilicita, em prejuizo direto ou indireto da Seguridade Social ou de suas entidades,
induzindo ou mantendo alguém em erro, mediante artificio, contrafagdo, imitagdo, altera¢do ardilosa, falsificagdo
ou qualquer outro meio fraudulento”.

120 <8 1°. No caso dos crimes caracterizados nas alineas ‘d’, ‘¢’ e ‘f> deste artigo, a pena sera aquela estabelecida
no art. 5° da Lei n°. 7.492, de 16 de junho de 1986, aplicando-se a espécie as disposi¢des constantes dos arts. 26,
27,30, 31 e 33 do citado diploma legal”.
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acompanhadas dos seus respectivos preceitos secundarios, ndo se tornaram passiveis de
aplicagio'?'.

Nesse ponto, como ressalta bem Maciel Filho, além do erro crasso pertinente a
auséncia de sancdo, o legislador cometeu diversos outros equivocos de redagdo como a
utilizacdo excessiva de normas penais em branco. Ainda, mesmo em relacdo as condutas nas
quais houve previsdo de san¢do (alineas d, e e f), a técnica legislativa foi inapropriada, uma
vez que se adotou a indicag@o por remissdo, quer dizer, as penas ndo foram expressamente
consignadas no tipo, requerendo, para sua interpretacdo, a andlise de outro corpo legislativo,
no caso, o artigo 5° da Lei n°® 7.492/86, que prevé a aplicagdo de pena de reclusdo de 2 (dois) a
6 (seis) anos, prejudicando a clareza e a objetividade indispensaveis a lei penal.

O autor destaca ainda outra impropriedade da técnica adotada, recordando, nesse
ponto, que as penas previstas para as condutas previstas nos artigos 1° e 2° da Lei n° 8.137/90
variavam, respectivamente, reclusdo de 2 (dois) a 5 (cinco) anos e detengdo de 6 (seis) meses
a 2 (dois) anos, enquanto que o limite maximo previsto no §1° do artigo 95 da Lei n® 8.212/91
era de 6 (seis) anos, 0 que representa uma violag@o ao principio da proporcionalidade, por ndo

.. ~ ;. . . . oot ~ 122
subsistir fundamentac¢do 1dgica para justificar tal discriminagdo .

121 Arthur Braganga de Vasconcellos Weintraub, ao analisar essa particularidade do sistema juridico brasileiro,
recorda que “como forma de evitar-se a impunidade, era aplicado, indiretamente, o Cédigo Penal (artigo 168),
mais precisamente o crime de apropriag¢@o indébita, nos casos de reten¢o das contribuigdes previdenciarias, € o
ndo recolhimento a Previdéncia Social (TRF da 4* Regido, Terceira Turma, R. 20.04.17864-3 — DJU 11, 12.12.90,
p.30-39). Porém, com relagdo as penas previstas pelo artigo 95 da referida Lei n.8.212, ndo poderiam ser
aplicadas ao empresario, no que tange as contribui¢cdes devidas por ele mesmo, tendo em vista o artigo 5° da
CF/88, inciso LXVII, que veda a prisdo civil por divida” (WEINTRAUB, 2000, op. cit., p. 12).

22 MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 75-76.
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Esse cenario perdurou até a edi¢do da Lei n°. 9.983, de 14 de julho de 2000
(vigéncia em 15.10.2000), a qual, revogando expressamente o artigo 95 da Lei n°. 8.212/91, a
excegdo de seu § 2° inseriu na parte especial do atual Codigo Penal Brasileiro, dentre outros
dispositivos, os artigos 168-A'* e 337-A'** prevendo, respectivamente, os delitos de
apropriacdo indébita previdencidria e sonegac¢do de contribuicdo social em dispositivos
separados.

O intuito do legislador foi o de inserir toda a matéria referente ao tratamento penal
do patrimoénio da Seguridade Social no corpo do Cddigo Penal brasileiro. Destaca-se, em um

primeiro momento, que o citado artigo 168-A retoma a tendéncia da equiparagdo com

123 «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;

IT — 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,

§2°. E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara, confessa e efetua o pagamento das
contribuigdes, importancias ou valores e presta as informacdes devidas a previdéncia social, na forma definida
em lei ou regulamento, antes do inicio da agéo fiscal.

§3°. E facultado ao juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o agente for primario e de bons
antecedentes, desde que:

I — tenha promovido, apds o inicio da a¢fo fiscal e antes de oferecida a dentincia, o pagamento da contribuigdo
social previdenciaria, inclusive acessorios; ou

IT — o valor das contribuigdes devidas, inclusive acessorios, seja igual ou inferior aquele estabelecido pela
previdéncia social, administrativamente, como sendo o minimo para o ajuizamento de suas execugdes fiscais”.
124 «Art.337-A. Suprimir ou reduzir contribui¢io social previdenciaria e qualquer acessorio, mediante as
seguintes condutas:

I — omitir de folha de pagamento da empresa ou de documento de informagdes previsto pela legislagdo
previdenciaria segurados empregado, empresario, trabalhador avulso ou trabalhador auténomo ou a este
equiparado que lhe prestem servigos;

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, € multa.

§1°. E extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara e confessa as contribui¢des, importancias ou
valores e presta as informagdes devidas a previdéncia social, na forma definida em lei ou regulamento, antes do
inicio da ag¢@o fiscal.

§2°. E facultado ao juiz deixar de aplicar a pena ou aplicar somente a de multa se o agente for primario e de bons
antecedentes, desde que:

I - (vetado);

I1 — o valor das contribuigdes devidas, inclusive acessorios, seja igual ou inferior aquele estabelecido pela
previdéncia social, administrativamente, como sendo o minimo para o ajuizamento de suas execugdes fiscais.
§3°. Se o empregador ndo ¢ pessoa juridica e sua folha de pagamento mensal nio ultrapassa R$1.510,00 (um mil
quinhentos e dez reais), o juiz podera reduzir a pena de um tergo até a metade ou aplicar apenas a de multa.

§4°. O valor a que se refere o paragrafo anterior sera reajustado nas mesmas datas e nos mesmos indices do
reajuste de beneficios da previdéncia social”.
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tradicional delito de apropriac¢do indébita, comprovada pela denominagdo tipica (“apropriagdo
indébita previdenciaria”).

Andreas Eisele argumenta que o fato do dispositivo legal em questdo fazer alusio
a equiparacdo com o delito de apropriacdo indébita sem, por outro lado, elaborar uma
proposi¢do descritiva no tipo, limitando-se a denominar a modalidade de “apropriacdo
indébita previdencidria”, institui ambigiiidade significante no termo, em razdo de se referir a
objetos distintos. Ainda, acrescenta que a impropriedade técnica consistente na equiparacdo
trouxe como conseqiiéncia um posicionamento doutrindrio que até hoje influencia a
hermenéutica da legislacdo, fazendo com que muitos estudiosos se dediquem a analisar a
pertinéncia da correspondéncia entre as condutas tipificadas nos artigos 168 e 168-A do
Cédigo Penal'®.

Como bem ja ressaltou Rodrigo Sanchez Rios, o tratamento normativo-penal
sistemdtico relativo aos crimes contra a Seguridade Social denota o descompasso entre a
dogmatica penal e a politica criminal que, ante a absoluta falta de parametros objetivos, tem
direcionado o sistema criminal para novos segmentos de tutela penal, com o exclusivo intuito
de preencher lacunas de punibilidade'*.

Exatamente com a finalidade de se debrucar sobre essa discussdo ja anunciada por
Rodrigo Sanchez Rios ¢ que no capitulo seguinte serdo abordados diversos temas afeitos a
Politica Criminal, de modo a possibilitar uma analise mais detida sobre a pertinéncia das
medidas adotadas pelo legislador patrio em matéria de tratamento penal do patrimdénio da

Seguridade Social.

!> EISELE, A. Apropriacio indébita e ilicito penal tributario. Sio Paulo: Dialética, 2001, p. 63.
126 RIOS, op. cit., 2001, p. 25.



Politica criminal e Previdéncia Social 67

CAPITULO 2 POLITICA CRIMINAL E PREVIDENCIA SOCIAL

2.1 Do bem juridico-penal: noc¢des iniciais

O estudo do bem juridico tornou-se hoje um dos principais pontos de destaque na
doutrina, tanto nacional quanto estrangeira. Como bem ressaltou Manuel da Costa Andrade
“talvez poucas expressdes sejam mais caras € ocupem mais espaco na literatura
contemporanea votada a politica criminal e a dogmatica juridico-penal do que a expressdo
bem juridico™".

Desde a formulacdo elaborada por Birnbaum, em seu artigo intitulado Ueber das
Erforderniss einer Rechtsverletzung zum Begriffe des Verbrechens mit besonder Riicksicht auf
den Begriff der Ehrenkriinkung” de 1834, no qual, pela primeira vez na literatura juridico-
penal abordou-se uma teoria sobre o bem juridico-penal, a busca por uma analise politico-
criminal e dogmatica da referida categoria penal dominou os estudiosos das mais variadas

escolas penais’.

" ANDRADE, M. C. A nova lei dos crimes contra a economia (dec.-lei n°28/84, de 20 de janeiro) & luz do
conceito de bem juridico. In: CORREIA, E. et al. Direito penal econdémico e europeu: textos doutrinarios.
Coimbra: Coimbra, 1998, p. 389. v. L.

* “Sobre a necessidade de uma violagdo ao direito para o conceito do crime com especial consideragio ao
conceito de injuria” (tradugdo livre).

3 Birnbaum defende que “constitui-se crime, imputavel ao homem, segundo a natureza das coisas, a lesdo ou o
por em perigo determinado bem garantido uniformemente a todos por parte do Estado”. Birnbaum, Archiv des
Criminalrechts, p.179 apud SOUZA, Paulo Vinicius Sporleder de. Bem juridico-penal e engenharia genética
humana: contributo para a compreensdo dos bens juridicos supra-individuais. So Paulo: Revista dos Tribunais,
2004, p. 48, nota 10. Para ele, “se se quer tratar o delito como lesdo, o essencial €, e ponho o acento nisso,
relacionar necessariamente este conceito com a sua natureza; nao com um direito, sendo com um bem [...] é
sempre 0 bem, ndo o direito, o que se vé diminuido” (BIRNBAUM apud HORMAZABAL MALAREE, 1992,
op. cit., p. 27 apud GOMES, L. F. Norma e bem juridico no direito penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p. 74). A construgdo de Birnbaum, em que pese nio se refira de forma direta ao bem juridico, introduz na
seara penal a nogdo de que a ofensa se dirige a um bem, e ndo propriamente a um direito subjetivo, como até
entdo vinha sendo defendido pelos doutrinadores. Dessa maneira, a lesdo ou o perigo afeta o bem, enquanto
realidade material, bem esse que vem amparada pelo direito.
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Para Birnbaum a questdo decisiva reside no fato da tutela penal objetivar a defesa
de um bem existente no mundo do ser (da realidade), ou seja, protege-se um objeto material
importante para o ser humano diante da possibilidade de uma acdo delitiva®. Ao substituir
como objeto da tutela penal a nocdo de direitos subjetivos pela idéia de bem, essa construcao
possui como conseqiiéncia a protecdo, por meio da tutela estatal, de bens juridicos. Esse
pensamento, como se observou no decorrer do desenvolvimento histdrico, serviu de base para
construgcdes mais precisas e cientificas acerca do bem juridico, notadamente por Liszt e

Binding’.

* No mesmo sentido discorre Paulo Vinicius Sporleder de Souza, para quem Birnbaum procura “[...]
fundamentalmente, identificar critérios materiais e definir objetivamente o que na realidade ¢ ofendido por uma
acdo delitiva qualquer. Contestando a abstragdo tedrica tendente a categoria genérica dos direitos subjetivos, que
propugnava o crime como violagdo de direitos subjetivos, afirma Birnbaum que os comportamentos delitivos ndo
afetavam direitos sendo bens; o objeto juridico da tutela juridico-penal corresponderia, portanto, a ofensa de um
bem e ndo a violagdo do direito subjetivo de outrem, direito este centrado precipuamente nas relagdes humanas
reconhecidas juridicamente. Neste sentido, hd uma transformagio de ofensas pessoais-subjetivas para ofensas de
‘coisas exteriores’. Todavia, ndo se encontra na obra de Birnbaum nenhuma defini¢éo precisa do exato
significado de ‘bem’ como objeto da ofensa, motivo pelo qual era preciso deduzir-se tal compreensdo de forma
tacita” (SOUZA, 2004, op. cit., p. 49).

> Evandro Pelarin observa que isso se deu em virtude de sua referéncia sistémico-social e visdo intra-sistematica
e acritica, fazendo-o depender da norma (PELARIN, E. Bem juridico-penal: um debate sobre a
descriminalizagdo. Sao Paulo: IBCCRIM, 2002, p. 57). Em sentido oposto Paulo V. S. de Souza assevera que
“como ele (Birnbaum) afirma: ‘Pertence a esséncia do poder do Estado garantir, por igual, a frui¢do de certos
bens a todos os homens que nele vivem’. Podemos concluir que Birnbaum procura de certa forma estabelecer
uma concepg¢do de bem juridico para além do sistema juridico e, por isso, critica, todavia assentada em
fundamentos jusnaturalistas” (SOUZA, 2004, op. cit., p. 54). Segundo Luiz F. Gomes, duas dire¢des
metodologicas apareceram no ambito do positivismo: (i) o jusnaturalismo positivista de Binding e; (ii) o
positivismo naturalista de Liszt. Em conseqiiéncia, a indagagdo passou a residir na solugéo entre buscar-se o bem
juridico na realidade social ou té-lo como produto do direito positivo, decorrente da vontade exclusiva do
legislador (GOMES, 2002, op. cit., p. 76-77). Com a publicacdo de “Die Normen” (“As normas” — traducéo
livre) de Karl Binding, em 1872, a formulagéo sugerida por Birnbaum reforga-se de conceitos técnicos e
precisos, adquirindo nitido trago normativo, quanto ao conteudo, bem como precisdo terminologica e conceitual
(SOUZA, 2004, op. cit., p. 55). Para Binding o bem digno de protecéo legal depende do juizo de valor
estabelecido pelo legislador. E este quem elegera a atuagio protetiva do Direito Penal sobre determinado bem ou
interesse. Assim, para Binding, fica excluida a possibilidade de identificag@o de bens suscetiveis a danos antes
do seu enquadramento pelo legislador. E a este que cabera sentir a necessidade de intervengio penal ante a
possibilidade de danosidade social.
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Binding adota um posicionamento exacerbadamente legalista, na medida em que
identifica bem juridico-penal com os objetos considerados valiosos pelo legislador, ou seja,
somente sera considerado bem juridico-penal aqueles bens que encontrarem respaldo no
ordenamento juridico positivo, representado por uma relagdo de absoluta congruéncia entre a
norma e o objeto de tutela, sendo que somente a norma serd considerada fonte reveladora dos
bens juridico-penais’.

Verifica-se, assim, que o pensamento de Binding caracteriza-se pela construgdo de
uma nog¢do de bem juridico-penal intra-sistemdtica e acritica, posto competir, em carater
exclusivo, a lei a incumbéncia de eleger os bens juridicos a proteger’. Tal construgio
propiciou o desenvolvimento de teorias reducionistas da no¢do de bem juridico-penal, criando
o terreno fértil para sua utilizagdo, por exemplo, pela doutrina nacional-socialista alema,
segundo a qual o delito consistia em uma traicdo ao povo, uma infracdo de deveres, afastando
qualquer indagacdo quanto a efetiva lesdo ao bem juridico, ou seja, ndo perquirindo da
danosidade material®,

Franz von Liszt, por sua vez, ao conceber em seu sistema a no¢do de bem juridico,
ao invés de partir de uma conceituagdo positivista, em que a atuagdo protetiva do Direito
Penal dependeria da vontade do legislador, entende existir uma situacdo pré-juridica, onde se
identifica a dignidade penal do bem ou do interesse. Sua construcdo possui carater de reacao
contraria ao tratamento cientifico formal da norma conferido por Binding, mediante o
desenvolvimento de uma teoria na qual se erige uma dimens@o material do injusto penal, bem

como se vislumbra o bem juridico-penal como limitador da agdo do legislador’.

8 SOUZA, 2004, op. cit., p. 57. A lei penal estabelece quais sdo os delitos puniveis e como deveré ser graduada a
respectiva pena. Ja a norma cria o direito a sujei¢do, que pode ser concretizado de duas formas: a constrigdo ao
cumprimento (constrigdo fisica) ¢ a constri¢do assecuratoria (constrigdo psicologica). Pode-se, pois, concluir que
os bens juridicos para o sistema de Binding s&o os “deveres de obediéncia e sujei¢do®, os quais ndo se encontram
na lei penal, mas sim na norma juridica. E certo que, conforme dito acima, a norma precede ao bem juridico,
ressaltando-se que o que motiva a protecdo sdo os efeitos do ato, ou seja, qual o valor social que ele envolve. No
mesmo sentido, Luiz Regis Prado assevera que o bem juridico para Binding “[...] vem a ser a garantia das
expectativas normativas principais contra a sua fraude” (PRADO, L. R. Bem juridico-penal e constituicio. 3.
ed. rev. atual. e ampl. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 33).

" Maria C. F. da Cunha leciona que o conceito de bem juridico-penal de Binding “abandona qualquer pretensio
de legitimagao material, de limite a liberdade criminalizadora/descriminalizadora do legislador, qualquer fungéo
orientadora e critica [...] Para Binding ndo ha direitos inatos, sdo sempre criados pela lei, atribuidos e ndo
simplesmente reconhecidos” (CUNHA, M. C. F. Constitui¢do e crime: uma perspectiva da criminalizacdo e da
descriminalizag@o. Porto: Universidade Catdlica Portuguesa, 1995, p. 51. (Estudos e monografia)).

$ PELARIN, 2002, 0p. cit., p. 67. Luiz F. Gomes também destaca que “essa concepgdo, ainda que com sensiveis
nuances, esta presente até hoje na configuragdo da politica criminal praticada pelos Estados que se caracterizam
ndo so pela liberdade com que contam de selecionar o valor ou o interesse objeto da tutela, sendo, sobretudo,
pela abstragdo tendencional da pessoa humana como centro de desenvolvimento do Direito penal. E, por
conseguinte, uma concepgao abstracionista e tendencialmente autoritaria” (GOMES, 2004, op. cit., p. 77).

® PRADO, 2003, op. cit., p. 35.
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Nesse passo, os bens e interesses antes de serem categorizados como tais pelo ato
frio e pragmatico do legislador, sdo eleitos pelo homem integrado em sociedade. Tratam-se,
pois, de requisitos essenciais ao homem ou a comunidade. Os bens juridicos sdo, assim,
criagdes da propria vida, que o direito encontra e a que assegura prote¢do juridica, isto €,

consubstanciam-se em interesses juridicamente protegidos'’.

' Nesse ponto merece destaque a observagio de Paulo V. Sporleder, para quem “enquanto a virada de Birnbaum
pode ser qualificada como uma ‘revolugdo cega’, por ter sido operada em nivel predominantemente politico-
criminal dogmatico, a teoria de Liszt, ao ter-lhe ‘dado olhos’, eleva agora aquela categoria também a um patamar
superior-extra-sistematico, transformando o bem juridico-penal em verdadeiro conteudo da politica criminal
legislativo-dogmatica, significando um fundamental critério legitimante da atividade legislativa do poder de
punir” (SOUZA, 2004, op. cit., p. 65). Questdo ndo resolvida por Liszt, todavia, diz respeito a defini¢do dos
critérios para elei¢do dos interesses vitais dignos de protegdo e, por conseqiiéncia, de elevagdo a categoria de
bem juridico-penal, o que o torna, de qualquer modo, afeito a um juizo de valor do Estado. Maria C. F. da Cunha
assinala que “em relacdo a Liszt o problema colocar-se-a na falta de apresentagdo de um critério mais preciso
que permita individualizar quais os concretos ‘interesses da vida dos homens’ que deverdo ser qualificados como
bens juridico-penais e quais aqueles que ndo merecem tal qualificacdo ou nfo carecem de tal protecgao [...]
Assim, a sua concepgdo fornecera um critério teoricamente valido, mas carecido de concretizagdo” (CUNHA
apud PELARIN, 2002, op. cit., p. 60, nota 70). Luiz Flavio Gomes, por sua vez, afirma que “se para Binding o
conceito de bem juridico ¢ exclusivamente juridico, uma criacdo livre do legislador (intra-sistematico), para Von
Liszt ndo existiria essa liberdade absoluta porque o interesse vital que o Direito transforma em bem juridico esta
presente nas relagdes sociais. De qualquer modo, como cabe a norma a missdo de elevar o bem da vida a
condi¢do de bem juridico, ndo ha duvida de que se esta diante de um juizo de valor do Estado. A tese de Von
Liszt, por isso, como conclui Hormazabal Malarée, ‘conduz, ainda que por uma via obliqua, objetivamente, a
mesma situagcdo que a de Binding quanto ao objeto de protecdo do Direito penal [...] O Estado, conforme a tais
teses, constitui-se no arbitro absoluto regulador da conduta dos individuos e no conformador ¢ defensor de um
modelo social’” (GOMES, 2002, op. cit., p. 78). Pelarin ainda adverte que “o ndo escalonamento de quais os
bens fundamentais a serem apanhados pelo direito penal, ou a falta de critérios dessa sele¢do, pode ser visto
como a falha das concepg¢des positivistas, que, na extremidade do legalismo, leva a autorizag@o desmedida da
criminalizagdo, pois interessa apenas a vontade do legislador, ainda que sem compatibilidade com os bens
carentes de protecdo” (PELARIN, 2002, op. cit., p. 84).
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No inicio do século XX, surgem as orientagdes espiritualistas que, influenciadas
pela filosofia neokantiana, desenvolveram no ambito penal a concepcdo metodoldgica ou
teleolégico-metodologica de bem juridico'.

O bem juridico penalmente protegido para os neokantistas consiste nos proprios
valores. A norma existe por referéncia a um valor, valor esse que a norma visa tutelar. Desse
modo, o bem juridico para o Direito Penal neoclassico ¢ uma realidade externa ao Direito
Positivo, representada pelos proprios valores metajuridicos, enquanto valores abstratos e
ideais da ordem social, os quais sdo juridicamente protegidos por uma norma legal. E, pois,
uma concepgio teleoldgico-metodolégica'.

Luiz Flavio Gomes recorda que como conseqiiéncia tanto do positivismo acritico
(legalista), quanto do relativismo tipico do neokantismo, tornou-se concreta a
instrumentalizacdo politica do bem juridico, o qual ndo somente vem a perder totalmente sua
capacidade limitadora do ius pumiendi, bem como progressivamente vai se esvaziando,
porquanto os objetos da protecdo penal ndo existem em si, sendo enquanto produtos de um

ST ; 13
pensamento juridico especifico .

'"" PRADO, 2003, op. cit., p. 36-37. O neokantismo basicamente se desenvolveu em duas grandes escolas
filosoficas. Uma, a de Marburgo, fundada principalmente na Critica da Razdo Pura de Kant, de carater
acentuadamente logico, representada por H. Cohen (1842-1918), P. Natorp (1854-1924) e R. Stammler (1865-
1938). Outra, a de Baden ou Escola Sudocidental Alema, fundada principalmente na Critica da Razdo Pratica de
Kant, inspiradora da Filosofia dos Valores, representada por W. Windelband (1848-1915), H. Rickert (1863-
1936), E. Lask (1875-1915), H. Miinsterberg (1863-1916) e B. Bauch (1877-1942). A Escola de Marburgo
acerca-se mais do racionalismo, pois que deduz da forma do conhecimento toda a sua matéria e ndo admite,
portanto, nada alogico ou pré-logico; a Escola de Baden esta mais proxima do realismo, posto que entende que o
conhecimento nao cria, arrancando-os de si mesmo, os objetos, mas os reconhece como sdo objetivamente
postulados. Entretanto, o objetivo, o transcendente ndo é um ser, uma realidade, mas um dever ser, um valor. Do
sujeito individual depende unicamente o ato de reconhecimento deste objeto, ndo seu valor. O pensamento
neokantista possui trés caracteristicas basicas. Em primeiro lugar, com o neokantismo as ciéncias culturais
passaram a possuir um método proprio, referido a valores, passando a ser relevante ndo o objeto em si, mas sua
valoragdo, o que torna igualmente importante a analise do sujeito dessa valoragdo (orientacdo a valores). Em
segundo, o neokantismo, embora institua como método a referéncia a valores, ndo define quais seriam esses
valores, possibilitando que qualquer axioma (valor) fosse utilizado para se chegar a conceituagio de Direito
(relativismo axiologico). Por fim, o neokantismo fixou a distin¢do entre dois métodos, um para as ciéncias da
natureza (método naturalista-causal) e outro para as ciéncias culturais (método valorativo), caracterizando um
dualismo metodoldgico. Contudo, os neokantistas viam essa distingdo de forma estanque, ndo sendo possivel
para eles a inter-relagdo entre esses dois métodos, ou seja, para as ciéncias da natureza sé seria possivel a
utilizagdo do método causal (naturalista) e, para as ciéncias culturais, s6 0 método valorativo.

2 Outra idéia fundamental iniciada com o neokantismo é a idéia do bem juridico vinculado. Partindo desta
concepg¢io, somente pode ocorrer um reconhecimento de um bem juridico a partir das finalidades a que ele é
chamado a cumprir. Assim, bem juridico passa a ser compreendido como aquilo que busca uma determinada
finalidade, a qual constitui um valor. “Conforme a diretriz do neokantismo, € o bem juridico entendido como um
valor cultural, sendo que ‘sua caracteristica basica ¢, pois, a referéncia do delito ao mundo do ‘valorativo’, em
vez de situa-lo diretamente no terreno do ‘social’. Procura-se vincula-lo a ratio legis da norma juridica — no
sentido teleoldgico de cada tipo penal — o que acaba por converté-lo em um simples método interpretativo. A
esséncia da nogdo de bem juridico tutelado deriva, de modo necessario, dos limites da descrigdo legal respectiva
e ndo reside na natureza dos bens e valores que a determinaram” (Ibid., p. 37-38).

3 GOMES, 2002, op. cit., p. 78-79.
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Nesse cenario insere-se a construgdo tedrica inscrita na obra Die Einwilligung des
Verletzten, de 1919, de autoria de Honig, que passa a conceber o bem juridico-penal como
simples produto do reflexo juridico, melhor, como originario da norma, se mesclando a
propria razdo de ser desta'®. Desse modo, “o conceito de bem juridico ndo tem existéncia
prévia a das prdprias prescricdes penais, ndo se confundindo com os substratos da realidade

~ . : . 15
em que os valores poderdo assentar; a sua origem € normativa” ”.

' Manuel da Costa Andrade destaca que “o bem juridico converte-se, assim, numa categoria omnicompreensiva
a qual se reconduzem todos os elementos relevantes da factualidade tipica, inclusive as modalidades de ac¢do e
as atitudes pessoais do agente. A esta concepgdo de bem juridico extremamente espiritualizado e juridificado no
sentido imanente ao (e decorrente do) direito positivo se associam para além de HONIG, autores como
HEGLER, GRUNHUT, SCHWINGE, ZIMMERL, RADBRUCH, etc., e, entre n6s, EDUARDO CORREIA. Em
sintese, segundo a formulagdo de HONIG, o bem juridico ¢ o ‘fim reconhecido pelo legislador nas prescrigdes
penais na sua formulagdo mais breve’, ‘aquela sintese categorial com a qual o pensamento juridico tenta captar o
sentido e o fim das singulares prescrigdes penais’. E acrescenta: ‘Mas precisamente porque sintese, o objecto da
tutela é apenas um produto da reflexdo especificamente juridica. Isto é: os objectos da tutela ndo existem como
tais, so ganham vida no momento em que nos consideramos os valores da comunidade como objecto do escopo
das disposigoes penais” (ANDRADE, 1998, op. cit., p. 392-393).

S CUNHA apud PELARIN, 2002, op. cit., p. 79. Em decorréncia dessa construgdo, tem-se um esvaziamento do
conteudo do bem juridico-penal, o qual passa a ser mero reflexo normativo, deixando de atuar como barreira-
limite & criminalizag@o, isto ¢, como regulamentador do poder punitivo estatal, estando livre de qualquer
fundamento exterior. “Tal concepgdo acaba por renunciar a qualquer possibilidade critica de cunho trans ou
extra-sistematico no sentido de estabelecer limites ao poder legislativo-punitivo [...] Por novamente tornar-se
intra-sistematico, o conceito perde sua ligagdo com a politica criminal legislativo-dogmatica sendo insuficiente
assim para ser visto ‘como padrio critico de aferi¢do da legitimidade de criminalizag¢do’” (SOUZA, 2004, op.
cit., p. 67-68). Luiz Flavio Gomes assinala que “a nog@o de bem juridico, nesse periodo, resulta ‘espiritualizada’
ou ‘volatilizada’. E supérflua porque o bem juridico ja ndo revela a esséncia do delito, seu substractum, sendo
exclusivamente a ratio da lei. O conceito mesmo de delito se transforma para ser concebido como mera lesio a
norma ou violagdo de um dever. O que importa, nesta concep¢do, ndo ¢ o que estd na esséncia da norma (o bem
juridico protegido), sendo a vigéncia (formal) da propria norma” (GOMES, 2002, op. cit., p. 79-80). “O bem
juridico adquire carater finalistico, surgindo por uma indagag@o teleoldgica em torno da norma incriminadora”
(FRAGOSO apud SOUZA, 2004, op. cit., p. 66.
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Terminada a Segunda Grande Guerra Mundial e abaladas as bases de sua estrutura
juridica, constituida pelo positivismo e pelo neokantismo, abrem-se as portas para que na
teoria do injusto se proceda a uma profunda revolugdo, mediante o acolhimento da teoria
finalista'.

Toda a estrutura da teoria finalista possui como fundamentos as abordagens
fenomenoldgicas e ontoldgicas. Assim, o sistema finalista tenta superar o dualismo
metodoldgico do neokantismo, negando o axioma sobre o qual ele assenta: o de que entre ser
e dever ser existe um abismo impossivel de ultrapassar.

Welzel desenvolve a teoria finalista, que estabelece uma teoria da tutela penal
baseada em critérios (valores) de natureza ético-social, valores elementares que se originam

“na consciéncia juridica existente formando o substrato ético-social positivo das normas

juridico-penais, cuja incumbéncia reside, portanto, na garantia do respeito a tais valores™ !’

Segundo Welzel,

[...] @ missdo primaria do direito penal ndo é o amparo presente dos bens
juridicos; isto €, 0 amparo da pessoa individual, da propriedade e outros, pois
¢ ali, precisamente, aonde, por regra geral, chega a sua agdo tarde demais.
Principalmente do amparo dos bens juridicos individuais concretos esta a
missdo de assegurar a real validade (a observancia) dos valores do atuar ou
agir segundo o pensamento juridico. Eles constituem o mais solido
fundamento sobre os quais se apoia o Estado e a sociedade. O simples
amparo de bens juridicos somente tem uma finalidade negativo-preventiva,
policial-preventiva. Em compensag¢@o, o papel mais profundo que exerce o
direito penal € de carater positivo-ético-social, pois proibindo e sancionando
o afastamento realmente manifestado dos valores fundamentais do
pensamento juridico, o Estado exterioriza do modo mais ostensivo de que
dispde, a validade inviolavel destes valores positivos do ato, forma o juizo
ético-social dos cidaddos e fortalece seu sentimento de permanente
fidelidade ao direito [...] Somente sobre a seguranga dos valores elementares
ético-sociais da ac¢do pode ser alcangado um amplo amparo e duradouro dos

' Jorge de Figueiredo Dias, ao analisar a construgio teérica de Hans Welzel, assinala que “ap6s a tragédia da 2°
Grande Guerra, ficou claro que o normativismo das orientagdes juridicas de raiz neokantiana nio oferecia
garantia bastante de justica de conteidos das normas validamente editadas [...] é entdo que se assiste a
substitui¢do definitiva do Estado de Direito formal pelo Estado de Direito material. Ficava por isso proxima a
tentativa de ancorar toda a normatividade, numa via fenomenoldgica e ‘ontoldgica’ [...], em leis estruturais
determinadas do ‘ser’ —na ‘natureza das coisas’ -, as quais, uma vez estabelecidas, serviriam de fundamento
vinculante as ciéncias do homem e, por isso, também ao direito [...] decisivo seria determinar o ‘ser’, a ‘natureza
da coisa’, que se escondia sob o conceito fundamental de toda a construcdo do crime, é dizer, sob o conceito de
agdo: um conceito pré-juridico [...] que teria de ser ontologicamente (onticamente) determinado e que, uma vez
aceito pelo legislador, ndo poderia por ele mesmo ser reconformado, antes teria de ser aceito ndo s6 em si
mesmo, como em todas as suas implicagdes normativas [...] a verdadeira ‘esséncia’ da agdo humana foi
encontrada por Welzel na verificacdo de que o homem dirige finalisticamente os processos causais naturais em
diregdo a fins mentalmente antecipados, escolhendo para o efeito os meios correspondentes: toda a agdo humana
¢ assim supradeterminacdo final de um processo causal” (DIAS, 1999, op. cit., p. 197-198). Assim, a teoria da
acdo ¢ a propria teoria do delito; todas as categorias do delito sdo referidas a conceitos pré-juridicos, obtidas por
mera deducdo, confiando-se na 1dgica intrinseca do objeto que se vai regular. Na concepgdo original de Welzel o
objeto de protegdo penal seria o valor ético-social da agdo.

7SOUZA, 2004, op. cit., p. 99-100.
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bens juridicos. Mediante a func¢do ético-social mais ampla do direito penal,
garante-se em forma compreensivel e intensa a prote¢do dos bens juridicos,
do que com a simples idéia do arrimo desses bens'®.

A missdo do direito penal para o finalismo é, pois, a protecdo de bens juridicos
mediante a prote¢do dos elementares valores de agdo ético-sociais. Tal premissa finalista
acaba por relativizar a idéia, até entdo em construcdo, de um Direito Penal cuja missdo seja a
protecdo de bens juridicos essenciais'’. Todavia, ante a constatacdo da inexisténcia de um
substrato material apto a limitar o poder punitivo estatal, houve um retorno as concepgoes
liberais de bem juridico. Nesse contexto, surgem as construgdes modernas, notadamente as
socioldgicas (funcionalistas sistémicas e interacionistas simbolicas) e as constitucionais™.

Hassemer, expoente da Escola de Frankfurt, desenvolveu uma das primeiras
teorias sociologicas, segundo a qual a selecdo de bens juridicos deveria se apoiar em uma
hierarquia de valores, bem como em concretas necessidades sociais. Desse modo, o legislador
ndo estaria livre para selecionar um bem juridico, pelo contrario, estaria vinculado a uma
escala de valores®'.

Também na esteira das teorias socioldgicas encontra-se a formulagdo de Amelung,
que propugna pela substituicdo do conceito de bem juridico pela no¢do de danosidade social.

e . . . 22
Nessa o6tica, o delito seria um fato (comportamento) socialmente danoso™.

'8 WELZEL, H. Direito penal. Tradugdo Afonso Celso Rezende. Campinas: Romana, 2003, p. 29-30.

"% Jorge de Figueiredo Dias tece criticas a construgdo de Welzel: “o pretenso ‘ontologismo’ que estaria na base
do sistema — e que faria dele um sistema imutavel, valido para todos os tempos e lugares — acabou por
desembocar no mais refinado e inflexivel conceitualismo, face ao qual pouco resta para as opgdes juridico-
politicas (e, no que aqui interessa, politico-criminais) do legislador e para a atividade concretizadora do
intérprete e aplicador: tudo residiria afinal e s6 em determinar as estruturas logico-materiais insitas nos
conceitos usados pelo legislador, e a partir delas deduzir a regulamentagdo ou a solucdo aplicavel ao caso. O que
ndo era afinal coisa muito diferente de repetir os erros — denunciados pelo proprio Welzel [...] — do velho direito
natural cléssico, ao encher os conceitos do direito positivo com os conteudos considerados mais corretos, para
em seguida os deduzir do corpo do direito natural e os apresentar assim como vinculantes e livres de discussdo”
(DIAS, 1999, op. cit., p. 199-200).

% Segundo destaca Manuel da Costa Andrade, a concepgio liberal de bem juridico adquiriu um cunho critico, de
modo a funcionar como fundamento e limite da legitimidade do direito penal. Insere-se nesse cendrio o principio
da danosidade social, erigido como critério da lesdo a bens juridicos e, conseqiientemente, da ilicitude material
(ANDRADE, 1998, op. cit., p. 394.

2l GOMES, 2002, op. cit., p. 82. O citado autor destaca que para Hassemer seria indispensavel a coexisténcia de
trés fatores sociais para a configurag@o de um bem juridico, a saber: freqii€éncia da conduta, intensidade da
necessidade de preservar o objeto merecedor de tutela e intensidade da ameaca contra tal objeto (Ibid., loc. cit.,
nota 44).

*2 Diversas criticas foram formuladas a essa construgdo tedrica de Amelung, notadamente pelo fato de inserir o
conceito de delito nas teorias sistémicas, de modo a lhe impor a caracteristica de disfuncdo. Luis Flavio Gomes
relata que “essa orientacdo ‘sistémica’, ademais, causou uma profunda crise no conceito de bem juridico, em
virtude de sua grande capacidade de adaptagdo a qualquer modelo econdmico ou politico ou ideoldgico. O
funcionalismo acritico deve ser rejeitado precisamente porque aceita a ordem juridica dada sem entrar em
considerag¢des valorativas do seu conteudo” (Ibid., p. 83).
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Cabe, ainda, destacar a construcdo tedérica de Jakobs, representante tipico do
funcionalismo sistémico. Segundo Jakobs, a fungio® do direito penal ndo é a prote¢io de um
bem juridico-penal, mas a prote¢do da vigéncia das normas. Em outras palavras, defende o
citado autor que a imposi¢do de pena somente se justifica diante da necessidade de se
confirmar a expectativa de vigéncia da norma (“estabilizagdo contrafatica da expectativa de
vigéncia da norma”)**.

Tem-se, assim, que as teorias sobre o bem juridico, ora sdo enquadradas como
criticas, por situar o bem juridico além do Direito Penal, ora se caracterizam como sistémicas,
por defenderem que o bem juridico se encontra adstrito a vontade do legislador.

Nesse cenario, come¢am a se desenvolver as construgdes tedricas de cunho
constitucional. O ponto de partida para essas teorias ¢ o conteudo axiologico inserido na
Constitui¢do, isto ¢é, tém-se como instrumental os principios constitucionais, notadamente
aqueles pertinentes 4 esfera criminal®>. Com base nesses principios, buscou-se uma
delimitag¢do do conceito de bem juridico penal, através da vinculagdo do legislador as opcdes

politico-criminais do constituinte manifestadas no texto constitucional, seja para justificar a

» Hassemer e Mufioz Conde sustentam que "por fungio do Direito Penal devemos entender exclusivamente ‘as
conseqiiéncias (acessdrias) ndo desejadas mas reais do sistema’ e por missdo, fins ou metas ‘as conseqiiéncias
queridas ou procuradas oficialmente pelo sistema’” (HASSEMER; MUNOZ CONDE apud GOMES, 2002, op.
cit., p. 45-46). Todavia, para o presente trabalho as expressdes serdo tidas por semelhantes.

* Ao comentar a construgdo tedrica funcionalista sistémica de Jakobs, Luis Flavio Gomes assinala que, sob a
otica da pura eficacia, caracterizada pela incidéncia da san¢@o penal diante do rompimento de uma norma, acaba-
se por rejeitar o principio da ofensividade (lesdo ou perigo de lesdo a um bem juridico). Desse modo, a critica a
essa construcdo reside exatamente no fato de se afastar de um contetido garantista, uma vez que centrado apenas
na norma (Ibid., p. 84). No mesmo sentido: “Dentre as criticas disparadas contra a concep¢do socioldgica do bem
juridico, ou até mesmo contra as teorias social-sistémicas, destaca-se, em primeiro lugar, que, pelo valor
interpretativo, a construgao teérica em tela, ao retratar o crime como fendmeno impeditivo do regular o
funcionamento do sistema social, acaba por ndo definir ‘o qué, em concreto, o legislador deve punir’, sem
considerar que a perspectiva meramente sociologica sequer ‘esta apta a sugerir parametros de criminalizag@o
(potencialmente) vinculantes, em sede legislativa’. Além dessa indefini¢do material, contraria a propria esséncia
da teoria do bem juridico, ‘o conceito de danosidade social vai de encontro, no ambito do direito penal, aos
limites liberais’ da atividade legiferante circunscrita na Constitui¢do” (FIANDACA, G. O bem juridico como
problema tedrico e como critério de politica criminal. Revista dos Tribunais, v. 776, p. 424, 2000). Jorge
Figueiredo Dias afirma que “a critica que, em meu modo de ver, se deve dirigir a este conjunto (ndo homogéneo,
em todo caso) de concepgdes ndo é a sua inexatiddo, mas a da sua irremediavel insuficiéncia para os efeitos
préticos da aplicacdio do direito. E exato ser no sistema social, enquanto tal, que se deve ver em wltimo termo a
fonte legitimadora e produtora da ordem legal dos bens juridicos. Mas com apelo direto a um tal sistema ¢é
absolutamente impossivel emprestar ao conceito de bem juridico a indispensavel concretizacdo. Com uma via
para alcancar s6 se depara quando se pensa que os bens do sistema social se transformam e se concretizam em
bens juridicos dignos de tutela penal (em bens juridico-penais) através da ordenagdo axiologica juridico-
constitucional” (DIAS, 1999, op. cit., p. 66).

23 «As teorias constitucionais do bem juridico — grandemente acolhidas pela doutrina italiana — procuram
formular critérios capazes de se impor de modo necessario ao legislador ordinario, limitando-se no momento de
criar o ilicito penal. O conceito de bem juridico deve ser inferido na Constitui¢do, operando-se uma espécie de
normativizagdo de diretivas politico-criminais” (PRADO, 2003, op. cit., p. 62).
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eleicdo de um determinado bem como digno e carente de tutela penal, seja para afirmar a

. . o . 2
desnecessidade da intervengdo penal em determinado segmento™.

*® As teorias constitucionais, quanto & forma de vinculagio do bem juridico penal 4 norma constitucional, se
subdividem em teoria constitucional estrita e teoria constitucional ampla Como seguidores da teoria
constitucional restrita podem ser citados F. Bricola, E. Musco, F. Angioni, J.J. Gonzalez Rus e E. Gregori. Por
outro lado, enquadram-se na corrente constitucional ampla, W. Sax, M. Marx, D. Pulitano. G. Fiandaca. C.
Roxin H. J. Rudolphi — estas duas tltimas revelando certa influéncia funcionalista (Ibid., p. 63 e 65). Para a
primeira corrente, o legislador encontra-se limitado, na elei¢@o dos bens juridicos a serem protegidos pelo
Direito Penal, pelas op¢des constitucionais. Na verdade, na Constituicdo haveria uma referéncia expressa e
direta, uma espécie de catalogo, dos bens dignos e carentes de tutela penal. Palazzo assevera que o objeto de
tutela juridico-penal é concebido como “um pré-dado relativo a norma penal, mas que deduzido diretamente da
Constituigdo — instrumento capaz de ofertar um catalogo dos bens merecedores de tutela e de também
estabelecer uma hierarquia de valores” (PALAZZO apud SOUZA, 2004, op. cit., p. 86). Luiz Regis Prado
assevera que “[...] as teorias constitucionais estritas ... orientam-se firmemente e em primeiro lugar pelo texto
constitucional, em nivel de prescri¢cdes especificas (explicitas ou ndo), a partir das quais se encontram os objetos
de tutela e a forma pela qual deve se revestir, circunscrevendo dentro de margens mais precisas as atividades do
legislador infraconstitucional” (PRADO, 2003, op. cit., p. 65). Ja a teoria constitucional ampla compreende que
ndo se faz necessaria uma exata correspondéncia entre o rol de bens juridicos amparados na Constitui¢do e os
bens juridicos a serem amparados pelo Direito Penal. Todavia, indispensavel que a escolha do bem juridico a ser
protegido penalmente ser realize sob a 6tica dos principios constitucionais e da forma de Estado eleita. “A ordem
penal de bens juridicos esta assinalada na Constitui¢do em grandes tragos, mas néo esté fixada de forma
especifica. A ordem de bens juridicos € uma ordem de tutelar independente que, ndo obstante, deve manter-se no
marco constitucional a tal ponto que cabe considerar a ordem penal de bens juridicos como uma continuagio e
concretizagdo da ordem de valores juridico-constitucionais” (ZIPF, 1979 apud SOUZA, 2004, op. cit., p. 90). Em
sintese, a Constitui¢do néo oferece critérios fechados que indiquem com precisdo quais os bens juridicos a
proteger; por outro lado, consubstancia-se em um “pano de fundo” legitimador das decisdes do legislador
criminal (Ibid., p. 91). Atualmente, os estudiosos tém defendido a existéncia, na realidade, de uma teoria
constitucional mista ou eclética, ante a razao de defenderem ndo existir contradi¢do entre as duas teorias acima
expostas, mas uma relagdo de complementariedade. Nesse sentido se posicionam Paulo Vinicius Sporleder de
Souza, Luis Regis Prado, Jorge de Figueiredo Dias dentre outros. Sporleder afirma que “[...] a relagdo entre as
teorias constitucionais do objeto de tutela ndo ¢ de antagonismo ou contraposi¢do, mas sim de
complementariedade, concordamos ainda com Figueiredo Dias no sentido de que o objeto de tutela penal deve
ser politico-criminalmente orientado ao sistema juridico-constitucional. Um bem juridico politico-criminalmente
vinculante existe ali onde se encontre refletido num valor juridico-constitucionalmente reconhecido em nome do
sistema social e que ‘preexiste’ ao ordenamento juridico-penal, pois somente por esta via ‘os bens do sistema
social se transformam e se concretizam em bens dignos de tutela penal (em bens juridico-penais)” (Ibid., loc.
cit.) Luiz Regis Prado, por sua vez, assinala que “[...] o remate do raciocinio é o de que as relacdes entre as
teorias constitucionais amplas e restritas ndo sdo de antagonismo, mas de complementaridade. Isso resulta no
agasalho de uma diretriz constitucional de natureza eclética ou intermedidria — de justo meio ¢ ndo hermética -,
que privilegia o texto constitucional, prima facie a concep¢do de Estado Democratico e Social de Direito, o bem
juridico (substancial) ancorado na realidade socioindividual, complementada, ainda, por elementos de uma visao
metodologica propria e da peculiar natureza do bem juridico-penal, numa informago que se compatibiliza com
os modernos postulados da ciéncia do Direito Penal e da Politica Criminal” (PRADO, 2003, op. cit., p. 111).
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.27 . .
Claus Roxin”’ insere-se no presente contexto. Para ele, “o ponto de partida correto

consiste em reconhecer que a Unica restricdo previamente dada para o legislador encontra-se

. , . . o~ 2
nos principios da Constituicio””".

7O que caracteriza o sistema de Roxin é a sua tonalidade politico-criminal. J& em 1970 dizia esse autor ser
incompreensivel que a dogmatica penal continuasse a ater-se ao dogma liszteano, segundo o qual o direito penal
¢ a fronteira intransponivel da politica criminal. Politica criminal e direito penal deviam, isso sim, integrar-se,
trabalhar juntos, sendo este muito mais a forma através da qual as valoragdes politico-criminais podem ser
transferidas para o modo da vigéncia juridica. Logo, o trabalho da dogmatica ¢ identificar que valoragdo politico-
criminal subjaz a cada conceito da teoria do delito e funcionaliza-lo, isto ¢, construi-lo e desenvolvé-lo de modo
a que atenda essa funcdo da melhor maneira possivel. A politica criminal deve solucionar problemas relevantes,
chegando a solug@o mais justa do caso concreto. Para Roxin o que deve ser buscado ¢ uma interacdo entre
dogmatica juridico-penal e politica criminal, de tal modo que os conhecimentos obtidos pela politica criminal
possam ser integrados na dogmatica juridico-penal. Desse modo, a aplicagdo da dogmatica nio se da apenas pela
sistematica, mas também pela politica criminal (método problematico). Ressalta-se, ainda, que, se o sistema de
Roxin substitui as difusas valoragdes do neokantismo por valoragdes especificadamente politico-criminais,
superando o relativismo axiologico, ele ndo cai no defeito do normativismo extremo, nem no dualismo
metodologico. Roxin entende que a valoragdo politico-criminal ndo ¢ mais que um primeiro passo, o fundamento
dedutivo do sistema; porém, esta deducdo deve ser complementada pela indugéo, isto é, por um exame
minucioso da realidade e dos problemas com os quais se defrontara o valor, que deve ser, agora, concretizado
nesses diferentes grupos de casos. Logo, o sistema de Roxin apresenta-se como uma sintese entre pensamento
dedutivo (valoragdes politico-criminais) ¢ indutivo (composi¢do de grupos de casos), o que ¢ algo
profundamente fecundo, porque se esforga por atender, a uma sé vez, as exigéncias de seguranga e de justica,
ambas inerentes a idéia de direito. Mas também ndo cai Roxin no normativismo extremo, pois que permanece
sempre atento a resisténcia da coisa, sem, contudo, render culto as estruturas légico-reais, como faz o finalismo
ortodoxo, garantindo a abertura e o dinamismo do sistema. Roxin, ao explicar em que consiste esta nova
concepgdo, leciona que seria uma reviso total do sistema da teoria do delito, reconstruindo cada conceito a luz
de sua funcéo politico-criminal: “o caminho correto sé pode ser deixar as decisdes valorativas politico-criminais
introduzirem-se no sistema do Direito Penal” (ROXIN, op. cit., 2002b, p. 20). Ndo ha como falar em politica
criminal eficaz se esta desconhece a realidade fatica sobre a qual agira. A idéia de estruturar categorias basicas
do Direito Penal através de pontos de vista politico-criminais permite que postulados sociopoliticos, mas também
empiricos e, em especial, criminoldgicos possam ser tornados frutiferos para a dogmatica juridico-penal.

* STRAFRECHT apud SOUZA, 2004, op. cit., p. 81). Rudolphi, também representante dessa corrente ampla,
“[...] entende que os valores fundamentais devem ter referéncia constitucional e o legislador ordinario esta
obrigatoriamente vinculado a protecdo de bens juridicos prévios ao ordenamento penal, cujo contetdo é
determinado de conformidade com os citados valores. Adverte ele que o Estado de Direito € mais que um
simples Estado de legalidade, s6 encontrando sua verdadeira legitimagdo na idéia de justica material. O bem
juridico, nesse contexto, é concebido como uma valiosa unidade de fungio social (unidade de fungio viva),
indispensavel para a sobrevivéncia da comunidade e ue tem a norma constitucional como pardmetro basilar”
(RUDOLPHI, 1991 apud PRADO, 2003, op. cit., p. 64).
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Assim, os contornos do conceito de bem juridico situam-se nos parametros de
natureza constitucional, os quais direcionam restritivamente as escolhas do legislador
ordinario. A opg¢ao pela tutela penal de um determinado bem juridico deve estar atrelada, pois,
aos principios e diretrizes da Constituigdo, em ateng@o ao carater subsidiario e fragmentario
do Direito Penal. Desse modo, estar-se-a4 garantindo a protecdo dos bens juridicos essenciais
pela tutela penal bem como resguardando e limitando a intervencdo penal®.

Apds esta sucinta andlise da evolucdo tedrica sobre o bem juridico penal, ¢é
possivel observar que, como bem destaca Manuel da Costa Andrade, ocorreu uma
aproximacdo entre a dimensdo transcendente e o conceito imanente de bem juridico e, por via
de conseqiiéncia, entre sua dimensdo critica e dogmatica, de modo que a nogdo de bem
juridico ndo pode se circunscrever ao conceito onicompreensivo da ratio legis, mas deve
vincular-se a valores devidamente identificados a que o tipo assegura uma especifica tutela.
Tem-se também que, atrelada a uma decisdo de criminalizacdo, encontra-se uma decisdo de

ndo-criminaliza¢io das condutas que estejam além da esfera da tutela tipica™.

2.2 Do bem juridico-penal supra-individual

O desenvolvimento da no¢do de bem juridico-penal, conforme sucintamente

analisado no tépico anterior, deu-se sempre diante da concepgdo de titularidade individual, em

¥ «“Por essa doutrina, a caracteriza¢do do injusto material advém da proeminéncia outorgada  liberdade pessoal
¢ a dignidade do homem na Carta Magna, o que importa que sua privagdo s6 pode ocorrer quando se tratar de
ataques a bens de andloga dignidade; dotados de relevancia ou compativeis com o dizer constitucional ou, ainda,
que se encontrem em sintonia com a concep¢do de Estado de Direito democratico. Disso se depreende o fato de
que eventual restri¢do de um bem sé pode ocorrer em razdo da indispensavel e simultidnea garantia de outro valor
também de cunho constitucional ou inerente a doutrina democratica [...] Nesse particular aspecto, observa-se que
as constitui¢des modernas, de linha programatica, conferem ampla liberdade ao legislador ordinario na
determinag@o dos bens com dignidade penal (Strafwurdgkeit), necessitados de tutela penal (Strafgedurftigkeit) e
com capacidade de prote¢do. A dignidade de prote¢do de um bem se contempla segundo o valor conferido ao
mesmo pela cultura; a necessidade de protecdo se assenta em sua suscetibilidade de ataque e a capacidade de
protecdo se constata em relag@o a propria natureza do bem respectivo. Os bens dignos ou merecedores de tutela
penal sdo, em principio, os de indicago constitucional especifica e aqueles que se encontrem em harmonia com
anog¢do de Estado de Direito democratico, ressalvada a liberdade seletiva do legislador quanto & necessidade”
(PRADO, 2003, op. cit., p. 93-95). Ja para Yuri Carneiro Coelho o bem juridico-penal pode ser definido como
“um valor tutelado pelo direito penal, que possui seu substrato na Constitui¢do, ancorado na realidade social,
sendo o elemento material da estrutura do delito e que tenha a capacidade hermenéutica de relativizar o principio
da liberdade e de concretizar o principio da dignidade da pessoa humana, enquanto valor fundamental para a
convivéncia pacifica em sociedade” (COELHO, Y. C. Bem juridico-penal. Belo Horizonte: Mandamentos,
2003, p. 130).

% ANDRADE, 1998, op. cit., p. 398.
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outros termos, toda a construgdo tedrica em torno do conceito de bem juridico-penal e sua
delimitag@o pautaram-se por uma idéia de que o titular desse citado bem era o homem em si,
considerado em seu aspecto individual.

Decorréncia légica dessa observacdo, tem-se que todos os mecanismos €
instrumentos de controle e protecdo até entdo utilizados pela politica criminal e pela
dogmatica foram desenhados sob uma 6tica individualista.

Por outro lado, se inicialmente os riscos possuiam tracos pessoais, com 0O
desenvolvimento da sociedade os riscos adquiriram uma nova dimensdo, ultrapassando os
limites do individuo, passando a atingir também a coletividade.

Recentemente a sociedade tem assistido ao surgimento de novos ataques a bens
considerados essenciais, introduzindo nova questdo a ser abordada pelos estudiosos do direito
penal.

Muitos estudos tém sido realizados com objetivo de analisar os efeitos advindos
com a sociedade pés-industrial’’', também conhecida como sociedade do risco. Essa sociedade
tem por caracteristica basica o avanco tecnologico, que vem acompanhado pela evolugdo no
ambito das relagdes de ordem econdmica. Dai decorre o desenvolvimento de beneficios em
favor do individuo e de seu bem-estar.

Por outro lado, € certo que também sdo suas conseqiiéncias imediatas um aumento
da ocorréncia delituosa em determinados segmentos da sociedade, mormente diante dos
inimeros instrumentos disponibilizados pelo incremento tecnoldgico, por meio dos quais
torna-se mais facil e agil a producdo de resultados lesivos a interesses relevantes.

Jorge Figueiredo Dias adverte que tal fenomeno advém de uma “ameaga global”,
causada por novos e grandes riscos igualmente “globais”, fazendo surgir uma nova forma de
sociedade. Segundo o autor, s@o exemplos desses riscos globais, dentre outros, o risco
atomico, a diminui¢do da camada de ozonio e o aquecimento global, a destruicdo dos

ecossistemas, a engenharia € a manipulagdo genéticas, a producdo maci¢a de produtos

3! Conforme ressalta Jestis-Maria Silva Sanchez, com a divulgagio da obra de Urich Beck - Risikogesellschaft.
(“Sociedade de risco” — tradugdo livre). Auf dem Weg in eine andere Moderne (“No caminho de uma outra
modernidade” — tradugdo livre), Frankfurt, 1986; Gegengifte (‘“Antidoto” — tradug@o livre). Die organisierte
Unverantwortlichkeit (“A irresponsabilidade organizada” — traducdo livre), Frankfurt, 1988; Politik in der
Risikogesellschaft (“Politica da sociedade de risco” — tradugdo livre), Frankfurt, 1991; Die Erfindung des
Politischen. (“A descoberta do politico” — tradug@o livre). Zu einer Theorie reflexiver Modernisierung (“Para
uma teoria de modernidade reflexiva” — tradug@o livre), Frankfurt, 1993 - tornou-se lugar comum caracterizar o
modo social pés-industrial como sociedade do risco ou sociedade de riscos (SANCHEZ, J. M. S. A expansio do
direito penal: aspectos da politica criminal nas sociedades pos-industriais. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
2002, p.29-30 e nota 2).
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perigosos ou defeituosos, a criminalidade organizada, o trafico de armas, drogas, 6rgios e dos
proprios seres humanos, o terrorismo nacional, regional e internacional, o genocidio®.

Nos dizeres de Renato de Mello Jorge Silveira, na modernidade avangada a
producdo de riqueza estd atrelada, sistematicamente, a uma producdo social de riscos, de
modo que os problemas da sociedade passam a ser substituidos por problemas e conflitos
decorrentes da producdo, definicdo e divisdo dos riscos produzidos de maneira técnica-
cientifica®.

Diante desse cendrio, questiona-se se o direito penal estaria apto, com seus meios
tradicionais de controle e garantia, a enfrentar esses novos riscos sociais, isto é, estaria o
direito penal preparado para proteger a sociedade e as geragdes futuras desses riscos globais?
Ainda, de que modo e utilizando-se de quais mecanismos?

Nesse sentido, a evolug¢do da sociedade humana transcendeu ao individualismo
liberal, acabando por ingressar numa fase de limitacdo da conduta humana, de modo a
restarem protegidos bens juridicos maiores, de titularidade ndo mais de um individuo apenas,

mas de uma coletividade deles™.

32 DIAS, J. F. O papel do direito penal na protecio das geracdes futuras. Disponivel em:
<http://www.defensesociale.org/revista2002/8.1.htm>. Acesso em: 3 abr. 2006.

33 SILVEIRA, R. M. J. Direito penal supra-individual. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p. 28. O citado
autor também argumenta que “a sociedade de risco mostra-se assim, de um lado, com esses diversos avangos,
sendo enormemente complexa, e, de outro, caracterizada pela verdadeira quebra de um estado de bem-estar
social, de todo sempre almejado. Nela, sdo percebidas inter-relagdes sociais nunca antes vistas, sendo, pois,
notavel uma verdadeira sensagdo de inseguridade, um dos marcos mais significativos das sociedades da era pds-
industrial” (Ibid., p. 31).

3 SILVA, R R. Tutela penal dos interesses difusos. 9 ago. 2004. Disponivel em:
<http://www.procon.gov.br/artigodoutrinario/artigo _dout 111.htm>. Acesso em: 3 abr. 2006. Relevante a
observagdo de Jesus-Maria Silva Sanchez, para quem “as causas da provavel existéncia de novos bens juridico-
penais s@o, seguramente, distintas. Por um lado, cabe considerar a conformacdo ou generalizagdo de novas
realidades que antes néo existiam — ou ndo com a mesma incidéncia -, ¢ em cujo contexto ha de viver o
individuo, que se v¢€ influenciado por uma alteracdo daquelas; assim, a mero titulo de exemplo, as institui¢cdes
econdmicas de crédito ou de inversdo. Por outro lado, deve aludir-se a deteriorag@o de realidades
tradicionalmente abundantes que em nossos dias comecam a manifestar-se como “bens escassos”, aos quais se
atribui agora um valor que anteriormente ndo lhes correspondia, ao menos de modo expresso; por exemplo, o
meio ambiente. Em terceiro lugar, hd que contemplar o incremento essencial de valor que experimentam, como
conseqiiéncia da evolugdo social e cultural, certas realidades que sempre estiveram ai, sem que se reparasse nas
mesmas; por exemplo, o patrimdnio histérico-artistico. Entre outros fatores” (SANCHEZ, 2002, op. cit., p. 28).
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Para alguns doutrinadores, esses novos riscos serdo enfrentados pela ‘“auto-
regulacdo social”, enquanto outros defendem que ndo cabe ao direito penal intervir nessa area.
Por outro lado, a maioria da doutrina reconhece um papel importante ao direito penal na luta
pela prote¢ao desses novos bens, papel esse, entretanto, que deve observar as caracteristicas

de subsidiariedade e fragmentariedade da tutela penal®”.

Assim, com a ruptura do padrdo individualista, diante do aparecimento de novos
riscos de carater multifacetdrio, passou-se a compreender que o Direito Penal possui sim a
missdo de protecdo desses novos bens juridicos, missdo essa que deve se pautar pela

observancia do principio da ultima ratio.

Hassemer, ao analisar o fendmeno da criminalidade moderna, da qual sdo
exemplos a criminalidade econdmica e a criminalidade ecologica, aponta algumas
caracteristicas proprias, tais como a auséncia de vitimas individuais (que sé existem de forma
mediata), a pouca visibilidade dos danos causados (exigindo maior precisdo na defini¢do dos
limites do proibido e do permitido) e um novo modus operandi (distinto da formas

tradicionais)*®.

% Jorge Figueiredo Dias leciona que “/...] ao direito penal ndo pode negar-se a sua quota-parte de legitimagdo
(e de responsabilidade) na protecgcdo das geragdes futuras [...] concretamente, o de oferecer o seu contributo
para que os riscos globais se mantenham dentro de limites ainda comunitariamente suportaveis e, em definitivo,
ndo ponham em causa os fundamentos naturais da vida. O que estd em causa é (e é s0!) a protec¢do —
fragmentaria, lacunosa e subsididria — de bens juridico-penais coletivos como tais [...] restringida embora a
tutela fragmentdria de bens coletivos, a protec¢do que o direito penal estd em medida de oferecer as geracoes
futuras ndo pode ser absoluta [...] o direito penal tem de distinguir, para delimitagdo do ambito de protec¢do da
norma, entre ofensas admissiveis e ofensas inadmissiveis, limitando-se a criminaliza¢do destas ultimas. A
distingdo entre ofensas admissiveis e inadmissiveis supde assim [...] uma dificilima ponderagdo de interesses
complexos e diversificados, quantas vezes de resultado altamente questiondavel” (DIAS, op. cit., 2006 on-line).
Santiago Mir Puig também reconhece a importancia da intervencgdo penal para a prote¢do desses novos bens:
“las modificaciones que, entretanto ha ido experimentando el capitalismo e el modelo de Estado en nuestro
ambito cultural van determinando o exigiendo ciertos cambios en los bienes juridicos del Derecho Penal. En la
actualidad va abriéndose paso la opinion de que el Derecho Penal debe ir extendiendo su proteccion a intereses
menos individuales pero de gran importancia para amplios sectores de la ponlacion, como el medio ambiente, la
econmia nacional, las condiciones de la alimentacion, el derecho al trabajo en determinadas condiciones de
seguridad social y material — lo que se llaman los intereses difusos” (PUIG, 1998 apud SMANIO, G. P. O
conceito de bem juridico penal difuso. Jus navigandi, Teresina, v. 8, n. 437, set. 2004. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=5714>. Acesso em: 3 abr. 2006).

* HASSEMER, W. Perspectivas de uma moderna politica criminal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
Sdo Paulo, v. 2, n. §, p. 43-45, out./dez .1994.
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A questdo que se coloca é a de se definir essa nova nog¢do de bem juridico

37 ou seja, a de se reconhecer a importancia do sistema social para a configuragio

“coletivo
do bem juridico-penal.

Em primeiro lugar, cabe observar que as regras até entdo utilizadas para o bem
juridico concebido na visdo tradicional ja ndo se mostram suficientes e aptas a fazer frente as
novas ameagas, impondo-se que novos mecanismos de protecdo e controle sejam delineados
pelo Direito Penal.

Tal fendmeno de distanciamento do tipico bem juridico-penal, de carater
antropocéntrico e particularizado, ¢ intitulado por alguns de “desmaterializacdo,
espiritualizacdo ou dinamizag¢do” do bem juridico’®.

Por outro lado, existe o receio de que o reconhecimento desses novos riscos e, via
de conseqiiéncia, o aparecimento de novos bens juridicos, de carater supra-individual, leve a
uma inflacdo legislativa na seara penal. Para que tal fato ndo venha a se concretizar, torna-se
imprescindivel que sejam observados alguns principios bésicos de politica-criminal, a fim de

que o Direito Penal nio sirva de mero amparo a politicas como as de “Lei e Ordem™.

37 Também denominado de “metaindividual”, “pluriindividual”, “transpessoal”, “comunitario” ou, ainda,
“social”. Ada Pellegrini Grinover distingue os conceitos acima, afirmando que os interesses coletivos referem-se
a interesses de uma coletividade de pessoas interagindo apenas entre si, os interesses difusos dizem respeito a
uma valoracdo de pessoas e valores genéticos, pessoas e interesses de massa, conflitando entre si. Esses
interesses difusos propriamente ditos t€ém seu vinculo entre pessoas e os fatos conjunturais genéricos. Tém a
caracteristica, ainda, de pautarem-se em dados de fato acidentais e mutaveis, pois se referem, no geral, a
qualidade de vida (GRINOVER, 1984 apud SILVEIRA, 2003, op. cit., p. 61-62). Ja Luiz Regis Prado, por seu
turno, assim os classifica: “bens juridicos institucionais (ptblicos ou estatais) nos quais a tutela supra-individual
aparece intermediada por uma pessoa juridica de direito publico (v.g., administragdo publica, administragdo da
justica); bens juridicos coletivos que afetam um nimero mais ou menos determinavel de pessoas (v.g., satide
publica, relagdo de consumo); e bens juridicos difusos que tém carater plural e indeterminado e dizem respeito a
coletividade como um todo (v.g., ambiente). Mas tanto os bens juridicos coletivos como os difusos tém como
ligagdo ou referéncia o individuo (aspecto complementar) que se apresenta mais intensa, menos ténue (bens
coletivos), ou menos intensa, mais ténue (bens difusos), dependendo do nivel dessa relagdo de proximidade. Na
verdade, o que fica aqui sufragado é que o individuo como pessoa, o cidaddo, deve ser sempre o destinatario
maior de toda norma juridica, ha de ser a referéncia ultima em qualquer bem juridico” (PRADO, 2003, op. cit.,
p. 109).

* MACHADO, M. R. A. Sociedade do risco e direito penal: uma avaliagio de novas tendéncias politico-
criminais. Sdo Paulo: IBCCRIM, 2005, p. 112.

% SILVEIRA, 2003, op. cit., p. 33.
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Deve-se reconhecer ao Direito Penal um razoavel espago de expansio, espago no
qual devem ser observados os principios de politica-criminal ja consagrados, sob pena de se
conduzir a uma expansio irrazoada®.

Desta forma, esse alargamento da esfera de prote¢do penal deve vir acompanhado
do correspondente lastro de fundamento, consubstanciado na ofensa a valores fundamentais
da vida social da pessoa. Ainda, deve-se evitar uma mera formulagdo penal simbdlica,
objetivando, finalmente, que as novas condutas criminais sejam objeto de uma apurada
técnica legislativa, afastando-se dos casuismos.

Em outros termos, com o reconhecimento da necessidade de intervengdo penal
face aos novos riscos sociais advindos com a modernidade e a sociedade industrial, deve-se
sempre distanciar-se de uma atua¢do penal simbdlica, causadora de inseguranca social. De
outra parte, a protecdo desses bens juridicos deve primar pelo desenvolvimento da pessoa
humana e sua integra¢io na coletividade®'.

Constata-se, assim, que a consolidagdo da teoria do bem juridico no processo de

elaboracdo das leis, bem como na sua aplicagdo pelos operadores do Direito, possibilita uma

%0 Jesus-Maria Silva Sanchez cita, a titulo de exemplo, que “a tipificagdo do delito de lavagem de dinheiro ¢ uma
manifesta¢do de expansdo razoavel do Direito Penal (em seu nicleo, de alcance muito limitado) e de expansdo
irrazoavel do mesmo (no resto das condutas, em relagdo as quais nio se possa afirmar em absoluto que, de modo
especifico, lesionem a ordem econdmica de modo penalmente relevante)” (SANCHEZ, 2002, op. cit., p. 28).
Alice Bianchini adverte que "esta tendéncia de proliferacdo desordenada de tipos penais € responsavel pela
auséncia de harmonia normativa e gera a vulgarizagdo do ordenamento juridico-penal. A fun¢do de motivar o
respeito a norma, que ao direito penal também ¢ reservada, deixa de existir ou debilita-se sobremaneira. Este
enfraquecimento leva, também, ao descrédito da justica, obstaculizando a que se atinja uma outra das fungdes
primordiais do direito penal, que é a de afastar o cidaddo do cometimento do delito por meio da intimidagdo”
(BIANCHINI, A. Pressupostos materiais minimos da tutela penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2002, p.
50-51). Enrique R. Aftalién, por seu turno, abordando em especifico os delitos econdmicos, assevera que “no es
admisible, pues, que se diga que la nocion de delito economico esta construida al margen de la de bien juridico,
pues ello es una imposibilidad ontologica. En cuanto a esto, lo unico que si es licito es desentrafiar cudl es el
bien juridico que, en cada legislacion concreta, el legislador entiende proteger cuando configura y sanciona
delitos econdmicos. Y en esto campo, como es obvio, caben discusiones interpretativas y matices de indutable
interés por el impacto que pueden ejercer en la tarea de los jueces” (AFTALION, E. R. El bien juridico tutelado
por el derecho penal econdmico. Revista de Ciencias Penales. Santiago de Chile: Instituto de Ciencias Penales,
p- 85, ene./abr. 1996). Ja Giinther Jakobs afirma que "uma diminui¢do semelhante do sujeito pertence a um
direito penal de indole peculiar que se diferencia nitidamente do direito penal de cidaddos: o direito penal de
inimigos; o direito penal de inimigos otimiza a prote¢do de bens juridicos, o direito penal de cidadios otimiza as
esferas de liberdade" (JAKOBS, G. Fundamentos do direito penal. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2003, p.
114).

I Alessandro Baratta, nesse particular ponto, assevera que "a relagdo entre as fung¢des instrumentais e as fungdes
simbolicas do direito penal tornou-se [...] um ponto central da discussio sobre os sistemas punitivos e as
politicas criminais [...] as fun¢des simbdlicas tendem a prevalecer sobre as fungdes instrumentais. O déficit da
tutela real dos bens juridicos ¢ compensado pela criagdo, junto ao publico, de uma ilusio de seguranca e de um
sentimento de confian¢a no ordenamento e nas institui¢des que tem uma base real cada vez mais fragilizada [...]
Cada vez mais os sistemas punitivos executam e os politicos perseguem fungdes simbdlicas, enquanto declaram
cumprir fungdes instrumentais [...] A perda do equilibrio entre fungdes simbdlicas e fung¢des instrumentais no
sistema da justica criminal [...] significa também que as fun¢des simbdlicas visadas pela lei penal tornam-se cada
vez mais independentes da natureza real dos conflitos e dos problemas em fun¢do dos quais sdo produzidos os
simbolos” (BARATTA, A. Fungdes instrumentais e simbolicas do direito penal: lineamentos de uma teoria do
bem juridico. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 2, n. 5, p. 22-23, jan./mar.1994).
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revisdo critica da norma penal e de todo o ordenamento, podendo dai advir tanto o processo
de descriminalizagdo de condutas ja n3o mais amparadas em fundamentos de politica-
criminal, bem como a criminaliza¢do de condutas outras, que sejam reconhecidas como
dignas e carentes de tutela penal**.

Cabe, também, destacar que o reconhecimento dessa nova categoria de bens
juridicos ndo significa que exista uma conflituosidade entre aqueles e os bens juridicos
individuais, pelo contrario, hd que se vislumbrar entre eles a existéncia de uma relagdo de
complementaridade.

Com acerto Luiz Flavio Gomes assevera que uma visdo critica do Direito Penal
deve ser obtida por meio de uma concepg¢do personalista do bem juridico, ou seja, o bem

juridico deve ser concebido levando-se em conta sua utilidade para o desenvolvimento

pessoal do individuo, bem como seu papel de legitimagdo da agdo do Estado, sob o ponto de

2 Ressalta-se, nesse ponto, o posicionamento de Hans Joachim Hirsch, para quem a busca por uma delimitagio
da intervencdo penal ndo deve se pautar pela constru¢do de um conceito de bem juridico prévio (preexistente),
mas por critério distinto. Segundo o citado autor, deve-se manter ateng@o a danosidade, mas direcionada aos
meios estatais de regulagdo e intervengdo. A legitimacdo da pena ndo advém de objetos preexistentes, pelo
contrario, da legitimag¢@o da pena ¢ que provém os objetos por ela protegidos. Assim, para ele o ponto de partida
deve ser a pena e ndo o conceito de bem juridico, pois a pena, como medida mais grave de intervengdo, somente
deve ser considerada diante da insuficiéncia dos demais meios menos agressivos. Portanto, para Hirsch, a
legitimacdo da pena pressupde o principio da proporcionalidade e, como seus integrantes, os principios
subsidiariedade e ultima ratio. Por outro lado, no que concerne a aplicacéio da teoria do bem juridico
sistematicamente (fung@o imanente), o autor defende que aqui reside sim a importancia da construcdo teérica do
bem juridico. Adverte, contudo, que sua utiliza¢do de forma debilitada (desmaterializagdo) acaba por colocar em
perigo toda sua relevancia (imanente) (HIRSCH, H. J. Acerca del estado actual de la discusion sobre el concepto
de bien juridico. Modernas Tendencias en la Ciencia del Derecho Penal y en la Criminologia. Madrid:
Universidad Nacional de Educacién a Distancia, nov., p. 377-387, 2000). Merece destaque também a construcéo
teorica de Eliezer Gomes da Silva, para quem a busca por um conteudo material do conceito de crime deve ser
fundamentada em uma orientagcdo humanista. Segundo o citado autor, sua proposta de fundamentagdo ética e
humanista ("teoria dos interesses humanos"), ainda que precariamente desenvolvida, oferece uma via
argumentativa critico-reflexiva mais rica que a teorizago sobre o bem juridico. Contudo, o proprio autor
ressalta que sua teoria ndo objetiva produzir a ultima valoragdo em termos do que necessita ou deva ser
criminalizado, mas apenas se situa no &mbito daquilo que pode ou néo pode, sob a dtica do que seja aceitavel
para uma ética orientada aos direitos humanos, ser criminalizado. Em continuidade ao seu raciocinio, assinala
que "[...] a aplicacdo dessa espécie de teoria dos interesses humanos retiraria a legitimagao ética para a
criminalizagdo de quaisquer condutas ndo suscetiveis de lesionar ou pdr em perigo pelo menos um dos seis
interesses humanos listados [1. vida, integridade fisica e psicoldgica; 2. liberdade; 3. confianca; 4. igualdade; 5.
solidariedade; 6. alteridade]. Entram nesse rol, por exemplo, a miriade de crimes de 'desobediéncia’, em sentido
amplo, aqueles crimes que consubstanciam meros 'desrespeitos', 'descumprimentos' a ordens emanadas pelo
Estado, sem qualquer ameaga a interesses da humanidade. Pode até ocorrer que mesmo leis penais de areas onde
resta inequivoca a legitimidade ética da criminalizac@o, quer por ameaga ao interesse humano 'confianca’
(crimes fiscais, financeiros, patrimoniais) ou 'vida/integridade fisica', em sentido amplo (crimes ambientais,
alguns crimes contra as relagdes de consumo, contra a saude ocupacional de trabalhadores) podem conter
disposig¢des que se voltam contra meras 'desobediéncias', sem que se divise a lesdo ou ameaga de lesdo mais
concreta a qualquer dos interesses humanos tutelados. Assim, mesmo na tdo importante seara dos crimes que
protegem interesses difusos, a subjacente criminalizagio 'instrumental' (meras proibigdes) também perderiam
sua legitimagao ética" (sic) (SILVA, E. G. Fundamentos éticos do direito penal: o conteudo material do
conceito de crime e a busca historica por uma orientagdo humanista a criminaliza¢do. 2002. Tese (Doutorado em
Direito Penal) — Universidade de Sdo Paulo, Sao Paulo. p. 282 ¢ 286).
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vista da pessoa humana®’.

Assentadas essas nog¢des introdutdrias sobre o aparecimento e afirmagdo dos bens
juridicos difusos, cabe agora tratar, em especifico, sobre os critérios de politica-criminal que
devem nortear a elei¢do dos bens a proteger, bem como a atuagdo do poder legislativo e dos
operadores do direito em geral, de modo a garantir que os valores tidos por relevantes pela
sociedade em um dado contexto histérico sejam efetivamente protegidos, assegurando
condigdes essenciais para a convivéncia harmoénica e estabelecimento da paz social, bem

como erigindo critérios aptos a evitar o abuso e a hipertrofia na cria¢do de tipos penais.

2.3 Critérios politico-criminais e Previdéncia Social

O Direito Penal, como ¢ de notério conhecimento, reveste-se da qualidade de ser
um meio de intervencdo na esfera privada dos individuos, através da regulacdo de condutas e
imposi¢cdo de sangdes, com vistas ao cumprimento de sua missdo, qual seja, a indispensavel
prote¢do a bens juridicos essenciais.

Para cumprir seu papel fundamental, o Direito Penal deve eleger os bens aptos a
serem por ele tutelados, eleicdo essa que deve observar determinados pressupostos materiais
minimos para se incriminar determinada conduta.

Tais pressupostos sd@o mais conhecidos como critérios politico-criminais, que
objetivam, resumidamente, conferir ao legislador penal, bem como aos demais operadores do

Direito, instrumentos aptos a auxiliar na ardua tarefa de incriminagido de condutas na seara

* GOMES, 2002, op. cit., p. 142. No mesmo sentido se posiciona Winfried Hassemer, para quem “/a concepcion
teorica y el tratamiento prdctico de los bienes juridicos universales es mds importante y de actualidad. Con
relacion a esto, cabe aclarar, en primer lugar, que un concepto personal del bien juridico no rechaza la
posibilidad de bienes juridicos generales o estatales, pero funcionaliza estos bienes desde la persona: solamente
puede aceptarlos con la condicion de que brinden la posibilidad de servir a intereses del hombre”.
(HASSEMER, W. Lineamentos de uma teoria personal del bien juridico. Tradugédo Patricia S. Ziffer. Doctrina
Penal: teoria ya practica en las ciencias penales. Buenos Aires, v. 12, n. 45-48, p. 275-285, 1989). Raul Cervini,
sobre 0 mesmo assunto, assevera que “la lesion a estos bienes juridicos macrosociales denuncia una disfuncion
del sistema y da contenido material al injusto economico. Su perturbacion pone en peligro el funcionamento del
modelo economico constitucional. Pero su proteccion también implica en ultimo término la proteccion de las
relaciones microsociales que se realizan en el circuito econémico. Proteger el sistema crediticio castigando las
quiebras o insolvencias fraudulentas implica también la proteccion del patrimonio del acreedor. Hay una
necesaria relacion teleologica entre el bien juridico macrosocial, relativo ao funcionamiento del sistema, y el
bien juridico microsocial, que es a la vez, condicion de existencia del sistema y limitante de sus eventuales
excesos” (CERVINI, R. Derecho penal econdémico: concepto y bien juridico. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, Sdo Paulo, v. 11, p. 99, abr./jun. 2003).
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penal, servindo como guia ndo s6 na escolha dos bens juridicos a proteger, bem como na
aplicacdo das leis penais pelos operadores em geral.

De outro lado, manifestam expressdo do Estado Social e Democratico de Direito,
na medida em que almejam fixar limites a intervengdo penal, evitando uma inflacido e
dilatagdo legislativa penal, além de conferir lastro de legitimidade a intervengao penal que se
faca acompanhar desse substrato, de modo a que sejam respeitados os valores fundamentais
para a convivéncia harménica em sociedade, em especial o respeito a dignidade da pessoa
humana.

Paulo César Corréa Borges destaca que “no Estado Democratico de Direito, o
equilibrio necessario entre a liberdade e a igualdade, diante do direito a seguranca, ¢ que
propiciara o perfil do Direito Penal como sendo democratico, posto que consentdneo com a
dignidade da pessoa humana”**.

Assim, enquanto que o aspecto de “direito” enfatiza a legalidade, de modo a
priorizar a liberdade, o aspecto “democratico”, ao tentar superar o mero formalismo,
radicaliza a igualdade. Por sua vez, a sintese desses aspectos caracterizada no Estado Social e
Democratico de Direito, para representar uma superagdo dialética, esta fundada na dignidade
da pessoa humana e, por isso, prioriza o direito a liberdade, sem se esquecer da igualdade
material, de modo a estabelecer um equilibrio entre tais bens fundamentais e o direito a
seguranca, que também integra a sua esséncia, sendo certo que ele somente serd alcancado por
meio da aplicacdo e observancia dos chamados principios de direito penal®.

Pode-se afirmar que os critérios politico-criminais buscam, em ultima instancia,

C N . . . ~ 46 g
estabelecer condi¢cdes para racionalizar a legislacdo penal™, podendo ser subdivididos em

* BORGES, 2005, op. cit., p. 51-52. O citado autor afirma, ainda, que “o Direito Penal democratico ¢ aquele
que estabelece um equilibrio entre o Direito a Seguranca — que se concretiza principalmente na criagdo de
normas incriminadoras, para a tutela de bens juridicos fundamentais a vida em sociedade — a liberdade e a
igualdade materiais” (Ibid., p. 65).

# Ibid., p. 66 ¢ 70.

% SOUZA, 2004, op. cit., p. 138. No mesmo sentido ¢ a ligio de André Copetti, para quem hé a "[...]
necessidade de que a concepgdo de bem juridico a ser formulada dentro de um Estado Democratico de Direito
estabeleca critérios capazes de limitar o legislador ordinario em sua atividade legislativa incriminadora,
inferéncia que deve ser feita a partir da Constitui¢do, operando-se, assim, uma espécie de normativizacdo de
diretivas politico-criminais [...] de modo que se o legislador afasta-se desses limites, podemos dizer que a norma
legislada € inconstitucional por violar principios fundamentais constantes no contrato social constitucionalizado.
Neste sentido, impde-se ao legislador e ao aplicador da lei o ajuste de suas atuagdes aos principios
caracterizadores do Estado Democratico de Direito, cuja legitimacdo esta muito além da mera legalidade, mas,
sim, na idéia de justi¢a material” (COPETTI, A. Direito penal e estado democritico de direito. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2000, p. 101-102).
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duas grandes categorias: (i) critério da dignidade penal do bem juridico; e (ii) critério da

A - 4
caréncia de tutela penal®’,

2.3.1 Critério da dignidade penal do bem juridico

Segundo o critério da dignidade penal do bem juridico apenas devem ser objeto de
tutela penal aqueles bens revestidos de essencialidade, ou seja, aqueles bens considerados
indispensaveis a convivéncia harmonica da sociedade. Desse modo, s6 serdo dignos e
merecedores de tutela penal os bens juridicos socialmente relevantes.

Assim, € certo que os valores vigentes em uma determinada comunidade devem
ser observados e analisados quando da elei¢do dos bens juridicos a serem protegidos sob o
manto do Direito Penal.

Na esteira dos modernos estudos sobre o bem juridico-penal, tem-se que a
existéncia de um fundamento constitucional, outorgando relevincia a um dado bem,
representa forte indicio da existéncia de dignidade penal®.

Por outro lado, a existéncia de relevancia constitucional ndo basta para autorizar a
intervengdo penal, sendo imperioso que se verifique a ocorréncia de uma ameacga ou de um
ataque ao citado bem.

Assim, pode-se afirmar que o fundamento constitucional ¢ condi¢do para a
autorizacdo da tutela penal, sem se configurar suficiente, mostrando-se indispensavel a
caracterizagdo de um outro requisito, representado pela gravidade das condutas ofensivas

dirigidas aos bens de relevo constitucional.

" "Tudo isso significa que o legislador, para levar adiante o processo de criminalizagdo, esta compelido a tomar
duas decisodes politico-criminais importantissimas: a primeira diz respeito ao &mbito do proibido (o que deve ser
proibido); a segunda concerne ao 4&mbito do castigo (da sang¢éo). A primeira esta regida pelos critérios do
merecimento ¢ necessidade (e também da utilidade, segundo Alice Bianchini, em tese de doutoramento
apresentada recentemente); a segunda pelo critério da necessidade (e utilidade ou adequagdo)" GOMES, op. cit.,
2002, p. 16). Alice Bianchini divide esses critérios politico-criminais, por ela denominados de "pressupostos
materiais minimos da tutela penal", em (i) merecimento de tutela penal que, por sua vez ¢ subdividido em
dignidade penal do bem juridico e ofensividade da conduta; (ii) necessidade de tutela penal e; (iii) adequagéo e
eficacia da tutela penal (BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 58 ).

* Para Emilio Dolcini e Giorgio Marinucci “[...] o relevo constitucional de um bem é indice seguro da sua
importancia e, portanto, de um dos dois pressupostos primordiais do recurso a pena: o merecimento de tutela
penal [...] todos os bens constitucionalmente relevantes [...] sio incontestavelmente merecedores de tutela penal”
(DOLCINIL E.; MARINUCCI, G. Constitui¢éo e escolha dos bens juridicos. Revista Portuguesa de Ciéncia
Criminal. Coimbra, v. 4, p. 191, jan./mar. 1994).
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Em outros termos, o juizo de dignidade penal é composto por dois aspectos:
dignidade do préprio bem juridico e a gravidade da conduta lesiva dirigida ao referido bem
(danosidade social).

Desse modo, tem-se que além de se caracterizar a relevancia na seara
constitucional, cabe perquirir acerca da existéncia de ataques e ameacas aos bem juridico tido
por constitucionalmente relevante, porquanto somente diante de uma efetiva danosidade
social perante um bem juridico de fundamento constitucional é que o Direito Penal estard
autorizado a intervir.

Ainda, para se aferir se a conduta lesiva ocasionou a chamada danosidade social,
cabe analisar seus efeitos, observando o modo pelo qual foi perpetrada, bem como o grau de
lesividade (abalo social).

Conclui-se que mesmo diante de um bem juridico-penalmente relevante somente
ha que se falar em dignidade penal por ocasido da existéncia de condutas ofensivas, com
lesividade preocupante. De outro lado, a producdo de condutas inofensivas ou de infima
danosidade nio tornam dignos de tutela penal os bens juridicos contra os quais sdo dirigidos®.

Em conclusdo, para o juizo de dignidade penal sdo necessarias duas andlises,
sempre amparadas por valores constitucionais e critérios sociais: (1) uma sobre a dignidade
penal do bem juridico em si; e (ii) e a outro sobre a dignidade penal da conduta.

A primeira deve ser aferida na medida em que um determinado bem juridico se
mostre essencial para a convivéncia harmonica da sociedade, sendo acompanhada pela
segunda andlise, centrada na conduta ofensiva, de modo a verificar se a mesma representa

risco ao bem juridico penalmente relevante.

* No mesmo sentido lecionam Hassemer ¢ Mufioz Conde, para quem “sé pode considerar-se merecedora de
pena a conduta que lese ou ponha em perigo um bem juridico, isto €, que va mais além da relacdo autor-vitima,
afetando a todos. Este principio marca os limites entre direito penal e moral ao exigir a exteriorizagdo da infragdo
juridica e a manifestacdo social de suas conseqiiéncias” (HASSEMER; CONDE apud SOUZA, 2004, op. cit., p.
146-147).

% Ibid., p. 147. O citado autor faz mengao ao pensamento de Hassemer, segundo o qual “o bem juridico-penal s6
pode chegar a sé-lo quando existir uma clara necessidade social, que com certa freqiiéncia se ponha em perigo ou
se lese e cuja afetacdo produza sentimentos reais de ameaga” (Ibid., p. 149, nota 33).
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Assim, somente condutas potencialmente lesivas dirigidas a bens juridico-penais

preenchem, em sua plenitude, o critério politico-criminal da dignidade de tutela penal®'.

2.3.1.1 Principio da fragmentariedade do Direito Penal

O principio da fragmentariedade traduz a regra de que o Direito Penal ndo esta
vocacionado a prote¢do de todos bens juridicos, mas apenas daqueles bens juridicos tidos por
essenciais a manutencdo das condi¢des de convivéncia harmonica em sociedade.

Em outros termos, significa, de um lado, que nem todo fato ilicito retine os
elementos necessarios para se subsumir a um fato tipico penal e, de outro, que o crime deve
ser sempre um fato ilicito diante do ordenamento juridico como um todo.

Por outro lado, a negacdo da antijuridicidade penal ndo conduz a negagdo de
ilicitude como um todo, posto que o comportamento irrelevante para o Direito Penal pode ser
ilicito diante de outras esferas juridicas.

Pelo principio da fragmentariedade, impde-se que a tutela por meio do Direito
Penal ha de ser seletiva, somente devendo existir diante de bens juridicos relevantes

ameacados por condutas igualmente relevantes (lesivas)’>.

> Manuel da Costa Andrade entende o critério da dignidade penal como a "expressdo de um juizo qualificado de
intolerabilidade social, assente na valoragdo ético-social de uma conduta, na perspectiva da sua criminalizacdo e
punibilidade". Para ele, o citado critério pode ser compreendido em trés planos: transistematico, axiologico-
teleoldgico e juridico-sistematico. No plano transistematico, "a dignidade penal assegura eficacia ao
mandamento constitucional de que s6 os bens juridicos de eminente dignidade de tutela (Schutzwiirdigkeit-
“digno de prote¢do” — tradugdo livre) devem gozar de protegdo penal. Nesta medida e com este alcance, o
conceito ¢ o principio da dignidade de tutela ddo ja guarida ao principio constitucional de proporcionalidade". Ja
no plano axioldgico-teleoldgico "o juizo de dignidade penal privilegia dois referentes materiais: a dignidade de
tutela do bem juridico e a potencial e gravosa danosidade social da conduta, enquanto lesdo ou perigo para os
bens juridicos”. Por fim, no plano juridico-sistematico, "a dignidade penal mediatiza e actualiza o postulado
segundo o qual o ilicito penal se distingue e singulariza face as demais manifestagdes de ilicito conhecidas da
experiéncia juridica" (ANDRADE, M. C. A dignidade penal e a caréncia de tutela penal como referéncias de
uma doutrina teleoldgica-racional do crime. Revista Portuguesa de Ciéncia Criminal. Coimbra, v. 2, fasc. 1,
p. 184, jan./mar. 1992).

>2 Yuri Carneiro Coelho discorre sobre a distingdo entre o principio da fragmentariedade e o principio da
interven¢do minima: “ndo ha que se confundir fragmentariedade com insignificancia, visto que as condutas
insignificantes revelam a existéncia de uma tipologia dotada de certa gravidade, necessaria e adequada para
legitimar a incriminagdo de uma conduta que atente contra o preceito implicito da norma penal. A
fragmentariedade revela que o direito penal, ao delimitar o campo do que se consubstancia em legitimamente
punivel, deve estabelecer que apenas as ofensas mais graves devem ser tuteladas pelo direito penal, restando as
condutas menos ofensivas a margem da tutela penal, ou seja, em distingdo com o principio da insignificancia, a
fragmentariedade revela uma necessidade de interpretagdo que perpassa por um admbito exterior da norma penal,
que se direciona da realidade externa ao seu ambito de criagdo, enquanto que, através do principio da
insignificancia, a interpretagdo perpassa pelo dmbito interior da norma penal, pela sua tipologia, em comparagio
com a especificidade da lesdo provocada pela conduta do agente [...]” (COELHO, 2003, op. cit., p. 118).
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Se, por um lado, somente a protecdo de bens juridico-penais torna digno o Direito
Penal, hd que se observar também que somente condutas potencialmente lesivas aos
respectivos bens é que poderdo ser objeto de san¢do penal.

Pelo principio da fragmentariedade, entdo, somente estara legitimada a
intervengdo do Direito Penal quando: (i) entrarem em jogo bens muito relevantes para a
convivéncia humana (principio da exclusiva protecdo de bens juridicos) e (ii) unicamente a
partir do momento em que seja intoleravel o ataque™.

Importante a adverténcia feita por Luiz Flavio Gomes no sentido de que,

N3ao se pode, de qualquer modo, incidir num tipo de ‘argumentagéo circular’,
isto é, ndo se pode ‘definir o Direito penal como um instrumento que tutela
os interesses vitais e fundamentais das pessoas e da sociedade, mas, ao
mesmo tempo, definirem-se como vitais e fundamentais os interesses que,
tradicionalmente, sdo tomados em consideracdo pelo Direito penal’ [...] Bens
constitucionalmente relevantes, [...], sdo objetos de tutela de praticamente
todos os ramos do direito™.

2.3.1.2 Principio da lesividade (ofensividade)

A intervengdo do Estado por meio da tutela penal, em razdo das medidas e
restri¢cdes da qual decorrem, somente se legitima diante da existéncia da algumas exigéncias
ético-politicas, consistindo um dessas exigéncias na comprovagdo de que o fato provocado
pelo agente tenha efetivamente causado uma ofensa concreta (lesdo ou efetivo perigo de
lesdo) ao bem juridico amparado pela norma penal.

O principio da lesividade exige, pois, a comprovagdo da ocorréncia de uma lesdo
ou exposi¢do a perigo para que a prote¢do penal a um determinado bem se legitime. Isso
reflete a necessidade de que a interveng@o da tutela penal seja revestida de uma comprovada

vulnerabilidade do bem a proteger, sob pena de se tornar irracional a prote¢do penal.

> GOMES, 2002, op. cit., p. 51.
> Ibid., p. 136.
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Assim, o Direito Penal somente estard legitimado a intervir diante de lesdes
relevantes dirigidas aos bens juridicos tidos por essenciais (legitimagdo material)>.

Nessa esteira, deixam de ser objeto da interveng@o penal meras inteng¢des, uma
vez ser essencial a exteriorizagdo da conduta da qual decorra a efetiva ofensa ao bem juridico.
Por outro lado, também nao se mostra suficiente a mera realizacdo da descrigdo tipica formal,
sendo necessario um plus, representado pela lesividade ao objeto da tutela penal.

Desse modo, o Direito Penal somente esta apto a intervir diante de condutas que
atentem contra o nucleo de garantia e prote¢do da norma (bem juridico-penal tutelado) de
modo efetivo e concreto, assumindo, assim, um aspecto valorativo. Isso ndo significa que o
aspecto imperativo da norma penal, representado pela imposicdo do dever de agir de
determinada forma, deixe de ser relevante para a teoria do fato punivel, passando a ser
utilizado para definir o conteudo da culpabilidade.

Para Luiz Flavio Gomes,

Uma vez firmada a tese de que a norma juridico-penal ¢ primordialmente
norma de valoracdo e admitida a concepg¢do predominantemente objetiva da
antijuridicidade, ‘o transcendental no momento de decidir se uma conduta ¢
ou nfo contraria ao Direito sera a constatagdo sobre se produziu ou ndo lesio
ou perigo [concreto] para o interesse juridicamente protegido, isto &, a
verificacdo da presen¢a do desvalor do resultado [...]; o que fundamenta o
injusto €, primordial e as vezes exclusivamente, o desvalor do resultado’,
entendido como juizo de desaprovagdo que recai sobre o fato em virtude de
ter lesado ou colocado em perigo [concreto] o bem juridico™.

% Paulo Vinicius Sporleder de Souza afirma que “os bens juridicos sdo o limite do ius puniendi. Devem,
portanto, ser excluidos do ambito de prote¢do juridico-penal as imoralidades, as meras violagdes de dever, as
condutas simplesmente contrarias ao politicamente correto (political correctness), as cominagdes penais
arbitrarias e finalidades puramente ideoldgicas baseadas na infidelidade ao Estado ou a comunidade, ou
manifesta¢des do vago e terroristico direito penal da personalidade perigosa, pois estas representagdes ndo
conformam a afetag@o (dano ou perigo de dano) de auténticos bens juridicos” (SOUZA, 2004, op. cit., p. 148).
Para Alice Bianchini "[...] a extens&o e a intensidade da presumivel danosidade social devem ser consideraveis.
Além disso, ha que se concluir pela probabilidade efetiva de sua ocorréncia, bem como deve-se evitar restringir
direitos fundamentais nos casos em que nio ficar demonstrada eficazmente, a ofensividade da conduta, ou
quando sua ocorréncia for extremamente remota" (BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 60).

*® GOMES, 2002, op. cit., p. 23.
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Importante observar que o principio ora em comento possui dupla fungdo: (i)
politico-criminal: destinada ao legislador, que deve observar a necessidade de somente
descrever tipos penais ofensivos aos bens juridico-penais; e (ii) dogmadtica e interpretativa:
focada para o intérprete e aplicador da lei, impondo que sempre seja verificada se da conduta
praticada pelo agente decorreu uma ofensa concreta ao bem juridico tutelado’’.

Nesse ponto cabe discutir a questdo dos tipos penais que traduzem multiplas
significagdes, de modo a abranger em seu nucleo condutas inofensivas ao bem juridico objeto
de protecdo. Em casos como tais, caberd ao operador do Direito a exclusdo, dentre as
significagdes possiveis, daquelas que ndo representam efetiva ofensa ao bem juridico
penalmente tutelado, sob pena de se ferir os direitos do cidaddo, bem como desrespeitar os
limites impostos pelo principio da ofensividade.

Assim, tomando como premissa o reconhecimento de que o injusto penal ndo é
mera violagdo do dever de agir (aspecto imperativo da norma), mas principalmente infragdo,
(antjjuridicidade em sentido material), chega-se & conclusdo de que se torna inafastavel a
concretizacdo do delito a efetiva e concreta afetagdo do bem juridico.

Seguindo nesse raciocinio, alguns doutrinadores chegam, inclusive, a afirmar que
a classica distingdo entre antijuridicidade formal e antijuridicidade material perde todo o
sentido, porquanto o delito passa a ser concebido ndo sé como violagdo formal da norma, mas
essencialmente como violagdo material, consubstanciada na configuragdo da conduta ofensiva

C . 58
ao bem juridico (aspecto valorativo da norma)™".

T GOMES, 2002, op. cit, p. 15. No mesmo sentido defende Alice Bianchini, para quem “a analise acerca da
ofensividade da conduta pode ser realizada sob dois prismas diferenciados: em nivel legislativo e em nivel
jurisdicional. Pelo primeiro, busca-se impedir que o legislador configure tipos penais que ndo prevejam condutas
graves que lesionem ou coloquem em perigo o bem juridico tutelado. O segundo nivel 'deve comportar, para o
juiz, o dever de excluir a subsisténcia do crime quando o fato, no mais, em tudo se apresenta na conformidade do
tipo, mas, ainda assim, concretamente é inofensivo ao bem juridico especifico tutelado pela norma"
(BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 52).

% «J4 ndo se justifica, por conseguinte, a dicotomia assinalada e tampouco o uso de qualquer qualificativo para a
antijuridicidade. Ela ¢, dentro do Direito penal do bem juridico e da ofensividade, naturalmente material (no
sentido de que significa uma lesdo ou perigo concreto de lesdo ao bem juridico) [...], pura e simplesmente,
antijuridicidade” (GOMES, 2002, op. cit., p. 25).



Politica criminal e Previdéncia Social 93

Pelo principio da ofensividade o delito passa a ser visto, pois, como ofensa
concreta ao bem juridico™, em outros termos, torna-se imperioso que a lesdo seja inequivoca,

perturbadora e grave®.

> Para Luiz Flavio Gomes “o delito nio é s6 desvalor da agio (seu fundamento nio reside exclusivamente na
conduta do agente criadora de riscos) sendo, sobretudo, desvalor do resultado (produgdo de um resultado juridico
penalmente relevante para o bem juridico). A tipicidade passa a ser entendida em sentido material, porque esta
sendo enriquecida pelo sentido material da antijuridicidade (lesdo ou perigo concreto de lesdo ao bem juridico
protegido)” (GOMES, 2002, op. cit., p. 35).

% Bernd Schiinemann, em importante estudo sobre a relagio entre o ontologismo e normativismo na dogmatica
juridico-penal, assinala que "el principio de dafiosidad social o el principio de la proteccion del bien juridico es
también imprescindible como punto crucial para toda argumentacion teleologica en el campo del ilicito penal
[-..] hay que insistir con toda firmeza en que el principio de proteccion del bien juridico (principio de dafiosidad
social), debido a que tiene directamente sus raices en el contrato social como base de toda teoria constitucional,
no puede ser abandonad a favor de cualquier débil precaucion [...] también hay que insistir en que las
dificultades de la delimitacion de este principio en primer lugar no pueden comprometer al principiio como tal
y, en segundo lugar, ellas son en primera linea una consecuencia del tratamiento pusildnime y negligente que
los limites del derecho penal han tenido que soportar en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional"
(SCHUNEMANN, B. La relacién entre ontologismo y normativismo en la dogmatica juridico-penal. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 11, n. 44, p. 27-28, jul./set. 2003).
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Ainda, em virtude do principio da lesividade, que impde que ao Direito Penal
sejam reservadas somente as condutas que ofendam de forma mais gravosa os bens
fundamentais para a convivéncia harmonica dos seres humanos, inumeros s3o o0s
questionamentos que decorrem sobre a indiscriminada utilizagdo de crimes de perigo,

\

notadamente os de perigo abstrato, face a necessidade de tutela de bens juridicos supra-

T . 61
individuais’ .

6! Renato de Mello Jorge Silveira assinala que "ndo seria, contudo, de se ter o critério da comprovagio danosa
aplicado de maneira radical. Situac¢des existirdo [...] em que ela ndo é factual, presente e evidente. Entretanto,
demonstra a pratica, a danosidade ja é do conhecimento comum, tendo sido anteriormente atestada. Os crimes
de perigo, muitas vezes estruturados para a proteg¢do dos bens coletivos, supra-individuais ou difusos, sem
davida, ganhardo espago. Quanto a propria criagdo de crimes de perigo abstrato, basicos e substanciais nesta
rama de avaliacdo juridica, € de se ter todo o cuidado eles devem ser estritos a um minimo indispensavel, sob
pena de, além de uma notada expansdo penal, ter-se presente, também, uma quebra dos principios fragmentarios
e de ultima ratio, tdo duramente alcangados pelo Direito Penal" (SILVEIRA, 2003, op. cit., p. 66-67. Ja Jests-
Maria Silva Sanchez afirma que "[...] tem-se produzido certamente a culminag@o do processo: o Direito Penal,
que reagia a posteriori contra um fato lesivo individualmente delimitado (quanto ao sujeito ativo e ao passivo),
se converte em um direito de gestdo (punitiva) de riscos gerais e, nessa medida, esta 'administrativizado’”
(SANCHEZ, 2002, op. cit., p. 114). Francisco Mufioz Conde, por sua vez, assevera que "de todos modos, la
tendencia a la proteccion de bienes juridicos institucionales o universales parece inevitable y, dada la dificultad
de precisar con nitidez sus perfiles y contornos, parece inevitable también el recurso a los delitos de peligro
abstracto, anticipando la intervencion del Derecho penal a momentos anteriores a la afectacion del bien
Juridico. Pero en ningun caso, ello debe significar la pérdida de identidad del Derecho penal y su conversion en
una 'soft low', haciéndole cumplir funciones mds propias del Derecho civil o administrativo” (MUNOZ
CONDE, F. Proteccion de bienes juridicos como limite constitucional del derecho penal. In: QUINTERO
OLIVARES, Gonzalo; MORALES PRATS, Fermin (Coords.). El nuevo derecho penal espaiiol: estudios
penales en memoria del profesor José Manuel Valle Muiiiz. Pamplona: Aranzadi, 2001, p. 572). Mohamed Ale
Hasan Mahmoud também entende que a antecipagdo da tutela penal deva ser evitada: "deve-se, antes de mais
nada, respeito ao principio da interven¢do minima e atengio ao carater fragmentario Direito Penal. Assim, com
muita parcimonia, é possivel que se promova a incriminagéo no estado prévio a lesdo de bens juridicos, mas
sempre e sempre, respeitando-se a esfera civil interna” (MAHMOUD, M. A. H. Consideragdes sobre a
criminalizagdo no estado prévio a lesdo do bem juridico, a partir de Jakobs. Boletim do Instituto Manoel
Pedro Pimentel, Sdo Paulo, n. 17, p. 15, jul./set. 2001). José Luis Diez Ripollés, também quanto a utilizagio de
tipos penais de perigo abstrato para tutela de bens juridicos supra-individuais, afirma que "sin duda, su masiva
integracion en los codigos ha creado disfunciones importantes, entre las que podrian destacarsed la extrema
vaguedad de algunas de sus formulaciones, la tendencia, probablemente derivada del déficit anterior, a
acomodarse en estructuras tipicas de peligro con los riesgos para la seguridad juridica a que ello da lugar, y
su_facil abuso por un legislador que quiere servirse del Derecho Penal para labores de transformacion social
que son ajenass a éste, cuando no para producir efectos meramente simbolicos en la sociedad. Pero en
neutralizar tales defectos consiste el desafio que a la ciencia penal hace la necesaria introduccion de estos
objectos de tutela” (DIEZ RIPOLLES, J. L. La contextualizacién del bien juridico protegido en un derecho
penal garantista. Ciencias Penales: Revista de la Asociacion de Ciencias Penales de Costa Rica, San José, n. 15,
p. 26, dez. 1998). Raul Cervini também aborda a questdo, assinalando que "/...] existen dos formas de ampliar
el marco de proteccion de los bienes juridicos afectados por las formas mds gravosas de criminalidad socio-
economica, uno consiste en anticipar la tipificacion de acciones que en si mismas no son dandsas para el bien
Juridico (via tradicional), otra de reciente aparicion usa el recurso de desplazar el bien juridico hacia la
accion. Esto se consegue, a nuestro modo de ver, al costo de borrar la nitidez de sus contornos y de poner por
via indirecta en tela de juicio los principios de lesividad y legalidad que deben presidir un Derecho Penal
garantizador. Sin duda se lesionam estos principios cuando no hay forma de saber si la conducta ataca a un
bien juridico que se ha desdibujado a través de la amplificacion antes mencionada, al punto de que ha perdido
la necesaria definicion. En tal circunstancia, no se sabria si la conducta ataca una realidad o una fantasia. De
mads estd decir que esta simple duda deberia absolver la conducta" (CERVINI, 2003, op. cit., p. 104). Sobre o
tema também se debrugou Mariangela Gama de Magalhdes Gomes, para quem ¢ amplo o debate sobre a
legitimidade da utilizago dos tipos de perigo, notadamente os de perigo abstrato, uma vez que nem sempre 0s
textos legislativos sdo claros em descrever as condutas tipicas. Em decorréncia dessa constatagdo, anota que
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Alice Bianchini, por exemplo, assevera que "aceitar a presun¢do absoluta do
perigo pode redundar em situa¢do na qual determinada conduta indcua, no caso concreto,
venha a receber uma puni¢o"®%.

De outro lado, Manuel da Costa Andrade leciona que a exigéncia do efetivo dano
ou mesmo da concretizagdo do perigo pode acarretar, na pratica, a impunidade generalizada e
a perda da funcdo preventiva®.

Também decorre do principio da lesividade a discussdo sobre a possibilidade de
se incriminar meros atos preparatdrios, ou, como denominado por parte da doutrina, a
possibilidade de se antecipar a tutela penal.

Seguindo o raciocinio até entdo desenvolvido, somente estara legitimado o Direito
Penal a intervir diante de condutas efetivamente lesivas ao bem juridico protegido, de modo
que os chamados '"crimes-obstaculos", representados por descri¢des tipicas de atos

preparatdrios, ndo se coadunam com o principio ora em destaque, estando, pois, ausente a

fundamentagdo constitucional apta a autorizar a intervengio penal®.

"importante setor da doutrina salienta que, sob a dtica do contetido do desvalor do crime, perigo concreto e
perigo abstrato também correspondem a dois diversos niveis de antecipag@o - ou intensidade - da tutela penal; o
perigo concreto encontrar-se-ia muito mais proximo da lesdo ao bem juridico, em relagido ao perigo abstrato, de
modo que os crimes de perigo abstrato realizariam uma tutela ainda mais antecipada (ou mais intensa) na
medida em que essa intervengdo serviria para sancionar apenas uma parte - a mais relevante - dos fatos na
presenca dos quais o bem juridico pode sofrer prejuizo... no entanto, ha de ser ressaltado, isso ndo significa que
seja legitimo o alargamento das possibilidades de se tutelar o bem juridico mesmo frente a inexisténcia de um
perigo. O conceito de bem juridico, ao contrario do que vem ocorrendo na pratica legislativa, ndo pode assumir
uma desmedida capacidade legitimadora, a ponto de prescindir de sua conformagéo ao principio da
ofensividade; ndo pode o seu conteudo transformar-se de modo que, de principal fundamento da critica aos
delitos de perigo abstrato, converta-se em elemento justificante destes” (GOMES, Mariangela Gama de
Magalhdes. O principio da proporcionalidade no direito penal. 2003. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo. p. 101-103 e 105).

62 BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 72.

3 ANDRADE, 1998, op. cit., p. 403.

64 Alice Bianchini defende que o processo de sele¢io dos bens passiveis de serem tutelados de modo antecipado
impde também a observancia do principio da proporcionalidade entre a gravidade da ofensa e o nivel de
dignidade do bem (BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 74). Evandro Pelarin, ao discorrer sobre o grau de antecipagio
da prote¢@o penal dispensada ao bem juridico, afirma que "[...] dada a envergadura dos bens coletivos, os mais
das vezes despersonalizantes, a criminalizac¢do traz consigo a necessidade de emprego de técnicas legislativas
diferenciadas; principalmente, a adogo cada vez maior das descrigdes de perigo, isto é, a confecgdo de tipos
penais de delitos de perigo, nas variantes concreta e abstrata, a evidenciar o chamado resultado formal da
conduta criminosa, em detrimento do classico produto natural, ou resultado natural do crime, como forma mais
evidente da tutela penal antecipada, ao lado da antiga puni¢ao da tentativa" (PELARIN, 2002, op. cit., p. 151).
Mais adiante assinala que "[...] instrumentaliza-se a prote¢do dos bens juridicos ndo através dos tipos de delitos
de dano ou lesdo, mas por meio dos delitos de perigo, geralmente abstratos, para os quais ¢ suficiente a
comprovacgdo da agdo. Em suma, pune-se a mera desobediéncia" (Ibid., p. 154). Conclui, entdo, no sentido de
que "[...] os recortes ou os afastamentos dos principios fundamentais do direito penal, nomeadamente aqueles
derivados do iluminismo, em nome duma nova e necessaria fei¢do do direito penal intervencionista, levam a
resultados insatisfatdrios, ou mesmo a conclusdes ilegitimas sob o ponto de vista liberal" (Ibid., p. 155), "[...] a
norma penal passa a ter uma fungdo meramente proibitiva, como reforco intimidativo ao lado de outras normas
civis e administrativas" (Ibid., p. 157) e, por fim, "[...] a adaptagdo da interveng@o penal a peculiaridade do
fendmeno nio pode comportar jamais uma adaptacdo dos principios de direito penal constitucional as exigéncias
do controle" (Ibid., p. 158).
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2.3.1.3 Principio da insignificancia

Também ha que se observar que somente lesdes ou exposi¢des a perigo essenciais
dirigidas a bens juridico-penais ¢ que sdo dignas de tutela penal. Desse modo, mesmo diante
de um bem juridico penalmente relevante, ndo se pode, a priori, afirmar a necessidade de
protecdo penal, posto ser indispensavel a andlise da gravidade da ofensa a ele dirigida.

O principio da insignificancia representa, assim, um instrumento de interpretacio
restritiva, que se fundamenta na concep¢do material do tipo penal e que serve como
proposicdo politico-criminal de descriminalizagdo de condutas que ndo atingem de forma
relevante os bens juridicos penalmente protegidos®.

Segundo Alice Bianchini, sdo dois os sentidos que podem ser atribuidos ao
principio da insignificdncia, os quais surgem em distintos momentos: (i) o primeiro
significado surge no interior do proprio sistema penal e se opera quando da exclusdo do
sistema de tudo aquilo que tenha perdido relevancia social; (ii) o segundo possui abrangéncia
anterior a elaboracgdo da lei, atuando no sentido de impedir que sejam criminalizadas condutas
de minima repercussio social®.

E certo, contudo, que mesmo diante de condutas potencialmente lesivas a bens
juridicos penalmente relevantes podem ocorrer situagdes em que a afetacdo ao bem juridico
seja infima.

Diante de tais situacdes ndo se mostra legitima a intervencdo penal, devendo as

. . I 6
condutas que se enquadrarem nesses casos serem tidas como irrelevantes ou atipicas®.

5 VICO MANAS apud QUEIROZ, 1998 apud COELHO, 2003, op. cit., p. 121.

5 BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 56-57.

57 Nota de essencial relevo é tecida por Paulo V. S. de Souza, para quem “[...] este nivel de analise esta mais
ligado a politica criminal intra-sistematica dogmatica do que propriamente a politica criminal extra-sistematica
(legislativo-dogmatica), embora o principio da insignificancia esteja fundamentado no principio da dignidade
penal” (SOUZA, 2004, op. cit., p. 149, nota 32). André L. Callegari, por sua vez, assinala que "[...] para dar
validade sistematica a irrefutavel conclusdo politico-criminal de que o direito penal s6 deve ir até onde seja
necessario para a protecdo do bem juridico, ndo se ocupando de bagatelas, é preciso considerar materialmente
atipicas as condutas lesivas de inequivoca insignificancia para a vida em sociedade [...] o principio da
insignificancia surge (para atuar) como instrumento de interpretacdo restritiva do tipo penal, com o significado
sistematico e politico-criminal de expressdo da regra constitucional do nullum crime sine lege, que nada mais
faz do que revelar a natureza subsididria e fragmentaria do direito penal" (CALLEGARI, A. L. O critério da
bagatela para o crime de descaminho e o principio da insignificncia. Boletim IBCCRIM, Sido Paulo, n. 56, p.
9, jul. 1997). Yuri C. Coelho assinala que “a lesividade ao bem juridico se impde, portanto, como condigdo
obrigatoria para aplicagdo da pena a conduta tipica do autor, diferenciando-se, entretanto, do principio da
insignificancia. Nesse, existe uma lesdo ao bem juridico, que, por ser de grau insignificante, torna o fato
materialmente atipico, enquanto sob a égide do principio da lesividade ndo se pune a conduta que nio se
configure lesiva ao bem juridico, ou que néo tenha representado ao menos perigo de lesdo para este” (COELHO,
2003, op. cit., p. 122).
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Hé que se considerar, ainda, que a insignificancia de determinada conduta deve
ser constatada ndo somente em relagdo a relevancia do bem juridico atingido, mas também
pela intensidade, representada pelo grau da lesdo (ofensa) produzida®.

Paulo César Corréa Borges assinala que o primeiro texto legal no ordenamento
juridico brasileiro que consagrou o principio da insignificancia em matéria penal foi
exatamente a Lei n°. 9.983/00, que inseriu no inciso II do § 3° do artigo 168-A do Codigo
Penal a possibilidade de concessdo do perddo judicial quando o valor das contribuicdes
devidas ao INSS for igual ou inferior aquele estabelecido pela previdéncia social,
administrativamente, como sendo o minimo para ajuizamento de suas execugdes penais®.
Idéntica previsdo foi inserta pelo mesmo diploma legal no inciso II do § 2° do artigo 337-A do

Cédigo Penal.

8 BITENCOURT, C. R.; PRADO, L. R. Principios fundamentais do direito penal. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 4, n. 15, p. 87, jul./set. 1996. Para Yuri Carneiro Coelho “a aplicagdo do
principio da insignificdncia € uma imposi¢do decorrente da sistematica penal moderna, que ndo pode somente se
basear no desvalor da agdo para entender como tipico um fato, mas, sim, que deve observar o desvalor do
resultado, ou seja, o grau de significancia da lesdo ao bem juridico tutelado pela norma penal”. (COELHO, 2003,
op. cit., p. 120).

% 0 autor, entretanto, defende que melhor seria tratar a hipétese ndo como de perdio judicial, mas sim como
causa de exclusdo da tipicidade ou da culpabilidade do crime (BORGES, 2005, op. cit., p. 92).
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2.3.1.4 Principio da proporcionalidade (razoabilidade)

O principio da proporcionalidade, conhecido também como principio da
razoabilidade ou principio da proibicdo do excesso ¢ um principio implicito na ordem
constitucional brasileira, porquanto deriva de uma determinada ordem de valores

. . . 70 . . . . . .
constitucionais'~, consubstanciando-se em verdadeiro mecanismo politico-constitucional de
ponderacgdo e acomodagdo dos diversos interesses em jogo na sociedade.

Antes de analisar propriamente o conteudo do principio da proporcionalidade, na
otica do critério politico-criminal da dignidade penal do bem juridico, cumpre assinalar a
existéncia de divergéncias e questionamentos na doutrina no que se refere a semelhanca ou
diferenciagdo entre os principios da proporcionalidade e razoabilidade.

De um lado, encontram-se aqueles que tratam indistintamente os principios da
proporcionalidade e razoabilidade, sob o argumento de que tais principios possuem igual
fun¢do, qual seja, ser um “parametro de valorag@o dos atos do Poder Publico par aferir se eles

o . . . e , . . 471
estdo informados pelo valor superior inerente a todo ordenamento juridico que € a justica™" .

Segundo essa corrente de pensamento, a diferenciagdo de nomenclatura reside

apenas em suas origens, sendo certo que tais principios exercem um mesmo papel, isto €, o de

" COELHO, 2003, op. cit., p. 99. O citado autor afirma que a liberdade e a dignidade da pessoa humana sio
erigidos a categoria de valores fundamentais do Estado Democratico de Direito, e que, portanto, ao se utilizar do
principio da proporcionalidade como fundamento para se averiguar a necessidade, a adequagdo e a
proporcionalidade em sentido estrito da medida a ser aplicada, pode-se deduzir este principio da proprio
concepg¢io de Estado de Direito Democratico, posto ser ele o elemento de suporte das principais garantias da
pessoa humana (Ibid., p. 100). Ainda, para defender seu posicionamento, cita Suzana de Toledo Barros, para
quem o principio da proporcionalidade tem assento no contexto normativo em que estio introduzidos os direitos
fundamentais e os mecanismos de sua protegdo. Segundo ela, a aparigdo do principio se da a titulo de garantia
especial, traduzida na exigéncia de que toda intervengdo estatal nessa esfera se dé por necessidade, de forma
adequada e na justa medida, objetivando a maxima eficacia e otimizagdo dos varios direitos fundamentais
concorrentes (BARROS, 2000 apud COELHO, op.cit., loc. cit.). Em estudo detalhado sobre o principio da
proporcionalidade Mariana Bolliger Maniglia assinala a existéncia de diferentes posicionamentos acerca da
fundamentag¢@o do principio da proporcionalidade: a) o principio da proporcionalidade seria uma derivacdo do
devido processo legal, e ndo um garantidor do Estado Democratico de Direito (paises da Commom Law); b) o
principio da proporcionalidade seria um reflexo, ndo do Estado Democratico de Direito, mas da necessidade de
protecdo dos Direitos Fundamentais; ¢) o principio da proporcionalidade estaria fundamentado na propria
concepedo do Estado Social Democratico de Direito, Estado esse onde os Direitos Fundamentais se concretizam
(MANIGLIA, M. B. O principio da proporcionalidade no direito penal brasileiro. 2004. Trabalho de
Conclusdo de Curso (Direito) - Faculdade de Histdria, Direito e Servigo Social, Universidade Estadual Paulista
“Julio de Mesquita Filho”, Franca. p. 25). Luis Virgilio Afonso da Silva conclui ser infrutifera a busca por uma
fundamentag@o positiva da regra da proporcionalidade, uma vez que "a exigibilidade da regra da
proporcionalidade para a soluc@o de colisdes entre direitos fundamentais ndo decorre deste ou daquele
dispositivo constitucional, mas da propria estrutura dos direitos fundamentais" (SILVA, 2002 apud GOMES, F.
C. O principio da proporcionalidade na interpretacio constitucional: pardmetro para uma concepcdo
pluralista do direito. 2004. Dissertagcdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Histéria, Direito e Servigo Social,
Universidade Estadual Paulista “Julio de Mesquita Filho”, Franca, p. 58).

" BARROSO apud MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 47.
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atuarem como meio de controle de atos estatais, através da contengdo de tais atos dentro da
esfera dos limites daquilo que se considera razoavel e proporcional aos fins publicos’”.

De outro lado estdo aqueles que defendem que os principios da proporcionalidade
e razoabilidade sdo distintos, ndo somente por sua origem, mas por exercerem, dentro do
contexto da vedagao ao excesso do Poder Publico, fungdes diversas.

Nesse sentido, Humberto Avila afirma que, em se tratando do principio da
razoabilidade, quando ocorre desobediéncia a sua disposi¢do, sdo ultrapassados os limites
considerados usuais juridicamente, no que se refere ao principio da proporcionalidade, cabe a
ele destacar tais limites, de modo a indicar como se manter dentro deles. Dessa forma,
enquanto o principio da razoabilidade tem carater necessariamente negativo devido ao fato de
somente abranger a vedagdo do excesso em seu sentido estrito, o principio da

proporcionalidade caracteriza-se por ser um postulado de carater positivo’.

2 ROLIM, 2002 apud MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 47-48. Cabe mencionar que, segundo Luis Roberto
Barroso, o referido principio tem dupla denominag@o porque alguns afirmam ser ele derivado do Direito
germanico, onde ele seria inerente ao Estado de Direito, enquanto outros afirmam ser ele decorrente do Direito
anglo-saxdo, sendo aqui extraido da clausula do devido processo legal (BARROSO apud MANIGLIA, 2004, op.
cit., p.47. Luis Virgilio Afonso da Silva "entende que a exigéncia de razoabilidade, baseada no devido processo
legal substancial, traduz-se na exigéncia de compatibilidade entre o meio empregado e os fins visados, bem
como a aferigdo de legitimidade dos fins. Ja a forma desenvolvida pela jurisprudéncia constitucional alema para
a proporcionalidade, tem uma estrutura racionalmente definida, com sublementos independentes - a analise da
adequagdo, da necessidade e da proporcionalidade em sentido estrito -, que sdo aplicados em uma ordem pré-
definida" (SILVA, 2002 apud GOMES, 2004, op. cit., p. 54).

3 AVILA apud CARRA, 2002 apud MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 48. Mariana Bolliger Maniglia assevera que
"para que o Principio da Proporcionalidade possa ser aplicado, deve haver uma relagdo de causalidade entre
meio e fim, isto é, deve existir um nexo causal entre o efeito de uma a¢do e a promogéo de um estado de coisas,
ou, ainda, deve haver a utilizacdo de um meio adequado que leve ao fim esperado. No que tange ao Principio da
Razoabilidade, contrariamente ao postulado da Proporcionalidade, ndo ha qualquer referéncia de causalidade
entre o fim e o meio a ser empregado, mas existe sim um dever de eqiiidade, ou seja, o geral deve estar
harmonizado com o individual, dependendo a regra geral de sua aplicagdo ao caso concreto. O que se verifica
disposto nesse principio ¢ a necessidade de existéncia de equivaléncia entre duas grandezas, quais sejam, a
medida adotada e seu critério de dimensdo" (Ibid., p. 48-49). Luis Virgilio Afonso da Silva, ao concluir pela ndo-
identidade entre razoabilidade e proporcionalidade, afirma que o conceito de razoabilidade "[...] corresponde
apenas a primeira das trés sub-regras da proporcionalidade, isto €, apenas a exigéncia de adequagdo”, de modo
que a regra da proporcionalidade se mostra mais ampla que a regra da razoabilidade (SILVA, 2002 apud
GOMES, 2004, op. cit., p. 55).
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O principio da proporcionalidade tem sido definido, de modo mais completo, sob
dois enfoques: em sentido amplo e em sentido estrito. Sob o primeiro prisma, para que haja
respeito a proporcionalidade o meio previsto pelo legislador deve ser adequado e exigivel para
atingir o objetivo proposto. De outro lado, em seu aspecto estrito, representa a proibicao de se
sobrecarregar o afetado com uma medida que para ele seja uma exigéncia excessiva, isto &,
deve-se ponderar os bens e interesses individuais e coletivos juridicamente tutelados, a fim de
se determinar se entre eles existe uma relagdo de propor¢io’”.

O citado principio impde, entdo, a obrigatoriedade da observancia de uma relagio
de proporcionalidade entre o valor do bem juridico lesionado, que o Estado protege
penalmente, e o valor do bem juridico a ser atingido com a imposi¢do da sanc¢do penal, isto &,
seja observada uma justa medida entre o bem protegido € o bem a ser atingido pela imposi¢ao

da pena.

™ MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 33. Em continuidade ao seu estudo, Mariana assinala que a "adequagdo é
atingida quando se pode chegar ao resultado pretendido, importando tdo-somente a sua conformidade com o
objetivo. Ento, a adequag@o exige que haja compatibilidade entre o fim pretendido pela norma e os meios
apontados por ela para sua execucdo. A propria exigéncia da causalidade entre o meio a ser empregado ¢ o fim a
ser alcangado, devendo, assim, haver uma relagdo de causa e efeito. Essa adequagéo deve ser analisada em dois
aspectos, um no plano abstrato e geral, quando se tratar de atos juridicos gerais, ¢ outro no plano concreto ¢
individual, quando se tratar de atos juridicos individuais" (Ibid., p. 34). Ja no que diz respeito ao aspecto da
necessidade ou exigibilidade, tem-se que "¢ exigivel, ou necessario, o meio quando o legislador ndo puder
eleger um meio distinto, igualmente eficaz, que nio limite em menor grau o direito fundamental. Assim, o
subprincipio da exigibilidade impde que o meio selecionado para alcangar o fim ndo possa ser suprido por outro
de eficacia igual e que restrinja o direito fundamental de modo menos gravoso. A necessidade, entfo, é a de um
meio menos nocivo capaz de produzir o mesmo fim propugnado pela norma em questdo" (Ibid., p. 36). Por fim,
a proporcionalidade em sentido estrito "exige a ponderacdo da importancia da realizagdo do fim e a intensidade
da restri¢@o aos direitos fundamentais [...] requer a verificacdo de como se deu a relag@o entre meio e fim,
sopesando a sua adequac@o, isto €, analisando se existe um equilibrio entre o interesse no bem-estar da
comunidade e as garantias dos individuos que a integram, para que ndo haja beneficio de um em detrimento de
outro. Este ¢ o principio da 'justa medida’, determinando a colocac¢iio dos meios e fins em equagéo para verificar
a ponderacdo do meio utilizado e do fim atingido" (Ibid., p. 37-38). Luis Virgilio Afonso da Silva esclarece que
a diferenga entre os sub-principios da necessidade ¢ da adequagio ¢ baseada no fato de que o exame da
necessidade é impreterivelmente comparativo, enquanto o da adequacdo é um exame absoluto, ou seja, "[...] um
ato estatal que limita um direito fundamental ¢ somente necessario caso a realizag@o do objetivo perseguido ndo
possa ser promovida, com a mesma intensidade, por meio de outro ato que limite, em menor medida, o direito
fundamental atingido" (SILVA, 2002 apud GOMES, 2004, op. cit., p. 56).
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Pela observancia do principio ora em comento pretende-se alcancar um equilibrio
na rela¢do existente entre o bem juridico protegido penalmente e a conduta lesiva a ele
dirigida, de modo a se respeitar uma proporcionalidade entre a dignidade penal do bem
juridico tutelado pelo Direito Penal e a intensidade e amplitude da sangdo a ser dirigida a
conduta tida por ofensiva’.

Para que haja proporcionalidade ou razoabilidade na construcdo e aplica¢do do
Direito Penal é fundamental também que seja observado o principio da ofensividade, posto
que permitir a interveng@o penal (essencialmente na esfera de liberdade do individuo) sem que
haja uma efetiva e concreta ofensa ao bem juridico tutelado penalmente (lesdo ou efetiva
exposi¢do a perigo) representa nitido afastamento da proporcionalidade, com desconsideragdo
da dignidade humana.

Assim, em decorréncia do principio da proporcionalidade somente se torna justo
tangenciar o bem juridico liberdade (de extrema relevancia) diante de uma conduta que tenha
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efetivamente lesionado ou exposto a perigo bem juridico de igual ou maior valor™.

2.3.2 Critério da caréncia de tutela penal do bem juridico

O critério da dignidade penal do bem juridico, acima analisado, constitui-se em
pressuposto de legitimagdo da intervengdo do Direito Penal. Todavia, ndo é absoluto, uma vez
que ao seu lado h4 que ser observado também o critério da caréncia de tutela penal’”’. Em

outros termos, o reconhecimento da dignidade penal (merecimento de tutela penal) revela-se

7 Segundo Emilio Dolcini e Giorgio Marinucci: “[...] quanto menos grave é a ofensa (e a gravidade da ofensa
decresce a medida que se afasta do estagio da lesdo), tanto mais elevada deve ser a categoria do bem”
(DOLCINI; MARINUCCI, 1994, op. cit., p. 194). Maria da Conceigdo Ferreira da Cunha afirma que esse “[...]
juizo de ponderagdo passa a ser fundamentalmente valorativo, dizendo respeito ao grau de importancia do bem
juridico e de danosidade social em compara¢do com a importancia do direito restringido e grau da sua restrigdo
penal" (CUNHA, 1995, op. cit., p. 236). Ja Yuri Carneiro Coelho assinala que “a op¢ao politico-criminal pela
criminalizagdo de determinada conduta deve levar em conta o processo de ponderacdo de bens, de modo que a
influéncia da Constitui¢@o sobre o sistema penal seja completa, permitindo que possamos garantir o respeito a
dignidade da pessoa humana, fundamental a existéncia de um Estado Democratico de Direito” (COELHO, 2003,
op. cit., p. 106).

7® Nesse contexto, Paulo César Corréa Borges assevera que “o principio da proporcionalidade deve ser observado
pelo legislador penal e, mais ainda, pelo Poder Judicidrio no momento da aplicagdo da lei penal, pois a sua
caracterizagdo se da exatamente no julgamento das lides penais e a sua inobservancia acarretara violagdo direta
do bem juridico fundamental da pessoa humana, que ¢ a liberdade do condenado” (BORGES, 2005, op. cit., p.
215).

" Tido por alguns como “necessidade penal”.
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condi¢do necessaria, mas insuficiente, para autorizar e legitimar a interven¢do do Direito
Penal’®.

Esse segundo critério traduz a regra segundo a qual o Direito Penal somente deve
intervir, para se ter uma legitimacdo material, quando efetivamente existir caréncia dessa
tutela penal, ou seja, quando ndo houver outros meios de tutela extrapenal legitimos e aptos a
protecdo dos bens juridicos essenciais.

A tutela penal para ser legitima deve, pois, ser necessaria. Assim, nas situagdes
em que o bem juridico ndo exigir a tutela penal para sua protecdo, o Direito Penal deve se
abster de intervir.

Mesmo diante de bens juridicos penalmente relevante ¢ de condutas ofensivas a
eles dirigidas, ha que se indagar da efetiva e real necessidade de intervengdo penal, mormente
quando existirem meios outros aptos e idoneos de controle social (segunda etapa do complexo
processo de criminalizagao).

Assim, caso se constate que a tutela extrapenal (seja juridica ou ndo juridica) seja
eficaz e menos gravosa, esta deve ser a op¢ao do legislador e dos aplicadores do Direito, em
detrimento da tutela penal, ainda que os bens juridicos lesionados ou expostos a perigos sejam
dignos de tutela penal.

Trata-se, na realidade, de um critério complementar, porquanto mesmo depois da
depuracio e selecdo dos bens juridicos merecedores de tutela penal e das respectivas condutas
igualmente merecedoras de criminalizacdo, hd que se perquirir, antes da decisdo pela
interven¢do penal, sobre a real necessidade da tutela pelo Direito Penal”.

Nos dizeres de Manuel da Costa Andrade,

78 Alice Bianchini suscita a discussdo acerca se o merecimento de tutela penal implicaria a sua necessidade.
Nesse contexto, reconhece que "ha uma inegavel relagdo de proporcionalidade entre dignidade do bem juridico e
necessidade de tutela penal. Tanto maior uma, tanto mais elevada a outra, ou, no sentido contrario, uma
insignificante dignidade penal acarretaria uma diminuta necessidade de intervencdo punitiva ou, mesmo, a sua
ilegitimidade. Tal sucede também entre o dano que a conduta acarreta e a necessidade de tutela penal. Mais
relevante um, mais incidente a outro” (BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 90-91).

7 SOUZA, 2004, op. cit., p. 155. Alice Bianchini assinala que "ao juizo de necessidade de tutela penal &,
portanto, atribuida a tarefa de especificar o ilicito, caracterizando-o e instituindo-lhe a qualificag¢do de penal.
Dito de outra forma: sem tal qualificag@o a conduta pode ter atribuicéo ilicita, porém ndo se encontrar apta a
ingressar no campo do direito repressivo” (BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 105). Maria da Conceigéo Ferreira da
Cunha leciona no mesmo sentido: "[...] a generalidade da doutrina, tem estabelecido a contraposi¢io entre dois
juizos rectores da legitimidade de interven¢do penal: um em que predomina a valoragdo - a dignidade penal - e
outro em que prevalecem critérios de utilidade e de eficécia - a caréncia de tutela penal [...] os dois juizos sdo
complementares [...] enquanto que a dignidade de tutela se preocupa com quais os valores essenciais para uma
dada comunidade e quais as condutas que os afectam de forma particularmente grave, a caréncia de tutela
questiona-se, no fundo, acerca de qual a forma mais adequada e eficaz para os tutelar, dando primazia as formas
menos dréasticas sempre que estas respondam as necessidades sociais de protecgdo”" (CUNHA, 1995, op. cit., p.
221-222).
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Hoje ¢ pacifico o entendimento de que a dignidade penal de uma conduta
nio decide, s6 por si e de forma definitiva, a questdo da criminalizagdo. A
legitimacdo negativa, mediatizada pela dignidade penal, tem de acrescer a
legitimagdo positiva, mediatizada pelas decisdes em matéria de técnica de
tutela ... E a redugio desta complexidade sobrante que se espera do conceito
e do principio de caréncia de tutela penal™.

Desse modo, a incriminacdo em descompasso com a caréncia (necessidade) de
tutela penal implica ofensa aos principios e diretrizes constitucionais, tais como a dignidade

. ~ I 1
da pessoa humana, a intervengdo minima dentre outros®'.

2.3.2.1 Principio da idoneidade

A tutela penal também deve ser idonea, ou seja, deve ser apta e eficaz na protecio
dos bens juridicos dignos penalmente™.

Assim, a caréncia de tutela penal deve ser analisada sob dois juizos
complementares: (i) juizo de necessidade, caracterizado pela auséncia de alternativa idonea e
eficaz de tutela ndo penal; e (i) juizo de idoneidade do Direito Penal para assegurar a tutela,
bem como para realiza-la @ margem de custos desmesurados no que se refere ao sacrificio de
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outros bens juridicos, maxima a liberdade™.

% ANDRADE, 1992, op. cit., p. 185-186. O citado autor também afirma que no plano transistemético a caréncia
de tutela penal da expressdo ao principio de subsidiariedade e de u/tima ratio do direito penal, de modo que ao
direito penal s6 ¢ permitido intervir quando a proteg¢@o dos bens juridicos ndo possa ser alcangada por outros
meios menos gravosos a liberdade. Ainda, o critério da caréncia de tutela penal exige que a tutela penal seja
adequada e necessaria para a prevencdo da danosidade social, bem como que ndo acarrete, no caso concreto,
efeitos secundarios desproporcionalmente lesivos (Ibid., p. 186).

8! Alessandro Baratta assevera que "el derecho minimo es, al mismo tiempo [...] el derecho penal de la
Constitucion. Ello representa es espacio residual de la intervencion punitiva en el caso de que graves
violaciones de los derechos fundamentales y una demanda social ineludible lo hagan necesario. Su actuacion
consiste en adelantar un esfuerzo continuo por el control de los mecanismos de criminalizacion, por la reforma
de la legislacion, de la justicia, de la policia y de la carcel” (BARATTA, A. La politica criminal y el derecho
penal de la Constitucion: nuevas reflexiones sobre el modelo integrado de las ciencias penales. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 8, n. 29, p. 46, jan./mar. 2000).

%2 Observa-se que Alice Bianchi considera que a "adequagdo e a eficicia da tutela penal" configuram uma
terceira etapa do processo de criminalizacdo. Para ela, ¢ por meio da confrontagdo de andlises sobre experiéncias
concretas que se pode verificar a eficacia do sistema punitivo. Ja no que se refere a adequacgdo, sdo os juizos
progndsticos que devem apontar um nivel razodvel de probabilidade de a medida legislativa alcangar os fins para
os quais foi instituida. A eficacia, assim, deve ser verificada empiricamente, enquanto que a adequagdo
representa a analise abstrata da aptiddo da medida utilizada para cumprir suas finalidades. Sintetiza a autora que,
para facilitar a compreensdo das categorias "necessidade" ¢ "adequag@o" da tutela penal, pode-se dizer que a
primeira se refere a um juizo excludente, enquanto a outro a um juizo includente (BIANCHINI, 2002, op. cit., p.
110-120).

% ANDRADE, op. cit., 1992, p. 186.
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Desse modo, pela caréncia de tutela penal deve-se privilegiar formas de tutela
menos drasticas e gravosas, enquanto que o principio da idoneidade impde que a opg¢do pela
interven¢do da esfera penal seja mediada por critérios de adequagdo e eficacia, uma vez que
restri¢des a liberdade dos cidaddos somente se justificam diante da necessaria e idonea tutela
penal a ser efetivada perante uma lesdo ou exposi¢do a perigo de bens juridicos essenciais.

Assim, mesmo diante da auséncia de outro meio de controle menos grave,
somente estard o Direito Penal legitimado a intervir quando se mostrar capacitado para
alcangar seu fim precipuo.

Na adequagio deve-se observar se a medida utilizada ¢ apta a atingir a finalidade
perseguida pela norma, enquanto que a eficacia se verifica pela analise de dados concretos.

Observa-se também a necessaria aproximacao que deve existir entre a dignidade
do bem juridico protegido e a eficacia da norma, posto que quanto mais proximo da sociedade
se encontrar o valor protegido pela norma maior serd seu respeito e, assim, sua eficacia®.

Em decorréncia, pois, do principio da idoneidade, o Direito Penal nido deve
intervir quando seja minimamente eficaz e idoneo para prevenir o delito, impondo-se que se
evite sua interven¢do quando politico-criminalmente este se mostre inoperante, inadequado ou
ineficaz ou, ainda, quando se revele contraproducente para efeitos de prevencdo delitiva®.

A intervencdo penal, em suma, deve estar sempre acompanhada de uma relevante
e eficaz protecdo, com custos suportaveis, sob pena de afrontar os critérios politico-criminais

legitimadores e ser de pronto afastada.

2.3.2.2 Principio da subsidiariedade

Inserido no contexto do critério de caréncia de tutela penal, o principio da
subsidiariedade impde o mandamento pelo qual ndo deve haver a interven¢do do Direito Penal

nos casos em que existir a tutela de outro ramo do Direito.

# No mesmo sentido: "a credibilidade do ordenamento juridico e do Direito Penal, em particular, varia de acordo
com a 'quantidade de consenso social, em que se alicer¢a’ (ROMANO, 1987 apud PRADO, 2003, op. cit., p.
92.

% Todavia, relevante se mostra a observag¢io de Maria da Concei¢do Ferreira da Cunha: "na nossa perspectiva, so
se podera dizer que o Direito Penal ndo é eficaz, que ndo estd a cumprir, nem sequer minimamene, a sua fungéo,
nos casos em que se comprove que a pratica do facto em questdo néo se altera (ndo diminui), ou altera-se de
forma nao significativa, quer haja criminalizagdo quer ndo ou (hipotese ainda mais preocupante) que a propria
criminalizagdo se mostra desadequada, criando mais desvantagens do que vantagens, ou tendo mesmo efeitos
crimindgenos" (CUNHA, 1995, op. cit., p. 259-260).
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Dessa forma, o Direito Penal somente deve intervir nos casos em que niao houver
uma tutela especifica, isto €, nas situagdes em que seja necessaria a prote¢do penal. Todavia,
tal tutela deve ser revestida de idoneidade, ou seja, deve ser apta a proteger o bem juridico
tido por relevante, posto que se ela se mostrar inidonea para produzir essa tutela ndo deve ser
considerada para fins de intervencao penal.

O principio a subsidiariedade encontra-se voltado mais diretamente ao plano
legislativo, de modo a orientar o legislador penal na escolha dos bens juridicos a proteger sob
o amparo do Direito Penal. Assim, apds a elei¢do dos bens juridicos relevantes, deve o
legislador se atentar para a possivel existéncia e idoneidade de outros meios de tutela que ndo
a penal, uma vez que, somente depois de afastadas todas as outras formas de protecdo
oferecidas pelo ordenamento juridico € que estard o Direito Penal legitimado a intervir.

Em conclusdo, o legislador somente deve optar pela tutela penal diante de um bem
juridico socialmente relevante em relacdo ao qual as demais formas de tutela ndo se mostrem
aptas a proteger™’, uma vez consistir em fungdo estatal a minima interferéncia na vida do
cidaddo, de modo a lhe garantir a maxima liberdade (a atuagdo do Direito Penal deve ser
residual).

Cabe, ainda, ressaltar que pelo critério da 0fensividadeg7, o desvalor do resultado
(efetiva lesdo ou exposi¢do a perigo do bem juridico penalmente tutelado) passou a possuir
enorme importancia na teoria do delito, de modo a impor que os tipos penais evitem a
descri¢cdo de condutas representantes de meros atos preparatorios ou de intengdes.

Com essa nogdo, conjugada ao critério da subsidiariedade ora em comento, tem-
se que toda preocupagdo prevencionista, representada na protecdo da mera infracdo da norma
imperativa, deve ser objeto de disciplina de outros ramos do Direito, deixando-se o Direito
Penal apenas como “soldado de reserva”, ou seja, a atuacdo do Direito Penal somente se

legitimaria diante da ineficacia da interven¢do das demais esferas juridicas.

% “Diante das limitagdes que acabam de ser alinhadas conclui-se que a missdo do Direito penal (do ius
libertatis) tampouco ¢é a de proteger todos os bens juridicos considerados relevantes; ¢ muito menos diante de
todos os ataque a esses bens, sendo que, penalmente, a unica protecio proporcional e admissivel ¢ a de natureza
fragmentaria e subsidiaria" (GOMES, 2002, op. cit., p. 52.) Paulo de Souza Queiroz afirma que essa
caracteristica de subsidiariedade advém, em primeiro lugar, da unidade l6gica do direito e, em segundo lugar, de
imposi¢ao politico-criminal, porquanto consistindo o Direito Penal a manifestagdo mais enérgica do
ordenamento juridico, somente deve ter lugar em hipdteses singulares, representadas por situagdes de ofensas a
bens juridicos fundamentais para cuja repressdo ndo se mostrem suficientes e aptas as demais sangdes previstas
na ordem juridica, demandado, assim, um plus de gravidade (proporcional ao grau de lesdo ¢ a significa¢do
social dos danos causados) (QUEIROZ, P. S. Do carater subsidiario do direito pena: lineamentos para um
direito penal minimo. 1996. Dissertacdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito, Pontificia Universidade
Catolica de Sao Paulo, Sdo Paulo, p. 48-49).

¥ Vide item 2.3.1.2.
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2.3.2.3 Principio da ultima ratio

Trata-se de principio que caminha ao lado do principio da subsidiariedade, o que
leva muitos a os assemelharem, porquanto também representa critério para limitar a
intervencdo penal aos casos estritamente necessarios.

Por esse principio viabiliza-se a regra segundo a qual mesmo havendo a previsio
de tutela penal diante de exposicdo a perigo ou lesdo a um bem juridico socialmente relevante,
deve-se verificar se no caso em concreto as outras formas de tutela ndo se mostram aptas a
protegé-lo. Em outros termos, devem-se esgotar todos os meios de tutela extrapenal antes de
se optar pela aplicacdo da tutela penalmente prevista.

Assim, o recurso a privagdo de liberdade deve ser a ultima ratio, ou seja, somente
deve-se optar pela concretizagdo da tutela penal quando esta se mostre indispensavel a
protecdo do bem juridico tutelado, devendo-se restringir o campo do ilicito penal ao

estritamente necessario.

2.3.2.4 Principio da proporcionalidade

Segundo o principio da proporcionalidade, agora no seu aspecto de caréncia de
tutela penal, deve-se observar o imperativo de que se houver um meio menos lesivo para
atingir as finalidades de politica criminal pretendidas do que a tutela penal, aquele deve ser
utilizado, porquanto nesses casos nao se configura uma caréncia penal tdo grave que justifique
a intervenc¢do do Direito Penal para se atingir as finalidades de politica criminal previstas.

Exige-se, entdo, uma necessaria proporcao entre o sacrificio de bens e os males a
evitar. Representa a confrontagdo entre o peso do sacrificio que se impde ao individuo afetado
pela restri¢do de um determinado direito fundamental em relagdo aos beneficios que possam
decorrer dessa imposi¢do de restrigdo em prol de determinado interesse individual ou
coletivo®.

Cabe recordar, ademais, que a elei¢do dos bens juridicos a serem tutelados
penalmente deve ter por fundamento os valores previstos, explicita ou implicitamente, na

Constituicdo Federal. Assim, deve-se observar a hierarquia de valores constitucionais por

% BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 83.
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ocasido da previsdo, abstrata e em concreto, da pena a ser imposta ao agente responsavel pela
pratica de uma conduta criminosa.
Nos dizeres de Fernando Andrade Fernandes,

[...] nesta fase da dindmica punitiva estatal o legislador devera considerar o
valor social do bem juridico objeto da tutela. Dessa forma, na sua previsio
abstrata da lei, a gravidade da pena altera-se conforme o valor que a Ordem
Juridica atribui ao bem juridico protegido, levando-se em conta a hierarquia
de valores que a propria Constitui¢io estabelece™.

Desse modo, pelo principio da proporcionalidade, agora enfocado sob o prisma da
caréncia de tutela penal, exige-se que se eleja, dentre todos os meios disponiveis de atuagio
do Estado, aquele que seja menos gravoso ao individuo a ser afetado pela san¢do penal, assim
como também deve ser observada a proporcionalidade em relagdo ao valor do bem juridico
lesionado e a intensidade da pena a ser imposta ao agente do delito.

Alice Bianchini revela que a importancia da observancia dessa proporcionalidade
"decorre do fato de a gravidade da intervencdo penal ter sua variagdo atrelada ao grau de
merecimento de pena/restri¢io da liberdade humana"*”.
Como bem asseverou Paulo César Corréa Borges,

Se de um lado a seguranga ¢ um dos objetivos da formacao do Estado, isto &,
trata-se de uma de suas finalidades, por outro, a dignidade da pessoa humana
¢ um de seus fundamentos e, portanto, seu limite intransponivel. A liberdade
e a igualdade que sdo também aspectos da dignidade da pessoa humana, até
por razdes historicas da evolucdo do Estado, sdo direitos fundamentais que
se complementam e representam uma contraposi¢do a exacerbacio do direito
a seguranga’.

¥ FERNANDES, F. A. O processo penal como instrumento de politica criminal. Coimbra: Almedina, 2001,
p. 771.

* Ibid., p. 85. Mariana Bolliger Maniglia afirma que “a primeira fun¢io do subprincipio da proporcionalidade
em sentido estrito, dessa forma, deve ser a ponderagio entre o valor do bem juridico e o estabelecimento de uma
pena minima para a sua prote¢do, apesar dessa fungio ser extremamente dificil, ja que os valores dos bens se
alteram conforme ocorrem as mudangas na sociedade [...] da mesma forma que a pena minima se mostrou
essencial, a pena maxima também o é [...]. O que devemos mencionar [...] ¢ a necessidade de uma margem nao
muito grande entre as duas penas e de determinada proporgdo entre elas. Assim, o intervalo existente entre a
pena minima e a pena maxima ndo deve ser ,muito extenso, sob pena de se realizar uma confusdo valorativa, ja
que as lesdes a bens juridicos diferentes estariam sendo punidas de forma semelhante se houvesse uma margem
muito ampla entre as duas penas" (MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 118). Mais adiante acrescenta que "no que
tange ao segundo aspecto do principio da proporcionalidade em sentido estrito [...] ¢ mister atentar para o fato de
que a aplicagdo da pena interfere diretamente nos direitos daquele que cometeu o crime. Essa interferéncia, ou
melhor, essa lesdo ao bem juridico do agente, seja ele a liberdade ou o patrimonio, para que ndo se torne
inconstitucional por ferir a dignidade da pessoa humana, deve ter o mesmo tamanho que a lesdo que foi por ele
causada a uma outra pessoa. Sendo assim, o legislador deve ponderar o valor do bem juridico a ser protegido
criminalmente e o desvalor da conduta a ele afrontosa (interesse geral) com o valor da liberdade ameagada pela
previsdo legal de pena a pratica da conduta (interesse individual)" (Ibid., p. 119).

’ BORGES, 2005, op. cit., p. 70.
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Deve-se, entdo, verificar os custos sociais e individuais decorrentes da utiliza¢do
do Direito Penal, sendo certo que o meio penal ndo estard avalizado se os custos ndo forem
compensados (relagdo custo-beneficio)’.

Por fim, ha que se destacar que o principio da proporcionalidade deve ser
observado, ainda, no que toca a relagdo entre a intensidade da lesdo ao bem juridico do agente

¢ a finalidade de politica criminal®.

%2 Railda Saraiva recorda que a Constituigdo Federal de 1988 deu especial relevo a dignidade da pessoa humana,
a construcdo de uma sociedade livre, justa e solidaria, a eliminagdo dos preconceitos e de quaisquer outras
formas de discriminacdo e a prevaléncia dos direitos humanos, de modo que todos esses aspectos devem ser
considerados na constru¢do do ordenamento juridico-penal brasileiro. (SARAIVA, R. A Constituicio de 1988 e
o ordenamento juridico-penal brasileiro. Rio de Janeiro: Forense, 1992, p. 3). Jorge de Figueiredo Dias, por
sua vez, afirma que “uma vez que o direito penal utiliza, com o arsenal das suas san¢des especificas, os meios
mais onerosos para os direitos e as liberdades das pessoas, ele s6 pode intervir nos casos em que todos os outros
meios de politica social, em particular da politica juridica, se revelem insuficientes e inadequados. Quando assim
ndo aconte¢a aquela intervencdo pode e deve ser acusada de contrariedade ao principio da proporcionalidade,
sob precisa forma de violacdo do principio da proibicdo de excesso” (DIAS, 1999, op. cit., p. 78).

% Para Mariana Bolliger Maniglia "nesse diapasdo, o principio da proporcionalidade em seu aspecto de
idoneidade, se mostra extremamente importante, tendo em vista que ele garante ao cidaddo o ndo ferimento de
seus direitos fundamentais, na medida em que nega legitimidade para as incriminagdes inaptas a atingirem a
fungdo de prevengdo, a qual também ¢ por ele regulada. Assim, quando hé desproporg¢ao entre os danos causados
aos individuos ou a sociedade e as vantagens obtidas pelo emprego da norma, esta se torna ilegitima"
(MANIGLIA, 2004, op. cit., p. 138).
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2.4 Sintese conclusiva

Considerando, pois, todo o acima exposto, isto €, a construcdo dos critérios
politico-criminais (e os principios deles decorrentes) legitimadores da intervencdo penal, cabe
mencionar que os mesmos, embora ainda ndo representem critérios positivos para a elei¢ao
dos bens juridicos merecedores a necessitados de uma tutela penal (aptos a permitir a
elaboragdo de um rol exaustivo de bens a serem tutelados pelo Direito Penal),
consubstanciam-se em legitimos critérios negativos (indicadores das condutas que ndo
merecem ser tuteladas pela esfera penal)™.

Ditos critérios negativos funcionam, em verdade, como pardmetros de
deslegitimagdo (muito mais que de fundamentag@o) no processo de escolha dos bens juridico-
penais, atuando como limites ao legislador e conferindo ao intérprete a possibilidade de alegar
ser ilegitima determinada tipificagdo por ofensa a estes critérios.

Assim, os critérios politico-criminais ora delineados devem nortear as opgdes
legislativas, bem como devem acompanhar todo o processo de interpretacdo e aplicacdo legal,
possibilitando que ndo ocorra um afastamento das categorias de dignidade e caréncia de tutela
penal no plano da concretizagdo do tipo penal®.

Cabe, nesse particular, asseverar que grande parte da doutrina converge em torno

de algumas premissas antes formuladas, as quais s@o sinteticamente apontadas: (i) a miss@o do

Direito Penal em um Estado constitucional e democratico de direito é a de prote¢do de bens

* Luiz Flavio Gomes assevera que "[...] ainda que o conceito em questdo ndo possa cumprir o milagre ou a
magica de oferecer uma completa e indiscutivel enumeragio (uma lista fechada) dos bens juridicos (fun¢éo
positiva, numerus clausus), seria um grande equivoco supor ou afirmar sua inutilidade ou absoluta ineficacia
politico-criminal, porque, diante do legislador, é certo que pode cumprir dois papéis (duas fungdes ou dois
limites) muito relevantes: (a) o primeiro ¢ de natureza indicativa, € dizer, em decorréncia do principio da
exclusiva proteg@o de bens juridicos, hoje se reconhece (indicativamente) que somente os bens existenciais
(individuais ou supra-individuais) mais importantes para o ser humano, é dizer, os que sdo indispensaveis para o
desenvolvimento da sua personalidade merecem ser contemplados em uma norma como objeto de protegio (e,
por conseguinte, da ofensa) penal; b) o segundo ¢ de carater negativo, no sentido de que estamos em condi¢des
de afirmar, com boa margem de seguranga, ao menos quais bens ndo podem ser convertidos em objeto da tutela
(e da ofensa) penal: a moral, a ética, a religido, a ideologia, os valores culturais como tais etc." (GOMES, 2002,
op. cit., p. 55).

% No mesmo sentido Yuri Carneiro Coelho, para quem “este juizo, de prote¢io de bens juridicos considerados
fundamentais a convivéncia pacifica da sociedade, ¢ delegado ao legislador em um primeiro momento, quando
este avaliara se a conduta que pretende criminalizar terd por fun¢éo a protecdo de um bem juridico,
representativo de um valor constitucional relevante, e se, naquele momento, revela-se adequada a utiliza¢do da
tutela penal daquele bem juridico. Igualmente importante sera a analise sistematica a ser efetivada pelo poder
judiciario, ao se deparar com o tipo penal analisando se o bem juridico tutelado no corpo daquele tipo penal tem
dignidade constitucional suficiente para ser considerado legitimo e ndo violar o principio da liberdade e do
respeito a dignidade da pessoa humana, como ntcleo fundamental do Estado Democratico de Direito”
(COELHO, 2003, op. cit., p. 107-108).
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juridicos e ndo a tutela da moral®®, da ética, da religido, de uma determinada ideologia ou
subcultura, cabendo ao Estado tolera-las e respeitd-las; (ii) que o principio da exclusiva
prote¢do de bens juridicos deve cumprir tanto uma fungdo politico-criminal (de lege ferenda)
como dogmatica (de lege lata); que constitui um limite ao legislador assim como ao intérprete
e aplicador da lei; (iii) que sua fungdo ndo ¢ exercida s6 de forma indicativa (orientativa),
sendo sobretudo de modo negativo; (iv) que a Constitui¢do e os principios da ofensividade e
interven¢do minima configuram importantes limitacdes negativas que ndo podem ser
extrapoladas pelo legislador”.

Resta assente, desse modo, que nem todo bem juridico exige protecdo penal, mas
apenas aqueles que forem considerados dignos penalmente. Também ha que se observar que a
conduta a ser criminalizada tem de ofender, de modo a causar um grave dano social, o bem
juridico penalmente tutelado. Por fim, se impde que a tutela seja necessaria, ndo se mostrando
suficientes outros meios de defesa menos agressivos. Ainda, deve a tutela penal mostrar-se

adequada e suficiente.

% Alice Bianchini, citando Mir Puig, assinala que isso no significa que os bens juridicos ndo possam ser bens
morais, "mas exige que tenham algo mais que os facam merecedores de protegdo juridico-penal” (PUIG, 1996
apud BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 35).

7 GOMES, 2002, op. cit., p. 59-60. Marcelo R. da Silva destaca que "[...] o bem juridico serve, quando menos,
para dar forma e contetido ao tipo criminal, e também para sistematiza-lo de maneira concatenada e organizada
dentro dos estatutos penais. Porém ndo é s6. Ndo podemos olvidar sua fungdo hermenéutica, conferindo
substrato imprescindivel a interpretagdo teleoldgica da norma [...] A mera identificagdo formal entre a conduta
abstrata (prevista na lei) e a real (efetivamente praticada) ndo basta ao perfazimento do crime. O bem juridico é
ponto de partida obrigatorio tanto ao legislador, ao elaborar a norma, quanto ao operador do Direito, ao aplica-la;
¢ o que efetivamente os ata enquanto equacionadores das divergéncias eclodidas no seio da comunidade, sob
pena da mais completa e absoluta subvers@o dos sistemas social e legal” (SILVA, M. R. Fundamentos
constitucionais da exclusdo da tipicidade penal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 11, p.
173-174, out./dez. 2003). Yuri C. Coelho, por sua vez, afirma que “o principio da intervengdo minima estabelece
que o direito penal s6 deve atuar quando for necessaria a protegdo de bens juridicos considerados fundamentais a
convivéncia pacifica em sociedade e somente quando formas menos gravosas de intervengdo ndo sejam
suficientes para evitar a lesdo ao bem juridico [...] ocorre que a necessidade de intervencdo penal apenas nestas
circunstancias se faz necessaria, em face da possibilidade de incorrermos no grave erro de transformar o direito
penal em um instrumental apenas simbolico” (COELHO, 2003, op. cit., p. 113).



Politica criminal e Previdéncia Social 111

Ainda, em que pese existir um relativo consenso sobre ser o fim do Direito Penal
a protecdo de bens juridicos, tal assertiva ainda repousa, ndo obstante todos os critérios acima
delineados, em fundamentos inseguros. Desse modo, a busca por uma materializa¢do da teoria
do delito e do prdéprio bem juridico consiste atualmente em um dos problemas ainda nao
solucionados do Direito Penal®.

Na tentativa, pois, de contribuir para esse debate, sera analisada no préximo
capitulo a figura tipica descrita no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Cdédigo Penal, objetivando
sua efetiva materializacdo, isto €, sua inser¢do nos paradigmas da nova teoria do delito sob o
prisma da protecdo de bens juridicos essencialmente relevantes.

Tendo por certo que o bem juridico Previdéncia Social® se mostra relevante, uma
vez que, apenas para demonstrar sua essencialidade, no ano de 2005 foi dependido com o
pagamento de beneficios pela Previdéncia Social o total de R$146.010.130.000,00 (cento e
quarenta e seis bilhdes, dez milhdes, cento e trinta mil reais) e apenas em junho de 2006
foram gastos R$12.430.879.000,00 (doze bilhdes, quatrocentos e trinta milhdes e oitocentos e
setenta e nove mil reais) para a manutengdo de 24.036.145 (vinte e quatro milhdes, trinta e
seis mil e cento e quarenta e cinco) de beneficios'”, sera analisado se e em quais

circunstancias a tutela penal se mostra autorizada e legitima, de modo a se verificar se a figura

% L. R. Prado assevera que "[...] os bens juridicos devem ser suscetiveis de concretizagdo [...] a concretizagio
deve ser tida como um critério de criminalizagdo que alude antes a necessidade de que a distdncia prospectiva
entre o comportamento incriminado e o interesse final tutelado ndo seja tdo ampla de molde a impedir de revelar
este ultimo na concretude do primeiro" (PRADO, 2003, op. cit., p. 103). Marcia D. L. de Carvalho, por sua vez,
defende que “se [...] o conteudo da tipicidade é o bem juridico, se s6 a partir dele se pode dar um contetudo ao
injusto, ele se torna, entdo, o ponto de unido entre dogmatica e politica criminal, isto é, entre teoria do delito e
realidade social. Ao lado de sua func¢do garantidora, indicando o que e por que se protege e por isto se sanciona,
apresenta uma func¢do material, qual seja, a de fornecer contetido ao injusto, isto &, a tipicidade e a
antijuridicidade” (CARVALHO, M. D. Fundamentacéo constitucional do direito penal. Porto Alegre: Sérgio
Antonio Fabris, 1992. p. 35). F. Mundz Conde, em estudo sobre os principios politico-criminais que
fundamentam os delitos socioeconomicos, afirma que "mi conclusion fundamental es que el Derecho Penal
Economico es, sin duda, una parte importante del moderno Derecho Penal y quizds una de las que tenga mds
futuro, pero mientras no se demuestre lo contrario, son las categorias y principios generales del Derecho Penal
en su conjunto las que deben emplearse para resolver sus problemas. Una vez mas, el rigor de una buena
Dogmadtica orientada policitocriminalmente a las consecuencias puede ser mds fructifera que muchas reformas
coyunturales que atrapadas por el signo de la época intentan dar respuestas puntuales a problemas que no son
problemas especificos de hoy, sino de ayer, de mafiana y de todos los tiempos” (MUNOZ CONDE, F. Principios
politicocriminales que inspiran el tratamiento de los delitos contra el orden socioecondmico en el proyecto de
codigo penal espanol de 1994. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, n. 11, p. 20, jul./set.
1995). A. Copetti também analisa o problema, concluindo que "numa perspectiva acritica e conservadora, a
dogmatica tradicional tem criado sérios problemas a concretizac¢do da teoria do bem juridico dentro dos
parametros do Estado Democratico de Direito, e, por conseqiiéncia, a propria pragmatizagdo do direito penal
vigente, ao buscar constantemente um critério positivo de identificagdo dos bens juridicos que demandam a
protecdo penal, atendendo a um modelo da filosofia ontoldgica de busca de legitimagio aprioristica das
proibigdes e sangdes” (COPETTI, 2000, op. cit., p. 103).

% Assertiva que sera melhor enfrentada no item 3.1.1.

1% Dados obtidos em consulta ao Boletim Estatistico da Previdéncia Social (BEPS) de junho de 2006 (BRASIL.
Ministério da Previdéncia Social. Boletim Estatistico. Jun. 2006. Disponivel em:
<http://www.mps.gov.br/pg_secundarias/previdencia_social 13 05.asp>. Acesso em: 22 ago. 2006).
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delitiva prevista no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Cddigo Penal atende aos critérios politico-

.. . . . 101
criminais acima delineados .

" Denota-se aqui, de modo inequivoco, a correlagio da pesquisa com a area de concentragio do curso de
mestrado (Direito Obrigacional Publico e Privado), sob dois aspectos essenciais: a) direito a segurancga social, no
qual se insere a Previdéncia Social, por meio do qual o Estado se vé obrigado a estabelecer condi¢des sociais
minimas para uma digna manuten¢do dos individuos e suas familias (obrigagdo do Estado — ptiblico); b)
compatibilizagdo do delito de apropriacdo indébita previdenciaria (espécie do género direito penal tributario)
com a fung¢do legitimadora do bem juridico-penal, mediante a aplica¢@o dos critérios politico-criminais de
dignidade penal e caréncia de tutela penal, com vistas a diferencia-lo do ilicito fiscal, caracterizado pelo
descumprimento pelo contribuinte de uma obrigagio fiscal imposta pela legislagdo extra-penal (obrigacdo do

particular/contribuinte — privado).
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CAPITULO 3 DA TIPICIDADE MATERIAL DO DELITO DE
APROPRIACAO INDEBITA  PREVIDENCIARIA
(art.168-A, §1°, inciso I, do Cédigo Penal)

Antes de adentrar na analise do tipo penal previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso I,
do Cédigo Penal, cumpre tecer algumas consideragdes sobre a tipicidade penal, notadamente
face a construcdo que ora se propde da teoria do delito (fundada no bem juridico-penal).

A tipicidade, dentro dessa nova constru¢do da teoria do delito, passa a exigir trés
niveis de valoracdo, a saber: (i) subsun¢do ou adequacdo formal da conduta a letra da lei; (ii)
imputagdo objetiva e subjetiva ou normativa da conduta (dolo ou culpa); e (iii) produgao de
um resultado juridico penalmente relevante'.

Nessa otica, a tipicidade j& ndo pode mais ser vista como puro juizo logico-formal,
devendo, por outro lado, incorporar para além desse aspecto naturalistico também o juridico,
uma vez que o defeito da visdo essencialmente formal € que ndo considera critérios como o da
ofensividade e razoabilidade’.

Também ganha importancia, notadamente em relacdo aos bens juridicos supra-
individuais, a questdo atinente a descri¢do do tipo penal. Assim, se de um lado tem-se que
quanto mais definido seja o bem juridico penalmente protegido, mais claramente se verifica
uma técnica de realizagdo livre, de outro, € certo que quanto mais difuso for o bem juridico a
ser penalmente amparado, mais necessariamente deverd ser uma técnica de realizagdo tipica
vinculada®.

O tipo penal deve conter, também, de modo objetivo e preciso, a matéria de

proibi¢do, descrevendo todos seus elementos essenciais, sem incorrer em impropriedades ou

! Manuel da Costa Andrade assinala que "[...] ao tipo cabe, assim, a fungéo de descrever como um ilicito
agravado (gesteigertes), o ilicito digno de pena e carecido de tutela penal. O que equivale a definir a dignidade
penal ¢ a caréncia de tutela penal como momentos irrenunciaveis e nucleares do seu universo de sentido. E,
como tais, a predeterminar a compreensdo ¢ a extensdo tanto do tipo como dos singulares elementos da
factualidade tipica” (ANDRADE, 1992, op. cit., p. 190-191).

20 legislador deve se preocupar em considerar os valores fundamentais, sem desfigurar, através de tipicidades
penais, o sentido que lhes foi atribuido. Desse modo, impde-se a elaboragdo de um conceito material de delito
sobretudo a partir dos ditames juridico-constitucionais, gizada na atividade legislativa penal de individualizag¢do
dos bens que devem ser protegidos" (PRADO, 2003, op. cit., p. 95). Luiz Flavio Gomes adverte que, em
decorréncia dessa visdo essencialmente formalista, alheia a discussdo sobre a efetiva danosidade social do delito,
"no dia-a-dia forense, em conseqiiéncia, o 6rgdo acusador ndo se preocupa com nada mais que demonstrar os
requisitos tipicos formais do fato. Demonstrada a tipicidade nestes termos literais ou formais, automaticamente
ja se admite que o fato ¢ antijuridico, salvo se o acusado comprovar uma causa de exclusdo da ilicitude. Essa ¢
uma visdo acentuadamente formalista do injusto penal e do Direito penal" (GOMES, 2002, op. cit., p. 37).

* SILVEIRA, 2003, op. cit., p. 117.
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utilizar termos e expressdes genéricas e dubias, uma vez que deve ser possivel aferir com
exatiddo seus limites.

Por outro lado, ¢ imprescindivel, para a delimitacdo e configura¢do do perigo, que
haja a probabilidade de lesdo a um bem juridico penal (principio da lesividade/ofensividade).

No que se refere a discussdo quanto a utilizagdo de tipos penais de perigo abstrato
para a protecdo de bens juridicos supra-individuais®, cabe mencionar que a Associa¢do
Internacional de Direito Penal, em coloquio realizado em Freiburg (Alemanha) em 1982 sobre
crimes contra a economia, editou a Resolugio n°.8, que assim dispde:

Os crimes de perigo abstrato (per se bans, abstrakte Gefihrdungsdelikte;

délits obstacle) sdo meios validos de combate a criminalidade econdmica
desde que a conduta proibida seja claramente definida pelo legislador e se
relacione diretamente com interesses protegidos claramente identificados. A
sua utilizagdo como simples processo de facilitar a prova ndo se justifica’.

A tendéncia, pois, é enriquecer materialmente a teoria do fato tipico. Isso, todavia,
ndo conduz a um esvaziamento da antijuridicidade. O fato tipico, tido como aquele fato
ofensivo ao bem juridico tutelado, representa o aspecto positivo do juizo da antijuridicidade
(material), enquanto que as causas justificantes denotam seu aspecto negativo.

O injusto penal €, assim considerado, o fato tipico ja valorado como antijuridico e

ndo acobertado por nenhuma causa excludente da ilicitude®.

* Vide discussdo sobre o tema abordado no item 2.3.1.2 Principio da lesividade (ofensividade).

> COSTA, J. F.; ANDRADE, M. C. Sobre a concep¢io e os principios do direito penal econdmico: notas a
proposito do coldquio preparatorio da AIDP (Freiburg, setembro de 1982). In: FRANCO, A. S. et al. Temas de
direito penal econdmico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 119. Os citados autores comentam a
origem da referida resolug¢do: “e é fundamentalmente devido ao facto de a criminalidade econémica ser
refractdria a uma valoragdo objectiva do desvalor do resultado — este traduz-se muitas vezes unicamente numa
viola¢do da confianga no sistema econémico [...] que o legislador sente a necessidade de considerar que o mero
por em perigo determinados bens juridicos é um elemento do tipo (crimes de perigo concreto) ou mesmo
entender que a producéo do perigo nem sequer é elemento do tipo (crimes de perigo abstracto). E evidente que
principalmente os crimes de perigo abstracto facilitam enormemente a superagdo das dificuldades de prova que
a criminalidade economica acarreta [...] No entanto, tal maneira de conceber as coisas foi fortemente criticada
no relatorio da Alemanha Federal, que, com intuito limitador, considera ser necessdrio, para que o tipo se
realize, a produgdo de outras condi¢des complementares, nomeadamente a manifestagdo do perigo conjugada
com certos factos concretos (v.g., situagdo de crise nos crimes de faléncia). O eco desta e de outras criticas que
no decorrer da discussdo foram ganhando forma esta presente na Resolugdo n.8” (Ibid.,p. 111-112).

% GOMES, 2002, op. cit., p. 42.
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Pois bem, para iniciar a analise dos elementos do tipo penal objeto do presente
estudo’, cumpre transcrevé-lo:

Art.168-4. Deixar de repassar a previdéncia social as contribuigcdes
recolhidas dos contribuintes, no prazo e forma legal ou convencional:

Pena — recluséo, 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.

3.1 Dos elementos descritivos objetivos

Conforme leciona Francisco de Assis Toledo, a expressdo “elementos objetivos”
designa todas as circunstancias da acdo tipica que ndo pertencam ao psiquismo, ou seja, ao
mundo animico do agente.

Sdo denominados de “objetivos” exatamente por serem independentes do sujeito

agente, possuindo validade externa que nao se restringe ao agente, mas que pode ser aferida

7 Ressalta-se que o enfoque dado ao presente trabalho foi a analise do tipo penal previsto no artigo 168-A, §1°,
inciso I, do Cddigo Penal, com relevo no plano da tipicidade material. Desse modo, ndo sdo objeto de analise
questdes pertinentes as demais categorias do delito (ilicitude e culpabilidade), tampouco questdes de ordem
processual-pratica. Em especial no que se refere a discussio sobre a necessidade de prévio exaurimento do
procedimento administrativo para inicio da ag¢do penal, recomenda a leitura do artigo da lavra de Luiz Flavio
Gomes (GOMES, L. F. O prévio exaurimento da via administrativa nos crimes previdenciarios ou tributérios e a
questdo da suspensdo do processo e da prescricdo. In: BONATO, Gilson (Org.). Direito penal e direito
processual penal: uma visdo garantista. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2001, p. 151-163); Wladimir Novaes
Martinez (MARTINEZ, W. N. Os crimes previdenciarios no codigo penal. Sdo Paulo: LTr, 2001, p. 16-19);
Nelson Bernardes de Souza (SOUZA, N. B. Crimes contra a ordem tributéaria e processo administrativo. Revista
da Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 3, n. 4, p. 7-19, jan./mar. 1997). No que se refere a aplicagdo e
interpretacdo das causas de extin¢do da punibilidade e do perddo judicial, indica-se a leitura de: Helvécio Damis
Oliveira Cunha (CUNHA, H. D. O. A extin¢do da punibilidade nos crimes contra a ordem tributaria da Lei
n° 8.137/90 e contra a previdéncia social da Lei n° 9.983/00. 2003. Dissertacdo (Mestrado em Direito) —
Faculdade de Direito, Pontificia Universidade Catolica de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2003); Marcelo Leonardo
Tavares (TAVARES, M. L. Crimes contra a previdéncia social. Revista da Procuradoria Geral do INSS,
Brasilia, v. 7, n. 4, p.17-19, jan./mar. 2001); Roberto Podval e Paula Kahan Mandel (PODVAL, R.; MANDEL,
P. K. Crimes de apropriagdo indébita e de sonegacgdo de contribuigdo previdenciaria: comentarios criticos a lei n.
9.983, de 14/07/00. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 65, p.111-116, fev. 2001); Carlos
Kauffmann (KAUFFMANN, C. Crime previdenciario e tributario: o reforco para a execucio fiscal: a lei
n°.10.684 reforgou a fungo arrecadatodria estatal com uma arma poderosissima. Disponivel em:
<http://maill.uol.com.br/cgi/webmail.exe>. Acesso em: 29 dez. 2004.); Sérgio Rosenthal e Roberto Podval
(ROSENTHAL, S.; PODVAL, R. A lei n° 9.639/98 ¢ a anistia nos crimes contra a seguridade social. Boletim
IBCCRIM, Sio Paulo, n. 68, p. 7, jul. 1998); Euro Bento Maciel Filho (MACIEL FILHO, op. cit., 2002, p.162-
199). Ja no tocante a categoria da culpabilidade: Luciano Nascimento Silva (SILVA, L. N. O principio da
culpabilidade no direito penal tributario: um estudo acerca dos vocabulos latinos "nullum crimen sine culpa" e
"nulla poena sine culpa". Jus navigandi, Teresina, v. 7, n. 60, nov. 2002. Disponivel em:
<http://jus2.uol.com.br/doutrina/texto.asp?id=3557>. Acesso em: 13 out. 2005).



Da tipicidade material do delito de apropriacdo indébita previdencidria 116

por outras pessoas além deste. Por outro lado, hd que se ressaltar que todos os elementos

objetivos devem estar abrangidos pelo dolo do agente ®.

3.1.1 Do bem juridico penalmente protegido

O primeiro elemento descritivo objetivo do tipo penal é o bem juridico
penalmente protegido, nem sempre explicito no tipo, mas que por ele ¢ exteriorizado.

O objeto da protecdo penal tem, por esséncia, origem social, ndo sendo, portanto,
uma decisdo exclusiva do legislador, em que pese, em virtude do principio da legalidade, ser
ele o responsavel pela eleicdo dos bens de maior relevancia e respectiva tipificagdo da
conduta. Nos dizeres de Luiz Flavio Gomes "bem juridico, assim, ndo ¢ nada mais que a
expressdo normativa de uma relagio social conflitiva"’.

Também ¢ importante diferenciar o bem juridico da ratio legis, de modo a assumir
uma mudanca metodoldgica, deixando de lado o método técnico-juridico puramente formal e
positivista e adotando o método da ponderagdo', por meio do qual a dogmatica encontra-se
vinculada a politica criminal.

Cabe esclarecer, ademais, a relagdo existente entre o tipo penal, a norma penal e o
bem juridico-penal. O tipo penal descreve uma conduta, extraida da realidade social, que nega
a relag@o social afirmada pela norma. Esta, por sua vez, afirma uma relacdo social concreta e
determinada, positivamente valorada. E pelo confronto entre a realidade valorada pela norma
e a realidade negada pelo tipo que se revela o bem juridico-penal. O que esta por detras do
tipo penal € a norma, sendo que o bem juridico encontra-se dentro da norma (realidade social
positivamente valorada).

Conforme ja desenvolvido no capitulo segundo, item 2.3.1.3, pelo principio da
ofensividade se mostra irrazoavel que o legislador descreva como figura delitiva uma mera
desobediéncia ou uma simples transgressdo de uma norma ou de um dever.

Da mesma forma, devem-se evitar tipos penais em que o objeto da tutela penal

seja vago, amplo ou indeterminavel, uma vez ser menor sua capacidade de lesividade e,

$ TOLEDO, F. A. Principios basicos de direito penal. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1999, p.153-154.

? GOMES, 2002, op. cit., p. 115.

' Luiz Flavio Gomes assinala que "direito penal j4 ndo é mera subsuncdo, sendo ponderagdo. Como
conseqiiéncia da realizacdo literal do tipo deve advir um resultado juridico relevante, intoleravel, contra o bem
juridico tutelado, ndo amparado por outra regra juridica, que perturbe interesses alheios (resultado contrario aos
direitos de outras pessoas) e que seja objetiva e subjetivamente imputavel" (Ibid., p. 68, nota 84).
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proporcionalmente, maior seu distanciamento do principio da ofensividade, que prega que o
bem juridico seja algo determinado ou, ao menos determindvel, e suscetivel de concreta
ofensa'’.

Acresce-se que, nos tipos penais em que o legislador ndo assinalou com clareza e
precisdo o bem juridico amparado pela norma penal, cabera, entdo, ao operador do Direito
atuar como intérprete, sempre observando os critérios de politica-criminal alinhados no
capitulo anterior.

Analisando propriamente o tipo penal descrito no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do
Cddigo Penal, tem-se que a norma penal busca proteger a Previdéncia Social.

Numa primeira andlise, depreende-se a legitimidade da intervencdo do Direito
Penal, uma vez consistir a Previdéncia Social num dos pilares da Seguridade Social'?, pilar
esse que estd constitucionalmente voltado a atender as demandas de carater social,
notadamente em situagdes de riscos sociais como idade avancada, invalidez, doenca, morte,
reclusdo, maternidade dentre outros. Assim, a Previdéncia Social pode ser efetivamente
reconhecida como um bem juridico digno de prote¢do penal.

Antes de adentrar no estudo do aspecto da caréncia de tutela penal da Previdéncia
Social, merece aten¢do especial a andlise da sua correlagdo com a dignidade da pessoa
humana, fundamento do Estado brasileiro conforme estatuido no artigo 1°, inciso III, da

Constitui¢ao Federal de 1988.

"' Edson Luis Baldan também destaca outra conseqiiéncia da ndo descri¢do exata e clara nos tipos penais: “ao
langar uma norma penal econémica, devem as agéncias legislativas acautelar-se em fazé-lo com estrita
obediéncia ao principio da exclusiva prote¢ao dos bens juridicos, sob pena de ndo angariar a sua tese
(necessidade de repressdo estatal-penal a conduta violadora daquele bem) o assentimento de seu auditorio
(administrados em sentido amplo) fazendo fenecer os sentimentos de obediéncia e acatamento a Lei como
instrumento da ordem publica econdmica ¢ [...] fragilizando o discurso legitimador do Direito Penal”
(BALDAN, E. L. Por uma delimitacio conceitual do direito penal econdomico pela analise da ordem
econdmica como bem juridico tutelado. 2001. Dissertagdo (Mestrado em Direito) — Faculdade de Direito,
Pontificia Universidade Catdlica de Sao Paulo, Sio Paulo, p. 173).

"2 Nelson Bernardes de Souza compartilha desse entendimento, assinalando “[...] a importancia de um sistema
previdenciario sadio, capaz de atender as diversas hipoteses de sinistros ocorrentes em meio a enorme massa de
trabalhadores brasileiros. Um sistema dito de cobertura universal, como o0 nosso, precisa contar com uma
enorme capacidade financeira para atender a demanda por seus beneficios e prestagdes, sempre crescente, tendo
em vista o aumento demografico. E, ainda mais, para compatibiliza-lo com os preceitos constitucionais da
dignidade da pessoa humana, da valorizagdo do trabalho, da criagdo de uma sociedade justa (arts. 1°, II1, IV, 3°,
I, da Constitui¢do Federal de 1988)” (SOUZA, N. B. Ilicitos previdenciarios: crimes em pena? Revista da
Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 2, n. 4, p. 100, jan./mar. 1996).



Da tipicidade material do delito de apropriacdo indébita previdencidria 118

A dignidade da pessoa humana, ao ser algada a categoria de fundamento do

. . . .13 ~
Estado brasileiro, passou a exercer papel essencial de vetor interpretativo °, ndo apenas da
atividade hermenéutica dos direitos fundamentais, como também o de norma cuja

o A e . 14
concretizacdo a ciéncia juridica deve incessantemente buscar ', uma vez que se traduz em
uma condi¢do imprescindivel a vida humana.

Hé que se visualizar, ademais, que o homem ¢ o fim da norma, ¢ ndo um meio a
ser alcangado, de modo que as normas devem ser interpretadas e concretizadas sempre com

. L - CoA 15
vistas a materializar condi¢des de existéncia digna ao homem .

Por outro lado, tem-se que a dignidade da pessoa humana nio deve ser tida apenas
como valor axioldgico, apto a atuar como principio regente na interpretacdo do sistema
constitucional, pois possui, em verdade, uma outra fun¢do, consistindo também em norma de
direito material.

Como bem ressaltou Jussara Maria Moreno Jacintho,

Acreditamos que a dignidade humana possua duas dimensdes. A primeira,
uma dimensao axiologica, em que o principio da dignidade humana assume
a posicdo de eixo hermenéutico de toda ordem constitucional, funcionando
como o valor que vai conferir unidade material a Constituicdo. Na sua
segunda dimensdo, a dignidade humana apresenta-se como direito
fundamental, de natureza jusfundamental, cujo ntcleo essencial ¢ integrado
por varias prestagdes positivas e negativas'.

Torna-se necessario, ainda, delimitar o ambito de protecdo da norma que expressa

a dignidade da pessoa humana, em outros termos, visualizar o bem juridico protegido pela

' Nas palavras de Jussara Maria Moreno Jacintho a dignidade da pessoa humana atua como "norma
constitucional principioldgica, a capitanear a interpretag@o constitucional" (JACINTHO, J. M. M. Dignidade
humana: principio constitucional. Curitiba: Jurua, 2006, p. 23). Alexandre de Moraes, por sua vez, assinala que
“a dignidade da pessoa humana é um valor espiritual ¢ moral inerente a pessoa, que se manifesta singularmente
na autodeterminag@o consciente e responsavel da propria vida e que traz consigo a pretensdo ao respeito por
parte das demais pessoas, constituindo-se em um minimo invulneravel que todo estatuto juridico deve assegurar,
de modo que apenas excepcionalmente possam ser feitas limitagdes ao exercicio dos direitos fundamentais, mas
sempre sem menosprezar a necessaria estima que merecem todas as pessoas enquanto seres humanos”
(MORAES apud ROSENVALD, Nelson Dignidade humana e boa-fé no cédigo civil. Sdo Paulo: Saraiva,
2005, p. 9).

4 JACINTHO, 2006, op. cit., p. 25.

"> Segundo Carmen Lucia Antunes Rocha: "Para Kant, o grande filosofo da dignidade, a pessoa (o homem) é um
fim, nunca um meio; como tal, sujeito de fins e que é um fim em si, deve tratar a si mesmo e ao outro" (ROCHA
apud JACINTHO, op. cit., 2006, p. 27, nota 7). Importante a constatacdo de Nelson Rosenvald, para quem “a
Constitui¢cdo de 1988 adotou uma decisdo politica fundamental: inserir o principio da dignidade humana como
principio fundamental da Republica Federativa, proporcionando um contetido substancial ao sistema juridico.
Essa meta ¢ uma demonstragio da subserviéncia do Estado ao ser humano; da posi¢do de anterioridade da pessoa
ao ordenamento e, principalmente, da supremacia dos valores, agora positivados em principios" (ROSENVALD,
2005, op. cit., p. 51).

' JACINTHO, 2006, op. cit., p. 19. A citada autora ainda afirma que "a dignidade da pessoa humana como
comando de dever ser se apresenta em uma dimensédo dupla, ora como principio de hermenéutica, ora como
direito material expresso seja por intermédio de um principio seja através de uma regra, cujo conteudo esta ainda
em franco delineamento" (Ibid., p. 42-43).
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regra-matriz constitucional. Assim, tem-se que essa ndo se limita a um conteido negativo,
representando vedagdes ao agir ou atuar neste ou naquele sentido, ou em ndo observar
determinada condi¢do. Muito mais que impor limitagdes ao atuar humano, representa uma
imposicao, no sentido de que a dignidade s6 sera alcancada mediante atuagdes positivas,
expressando medidas concretizadoras da condi¢do humana digna'”.

Surge, nesse ponto, importante questionamento acerca de quais prestacdes
positivas estariam incluidas no dmbito de prote¢do do principio da dignidade da pessoa
humana, em sua acep¢do material. Assim, impde-se a explicitacdo do nucleo essencial da
dignidade humana, enquanto posi¢do subjetiva fundamental.

Niao existe unanimidade na doutrina sobre quais prestagdes estariam abrangidas
pelo ambito de protecdo da norma veiculadora da dignidade da pessoa humana.

Ana Paula de Barcellos defende que a dignidade da pessoa humana ¢ representada
por um minimo existencial, entendido como um conjunto de prestagdes positivas estatais sem
as quais o ser humano ndo alcanca um patamar minimo de vida digna, compreendido pelo
direito a educacdo fundamental, o direito a saude, o acesso a justica e a assisténcia aos
desamparados'®.

J& Jussara Maria Moreno Jacintho defende que estdo incluidos no nticleo essencial
da norma da dignidade da pessoa humana os direitos a liberdade de crenga, a alimentagdo, a
moradia, a educagdo ¢ a saﬁdew, ressalvando, contudo, que tais direitos ndo excluem outros
que também expressam prestacdes indispensaveis a plena realizagdo humana.

Na mesma linha de pensamento acima exposta, o presente estudo defende que a
Previdéncia Social, enquanto direito previsto constitucionalmente, também integra o nucleo
essencial da dignidade da pessoa humana, porquanto representa direitos subjetivos perante o

Estado que objetivam assegurar condi¢cdes de manutencdo de uma existéncia humana digna

' Importante ressalva faz Maria Celina Bodin de Moraes, para quem “uma vez que a no¢io é amplissima pelas
numerosas conotagdes que enseja, corre-se o risco da generalizagao, indicando-se como ratio juridica de todo e
qualquer direito fundamental. Levada ao extremo essa postura hermenéutica acaba por atribuir ao principio um
grau de abstragdo tdo intenso que torna impossivel a sua aplicagdo” (MORAES, M. C. B. apud ROSENVALD,
2005, op. cit., p. 12).

'8 BARCELLOS, 2002 apud JACINTHO, 2006, op. cit., p. 140. Nelson Rosenvald adverte que “para que a
dignidade exercite eficacia juridica positiva, caberd ao Estado ofertar igualdade de chances (néo de resultados, o
que seria paternalismo) mediante condi¢des minimas que ndo as excluam de um universo de oportunidades e
permitam desenvolver a sua personalidade. A tarefa do sistema juridico consiste em conceder um conjunto de
situagdes materiais indispensaveis que simbolizariam uma espécie de carteira de acesso a vida. A partir do
acesso ao documento, cada pessoa podera prevalecer por seus méritos reais. Quem no receber a carteira se
encontrara em um patamar inferior ao minimo de dignidade, o que acarretara a imediata agdo corretiva por
intermédio do ordenamento, em face da ag¢do ou omisso constitucional violadora” (ROSENVALD, 2005, op.
cit., p. 39-40).

' JACINTHO, 2006, op. cit., p.139 et seq.
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diante de situacdes de contingéncias sociais: idade avangada, invalidez, doenca, morte,
reclusido, maternidade, dentre outros.

Assim, ao lado dos direitos ja aventados pelas autoras supracitadas, tem-se que o
direito a protecdo previdencidria consubstancia-se em verdadeiro espectro da dignidade da
pessoa humana, integrando o minimo vital assegurado constitucionalmente.

Cabe mencionar que em estudo realizado pelo IPEA (Instituto de Pesquisa
Econdmica Aplicada) sobre os efeitos dos beneficios da previdéncia, assisténcia social e
transferéncia de renda sobre a indigéncia e a pobreza™, restou constatado que os atendidos
pelo Beneficio de prestagdo continuada (Amparo Social) e pelos beneficios mantidos pelo
Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS), que recebem até um salario minimo,
representam dois tercos do total de beneficiarios e respondem por 45% do total do gasto com
o sistema previdenciario.

O estudo aponta, ainda, que os beneficios da Seguridade Social transferidos
diretamente a individuos residentes em regides de renda per capta inferior a média nacional
tém cumprido um papel importante de transferéncia de renda para as regides mais pobres.

O grafico, a seguir, extraido do estudo acima citado, demonstra os impactos dos
beneficios previdenciarios e assistenciais na redu¢do do conjunto de populagdo indigente. O
estudo mostra que esses dois beneficios, chamados de monetérios (por representarem uma
renda equivalente ao valor do salario minimo) t€ém conseguido garantir, com razoavel sucesso,
a manuten¢do da populacdo vulneravel por motivos de idade ou deficiéncia acima das linhas

de pobreza e indigéncia.

GRAFICT 1

Ndmero de individuos potencialmente "retirados” da indigéncia pelos beneficios
monetarios da Seguridade Social
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Fonte: Ipea, Folticas Sogal - Acompanhamenio e Analsa, 0,10, p. 24,

Figura 2 - Reducdo da indigéncia pelos beneficios monetarios da Seguridade Social.
Fonte: PELIANO, 2006, p. 35.

* PELIANO, A. M. (Org.). Desafios e perspectivas da politica social Texto para discussio, n 1248, dez. 2006.
Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/sites/000/2/publicacoes/tds/td_1248.pdf.>. Acesso em: 28 fev. 2007.
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Da andlise do quadro extrai-se que no ano de 2003, 17 milhdes de pessoas
deixaram de fazer parte do conjunto de indigentes no pais, que era entdo de 22,5 milhdes, em
decorréncia do recebimento dos beneficios previdenciarios e assisténcias monetarios da
Seguridade Social.

A pesquisa mostra, assim, que em 2003, na auséncia de tais beneficios, o nimero
de pessoas com renda reconhecida como insuficiente para retira-las do estado de indigéncia
subiria para quase 40 milhdes de pessoas.

Resta assente, assim, que a Previdéncia Social integra o nucleo da dignidade da
pessoa humana, assumindo, pois, carater de bem juridico digno de protecdo.

Hé que se aventar, contudo, que os direitos integrantes do nicleo substancial da
dignidade da pessoa humana, a par de sua tendéncia de superioridade, também se mostram
passiveis de restri¢do, notadamente quando em situagdo de confronte com outros direitos
também representativos da dignidade da pessoa humana.

Jussara Maria Moreno Jacintho alerta que “a rigor, todos os direitos sdo relativos,
ndo se conhecendo direito fundamental absoluto, nem mesmo o direito a existéncia digna, que
se relativiza a medida que antagoniza com o direito a existéncia digna de uma outra pessoa,
ou de outras pessoas”™?'.

Assim, tanto os principios como as regras de direito fundamental podem impor
restri¢des aos direitos fundamentais por eles veiculados, de modo que a dignidade da pessoa
humana, enquanto direito jusfundamental, integrado por outros tantos direitos fundamentais,

~ r 22 , -~ -~ -~ .
ndo ¢ absoluta™, sendo passivel de sofrer restrigdes na sua condi¢do de posicdo subjetiva por

2! JACINTHO, 2006, op. cit., p. 153. Por outro lado, Nelson Rosenvald observa que “[...] José Afonso da Silva
admite que nem mesmo um comportamento indigno priva a pessoa dos direitos fundamentais que lhe sdo
inerentes, ressalvadas as penalidades constitucionalmente autorizadas. Dai a inadmissibilidade da pena de morte,
por se admitir que alguém decaia da dignidade da pessoa humana. Suprimir pura e simplesmente a dignidade
alheia, por mais grave que seja a conduta perpetrada, abre grave precedente de mercantilizagio do ser humano,
recusando-se o Estado Democratico de Direito” (ROSENVALD, 2005, op. cit., p. 19).

22 Segundo Jussara Maria Moreno Jacintho, "Paulo Bonavides, para quem a dignidade da pessoa humana é
principio supremo da ordem juridica nacional, insuscetivel de ser subdimensionada em confronto com outros
direitos, mas que pode sofrer mitigagdo quando confrontada com a protecdo da ordem democratica, ou quando
colide com a dignidade humana de outros cidaddos" (JACINTHO, 2006, op. cit., p. 136). Nelson Rosenvald, por
sua vez, assinala que “o sentido do principio da dignidade sera apenas extraido da conjugacdo com outros
principios, de forma varidvel, conforme a colis@o revelada na situag@o concreta. Em determinados episodios,
permite-se uma pequena dose de relativizag@o do principio da dignidade em decorréncia do irrecusavel respeito a
igual dignidade de outras pessoas ou, mesmo, quando prepondere o interesse coletivo. De fato, ndo se olvide que
0 homem ¢ pessoa, pois nos papéis que desempenha esta invariavelmente envolvido em uma teia de relagdes
sociais. Por isso, ¢ possivel se cogitar de um abuso do exercicio do direito a dignidade, quando o seu titular se
prevaleca do peso do principio, muito mais com a inten¢do de ofender interesses alheios do que propriamente
resguardar a sua esséncia” (ROSENVALD, 2005, op. cit., p. 57).
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outros direitos igualmente fundamentais™, situagdo em que serd necessario o juizo de
ponderacdo de bens, por meio do principio da proporcionalidade®.

Impde-se a adverténcia no sentido de que os direitos fundamentais integrantes do
nucleo essencial da dignidade da pessoa humana, quando em conflito num caso em concreto,
por terem sido emanados de um mesmo poder € num mesmo momento (simultaneidade),
devem ter sua solugcdo fundamentada na prevaléncia daquele direito que, na situacdo
especifica, melhor concretize a dignidade humana®.

De outro lado, enquanto vetor interpretativo da ordem constitucional, impde-se de

. ; s~ 2
forma absoluta, sendo insuscetivel de restricao.

 Jussara Maria Moreno Jacintho assinala que "[...] o confronto do cerne do direito a dignidade humana, com
qualquer outro direito ndo essencialmente vinculado a dignidade humana, impde que tais critérios sejam
afastados e predomine o entendimento que domina na solugédo de confrontos entre principios, ou seja, o da
ponderag@o de bens [...] Assim, a dignidade da pessoa humana, conquanto instrumentalizada através de uma
regra vai predominar sobre regra que ndo expresse tal principio, em razdo da ponderacdo de bens que é feita [...]
Quando o conflito é formal e ndo se discute a substancia das disposi¢des conflitantes - porque ambas promovem
a dignidade humana, apenas por aspectos diferenciados - é razoavel que a escolha seja efetuada segundo os
critérios de validade" (JACINTHO, 2006, op. cit., p. 135-136). Mais adiante, procurando afirmar um critério
definitivo, assevera que "quer se trate de principios ou regras em conflito, quando se debate o direito a uma
existéncia digna, o critério a prevalecer ¢ o material, em detrimento do formal que assume um papel de critério
subsidiario" (Ibid., p. 148).

# Vide itens 2.3.1.4 ¢ 2.3.2.4. Acresce-se a conclusdo de Jussara Maria Moreno, para quem "[...] conquanto
funcione a proporcionalidade na elaborag@o da lei - quando as restri¢des aos direitos sdo deduzidas - labora
também na situag@o concreta, quando a proporcionalidade vai gerir a ponderagdo de bens ¢ interesses, associado
ao valor da dignidade humana, norte a partir do qual toda a hermenéutica constitucional tem que ser elaborada"
(Ibid., p. 168). Nelson Rosenvald assinala que “ainda no que concerne a indisponibilidade, além das situag¢des
em que o legislador cuida de realizar uma medida de proporcionalidade aos direitos da personalidade — em
limites adequados e necessarios -, sempre havera a necessidade de minuciosa ponderagio diante de inevitaveis
colisdes de direitos fundamentais envolvendo aspectos existenciais [...]. O balanceamento sera realizado pelo
magistrado de forma episddica, percebendo o peso e a dimenséo dos interesses envolvidos em cada situagdo”
(ROSENVALD, 2005, op. cit., p. 24).

% Maria Celina Bodin afirma que, no conflito entre principios de igual importancia, a medida de ponderagio sera
a dignidade (BODIN apud ROSENVALD, 2005, op. cit., p. 55).

261 ] a dignidade como valor supremo a orientar a interpretagio constitucional é imponderavel, insuscetivel de
ceder, diante do caso concreto, a outro direito, qualquer que seja ele. Como posi¢do subjetiva, plasmada como
principio ou regra, ndo. Ai, em se tratando do confronto entre dignidade de pessoas diversas, uma pessoa pode
ter o seu direito a dignidade relativizado, em beneficio da dignidade alheia, mas a dignidade ndo pode ser
relativizada diante de um outro direito" (JACINTHO, 2006, op. cit., p. 175). Conclui a citada autora que "ao
atuar como principio hermenéutico a dignidade da pessoa assume a envergadura de um superprincipio, o qual
ndo pode ser subdimensionado, devendo prevalecer sempre sobre os demais. E pois, mais que um principio, um
valor que confere legitimidade ao Estado Democratico de Direito" (Ibid., p. 250-251).
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O Estado brasileiro insere-se no modelo de Estado Democratico de Direito Social,
possuindo por vocacdo a garantia da pessoa humana. Assim, a dignidade da pessoa humana
assume a caracteristica de principio-matriz no Estado brasileiro, orientando a hermenéutica e
aplicacdo de todas as regras constitucionais, de modo a assegurar coeréncia e unidade material
a ordem constitucional®’.

Por outro lado, o critério politico-criminal da dignidade penal (merecimento de
pena) ¢ condi¢do essencial, mas ndo suficiente, devendo estar presentes outros principios
politico-criminais para se justificar a op¢do pela via penal (critério da caréncia de tutela
penal).

Dentre desse contexto, ganha relevancia a necessidade de que a tutela penal dos
bens juridicos supra-individuais, nos quais se enquadra a Previdéncia Social, deva ser
realizada sempre com observancia dos principios logico-racionais do Direito Penal, de modo a
garantir uma efetiva e razodvel sistematizacao.

Desse modo, afirmada a dignidade do bem juridico Previdéncia Social, hd que se
verificar se a incrimina¢do de condutas praticadas contra esse bem sdo aptas a preencher o
critério da caréncia de tutela penal, legitimando, assim, a interven¢do e ado¢do de medidas de

carater penal.

" Nelson Rosenvald afirma que “fundamental é perquirir a intima vinculagéo entre a dignidade da pessoa ¢ o
Estado Democratico de Direito. Ha uma relag@o de contetido e continente, haja vista que o ser humano apenas
recebera condigdes adequadas para o seu desenvolvimento em um ambiente comprometido com modificagdes
sociais, em que se verifique uma aproximagao entre Estados e sociedade, a fim de que o direito se ajuste aos
interesses coletivos. A consagragdo do Estado Democratico representa a superacéo ideoldgica da visdo
individualista do antigo Estado liberal, incapaz de mitigar conflitos sociais e pacificar o trabalho e o capital”
(ROSENVALD, 2005, op. cit., p. 37).
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Adentrando na analise do tipo penal ora em comento, tem-se que, em verdade,
estdo amparados pela norma penal dois bens juridicos distintos: (i) um primeiro bem,
representado pelo préprio patrimdnio da Previdéncia Social, que sera direta e imediatamente
lesado pela conduta dolosa do agente (conotagdo patrimonial: arrecadatoria); (ii) um outro
bem, que serd indiretamente lesado, possuindo funcdo representativa do financiamento da
Previdéncia Social®®.

Cezar Roberto Bitencourt compreende que o delito do artigo 168-A, §1°, inciso 1,
do CP tutela a subsisténcia financeira da Previdéncia Social, ou seja, possui nitido carater
patrimonial, de trago supra-individual®. No mesmo sentido se posicionam Roberto Podval e

Paula Kahan Mandel, para quem o bem juridico escolhido para tutela da norma, no caso do

tipo penal de apropriagdo indébita previdenciéria, é o patriménio publico™.

¥ E. L. Baldan, ao analisar o bem juridico nos delitos econdmicos, assinala ser "imprescindivel a analise do bem
juridico sob duas concepgdes que, integradas, fornecem a completude conceitual defendida: a de bem juridico
imediato, que reflete a institui¢do do bem juridico protegido em sentido técnico, como elemento basico de todo
delito; a nogdo de bem juridico mediato que, numa significagcio diversa, estd vinculado a chamada ratio legis ou
finalidade objetiva da norma" (BALDAN, E. L. A tese funcionalista e a legitimacdo do discurso demonstrativo
do legislador penal econémico. Boletim do IBCCRIM, v. 10, n. 112, p. 10, mar. 2002). H. E. Salomio entende
ser a arrecadacdo tributaria o bem juridico tutelado, compreendida como "o instrumento de formagdo de receita
publica e de consecucdo e implemento das metas socioecondmicas definidas na Constituigdo através da
percepgdo dos tributos instituidos e cobrados em conformidade com as normas e valores constitucionais"
(SALOMAO, H. E. Crimes previdenciarios: arts. 168-A e 337-A do CP: aspectos gerais. Revista Brasileira de
Ciéncias Criminais, Sao Paulo, n. 36, p. 333, out./dez. 2001 e nota 63). Importante estudo sobre o objeto da
tutela juridica nos crimes fiscais foi realizado por J. C. Tortima. Segundo esse autor, existem basicamente trés
modelos quanto a protecdo nos crimes fiscais: a) aquele que concebe o ilicito penal fiscal como crime de dano,
priorizando o aspecto patrimonial do bem juridico (prejuizo causado ao erario); b) aquele que configura o ilicito
penal fiscal apenas como desvalor da propria conduta do agente, de modo a se consumar o crime ainda que nio
advenha qualquer prejuizo ao erario (o objeto da tutela aqui seria a propria verdade fiscal); ¢) aquele conhecido
como sistema combinatdrio o misto, no qual os tipos penais sdo construidos a partir de uma perspectiva de
crimes formais e de perigo. Nesse modelo nio basta ao aperfeigoamento do ilicito penal a mera ocorréncia da
falsidade perpetrada pelo agente, tal como ocorre no segundo modelo, sendo indispenséavel a inteng¢do de causar
prejuizo ao patriménio fiscal. Todavia, esse resultado lesivo ndo integra o fato tipico, como ocorre no primeiro
modelo. O objeto da tutela juridica aqui seria o patrimonio fiscal ou as receitas fiscais em seu conjunto.
(TORTIMA, J. C. O objeto da tutela juridica nos crimes fiscais. In: SALOMAO, H. E. (Coord.). Direito penal
empresarial. Sdo Paulo: Dialética, 2001, p. 139-148). Para L. V. Cernicchiaro "o bem juridico, em
conseqiiéncia, é bifronte: de um lado, compreende o interesse publico de o Estado obter os meios para a
realizag@o de suas atividades; de outro avulta o interesse do Tesouro, patrimonial, relacionado com a receita do
Estado" (CERNICCHIARO, L. V. Direito penal tributario: observacdes de aspectos da teoria geral do direito
penal. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, n. 11, p. 181, jul./set. 1995). E. N. Silveira,
também se alinha na mesma posi¢do: “o objeto juridico, no caso, sdo os legitimos interesses estatais ligados a
arrecadago dos tributos, visando a boa execug¢do da politica tributaria do Estado. Protege-se, assim, a
Administragdo Publica” (SILVEIRA, E. N. Sonegacao fiscal. Revista da Procuradoria Geral do INSS,
Brasilia, v. 3, n. 2, p. 10, jul./set. 1996). No mesmo sentido sio as licdes de Andreas Eisele, para quem “[...] o
bem juridico pode ser concebido sob dois prismas. Um enfoque imediato considera a receita do érgéo
arrecadador (INSS) como interesse diretamente protegido. Outra concepgéo, de carater mediato, inclui no ambito
do bem juridico tutelado as agdes cuja obrigagdo tal drgdo possui para com a coletividade, consistentes na
prestagdo de servigos de previdéncia social, cuja implementagio resta prejudicada pela evasdo dos recursos
destinados a seu custeio” (EISELE, 2001, op. cit., p. 128).

¥ BITTENCOURT, C. R. Comentérios ao art. 168-A, do c6digo penal. Caderno de Estudos Juridicos
Contemporéaneos, Uberlandia, n. 1, p. 26, ago. 2001.

 PODVAL; MANDEL, 2001, op. cit., p. 108.
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Luiz Regis Prado defende que o legislador, ao inserir o artigo 168-A no Cddigo
Penal, objetivou ndo s6 a tutela do patriménio da Previdéncia Social, mas, via reflexa,
almejou proteger as prestagdes publicas no ambito social. Em outros termos, visou tutelar
tanto o patriménio quanto o correto funcionamento da Previdéncia Social®’.

Assim, os delitos contra a Previdéncia Social além de causar um prejuizo imediato
a integridade patrimonial do erdrio publico (lesando a funcdo de arrecadagdo), também
acabam por atingir o valor constitucional da solidariedade de todos os cidaddos,
consubstanciado na necessidade de que todos contribuam para a manutencdo dos gastos

7112 2 ~ : o) ’ . ey . .
publicos.’® A arrecadagdo tributaria e, em especifico, a previdencidria, somente se justifica

por sua instrumentalidade para a promocéo da dignidade da pessoa humana™.

3.1.2 Da natureza da conduta

O tipo penal denominado de “apropriag¢do indébita previdenciaria” possui, como
se extrai da redagdo transcrita acima, dois nucleos basicos: “deixar de repassar” (caput) e

“deixar de recolher” (§1°, incisos I e II).

' PRADO, L. R. Acerca do tipo de injusto de apropriagdo indébita previdenciaria. Intertemas: Revista do Curso
de Mestrado em Direito, Presidente Prudente, n. 2, p .80-81, dez. 2001.

32RI10S, 2001, op. cit., p. 21. Nesse contexto, merece destaque a observacdo de Marcia Dometila Lima de
Carvalho, para quem "qualquer conceituagio das novas formas delituais, que se convencionou denominar de
'delitos econdmicos', ndo pode deixar de lado as inimeras facetas do abuso do poder econdémico [...] a restrigdo
na conceituagio pretendemos fazé-la, ndo pelo contetido ou pela forma, mas, sim, pela gravidade, pelo resultado
da lesdo, para isso, lembraremos a antinomia entre os conceitos de abstrato e de concreto, considerados em
permanente, por Engisch, ao distinguir o auténtico delito econdmico da simples infragdo a ordem econdmica.
Enquanto aquele vai alterar a ordem econdmica, em sua estrutura concreta, nessa so6 haveria a infragdo de sua
tendéncia abstrata. Aquele pode ser classificado como 'hediondo', esse outro, nunca" (CARVALHO, 1992, op.
cit., p. 106). Cabe destacar a tradicional definigao de delito econdmico segundo Klaus Tiedemann, para quem "e/
delito economico consiste en un comportamiento realizado por un agente economico con infraccion de la
confianza que le ha sido socialmente depositada y que afecta a un interés individual (bien juridico patrimonial
individual) y pone en peligro el equilibrio del orden economico (bien juridico supraindividual)" (TIEDEMANN,
1975 apud CERVINI, 2003, op. cit., p. 87).

3 Nesse contexto Heloisa Estellita Saloméo, para quem o bem juridico penalmente protegido no tipo do artigo
168-A, §1°, inciso I, do CP ¢ a arrecadag@o tributaria, assinala que ele serve a dignidade humana de trés formas:
"a) como instrumento por exceléncia na formacédo da receita publica, destinada a manutengdo da estrutura dos
Trés Poderes, a seguranga interna e externa e as prestacdes sociais a cargo do Estado; b) como redistribuidor de
riquezas pelas camadas sociais e pelas regides do Pais; ¢) como instrumento de realizagdo da politica sdcio-
econdmica teleologicamente orientada; ou seja, através da fiscalidade (formagdo da receita publica) e da
extrafiscalidade (interferéncia na realidade social e econémica)” (SALOMAO, H. E. O principio constitucional
da isonomia e o crime de omissdo no recolhimento de contribui¢des previdenciarias: art. 168-A, §1% 1, codigo
penal. In: (Coord.). Direito penal empresarial. Sao Paulo: Dialética, 2001, p. 96-97).
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Tais expressdes, embora semelhantes, possuem especificidades. O ato de
“recolher” contribui¢des previdenciarias é proprio da empresa®, enquanto que o “repasse” das
contribui¢des aos cofres do INSS ¢ inerente as instituigdes financeiras.

Assim, cumpre consignar que, a primeira vista, parece que a figura descrita no
caput do art.168-A do CP seria semelhante aquela ora em andlise (artigo 168-A, §1°, inciso I,
do CP). Todavia, da analise detida da descricdo tipica, verifica-se que a figura prevista no
caput destina-se as instituicdes financeiras, pois sdo essas as responsaveis pelo repasse das
contribuigdes previdenciarias recolhidas, nos termos do previsto no artigo 60 da Lei n°.
8.212/91%°, a0 passo que a figura prevista no inciso I do §1° do citado dispositivo estaria
voltada a disciplinar as condutas dos responsaveis tributarios®.

Desse modo, elegeu-se, por seu cardter mais polémico e relevante, a analise da
figura delitiva prevista no artigo 168-A, §1°, inciso I, do CP, de modo que as demais figuras
tipicas previstas no artigo 168-A do CP (caput, incisos II e III do §1°) ndo serdo objeto do
presente estudo.

Passando ao enfrentamento da figura tipica prevista especificadamente no inciso I
do §1° do artigo 168-A do CP, cabe mencionar que a doutrina diverge no que se refere a
classificagdo do referido delito, existindo basicamente dois posicionamentos sobre a questio:
(1) aquele que defende ser a figura tipica puramente omissiva; e (ii) aquele que entende ser a
conduta descrita mista, isto €, exige-se uma a¢do (conduta comissiva) anterior € uma ina¢ao

(conduta omissiva) posterior.

34 Remete-se ao exposto no item 1.3.2 (Normas sobre arrecadagio e recolhimento das contribuigdes
previdencidrias).

> "Art.60. A arrecadagio da receita prevista nas alineas a, b e ¢ do par. tnico do art.11 ¢ o pagamento de
beneficios da Seguridade Social serdo realizados através da rede bancaria ou por outras formas, nos termos e
condig¢des aprovados pelo Conselho Nacional de Seguridade Social".

3% Importante a observagdo da lavra de Heloisa Estellita Salomao, para quem "a diferenciagdo perde, porém, sua
forga quando nos atentamos para o periodo final do §1°, I, que acrescenta: 'e arrecadadas do publico'; o que
permite, perfeitamente, afirmar que a incriminacdo se volta, aqui também, contras as institui¢des bancarias
enquanto 6rgdos competentes para o recebimento dos pagamentos feitos ao INSS, néo, todavia, o contrario: que
a conduta previsto no §1°, I, possa encontrar guarida naquela prevista no caput" (SALOMAO, 2001, op. cit., p.
324).
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Rodrigo Sanchez Rios’’, Luiz Regis Prado’®, Luciano Nascimento Silva® e
Antonio Lopes Monteiro®, por exemplo, defendem que a conduta descrita ¢ omissiva pura”'.

Heloisa Estellita Salomao, por outro lado, se posiciona pela classificagdo do delito
em analise como de conduta mista, tornando-se necessaria a configuragdo delitiva que a
omissdo (prevista legalmente) seja precedida de uma conduta comissiva, representada pelo
desconto do montante devido a titulo de contribuicdo previdenciaria (ou pela arrecadacido do
citado montante do publico).

Todavia, adverte que, em que pese defenda a desnecessidade da apropriacdo da
quantia descontada, imperioso se torna que efetivamente tenha ocorrido o desconto da quantia
do pagamento dos segurados. Em outras palavras, o numerario deve existir quando da
realizagdo do pagamento e, posteriormente, deve deixar de ser recolhido pelo responsavel
tributario, de modo que ndo basta a mera e simples omissdo do recolhimento das
contribui¢des previdenciarias devidas, sendo indispensavel que anteriormente tenha de fato

. 4
ocorrido o desconto ™.

T RIOS, 2001, op. cit., p. 35.

¥ PRADO, 2001, op. cit., p. 83.

¥ SILVA, 2002, op. cit., p. 15.

“ MONTEIRO, A. L. Crimes contra a previdéncia social: lei n. 9.983, de 14 de julho de 2000: texto,
comentarios e aspectos polémicos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 33-34.

I Cabe mencionar que mesmo na vigéncia da figura tipica prevista no artigo 95, alinea d, da Lei n°. 8.212/91,
persistia essa discussdo. Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva, por exemplo, defendia que o citado tipo penal era
crime omissivo proprio e de mera conduta, porquanto sua consumagdo dependia apenas do ndo-recolhimento,
ndo havendo nenhuma descri¢do no tipo penal de qualquer resultado (SILVA, R. P. M. Apropriagdo indébita
tributaria? Revista da Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 5, n. 1, p. 19, abr./jun.1998). No mesmo
sentido, DIAS, C. A. C. Apropriacdo indébita em matéria tributaria. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais,
Sdo Paulo, n. 11, p. 103, jul./set. 1995.

2 SALOMAO, 2001, op. cit., p. 324-325. A mesma autora, em outro artigo, defende a necessidade da real
apuragdo da arrecadac¢do, sem a qual nada poderd ser imputado aquele que aparentemente arrecadou, em
decorréncia do simples fato de ter escriturado regularmente a existéncia do débito (SALOMAO, H. E. O crime
de ndo-recolhimento de contribui¢des previdenciarias. Revista Dialética de Direito Tributario, Sdo Paulo, n. 6,
p- 39, mar. 1996). Wladimir Novaes Martinez também compreende que o tipo penal descreve uma conduta
omissiva, sendo, todavia, necessario que se configure uma conduta comissiva anterior (MARTINEZ, 2001, p.
27). Mesma posicao ¢ defendida por Euro Bento Maciel Filho (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 89, 94-95).
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No mesmo sentido defende Cezar Roberto Bittencourt, para quem o tipo penal ndo
pune o simples inadimplemento, mas apenas o ndo repasse do que foi efetivamente
descontado dos contribuintes ou de terceiro. Tal constatacdo leva a conclusdo de que o sujeito
ativo somente pode repassar aquilo que ja recolheu (arrecadou), sendo certo que somente
nesse caso havera a configuraco do delito™.

Tal preocupagdo também ¢ analisada por Roberto Podval e Paula Kahan Mandel.
Segundo os citados autores, casos hd em que as empresas pagam o salario liquido aos seus
empregados (ou seja, com o desconto dos valores por eles devidos a titulo de contribuigdes
previdencidrias), ndo restando nenhuma quantia em seus caixas. Nessas situagdes, ndo ha que
se falar em crime de apropriagdo indébita previdencidria, uma vez que ausente a efetiva
apropriacdo dos valores descontados. Trata-se, em verdade, de nitido caso de atipicidade da
conduta (auséncia da materialidade delitiva) e ndo de excludente de ilicitude ou culpabilidade,
porquanto ndo caracterizado um elemento do tipo penal: a apropriacdo indébita**.

Euro Bento Maciel Filho, também no que toca essa discussdo, assevera que esse
“desconto” do valor devido a titulo de contribui¢do previdenciaria dos saldrios dos
empregados ndo pode ser tratado como mera “arrecadag@o contabil”, uma vez que os valores
recolhidos junto aos contribuintes e, posteriormente retidos pelo empresario, poderdo servir
para finalidades outras, ja que integram o capital de giro da empresa™.

Por outro lado, Andreas Eisele defende ser irrelevante, por ocasido do desconto, a
existéncia da posse fisica por parte do responsavel do numerario descontado do contribuinte,
uma vez que o desconto ¢ meramente escritural, diversamente do que ocorre na figura
tradicional de apropriacdo indébita. Segundo seu raciocinio, a situag@o torna-se mais evidente

quando se considera o fato de que a prestacdo devida ao INSS pode ser satisfeita (pagamento

# BITTENCOURT, 2001, op. cit., p. 27. O citado autor, em complemento de seu posicionamento, assevera que
"é crime comissivo porque contém norma proibitiva, e ndo mandamental, que fundamentaria o crime omissivo"
(Ibid., p. 30). Marcelo Leonardo Tavares também defende que a consumagéo do delito exige inicialmente uma
conduta comissiva e posterior omissdo (TAVARES, 2001, op. cit., p. 16). Esse é 0 mesmo entendimento de
Paulo Eduardo Bueno que, ao analisar o tipo penal previsto na alinea d, do artigo 95, da Lei n°8.212/91, afirmou
que “[...] se para a configuragdo do tipo exige-se que o agente, que normalmente é o empregador, arrecade ou
desconte de seus empregados a contribuicdo social ¢ deixe de recolhé-la aos cofres previdenciarios, ndo se pode
falar simplesmente em conduta omissiva, pois tal descri¢do corresponde, no plano ontoldégico, a uma apropriagio
indébita [...] indispensavel para a configuracdo do crime em aprego, a demonstragdo de que o agente tenha
arrecadado a contribui¢@o social de seus empregados. Inexistindo tal demonstragdo, como normalmente soe
acontecer, porquanto apenas consegue-se comprovar a falta de recolhimento, resta manca a configurag@o do tipo
penal” (BUENO, P. E. Consideragdes sobre o crime de apropriagdo indébita de contribuigdes previdenciarias.
Boletim do Instituto Manoel Pedro Pimentel, Sdo Paulo, n. 8, p. 8, jun. 1999).

*“ PODVAL; MANDEL, 2001, op. cit., p. 109. Vide também a discussdo doutrindria que envolve o tema no que
se refere a classificacdo quanto ao resultado naturalistico (item 3.1.5).

* MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 95.
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da contribui¢do) em momento anterior a satisfagdo da prestagdo devida ao contribuinte
(pagamento do salério).

Conclui pela irrelevancia da verificagdo da situagdo fatica anterior a conduta a ser
praticada pelo agente, consistente na posse ou detencdo do objeto, além de que nao ha que se
falar em propriedade alheia, porquanto, sendo o sujeito passivo da obriga¢do previdenciaria o
proprietario do bem até que haja o adimplemento da obriga¢do, quando, eventualmente,
estiver na posse daquele, ndo possui coisa alheia, mas propria*,

Nesse ponto cabe mencionar que ndo deve prevalecer o disposto no artigo 33, §
5°, da Lei n° 8.212/91*, que traz regra de presungio absoluta do desconto, uma vez ndo ser
possivel na atual configuragdo do Direito Penal a previsdo de presuncdes absolutas em figuras
tipicas, de modo que, para fins de adequagdo tipica, mister se faz que o dérgdo acusador
comprove o efetivo e real desconto das quantias, sob pena de se ter que reconhecer a
atipicidade da conduta®.

Independentemente da caracterizacdo do delito como omissivo ou como de
conduta mista, certo ¢ que se exige uma conduta omissiva. Diante de tal constatacdo, ha que
se fazer valer a regra inscrita no § 2° do artigo 13 do Cddigo Penal, segundo a qual "a omissdo
¢ penalmente relevante quando o omitente devia ¢ podia agir para evitar o resultado" (grifo
nosso).

Assim, cabe a analise, em cada caso concreto, da efetiva possibilidade de agir do
responsavel tributario, uma vez que, afastada tal possibilidade, ndo ha como se configurar a

figura delitiva, porquanto ausente a omissdo penalmente relevante.

* EISELE, 2001, op. cit., p. 130-131.

7 Sobre o tema indica-se a leitura do item 1.3.2 (Normas sobre arrecadagio e recolhimento das contribui¢des
previdenciarias).

* precedente no sentido apresentado: TRF da 1° Regido, 3* Turma, AC 92.01.24184-2/MG, j. 15.12.1993, Rel.
Des. Fernando Gongalves. Heloisa Estellita Salomdo ressalta existir posicionamento em contrario, isto ¢, no
sentido de que a presungéo prevista no §5° do artigo 33 da Lei n°8.212/91 possui vigéncia na seara penal (TRF
da 3" Regifio, ReCrim. 1999.61.06.003103-4, 1°. Turma, Rel. Des. Theotonio Costa, 17.04.2001, DJU de
05.06.2001, p. 924) (SALOMAO, 2001, op. cit., p. 327).
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Em outros termos, correspondendo o crime omissivo a um ndo atuar devido, em
infracdo a uma norma de comando, a possibilidade de atuar constitui elemento integrante do
tipo, sendo, portanto, indispensavel a sua caracterizacio™.

Nesse cenario, bem destacou Heloisa Estellita Salomao, diferenciando a situacao
daquele responsavel que, em que pese tenha previamente efetuado o desconto da quantia
devida a titulo de contribuicdo previdenciaria dos salarios dos segurados: (i) ndo tenha
possibilidade de recolhé-la no prazo legal, caso em que se estard diante de uma conduta
atipica (omissdo penalmente irrelevante); e (ii) podendo concretamente proceder ao
recolhimento, ndo o faz em situagdo em que lhe ndo poderia ser exigida conduta diversa, caso

em que restara afastada a culpabilidade™.

“ FERREIRA, R. S. Notas ao crime previsto no art.95, "d", da lei n°.8.212/91 e o poder de atuar. Boletim dos
Procuradores da Repiublica. Disponivel em: <http://www.anpr.org.br/boletim/boletim24/notas.htm>. Acesso
em: 11 out. 2005, p. 7. Para o citado autor, entretanto, “ndo cumpre ao acusador [...] demonstrar a possibilidade
de agir — elemento do tipo omissivo — porquanto esta decorre dos outros elementos do tipo. Com efeito, ndo se
pode falar de impossibilidade de agir, decorrente de dificuldades financeiras, ante a imposi¢do legal do
recolhimento de quantias descontadas dos salarios-de-contribuicdo dos empregados. Em tais casos, conforme o
exposto, os empregados figuram como contribuintes e, apds o desconto da contribuicdo social e 0 néo
recolhimento, passam a condi¢do de vitimas secundarias do crime perpetrado contra a seguridade social. Ndo ha
que se falar, portanto, em impossibilidade fisica, real ou mesmo potencial, de atuar na forma comandada pela
norma. Afigura-se, contudo, em tese possivel a alegacdo de dificuldade financeira capaz de excluir a
culpabilidade do agente, por inexigibilidade de conduta diversa, embora no caso concreto seja dificil sua
caracterizagdo e prova” (Ibid., p. 8).

Y SALOMAO, 2001, op. cit., p. 325. Luciano Nascimento Silva, nesse particular, compreende que "na esfera do
direito penal tributério, os chamados ilicitos penais tributarios, se apresentam como causa de exclusdo da
culpabilidade, a inexigibilidade de outra conduta ou inexigibilidade de conduta diversa, que ¢ configurada na
situacdo concreta em que o contribuinte - por motivos fundamentais - deixa de efetuar o recolhimento do tributo
ou contribui¢do devidos. A situagdo é caracterizada, sempre, diante de uma extrema dificuldade financeira, em
que o contribuinte ndo dispde mais de recursos para realizar o dever, nem mesmo de patrimoénio [...] portanto,
entendendo a exigibilidade como um dos pressupostos da culpabilidade, se torna impossivel, realizar um juizo de
reprovagdo, ao agente que pratica uma conduta tipica e antijuridica, que a prdpria culpabilidade ndo exige do
mesmo uma conduta diferente daquela que praticou" (SILVA, 2002, op. cit., p. 16-17). Carlos Alberto da Costa
Dias, por sua vez, assevera que “aquele que demonstra ter pago salarios, por conseguinte, com a importancia
mediante a qual deveria ter recolhido os tributos, age, segundo penso, de forma que ndo se possa exigir dele
outro comportamento, ou conduta diversa. E que se a situag¢io fosse de faléncia, extinguindo a atividade
produtiva, a ordem de créditos obedeceria também a preferéncia do que € devido a titulo de saldrios aos créditos
tributarios. Ha crime, por ser fato tipico e antijuridico, mas nio se vislumbra a culpabilidade [...] essa situagdo
ndo se confunde com a efetiva impossibilidade de pagamento de tributos, com preferéncia a fornecedores ou
outras atividades ainda que essenciais para o funcionamento da sociedade [...] se ndo ha possibilidade de
pagamento de tributos, ndo existe possibilidade, pelo mesmo motivo, de continuidade das atividades produtivas
inerentes. Isentar de punibilidade o ndo-pagamento, quando os concorrentes, por um motivo ou outro, se
sujeitam aos mesmos Onus significa, em outras palavras, financiar atividade de concorréncia desleal com o
dinheiro de toda a sociedade” (DIAS, op. cit., 1995, p. 109). Hugo de Brito Machado defende que “[...] o que
ndo ¢ razoavel ¢ equiparar-se a conduta daquele que deixa de pagar em razdo de dificuldades financeira que
colocam em risco a continuidade da empresa a daquele que deixa de pagar movido apenas pela ganancia [...] seja
na configuragdo da ilicitude, seja no ambito da culpabilidade, a influéncia da dificuldade financeira da empresa é
circunstancia relevantissima, que ndo pode ser desconsiderada, a menos que ndo se leve em conta o principio da
razoabilidade” (MACHADO, H. B. Estudos de direito penal tributario. S3o Paulo: Atlas, 2002, p. 170). O
citado autor finaliza seu raciocinio concluindo que “[...] a ndo-exigibilidade de outra conduta configura-se
sempre que, em situac@o de crise financeira, a op¢do pelo uso do dinheiro disponivel para o pagamento de
empregador e de dividas outras seja a unica forma de manter a empresa em funcionamento, seja uma tentativa
sincera de superacdo da crise, depois da qual a divida tributaria sera paga” (Ibid., p. 172).
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Correto o entendimento acima exposto, porquanto quem nio detém a efetiva
possibilidade de realizar a agdo imposta pela lei ndo lesiona ou expde a perigo o bem juridico
penalmente protegido, de modo que sua inagdo ndo se mostra penalmente relevante, restando

atipica a omissdo por ele perpetrada.

3.1.3 Do sujeito ativo

O sujeito ativo € aquele ao qual pode ser imputada a realizacdo da conduta que
expde a perigo ou lesiona um bem juridico penalmente protegido.

Importante recordar que nos tributos e contribui¢des sociais devidos por
responsaveis tributarios, que atuam na qualidade de agentes de retencdo, o sujeito passivo da
obrigagdo tributdria ndo é o contribuinte, mas sim o responsavel, que possui o dever de
descontar o montante respectivo do contribuinte, retendo-o consigo para posterior repasse ao
erario”.

No caso do inciso I do § 1° do artigo 168-A do CP o autor do delito € o sujeito
passivo das obrigagdes tributdrias (previdencidrias) previstas no artigo 30, inciso I, alineas a e
b, da Lein’. 8.212/917%.

Destaca-se que também o empregador doméstico pode ser sujeito ativo do delito
ora em destaque, porquanto o inciso V, do artigo 30, da Lei n° 8.212/91 lhe impde a
obriga¢do de arrecadar a contribui¢do do empregado doméstico a seu servigo e recolhé-la no
prazo legal™.

Desse modo, o responsavel tributario serd o sujeito ativo do delito quando for o
sujeito passivo da obrigagdo previdenciaria por atuar como agente de retengao.

Por exigir o tipo penal que somente o responsavel tributario pela arrecadagédo e
posterior recolhimento seja o agente do delito, trata-se, na realidade, de crime proprio, posto
que se exige uma qualidade especial do agente.

Observa-se que ndo mais possui aplicabilidade a regra anteriormente prevista no
artigo 95, § 3°, da Lei n°. 8.212/91, por expressa revogagio operada pelo artigo 3° da Lei n°.
9.983/00. O dispositivo legal revogado assim pregava:

U EISELE, 2001, op. cit., p. 80.

>2 Vide item 1.3.2 (Normas sobre arrecadagdo e recolhimento das contribui¢des previdenciarias).

3 “Artigo 30, V — o empregador doméstico esté obrigado a arrecadar a contribui¢io do segurado empregado a
seu servigo e a recolhé-la, assim como a parcela a seu cargo, no prazo referido no inciso II deste artigo”.
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Consideram-se pessoalmente responsaveis pelos crimes acima caracterizados
o titular da firma individual, os sdcios solidarios, gerentes, diretores ou
administradores que participem ou tenham participacdo da gestdo de
empresa beneficiada assim como o segurado que tenha obtido vantagens.

Em decorréncia dessa revogacédo, torna-se indispensavel que seja atribuivel ao
agente, de modo pessoal e individualizado, a responsabilidade pela conduta tipica. Torna-se
imprescindivel, assim, determinar quem de fato detinha o poder de mando na empresa, com
decisdo sobre os recolhimentos ou ndo das contribuicdes descontadas dos segurados. Em
outros termos, “deve ser responsabilizado aquele que detinha o dominio do fato, com poderes
para fazer com que a omissio ocorresse ou ndo”>*.

Mesmo na vigéncia do citado artigo subsistiam inimeros questionamentos quanto
a sua legalidade e sua constitucionalidade, diante das regras constitucionais insertas nos

incisos XLV e XLVI, do artigo 5° da Constitui¢do Federal, que vedam a responsabilidade

penal objetiva™.

3.1.4 Do sujeito passivo

E aquele titular do bem juridico que é exposto a perigo ou lesionado.

No caso do delito ora em andlise, o sujeito passivo ¢ o Estado, representado na
figura do INSS (Instituto Nacional do Seguro Social), que ¢ o drgdo responsavel pela
manutencio das atividades relacionadas a Previdéncia Social®®,

Andreas Eisele defende que, de forma imediata, o sujeito passivo seria o INSS,
sendo certo que mediatamente o sujeito passivo estaria representado por toda a sociedade,
porquanto a ela como um todo cabe o financiamento da Seguridade Social, nos termos do
caput do artigo 195 da Constituicdo Federal, bem como pelo fato de que ¢ no seio da

sociedade que estdo inseridas as pessoas que poderdo ser beneficidrias desse conjunto de

> MONTEIRO, 2003, op. cit., p. 98.

> Ricardo Perlingeiro Mendes da Silva, a0 comentar o tipo penal previsto no artigo 95, alinea d, da Lei
n°8.212/91, afirma que ser inadmissivel a responsabilidade penal objetiva, “de modo que ¢ indispensavel que o
responsavel legal pela gestdo da empresa (individual ou coletiva) tenha ao menos conhecimento do ilicito,
possibilidade e dever de evitar o resultado, o que deve ser apurado em regular processo judicial” (SILVA, 1998,
op. cit., p. 20).

¢ Remete-se ao item 1.3.2 (Normas sobre arrecadagio e recolhimento das contribui¢des previdenciarias),
especialmente no tocante a discussdo da criagdo da Secretaria da Receita Previdenciaria e Receita Federal do
Brasil.
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acdes, de modo que a omissdo do agente no dever de cumprir a obrigacdo de seu custeio afeta

todo esse contingente, devendo ser compensada a auséncia do ingresso com outros recursos” .

3.1.5 Do resultado

Importante destacar que o artigo 13 do Codigo Penal brasileiro dispde que: "O
resultado, de que depende a existéncia do crime, s6 ¢ imputavel a quem lhe deu causa".

Todos os delitos (comissivos ou omissivos, dolosos ou culposos) devem, pois,
possuir um resultado juridico (concepgdo material do crime), nos termos da exigéncia feita
pelo artigo 13 do CP. O delito somente se consuma quando acontece esse resultado (ndo
quando ocorre a conduta ou tdo-somente o resultado naturalista)™.

Isso ndo significa que toda a constru¢do formalista deva ser desconsiderada
(classificagdo entre crimes de resultado, formais e de mera conduta®), uma vez que ela
continua sendo importante para o primeiro nivel de valoragdo da tipicidade (adequagido da
conduta praticada a descricdo formal do tipo penal).

O resultado juridico, de outro lado, somente por ser imputado ao agente na medida

em que guarde exata correspondéncia com o risco proibido que ele criou. Assim,

T EISELE, 2001, op. cit., p. 119.

¥ GOMES, 2002, op. cit., p. 41.

> Importante ¢ a diferenciagio entre os delitos de mera conduta e os delitos formais. Nas palavras de Manoel
Pedro Pimentel, “[...] nos crimes de mera conduta hd uma ofensa (dano ou perigo) presumida; nos crimes
formais, hd um resultado de dano ou de perigo insito na conduta e que se realiza ao término do desdobramento
desta. Os crimes formais se compdem de conduta e resultado considerado relevante para o direito, resultado esse
que pode ndo se apresentar destacado da acdo, mas que ¢ um resultado material. Os crimes de mera conduta se
realizam tdo-somente com a conduta, ndo sendo relevante para o direito o resultado natural que dela decorra [...]
O crime formal, portanto, ao contrario do crime de mera conduta, ¢ crime de ago e de resultado. Nao se perfaz
pela simples conduta do agente, sem possibilidade de se protrair o momento juridico da consumacgao, que nos
crimes de mera conduta, independe de qualquer resultado, enfeixando-se apenas na conduta. Nao é acertado,
portanto, dizer que os crimes de mera conduta sio crimes formais. Nestes — e dai a expressdo ‘formais’ — o
resultado, de que depende a existéncia do crime, se realiza a0 mesmo tempo em que a conduta, de sorte que a
idéia de resultado ¢ inseparavel do seu conceito, idéia essa que ¢ inteiramente estranha aos crimes de mera
conduta. A diferenga especifica desta ultima categoria, portanto, esta na inexisténcia de resultado material
juridicamente relevante. A conduta do agente ¢ considerada suficiente para configurar a ofensa ao direito
tutelado, ou para constituir a violagdo da norma. A conduta, e tdo-somente a conduta, perfaz o elemento material
do crime [...] nos crimes formais, portanto, ha a preseng¢a de ‘dolo de evento ofensivo’, dolo de resultado,
enquanto que nos crimes de mera conduta nio pode existir dolo de evento, sendo apenas ‘dolo de a¢do ou
omissdo’ [...] para nds, portanto, os crime de mera conduta constituem uma categoria auténoma, diversa dos
crimes formais, mantendo com estes apenas um ponto de semelhanga: aparentemente, ambos se completam com
a conduta. Mas, enquanto que os crimes formais sdo crimes de resultado, os crimes de mera conduta ndo o sio;
nestes, ndo ha resultado algum a cogitar, pois a razdo de punir esta na mera conduta, em si mesma danosa ou
perigosa” (PIMENTEL, M. P. Crimes de mera conduta. 2.ed. rev. ampl. S&o Paulo: Revista dos Tribunais,
1968, p.84-86 ¢ 96).
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exclusivamente o risco proibido ¢ relevante penalmente. Resultados juridicos derivados de
riscos permitidos, autorizados, ndo sdo juridicamente desvaliosos. Em conseqiiéncia, nao
pertencem ao ambito do proibido pelo tipo penal; também ndo sdo relevantes os resultados
socialmente adequados ou insignificantes.

Importante, ainda, consignar a existéncia de discussdo sobre a possibilidade da
tentativa no delito previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do CP. Tal divergéncia doutrinaria
decorre exatamente dos diferentes posicionamentos que existem sobre em ser o delito
puramente omissivo ou de conduta mista.

Assim, para aqueles que entendem ser o delito omissivo simples, o resultado
ocorre com o mero ndo recolhimento dos valores recolhidos no prazo legal, sendo, portanto,
impossivel a tentativa®.

De outro lado, estdo aqueles que defendem exigir o delito uma conduta mista,
representada por uma comissao anterior € uma omissao posterior. Por conseqiiéncia, para essa
corrente doutrindria o resultado somente se dd quando o agente, apds efetivamente ter
descontado dos saldrios o valor devido a titulo de contribui¢do previdencidria, deixa de
repassa-los a Previdéncia Social no prazo e forma previstos (isto é, consumar-se o delito no
dia seguinte ao término do prazo fixado legalmente para o recolhimento, quando restar
comprovada a efetiva arrecadacdo anterior das quantias devidas). Assim, para esse
posicionamento a tentativa, em tese, € possivel, sendo, contudo, de dificil configuracao.

Outra decorréncia logica dessa discussdo atinge a classificacdo do delito
considerando-se o resultado naturalistico. Desse modo, no esteio daqueles que entendem ser o
delito puramente omissivo, o tipo penal seria classificado, quanto ao resultado, em formal, ou
seja, o resultado estaria previsto no tipo, mas no seria necessaria sua comprovagao no mundo
fatico para a adequagdo tipica. Existem aqueles que entendem ser o tipo um delito de mera
conduta, ndo sendo previsto na descri¢do tipica nenhum resultado naturalistico®'.

De outro lado, para a corrente doutrinaria que defende ser o delito de conduta

mista, o tipo penal em debate seria classificado como material, de modo a ser exigida, no

% PRADO, 2001, op. cit., p. 84. Nesse ponto Andreas Eisele assinala que “[...] o momento consumativo [...] é
fixo e predeterminado temporalmente pela legislagdo tributaria, sendo o elemento subjetivo da conduta (dolo)
apenas seus movel propulsor, que ndo interfere na fixacdo da consumagéo no tempo [...]” (EISELE, 2001, op.
cit., p. 164).

6! Luiz Regis Prado entende que as quatro modalidades previstas no artigo 168-A (caput e incisos I a II do §1°)
sdo crimes de mera atividade. (PRADO, 2001, op. cit., p. 88).
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plano fatico, a comprovagdo da ocorréncia do resultado, sendo este elemento integrante do
tipo penal®.

A materialidade delitiva consistiria, assim, na conduta do agente que, tendo
procedido ao desconto dos valores devidos pelos seus empregados a titulo de contribui¢cdo
previdencidria, ndo realiza o recolhimento aos cofres da Previdéncia Social, passando a

utilizar tal numerario como se fosse proprio.

3.1.6 Do nexo causal

Pelo nexo causal se indaga da possibilidade de se conectar a conduta do agente ao
resultado, em outros termos, trata-se de estabelecer condi¢des para imputar objetivamente o
resultado a um agente.

Cabe, contudo, assinalar que a causalidade, representada como o elo de ligacdo
entre a conduta humana e o evento, ndo ¢ puramente naturalistica, pois deve ser valorada em
conjunto com o elemento subjetivo do agente, de modo a que o nexo causal relevante para o
Direito Penal ¢ aquele que foi ou pelo menos deveria ter sido visualizado, antecipado em
mente pelo agente, atuando, assim, o dolo e a culpa como limitadores da cadeia causal®.

Nesse sentido, j& analisando o delito previsto no artigo 168-A, §1°, inciso I, do
CP, merece ser destacado que o fato de ser o dirigente de uma empresa, via de regra,
interessado na obteng@o de lucro desta, ndo autoriza, por si s0, a presun¢do de haver este
praticado um ilicito penal porque tal pratica ilicita é lucrativa®.

Assim, a mera condi¢do de exercente de cargo de direcdo ou geréncia de pessoa
juridica ndo autoriza sua imediata e inequivoca responsabilidade penal pelos ilicitos que

porventura tenham sido perpetrados no ambito desta. Ha que se perquirir quanto ao seu dolo

62 Roberto Podval e Paula Kahan Mandel se enquadram nesse posicionamento, defendendo ser o crime material.
Para eles uma das principais conseqiiéncias desse entendimento € a de que a acusacdo devera fazer prova da
ocorréncia efetiva da apropria¢do da quantia devida PODVAL; MANDEL, 2001, op. cit., p. 109). Helvécio
Damis Oliveira Cunha também defende a classificacdo do delito do artigo 168-A do CP como crime material,
exigindo, para sua consumacio, que o agente pratique atos que demonstrem sua vontade inequivoca de se
apropriar da coisa, relacionando-se com esta como se fosse seu proprietario. Em outros termos, para ele o
resultado do delito ¢ a efetiva apropriagdo (CUNHA, 2003, op. cit., p. 25). Excecdo feita a Euro Bento Maciel
Filho que, embora defenda seja o delito ora em comento de conduta mista (comissivo por omissdo), entende que
o tipo seja formal e ndo material (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 89).

% TOLEDO, 1999, op. cit., p. 112.

% MACHADO, 2002, op. cit., p. 79.
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(elemento pessoal exigido no tipo em comento), uma vez que, ndo comprovada sua presenca,

ndo ha como se lhe atribuir o resultado.

Tal posicionamento encontra amparo na jurisprudéncia patria, consistindo

exemplos as decisdes abaixo colacionadas:

[...] O simples fato de ser s6cio de empresa ndo autoriza a instauragio de

processo criminal por crimes praticados no dmbito da sociedade, se ndo
restar comprovado, ainda que com elementos a serem aprofundados no

decorrer da acdo penal, a_minima relacdo de causa e efeito entre as
imputacgdes e a condicdo de dirigente da empresa, sob pena de se reconhecer
da responsabilidade penal objetiva [...].

(STJ, HC n°35.823/SP, 5* Turma, Rel. Ministro Gilson Dipp, j.165.11.04,
v.u., DJU 17.12.04) (grifo nosso)®.

O simples fato de constar 0 nome de uma pessoa no contrato social de uma
determinada empresa ndo significa que ela seja seu administrador. No nosso
ordenamento juridico ndo se admite imputacdo objetiva a qualquer cidadio,
salvo em casos expressos em lei. A autoria deve estar cristalinamente
comprovada, pois, caso contrario, dar-se-4& azo a que seja desprezado o
principio basilar nullum crimen sine culpa [...].

(TRF da 1* Regido, Ap. n°1998.38.01.006988-0, 3* Turma, Rel. Des. Federal
Tourinho Neto, j. 22.02.05, v.u., DJU 04.03.05) (grifo nosso)®.

[...] Necessidade de demonstracdo da existéncia de um liame entre o fato
tipo por delituoso e a conduta daquele que figurar nos atos constitutivos da
firma ou sociedade. A autoria deve ser certa ao instante do oferecimento da
dentncia, ndo podendo depender de instrugdo criminal em juizo, o que
configuraria abuso de autoridade e constrangimento ilegal em detrimento
daquele que, ndo tendo praticado ilicito algum, sobre o constrangimento de
ver instaurada contra si, acdo penal. Dentincia que se cingiu a relatar o fato
da inexisténcia do recolhimento, a tempo ¢ modo, dos valores descontados,
em favor da previdéncia, por decorréncia dos pagamentos efetuados aos
empregados [...] Suposta autoria que séi derivar do que consta no contrato
social, sem que se tenha estabelecido nexo de causalidade entre os fatos e
atuacéo do sécio [...].

(TRF da 5% Regido, HC n°2005.05.00.012276-2, 3* Turma, Rel. Des. Federal
Geraldo Apoliano, j. 19.05.05, v.u., DJU 03.06.05) (grifo nosso)®”.

Nao demonstrada nos autos a pratica de conduta da acusada no sentido de
deixar de repassar ao INSS as contribui¢des previdenciarias descontadas dos
empregados — porquanto ndo comprovada a efetiva pratica de qualquer ato
de gestdo ou exercicio de poder decisério por parte da ré na administracdo da
sociedade responsavel pelo repasse do tributo -, inviavel a manutengdo do
decreto condenatorio da denunciada baseada unicamente na circunstincia
objetiva de constar em contrato social como ocupante de cargo diretivo da

8 BOLETIM DO IBCCRIM, v. 12, n. 147, p. 869, fev. 2005. No mesmo sentido: HC n°22.587-CE, 5* Turma,
Rel. Ministro Gilson Dipp, j. 05.12.04, m.v., DJU 30.08.04, p. 310 (BOLETIM DO IBCCRIM, v. 12, n. 144, p.

845, nov. 2004).

% BOLETIM DO IBCCRIM, v. 12, n. 149, p. 886, abr. 2005.
" BOLETIM DO IBCCRIM, v. 13, n. 153, p. 919, ago. 2005.
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pessoa juridica. Absolvigdo que se impde, com fulcro no art.386, inc. IV, do
Diplomo Processual Penal.

(TRF da 4* Regifo, Apel. N°2000.71.00.005927-8/RS, 7* Turma, Rel. Des.
Federal Néfi Cordeiro, j.14.11.06, v.u., publ. 29.11.06) (grifo nosso)®*.

3.2 Dos elementos descritivos circunstanciais

Pela anélise dos elementos integrantes da figura delitiva descrita no artigo 168-A,
§1°, inciso I, do CP, verifica-se a existéncia de alguns elementos descritivos circunstanciais.

Em primeiro lugar, extrai-se da redagdo tipica o seguinte elemento temporal: "no
prazo legal". Para a compreensdo do citado elemento torna-se indispenséavel que se socorra o
intérprete e aplicador das normas legais vigentes sobre a arrecadacdo das contribuicdes
previdenciarias.

A Lei n°8.212/91 disciplina o procedimento de arrecadagdo e recolhimento das
contribui¢des previdenciarias a partir do seu artigo 30%°.

Em especifico, a alinea b, do inciso I, do citado dispositivo determina que o prazo
para o recolhimento vence no dia dois do més seguinte ao da competéncia. Assim, esse
elemento descritivo circunstancial relativo ao tempo (no prazo legal) deve ser compreendido
em conformidade com a regra acima exposta, sendo certo que se trata de norma penal em
branco, posto que exige integracdo da legislacdo previdenciaria a respeito da data limite e
forma de recolhimento’’.

J& para o caso do inciso V (empregador doméstico), o prazo legalmente previsto
para recolhimento da contribui¢do previdenciaria € disciplinado pelo inciso II do mesmo

dispositivo, que impde o recolhimento até o dia quinze do més seguinte ao da competéncia.

% BOLETIM DO IBCCRIM, v. 14, n. 170, p. 1054, jan. 2007.

% Vide item 1.3.2 (Normas sobre arrecadagdo e recolhimento das contribui¢des previdenciarias).

7 Sobre a utilizagdo de normas penais em branco no que se refere aos delitos econdmicos, cumpre observar a
existéncia da Resolugdo n° 6, extraida do Coloquio Preparatorio da AIDP, realizado em Freiburg em 1982: “A
descrigdo das condutas proibidas implica normalmente o recurso a técnica do reenvio, isto é, a identifica¢do de
factos relevantes por remissdo para fora do direito penal. O que comporta o perigo da falta de clareza e de rigor
bem como da delegacdo excessiva do poder legislativo em favor da administragdo. A conduta ou o resultado
proibidos devem ser especificados pela propria lei penal. A respectiva interpretagio e aplicagdo deve obedecer
aos principios comuns do direito penal” (COSTA; ANDRADE, 2000, op. cit., p. 119).
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3.3 Dos elementos normativos

Os elementos normativos do tipo sdo aqueles constituidos por termos ou
expressoes que sO adquirem sentido quando completados por um juizo valorativo,
preexistente em outras normas juridicas ou ético-sociais’".

As expressdes '"contribuicdo", "outra importancia”, "previdéncia social",
"segurados" e "terceiros” caracterizam-se como elementos normativos do tipo de valoragdo
juridica, demandado que seus contetidos sejam alcangados por normas legais outras, no caso,
a legislacdo previdenciaria (Lei n°8.212/91 e Lei n°8.213/91)7%,

A compreensdo do tipo penal demanda, pois, a compreensdo dos elementos
componentes da obrigac¢do tributéria (previdenciaria).

O termo “contribui¢do” a que alude o tipo sob andlise ndo ¢ o género, mas a
espécie de contribuicdo social, uma vez que, da integracdo das demais elementares do tipo se
extrai que o dispositivo € expresso no sentido de ser o objeto da conduta a contribuicio devida
a Seguridade Social em seu ambito especifico, qual seja, o previdenciario”.

“Outra importancia” deve ser compreendida como qualquer valor devido a
Previdéncia Social que ndo possua natureza juridica de contribui¢do previdenciaria (ex.:
divida pelo recebimento de beneficio indevido’™).

J& “segurados” sdo aqueles definidos nos artigos 12 e 14 da Lei n°8.212/91 e
artigos 11 e 13 da Lei n°8.213/91.

" TOLEDO, 1999, op. cit., p. 154.

7 Luiz Luisi ensina que existem tipos normativos propriamente ditos e tipos axioldgicos. Os primeiros, nos quais
se encaixa a norma incriminadora do ndo-recolhimento de contribuicdo previdenciaria, sdo juizos valorativos
“improprios”, porque se trata de elementos do tipo ja valorizados, ou seja, de aplicagdes de valoragdes ja
realizadas pelo ordenamento juridico (LUISI apud SLOMP, 2003, op. cit., p. 29).

" EISELE, 2001, op. cit., p. 122.

™ «Artigo 91 da Lei n°. 8.212/91. Mediante requisi¢io da Seguridade Social, a empresa ¢é obrigada a descontar,
da remuneragdo paga aos segurados a seu servigo, a importancia proveniente de divida ou responsabilidade por
eles contraida junto a Seguridade Social, relativa a beneficios pagos indevidamente”.
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Por fim, “terceiros” sdo todos aqueles que ndo se enquadrem no rol dos segurados
da Previdéncia Social. Exemplo dessa hipdtese seria a aplicagdo da regra do artigo 31 da Lei
n°8.212/91, que impde o dever da empresa contratante de servigos executados mediante
cessdo de mao-de-obra de efetuar a reteng¢do de 11% (onze por cento) do valor bruto da nota
fiscal ou fatura de prestagdo de servigos e realizar posterior recolhimento em nome da

75
empresa cedente .

3.4 Dos elementos pessoais

O vinculo psicoldgico entre o sujeito ativo e o resultado do crime se realiza pelo
dolo, ndo se admitindo a forma culposa, por auséncia de previsdo legal expressa, nos termos
do que determina o paragrafo unico do artigo 18 do Cédigo Penal™.

O dolo, compreendido pela doutrina penal no sentido da vontade livre e
consciente de realizar a conduta descrita no tipo, representa, no caso em concreto, a vontade
livre e consciente de "deixar de recolher" a Previdéncia Social as contribui¢des recolhidas dos
contribuintes ou de terceiros.

Renato de Mello Jorge Silveira afirma que

A punigdo, nesses casos [perigo abstrato], advira apenas pela idoneidade do
comportamento para a efetivacdo de uma lesdo a um bem juridico, no caso,
difuso. Para a existéncia de dolo, basta que o agente conheca os elementos
tipicos do delito, sem que seja necessario que saiba da sua efetiva
lesividade'”.

3.5 Dos elementos subjetivos

Os elementos subjetivos do tipo sdo caracterizados pelos fendmenos animicos do

7 «Art.31 da Lei n°. 8.212/91. A empresa contratante de servigos executados mediante cessdo de mio-de-obra,
inclusive em regime de trabalho temporario, devera reter 11% (onze por cento) do valor bruto da nota fiscal ou
fatura de prestagdo de servigos e recolher a importancia retida até o dia dois do més subseqiiente ao da emissio
da respectiva nota fiscal ou fatura, em nome da empresa cedente da mao-de-obra, observado o disposto no §5° do
art.33”.

76 wArt.18. paragrafo (inico. Salvo os casos expressos em lei, ninguém pode ser punido por fato previsto como
crime, senfo quando o pratica dolosamente".

T SILVEIRA, 2003, op. cit., p. 119.
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agente, tais como especiais motivos, tendéncias e intengdes’".

No que se refere a existéncia no tipo do artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Codigo
Penal de elementos subjetivos, também aqui reside outro importante ponto de discussio
doutrindria e jurisprudencial.

Em que pese seja pacifico o entendimento de que somente a conduta dolosa
acarreta a possibilidade de imputagdo do delito ao agente, é certo também que essa
unanimidade cessa quando se aborda a questdo de se seria suficiente a caracterizag¢do do dolo
"genérico" ou se seria necessaria a prova da existéncia de um elemento subjetivo’ .

De um lado existem aqueles que defendem que a configura¢do da citada figura
delitiva dispensa a comprovagdo de qualquer elemento subjetivo do tipo, ou seja, ndo se exige
a presenca do especial fim de agir do agente™. De outro, existe a corrente a qual propugna que
a configuragdo do tipo demanda a comprovagdo do elemento subjetivo, representado pelo
animus rem sibi habend.

Heloisa Estellita Salomio, nesse particular, assevera que as figuras tipicas
encartadas no artigo 168-A do Coddigo Penal ndo trazem como elemento a figura da
apropriagdo da quantia recolhida (ou descontada ou reembolsada), tampouco a indébita, de
modo que, em decorréncia do principio da legalidade, ndo se pode exigir tal elemento como
requisito da adequago tipica®'.

Marcelo Leonardo Tavares, por sua vez, afirma inexistir a exigéncia de
comprovagdo do animo de permanecer indevidamente com a quantia anteriormente retida.

Para ele, o fato do legislador ter optado pelo nmomen juris como apropriagdo indébita

® TOLEDO, 1999, op. cit., p. 154.

7 Euro Bento Maciel Filho assinala que “ja a época da Lei n°8.212/91, a doutrina se dividia em duas correntes: a
primeira, que ‘equiparava’ o artigo 95, ‘d’, da Lei n°8.212/91 ao delito de apropriag@o indébita previsto no artigo
168 do CP e, portanto, exigia o dolo especifico para o crime previdenciario; e a segunda, que, por outro lado,
defendia a ndo equiparacdo entre aquelas condutas, pois eram [...] condutas tipicas estruturalmente diferentes.
Dai, entdo, ser inexigivel a presencga do animus rem sibi habendi para o delito previdenciario” (MACIEL
FILHO, 2002, op. cit., p. 110).

% Encontram-se nessa corrente autores como Rodrigo Sanchez Rios (2001, p. 35), Andreas Eisele (2001, p. 132),
Salomaio (2001, p. 321), Luiz Regis Prado (2001, p. 84). Também na vigéncia da figura tipica do artigo 95,
alinea d, da Lei n°8.212/91 havia defensores dessa posi¢do, como Carlos Alberto da Costa Dias: “o dolo no
crime de ndo-recolhimento ¢ exclusivamente a vontade e a potencial consciéncia de ndo-recolher o valor do
tributo. Independe de intencdo especifica de auferir proveito, ou animus lucrandi” (DIAS, 1995, op. cit., p. 104-
105).

$1 SALOMAO, 2001, op. cit., p. 323. Wellington Claudio Pinho de Castro, por seu turno, afirma que “[...] a
despeito da denominagdo ‘apropriacdo indébita previdenciaria’ ndo se exige para a configuragdo do delito a
intencdo de apropriar-se dos valores arrecadados e ndo recolhidos (animus rem sibe habendi) [...] tipo deve ser
analisado em fung¢fo dos seus elementos descritivos, normativos e subjetivos, e ndo do rétulo que lhe apde o
legislador [...] em suma: a nova redacdo do dispositivo ndo teve o conddo de reavivar a tese juridica ja debelada
pelo Judiciario, de modo que incabivel a alegagdo de auséncia do animus rem sibe habendi com a finalidade de
afastar a tipicidade da conduta” (CASTRO, W. C. P. Apropriacdo indébita previdenciaria. Revista da
Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 7, n. 1, p. 98, abr./jun. 2000).
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previdencidria e sua inser¢do topografica no Coédigo Penal junto ao capitulo que trata da
apropriacdo indébita ndo sdo relevantes para sua natureza, servindo apenas como elementos
indicativos que, todavia, podem ser infirmados pela analise dos componentes do tipo penal™.

E certo que essa divergéncia ndo se exaure no campo doutrinario, possuindo
reflexos na seara judicial, de modo que existem precedentes jurisprudenciais, inclusive no
Supremo Tribunal Federal e Superior Tribunal de Justica, que dispensam a caracterizagdo do
dolo especifico (elemento subjetivo do tipo) para a adequacdo tipica do delito de apropriacdo
indébita previdenciaria:

[...] 2. Ao contrdrio do crime de apropriagdo indébita comum, o delito de
apropria¢do indébita previdenciaria ndo exige, para sua configuracfo, o
animus rem sibi habendi [...].

(STF, RHC n°88144/SP, Rel. Ministro Eros Grau, j. 04.04.06, DJ 16.06.06,
p. 28, v.u.) (grifo nosso)®.

[...] OI. — Para a configuragdo do delito de apropriacdo indébita
previdenciaria ndo é necessario um fim especifico, ou seja, o animus rem
sibi habendi, exigido para o crime de apropriagdo indébita simples [...] .
(STF, gC n°84589/PR, Rel. Ministro Carlos Velloso, j. 23.11.04, v.u.) (grifo
nosso) .

O dolo do crime de apropriacdo indébita previdencidria ¢ a vontade de ndo
repassar a previdéncia as contribui¢des recolhidas, dentro do prazo e da
forma legais, ndo se exigindo o animus rem sibi habendi, sendo, portanto,
descabida a exigéncia de se demonstrar o dolo especifico de fraudar a
Previdéncia Social como elemento essencial do tipo penal. Precedentes.
(STJ, IS{SEsp. 811423/ES, Rel. Ministra Laurita Vaz, j. 06.06.06, v.u.) (grifo
nosso)””.

[...] Dolo manifestado na vontade livre ¢ consciente de ndo repassar as
contribui¢des recolhidas dos contribuintes a Previdéncia Social.
Desnecessaria a demonstragdo de dolo especifico. O animus rem sibi
habendi é exigido na apropriacdo indébita comum, mas nfo o ¢ na
apropriacdo indébita previdencidria [...].

(TRF da 1* Regido, Ap. n°2001.01.00.039813-5, 3* Turma, Rel. Des.
Federagl6 Candido Ribeiro, j. 09.03.04, v.u., DJU 26.03.04, p. 130) (grifo
nosso)”.

82 TAVARES, 2001, op. cit., p. 16. Para o citado autor, "[...] foi bastante infeliz a aposi¢do do nomen juris pela
nova Lei n°9.983/00, induzindo o reaquecimento de divergéncia que se vinha pacificando" (Ibid., p. 17).

% Disponivel em: <http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 07 set. 2006.

% Disponivel em: < http://www.stf.gov.br/jurisprudencia/nova/pesquisa.asp>. Acesso em: 07 set. 2006.

% No mesmo sentido: REsp. n°. 629.091 (Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, DJ 24.04.06, p. 438); AgRg no
REsp n°. 765.892 (Rel. Ministro Arnaldo Esteves Lima, DJU 24.04.06, p. 452); REsp. n°. 570.908 (Rel. Min.
Paulo Medina, j. 03.02.05); RESp. n°. 612.120 (Rel. Ministro Hamilton Carvalhido, j. 07.10.04); HC n°. 24.755
(Rel. Ministro Paulo Medina, j. 16.11.04); HC n°. 36.778 (Rel. Ministro Felix Fischer, j. 14.09.04, v.u.).
Disponivel em: <http://www.stj.gov.br/SCON/pesquisar.jsp?newsession=yes&tipo_visualizacao=
RESUMO&b=ACOR&livre=dolo%?20especifico%20previdenciaria>. Acesso em: 07.09.06.

% BOLETIM DO IBCCRIM, v. 12, n. 140, p. 814, jul. 2004.
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Para a configuragdo do delito de apropriagdo indébita previdenciaria,
previsto no art. 168-A do Cddigo Penal, ndo se exige o animus rem sibi
habendi, bastando o dolo genérico [...].

(TRF da 3* Regido, Ap. n°2002.03.99.0096926/SP, 2* Turma, Rel. Des.
Federal Nelton dos Santos, j. 09.11.04, v.u., DJU 25.02.05) (grifo nosso)®’.

De outro lado, Roberto Podval e Paula Kahan Mandel defendem ser indispensavel
a prova nao apenas do dolo genérico, mas também do dolo especifico, caracterizado pela
intencdo do agente em querer trazer com a conduta um beneficio a si mesmo ou a terceiros.
Em outros termos, o dolo é posterior a retengdo dos valores descontados, evidenciando-se
quando o agente inverte a posse do numerario e manifesta sua inteng¢do de se beneficiar com
os valores que deixa de recolher pra a Previdéncia Social.

Para eles o fato do legislador ter inserido o tipo penal do artigo 168-A, §1°, inciso
I, do CP no capitulo V (Da Apropriacdo Indébita), do Titulo II (Dos Crimes contra o
Patrimonio), ou seja, a localizagdo do delito no Cdédigo Penal efetivamente influencia na
interpretacdo e aplica¢do do dispositivo legal (interpretacdo sistematica)®®.

Luiz Flavio Gomes® e Cezar Roberto Bitencourt” também se encontram dentre
aqueles que defendem a exigéncia da presenca do elemento subjetivo (dolo especial).

Algumas decisdes proferidas pelos Tribunais Regionais Federais da 2?, 3* e 5%
Regides vém reconhecendo a necessidade da presenga do elemento subjetivo no delito de
apropriacdo indébita previdenciaria, das quais sdo exemplos as abaixo transcritas:

[...] Dessa forma, tem-se que para a configuragdo do crime agora tipificado
no art.168-A do CP, por cuja pratica responde a recorrida, ¢ imprescindivel a
comprovacio do dolo consistente na vontade de apropriar-se dos valores nio
recolhidos a Previdéncia Social, ou ainda, desvia-los para outros fins, sendo
0 animus rem sibi habendi de sua essencialidade.

¥ BOLETIM DO IBCCRIM, v. 13, n. 150, p. 894, maio 2005.

% PODVAL; MANDEL, 2001, op. cit., p. 107-108, 110 e 113. Os citados autores ainda sustentam seu
posicionamento afirmando que "poder-se-ia alegar que ndo ha no tipo penal, em seu nucleo, previsdo expressa do
"fim especifico" que o agente deve pretender com a conduta praticada. Entrementes, a auséncia desta previsdo
ndo a torna desnecessaria [...] passa o Ministério Publico a ter necessidade de comprovar o elemento subjetivo
especifico do agente, que constitui-se por uma intengdo inequivoca de beneficiar-se com o nido-recolhimento"
(Ibid., p. 110).

% Para ele "o que justifica a intervengio penal, portanto, ndo é a simples apropriagdo daquilo que se devia
repassar € ndo se repassou ao INSS. Até aqui temos apenas um ilicito administrativo. O castigo penal cobra
relevincia somente quando a apropriagao se torna indevida (indébita), isto €, quando ¢ acompanhada de alguma
fraude ou engano ou ma-fé. Quando se trata, enfim, de um néo pagamento atribuivel a um devedor fraudulento,
contumaz, relapso. Sao todas essas circunstancias que iluminam a apropriag¢@o indébita previdencidria, para
transforma-la numa apropriacdo criminosa. Ao juiz, em cada caso concreto, cabe discernir (¢ bem) o
inadimplente do delinqiiente" (GOMES, 2001, op. cit., p. 55).

% Segundo o citado autor, "tratando-se de apropriagdo indébita ¢ indispensavel o elemento subjetivo especial do
injusto, representado pelo especial fim de apropriar-se dos valores pertencentes a previdéncia social, isto €, o
agente apossa-se com a inteng@o de ndo restitui-los" (BITTENCOURT, 2001, op. cit., p. 28).
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(TRF da 2% Regido, AC 2000.02.01.053709-7, Relator Juiz Rogério Vieira
de Carvalho, DJU 19.06.2001, Secdo 2, p. 347, j. 23.03.2001) (grifo
1n0sso)’".

A lei penal nfo pode descrever como crime 0 mero ndo pagamento, posto
que ndo ¢ licito ao legislador comum contornar a proibi¢do inserta na
constitui¢do, que vedou a prisdo por dividas, ressalvadas as excec¢des que ela
propria consagrou.

O crime de apropriago indébita previdenciaria ndo se exaure com O mero
deixar de pagar, exigindo dolo especifico, de se apropriar dos valores,
iludindo o fisco, razdo por que ndo comete o crime quem registra todos os
débitos em sua contabilidade e ndo dispde de ativos suficientes para a
quitagdo dos tributos questionados [...].

(TRF da 5* Regido, Ap. n°2000.82.00.001840-3/PB, 1* Turma, Rel. Des.
Federal Francisco Wildo, j. 17.03.05, v.u.) (grifo nosso)®.

E imprescindivel & caracterizacdo, tanto do crime de apropria¢io indébita
como das modalidades equiparadas, no caso, a apropriagdo de contribuicdes
sociais, que o agente tenha agido dolosamente.

Improvado o dolo especifico, ndo se tipifica o crime capitulado no art. 168-A
do CP.

(TRF da 5* Regido, SER n°2004.81.00.011128-5, 3* Turma, Rel. Des.
Federal Ridalvo Costa, j. 02.06.05, v.u.) (grifo nosso)”.

Assim, para a corrente que defende a necessidade da presenga do elemento
subjetivo do tipo para sua configuracdo, sdo indispensaveis: a) a consciéncia de ndo repassar
para a Previdéncia Social o que lhe é devido; b) que essa omissdo esteja iluminada por uma
outra especial circunstancia, qual seja, a de que o agente podia repassar ¢ ndo repassou, nao
importando eventual enriquecimento ilicito, se o sujeito usou ou ndo o valor ndo repassado

- ~ .94
bem como se auferiu ou ndo proveito .

°! Outros julgados seguiram a mesma linha de raciocinio: TRF da 3*. Regido, ReCrim. 1999.61.06.003103-4, 1°.
Turma, Rel. Des. Theotonio Costa, 17.04.2001, DJU 05.06.2001, p.924; TRF da 3°. Regido, HC
2000.03.00.014818-9/SP, 2. Turma, Rel. Des. conv. Manoel Alvares, 7-06.03.2000, DJU 04.04.2001, Segao 2, p.
227 (SALOMAO, Heloisa Estellita. Crimes previdenciarios: arts. 168-A e 337-A do CP: aspectos gerais.
Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, n. 36, p. 318-321, out./dez. 2001). Ainda: TRF da 3*
Regido, HC 10.857/SP, 2001.03.00.0022903, Rel. Theotonio Costa, DJU, 3 out. 2001, Se¢éo 2, p.383
(MONTEIRO, Antonio Lopes. Crimes contra a previdéncia social: lei n. 9.983, de 14 de julho de 2000: texto,
comentarios e aspectos polémicos. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2003, p. 153-154).

%2 Boletim do IBCCRIM, ano 13, n. 155, p. 934, out. 2005.

% Boletim do IBCCRIM, ano 13, n. 154, p. 927, set. 2005.

* MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 112.



Da tipicidade material do delito de apropriacdo indébita previdencidria 144

3.6 Compatibilizagiio do delito previsto no artigo 168-A, §1°, inciso I, do Cédigo Penal
(com redacido dada pela Lei n° 9.983/2000) com a func¢io legitimadora do bem
juridico-penal

O legislador deve sempre observar, em sua atuagdo, os limites tragados pelos
principios e valores constitucionais. Todavia, sempre que se distanciar dos citados tragos
limitativos, abrird espaco a interven¢@o do Poder Judicidrio, de modo a compatibilizar o tipo
penal as limitacdes e imposigdes politico-criminais e, em casos mais extremos, até mesmo
declarar a inconstitucionalidade de tipos penais incompativeis com o modelo de Estado
Democratico e Social de Direito”.

Nessa ordem de idéias, cabe ressaltar que os tipos penais que visam a protecdo da

Previdéncia Social possuem nitida fung¢do preventiva. Todavia, tal fung¢do preventiva pode ser

% Nesse contexto, ndo sdo poucos os doutrinadores que pregam a existéncia de inconstitucionalidade na
utiliza¢do do Direito Penal como meio de coagdio ao pagamento de dividas tributarias. Para Ricardo Perlingeiro
Mendes da Silva, cujos comentarios foram tecidos na vigéncia do tipo penal previsto na alinea d, do artigo 95, da
Lei n°8.212/91, “em tltima analise, deseja a Carta Magna que a norma infraconstitucional ndo contenha
instrumentos de coagdo, com limitagdo ao direito de liberdade, para o pagamento de dividas [...] dai resulta a
inconstitucionalidade parcial da legislagdo penal, que pune com pena de detencéo a falta de recolhimento de
tributos ou contribui¢@o previdencidria, o que, contudo, ndo impede a aplica¢do de multa ou prestagdo de
servicos. Portanto, a falta de recolhimento de tributos indiretos a Fazenda Publica ¢ fato tipico, antijuridico e
culpavel, salvo se, no caso de insolvéncia, for destinado ao pagamento de salarios. A sua sangdo seria apenas
através de pena ou de prestagdo de servigos ante a proibi¢do constitucional de prisdo por divida” (SILVA, 1998,
op. cit., p. 22). Assim também conclui Paulo Eduardo Bueno, para quem “no caso da sonega¢?o, o elemento
substancial da reprovabilidade social da conduta ndo ¢ a falta de pagamento do tributo, mas a fraude, ou seja, o
engano ou a tentativa de enganar o fisco. Universalmente é sabido que deixar de pagar o imposto nio é
sonegacdo. Assim, a simples falta de recolhimento nio pode ser equiparada a sonegagdo, porque inexistente a
fraude, constituindo-se tdo-somente em um caso de crime por divida, o que ¢ inadmissivel para uma consciéncia
juridica bem formada no limiar do terceiro milénio” (BUENO, 1999, op. cit., p. 10). J& na vigéncia do tipo penal
previsto no §1°, inciso I, do artigo 168-A do CP, Rosangela Slomp defendeu em sua dissertagcdo de mestrado, a
inconstitucionalidade da referida figura tipica. Para ela, “na hipétese da criminalizagdo do ndo-recolhimento de
contribui¢do previdencidria, os mais elementares principios de Direito Penal foram profundamente feridos em
nome de um intitulado direito publico a prevalecer sobre o direito privado, mas que, em verdade, ndo passa de
uma protec¢do de direito particular de individuos e castas [...] demonstra seus meros objetivos arrecadatorios
quando, de acordo com suas necessidades, cria novas leis e edita medidas provisdrias que extinguem a
punibilidade do agente ou, como informa a mais correta doutrina, descriminaliza a conduta. Todas essas questdes
suscitadas, trazem como conseqiiéncia ndo sé uma manifesta atipicidade do delito, mas também a evidente
inconstitucionalidade” (SLOMP, 2003, op. cit., p. 146-147). Hugo de Brito Machado, na mesma linha de
pensamento, afirma que “admitir que a Constitui¢do, ao vedar a prisdo civil por divida, ndo esta proibindo
também a defini¢do da divida como crime ¢ outorgar ao legislador ordinario ferramenta que lhe permite destruir
completamente a supremacia constitucional. Na interpretacdo da norma juridica, especialmente da norma da
Constituicio, tem-se de ir além do elemento meramente literal. E preciso buscar a realizagdo dos objetivos que a
norma tende a alcancar, os valores humanos que tende a realizar [...] Se a liberdade individual ndo deve ser
sacrificada com a prisdo civil, com muito mais razio ela ndo deve ser sacrificada com a aplicagdo da pena
criminal de prisdo” (MACHADO, 2002, op. cit., p. 21-22). Em sentido contrario, Andreas Eisele defende que “a
criminalizagdo da omiss@o de recolhimento de tributos indiretos, ou de tributos e contribui¢des sociais devidos
por agentes de retencdo, ndo fere a garantia previsto no art. 5°, LXVII, da Constitui¢do Federal, pois prevé prisdo
penal e ndo civil, ainda que o fato penalmente tipificado se revista das caracteristicas de divida de valor
especifico” (EISELE, 2001, op. cit., p. 165).
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util em relacdo a grandes defraudadores, posto que esses poderiam ndo se intimidar perante
meras infracdes administrativas, consubstanciadas em multas pecuniarias. Ja de outro lado,
em relacdo aos pequenos devedores, se mostra plenamente suficiente ¢ adequada uma tutela
administrativa.

O controle por meios de tutelas extra-penais tém se mostrado util e eficaz. Deve-
se sempre buscar uma tutela penal dos bens juridicos supra-individuais equilibrada, isto &,
deve-se abrir espaco a formas ndo penais de protecdo, somente optando pela intervengado
penal quanto realmente se mostra indispensavel, em outros termos, quanto os demais meios de
tutela tornarem-se ineficazes para proteger o bem juridico de carater difuso.

A protecdo ndo precisa ser necessariamente de carater penal para se mostrar
produtiva e eficaz.”® O tratamento normativo dispensado pelo legislador patrio aos crimes
contra a Previdéncia Social demonstra o descompasso entre a dogmatica penal e a politica
criminal, que, por auséncia de critérios objetivos, tem direcionado o sistema criminal a esses
novos bens supra-individuais com o exclusivo intuito de preencher a qualquer custo lacunas
de punibilidade. Tal evidéncia demanda do operador do Direito novas reflexdes, com vistas a

garantir sua efetividade e aplicagdo’”.

% Merecem destaque, pela grandiosidade dos ensinamentos, algumas consideragdes de Manoel Pedro Pimentel
sobre a questdo: “certamente o legislador usou do seu poder de arbitrio ao considerar necessario recorrer as
drasticas sangdes penais para impor a obediéncia aos preceitos da lei previdencidria [...] violando principios
gerais do Direito Penal e principios constitucionais de largo alcance, cuja conquista demandou tempo e histdria.
O fulcro da ilicitude que se vé nos comportamentos descritos na lei especial em exame € o enriquecimento ilicito
da empresa, pelo ndo recolhimento do pagamento do dinheiro devido aos empregados. Fator especifico, portanto,
da incriminacgdo ¢ a retengfo indevida, equiparada pela lei a apropriagdo indébita. Ora, essa retenc¢do indevida,
nos casos focalizados, ndo deixa de ser, com o critério de fator especifico da ilicitude dos comportamentos, uma
divida civil, resultante do inadimplemento das obriga¢des de receber ou pagar [...] No fundo, entdo, a san¢do
penal seria aplicada a hipdteses que se resumem em nio satisfagdo de divida civil [...]. Na verdade, ilegal e
inconstitucional a cominagdo de sangdo penal. A pena ndo é eticamente aprovada sendo quando 1til e necessaria
[...] Equiparar tais condutas a apropriac¢do indébita é, sem duvida, um excesso, pois os comportamentos da
empresa, que ndo sdo intrinsecamente criminosos, dada a natureza da ofensa, poderiam ser sancionados de outra
forma, talvez até mesmo mais eficiente, com puni¢des de carater administrativo ou sangdes de natureza
econdmica [...] As hipdteses consideradas sdo simples inadimplemento da obrigag@o de fazer, imposta
unilateralmente pelo Estado [...] Mais vantajosas seriam as sang¢des civis de carater econdmico [...] As hipoteses
aqui focalizadas deveriam ser tidas como ilicitos civis ou administrativos, punidos com sang¢des proprias do
Direito Privado, uma vez que a san¢do penal deve ser reservada para os casos em que a sua aplicagdo seja util ou
necessaria, o que néo ocorre na espécie” (PIMENTEL, M. P. Apropriagdo indébita por mera semelhanca: os
crimes de apropriagdo indébita, definidos na legislagdo previdenciaria. Revista dos Tribunais, Sdo Paulo, v. 62,
n. 451, p. 327-329, maio 1973).

T RIOS, 2001, op. cit., p. 25. Mauricio Antonio Ribeiro Lopes, ao analisar o principio da proporcionalidade,
assevera que “[...] ndo s6 a fungdo jurisdicional se encontra limitada aos valores constitucionais, mas também a
atividade legiferante do legislador encontram limite a sua liberdade para fixar seus objetivos nos mesmos
valores. Portanto, o limite ultrapassado pelo legislador, ou seja, lesando o nucleo de atuagio dos Direitos
fundamentais, implica na atua¢@o judicial em nome do principio da proporcionalidade. Nesse ponto, tanto o
legislador quanto o juiz encontram-se limitados pelo mesmo critério maior do Estado de Direito” (LOPES, M. A.
R. O principio da proporcionalidade no direito penal econémico. In: FRANCO, A. S. et al. Temas de direito
penal econémico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 302).
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Pode-se afirmar, em carater genérico, que a regra deve ser a de se evitar ao
maximo a op¢do pelos delitos de perigo abstrato, os quais somente teriam lugar em situagdes
excepcionais. Mesmo nesses casos deve-se almejar alternativas para que a construgdo do tipo
penal ndo se dé exclusivamente em fun¢do desse critério, porquanto ainda que em raras
situagdes se aceite o emprego de tipos de perigo abstrato, tal fato ndo afasta a auséncia de
certeza quanto a lesividade da conduta.

Assim, a progressiva transformacdo do Direito Penal em um elemento a mais do
Direito de Gestdo se revela evidente na atual sociedade de massas, tornando decisivo para o
Direito Penal o problema das grandes cifras e ndo mais a dimensdo da lesividade do
comportamento individual®®.

Merece destaque o fato de que o mesmo legislador, ao inserir no Codigo Penal a
figura prevista no artigo 337-A, trouxe previsdo de extingdo da punibilidade no § 1°, nos
seguintes termos: "¢é extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara e confessa
as contribuicdes, importdncias ou valores e presta as informagdes devidas a previdéncia
social, na forma definida em lei ou regulamento, antes do inicio da agdo fiscal".

Da detida analise do dispositivo legal supra-transcrito tem-se que caso o agente,
até o inicio da acdo fiscal, espontaneamente declare e confesse o débito, bem como informe a
Previdéncia Social dos dados necessarios, restara extinta sua punibilidade. Em outros termos,
ndo se exige o efetivo pagamento da divida, tdo-somente a confissdo de seu valor e dados
necessarios.

Por outro lado, em se tratando das figuras previstas no artigo 168-A do Codigo

Penal, a regra que trata da extingdo da punibilidade esta inserta no § 2°, que assim prescreve:

% SANCHEZ, 2002, op. cit., p. 120. O proprio autor ainda afirma que "a mentalidade 'administrativizada' desse
Direito Penal de nova face se manifesta também em outros dmbitos. Muito particularmente, na inclusdo entre
seus objetos de protecdo da atividade administrativa em si mesma considerada” (Ibid., p. 125). De forma critica e
incisiva sfo as consideragdes de Marco Aurélio Costa Moreira de Oliveira: "[...] o direito penal que deveria
promover a prote¢do de bens fundamentais, passa a ser usado, em decorréncia dessa tendéncia ampliadora, como
norma de segundo nivel, ndo mais para proteger esses bens essenciais a sociedade, mas como guardido
secundario de bens de menor hierarquia. Exemplo disso ¢ a existéncia de normas incriminadoras que ameagam,
com sangdes penais, simples inadimplentes de tributos, transformando o poder judicial em 'agente cobrador de
impostos', quando crime existiria apenas no fato de o sonegador procurar iludir a fiscalizag@o através da
inser¢do, na escrita, de elementos inexatos ou de documentos adulterados. Isto é, quando o verdadeiro sonegador
agisse com o dolo de dificultar a acdo dos agentes governamentais encarregados de examinar a exatiddo
escritural" (OLIVEIRA, M. A. C. M. O direito penal e a intervengdo minima. Revista Brasileira de Ciéncias
Criminais, S3o Paulo, v. 5, n. 17, p. 149, jan./mar. 1997). Yuri Carneiro Coelho também discorre sobre o
assunto: “o legislador ndo pode, repetimos, sob pena de transformar-se o direito penal em um instrumental
apenas simbdlico, acreditar que a norma penal tem condi¢des de resolver toda espécie de conflito em sociedade,
de forma satisfatoria. Ademais, a partir do momento em que se utiliza o direito penal para resolver um conflito
social, tem-se de ter em vista a eficacia de sua atuag@o, evitando-se o desgaste de sua utilizagdo, sem que haja
necessaria utilidade para resolucdo deste conflito de forma menos gravosa para o individuo” (COELHO, 2003,
op. cit., p.114).
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"¢ extinta a punibilidade se o agente, espontaneamente, declara, confessa e efetua o
pagamento das contribui¢des, importidncias ou valores e presta as informacdes devidas a
previdéncia social, na forma definida em lei ou regulamento, antes do inicio da a¢ao fiscal".

Verifica-se, assim, que enquanto para o delito previsto no artigo 337-A do CP ndo
ha a exigéncia do pagamento das quantias devidas a Previdéncia Social, para as figuras
tipificadas no artigo 168-A do CP existe essa exigéncia ("[...] e efetua o pagamento [...]").

Agiu bem o legislador quanto a previsdo relativa a figura tipica do artigo 337-A
do CP. Entretanto, no que toca a previsao referente ao artigo 168-A do CP incorreu em grave
equivoco. E certo que existe vedagdo constitucional a prisdo por dividas, ndo se justificando a
interven¢do do Direito Penal como mero meio coercitivo (refor¢o para arrecadacio tributaria),
sem falar nos principios politico-criminais da subsidiariedade, interven¢do minima e ultima
ratio (pertinentes ao critério da caréncia de tutela penal) que, por si so, justificariam a
auséncia de tutela penal como simples expediente de coer¢do ao pagamento de dividas
tributarias””.

Desse modo, ha que se reconhecer que a tutela penal somente se compatibiliza
diante de situagdes que vio além do mero inadimplemento da obrigacdo fiscal
(previdenciaria), tornando-se indispensavel que as figuras tipicas penais exijam, para sua
configuragio, elementos outros que o mero descumprimento da obrigacdo tributaria'*.

Assim, agiu corretamente o legislador quando previu que a extincdo da

punibilidade no delito do artigo 337-A do CP ocorre sem a exigéncia do pagamento, sendo

% Como bem assinalou Francisco Mufioz Conde "[...] tampoco podemos esperar que el Derecho Penal sea la
panacea de las lacras inherentes al sistema econémico de mercado; o que se pervierta su carater de ultima ratio y
con ello el principio de intervencion minima, atribuyéndole funciones que corresponden a otras ramas del
Ordenamiento juridico”". (MUNOZ CONDE, 1995, op. cit., p. 13).

1% Antonio Claudio Mariz de Oliveira, ao discorrer sobre o excesso de criminalizagdo, afirma que "medidas
administrativas ou mesmo judiciais de natureza civil, com um cunho de cerceamento de direito ou de sangdes
econdmicas, a evidéncia, dariam um maior e mais eficiente amparo a inumeros bens ¢ interesses relevantes,
produzindo o desejado efeito intimidativo [...] o crescente e ja excessivo nimero de condutas puniveis, em nosso
pais, € justificado por legisladores e até por juristas em nome da necessidade de se combater a criminalidade.
Ledo engano. Ou no dizer de Francisco de Assis Toledo, ¢ apenas uma meia verdade entender o Direito Penal
como instrumento de combate a criminalidade. Imprescindivel ¢ que se ataque as causas do crime para evita-lo
[...] a furia legiferante, no campo penal, em verdade é uma fuga de responsabilidades e funciona como uma
cortina de fumaga langada sobre os olhos da populagéo, que clama por solugdes para seus cruciais problemas e se
ilude com a tutela penal [...]" (OLIVEIRA, A. C. M. Reflexdes sobre os crimes econdomicos. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, S3o Paulo, n. 11, p. 93-94, jul./set. 1995). Importante também a reflexdo de William
Terra de Oliveira: "o moderno Direito Penal Econdmico devera construir com precisdo e seguranca seus
postulados especificos e o dambito de sua aplicacdo. Isso sem qualquer precipitagdo ou utilizagdo de técnicas que
afrontem salutares principios fundamentais (entre outros, o principio da minima intervengdo penal) evitando-se o
socorro excessivo ao Direito Penal (como ocorre, por exemplo, nas figuras de perigo abstrato e de desobediéncia
para a protecdo de bens juridicos coletivos) ao invés da ado¢dio de medidas de organizag@o da politica econdmica
e social" (OLIVEIRA, W. T. Algumas questdes em torno do novo direito penal econémico. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, n. 11, p. 239, jul./set. 1995).
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certo que o que se objetiva tutelar é a veracidade das informagdes fiscais, punindo-se, de outro
lado, fraudes e atos tendentes a ludibriar o Fisco.

Contudo, em se tratando do delito do artigo 168-A do CP, além de ndo descrever
como elemento integrante do tipo a fraude ou burla a arrecadagdo, houve o incremento da
exigéncia para se obter a extingdo da punibilidade, tornando-se indispensavel o pagamento
das quantias arrecadadas e nao recolhidas.

Tem-se, de um lado, que para um delito em que se exige a fraude como elemento
integrante do tipo ndo ha a exigéncia do pagamento, prevendo o legislador que com a mera
declaragdo e confissdo espontaneas estar-se-ia tutelado o bem juridico penalmente protegido,
enquanto que, de outro lado, para a figura delitiva em que ndo se prevé a fraude ou outro
elemento relativo a inteng@o de sonegar informagdes a Previdéncia Social, houve a previsdo
de que a mera declaracdo e confissdo ndo se tornam suficientes, tornando-se indispensavel
que estas se facam acompanhar do respectivo pagamento.

Constata-se, assim, que, no caso do artigo 337-A do CP, o que importa ¢ a
omissdo ou adulteracdo do fato gerador, de modo que, corrigida a conduta (com a declaragio
e confiss@o espontineas), restard mero inadimplemento, afastando a sang¢io penal.

Tal conclusdo torna claro que se o legislador no artigo 337-A do CP ndo objetivou
punir o mero inadimplemento, também ndo deve té-lo feito em relagdo ao artigo 168-A do CP.

Assim, somente se justifica a previsdo da exigéncia do pagamento das quantias
indevidamente retidas pelo responsavel tributario (§ 2°, do Artigo 168-A do CP) diante de um
plus, ndo sendo suficiente que o mero ndo recolhimento no prazo legal caracterize a figura
tipica. Esse plus representaria exatamente o elemento diferenciador do simples
inadimplemento fiscal, tornando, pois, legitima a tutela penal e respectiva san¢o'"".

Nesse ponto chega-se, entdo, ao nucleo da discussdo que envolve o presente
estudo: qual serd a interpretagdo que os intérpretes € operadores do Direito em geral devem
fazer em relag@o aos elementos do tipo penal previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do CP,
de modo a compatibilizd-lo com a fun¢do legitimadora do bem juridico-penal (e, em
contrapartida, tentar harmonizar a aplicagdo pratica do citado delito, evitando-se distor¢des e

ofensas aos principios da isonomia e proporcionalidade).

1% Nota-se que essa posi¢do ndo é tranqiiilamente aceita pela doutrina patria. José Alves Paulino, por exemplo,
afirma que "a regra penal, na verdade, esta incriminando a inadimpléncia do empregador pelo ndo cumprimento
dos prazos e formas estabelecidos na lei ou por pactuagdes, desconsiderando quaisquer aspectos externos ou de
gestoes administrativas do empregador, embora a jurisprudéncia dos tribunais os venha considerando para efeito
de avaliagdo da conduta criminosa" (PAULINO, J. A. Da apropriac@o indébita previdencidria. Revista da
Procuradoria Geral do INSS, Brasilia, v. 8, n. 2, p. 146, jul./set. 2001).
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Essa questdo ja foi analisada, ainda na vigéncia do delito previsto no artigo 95,
alinea d, da Lei n° 8.212/91, pelo Desembargador Dr. Lazaro Guimardes do E.Tribunal
Regional Federal da 5* Regido, cujo posicionamento entende-se valido e plenamente aplicavel
ao tipo atualmente previsto no artigo 168-A, § 1° inciso I, do CP. Segundo o citado
magistrado, a figura delitiva de ndo-recolhimento das contribui¢des previdencidrias deve ser
interpretada sistematicamente, de modo que se verifique a existéncia do tipo subjetivo
implicito, consistente na fraude a Previdéncia Social. Assim, o mero inadimplemento ndo se
mostra suficiente para caracterizar a infrag@o, exigindo-se a comprova¢do da intencdo de
sonegar o repasse dos valores recolhidos a titulo de contribuigio'”.

Também analisando o tipo descrito na Lei n°. 8.212/91 Heloisa Estellita Salomao
defende a constitucionalidade da figura delitiva exatamente pela exigéncia da anterior
arrecadacgdo, indispensavel a adequagdo tipica. Para ela, caso assim ndo fosse interpretado o
dispositivo penal, estar-se-ia diante de tipo penal inconstitucional, por impor prisdo por
divida. Em outros termos, se fosse suficiente a configuracio do delito o mero ndo-
recolhimento, independentemente da anterior apropriagdo do valor arrecadado, com
conseqliente cominacdo de sanc¢do penal a inadimpléncia, caracterizar-se-ia flagrante ofensa a
Constituicdo Federal'®.

Nao se pode renunciar aos posicionamentos acima expostos. Com efeito, somente
se justifica a interveng¢do penal quando atendidos os critérios politico-criminais da dignidade e
caréncia de tutela penal (e respectivos principios)'**.

Reconhece-se que a Seguridade Social e, em especifico, a Previdéncia Social,
configura-se em um bem juridico digno de protecdo penal'”. Por outro lado, frise-se, nio
basta a afirmacdo do critério de dignidade penal do bem juridico para que o Direito Penal se
mostre autorizado a intervir. Ha que se perquirir quanto a sua caréncia de tutela.

Nesse contexto, impde-se ao legislador que somente tutele penalmente aquelas

condutas efetivamente lesivas a Previdéncia Social, que ndo encontre nos demais ramos do

Direito protecdo adequada e eficaz.

12 DIAS, 1995, p. cit., p. 110.

19 SALOMAO, 1996, op. cit., p. 40.

1% No mesmo sentido defende Yuri Carneiro Coelho, para quem “[...] resta demonstrado nio poder o direito
penal de um Estado Democratico de Direito pautar sua constru¢do dogmatica sem recurso a teoria do bem
juridico e aos seus principios informadores” (COELHO, 2003, op. cit., p. 125).

19 Essa também é a posigdo de Euro Bento Maciel Filho: “[...] a Previdéncia Social necessita, efetivamente, de
uma protecdo penal séria, totalmente desvinculada de qualquer interesse; afinal, € ela uma institui¢do supra-
individual, isto é, que interessa (ou pertence) a todos os cidaddos. O pagamento, ou ndo, das contribui¢des
previdencidrias é matéria de suma importancia, eis que, como ja discutido anteriormente, sdo elas que integram o
patrimonio do sistema da Seguridade Social, e por coroldrios, € por meio delas que ela — e também o Estado
Brasileiro — buscam alcangar seus objetivos” (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 238).
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Tal afirmagdo leva a conclusdo de que todas as demais condutas igualmente
lesivas a Previdéncia Social que, por outro lado, estejam adequada e suficientemente
disciplinadas em outras esferas de interven¢do (extrapenais), devem ser afastadas do ambito
da tutela penal.

Somente com essa visdo estar-se-a garantindo legitimidade e, mais ainda,
eficiéncia ao Direito Penal, que deve se voltar apenas a tutela das condutas extremamente
lesivas a bens juridicos essenciais.

Com estas premissas ¢ que o presente estudo busca compatibilizar o delito
previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Codigo Penal com a fungdo legitimadora do bem
juridico-penal.

Para tanto, ha que se distinguir dentre todas as condutas passiveis de serem
formalmente adequadas a descricdo tipica, aquelas que, de fato, sdo aptas a materializar o tipo
penal. Somente essas podem legitimar a aplicag@o da sancdo penal, sendo certo que as demais
(que se adequarem formalmente aos elementos tipicos, mas ndo representarem sua
materializa¢do) devem ser extraidas do ambito de protecdo da norma penal, impondo-se,
quando for o caso, a aplicagdo de sangdes de natureza civil ou administrativa'®.

Nesse ponto, cabe ressaltar que no Coldquio Preparatorio da Associacdo
Internacional de Direito Penal realizado em setembro de 1982 em Freiburg foi expedida a
Resolugdo n°. 12, que assim disciplina a questdo: “Em certos casos, as sangdes
administrativas serdo uma adequada alternativa ao sistema criminal como via de prevengao e
repressdo da criminalidade econémica™'?’.

Assim, defende-se que o tipo penal descrito no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do CP
¢ um tipo omissivo improprio, ou seja, comissivo por omissdo. Exige, pois, para sua plena
caracterizagdo, que o agente tenha efetivamente procedido ao recolhimento (arrecadag@o) dos

valores devidos a titulo de contribui¢do previdenciaria'®.

1% Anabela Miranda Rodrigues, na mesma posigo aqui defendida, afirma que “a justi¢a e o garantismo do
sistema fiscal servido por um sistema punitivo eficaz permite, pois, partir da idéia de que importa optimizar as
medidas penais ¢ abre, do mesmo passo, a via a critica a utiliza¢do daquelas que se revelem desnecessarias”.
(MIRANDA, A. Contributo para a fundamentac¢io de um discurso punitivo em matéria penal fiscal. In:
FRANCO, A. S. et al. Temas de direito penal econémico. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p. 185).

7 COSTA; ANDRADE, 2000, op. cit., p. 120.

1% Rodrigo Sanchez Rios, em que pese defenda ser o delito ora em analise puramente omissivo, categoricamente
reconhece que “[...] a manuten¢do como crime omissivo puro, para a ‘Apropriagdo Indébita Previdencidria’, ndo
pode induzir aos estudiosos do direito penal na desisténcia em abrir novos espagos de debates neste campo da
dogmatica, pois a questdo ndo esta solucionada [...] é imprescindivel atentar a natureza funcional deste bem
juridico-penal [...] a vigéncia da modalidade omissiva autdbnoma, com a conduta de ‘deixar de repassar’ — se bem
possa ter uma maior efetividade perante as figuras dos tipos penais patrimoniais individuais — pode acarretar
consigo o aspecto de ndo respeitar os limites decorrentes do carater fragmentario do Direito Penal” (RIOS, 2001,
op. cit., p. 39-40).
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Também se mostra indispensavel compreender que para a adequagdo tipica se
exige a presenga do elemento subjetivo do tipo. Todavia, ndo se vislumbra que tal elemento
seja representado pelo tradicional animus rem sibi habendi, porquanto, segundo a linha de
pensamento aqui defendida, ndo ha efetiva “apropria¢do”, uma vez que nao ha inversdao na
posse do valor arrecadado, que sempre foi de propriedade do empresario. Desse modo, o
elemento subjetivo exigido caracteriza-se pela especial finalidade de sonegar-fraudar os
cofres previdencidrios.

Entender de modo diferente significa equiparar o mero inadimplemento de
obrigacdo previdenciaria (ilicito fiscal) ao ilicito penal, configurando, nessa hipotese sim,
manifesta inconstitucionalidade'®”.

Como ja defendido outrora por Heloisa Estellita Salomado, o contribuinte que
procede ao langamento e escrituragdo regulares, ndo recolhendo as importancias a Previdéncia
Social por ndo possuir 0 numerdrio para tanto (ou seja, abertamente declara o débito mas néo
0 quita), ndo pratica o delito de “apropria¢do indébita das contribuicdes previdencidrias”
exatamente pela auséncia do elemento subjetivo do tipo (dolo), consubstanciado na vontade
de ndo entregar a instituicdo previdencidria a quantia arrecadada.

Em tais situagdes, também se encontra ausente o proprio objeto material (valor
arrecadado), uma vez que apenas ha o pagamento dos saldrios liquidos, empregando a
empresa todas as suas forgas financeiras em tal ato, de modo que nunca chegou a empresa a
possuir os valores mencionados.

A empresa que escritura regularmente seus débitos e ndo os recolhe, nas
circunstancias acima narradas, ndo pratica delito algum. A conduta, pelo contrario, é de uma

“total honestidade para com a institui¢do” (Previdéncia Social)''’.

1% Também nesse aspecto importante a conclusio de Rodrigo Sanchez Rios: “[...] os ataques mais intoleraveis
requerem condutas defraudatorias que efetivamente venham a lesar o objeto da tutela penal, e isto ndo se
restringe ao campo dos crimes omissivos puros, sendo preciso ampliar os critérios de imputacdo [...] através de
tipos penais que identifiquem as condutas fraudulentas comissivas, capazes de manter o Instituto da Previdéncia
Social num estado de total desconhecimento das circunstancias que determinem a existéncia e a quantia da
obrigagdo de contribuir. Esta configuracdo tipica podera satisfazer o carater fragmentario do Direito Penal”
(RIOS, 2001, op. cit., p. 40-41). No mesmo sentido advoga Hugo de Brito Machado: “definir como crime o nio-
pagamento de uma divida, e com isso contornar o obstaculo constitucional consubstanciado na norma que veda a
prisdo civil por divida, constitui verdadeiro abuso contra as liberdades publicas, praticado pelo legislador, contra
aquele que, no mais das vezes em razio de circunstancias alheias a sua vontade, deixa de pagar impostos. Outra,
alias, nfo ¢ a razdo pela qual ndo se admite a configurag@o do tipo penal, no crime contra a ordem tributaria, sem
a ocorréncia de fraude. Se o que se proteger ¢ o patrimdnio, essa prote¢do, enquanto protegdo da propriedade que
¢, deve ser adjetivada, sem o que se terminara por consagrar a velha prisao por divida” (MACHADO, 2002, op.
cit., p. 25).

Y SALOMAO, 1996, op. cit., p. 43.



Da tipicidade material do delito de apropriacdo indébita previdencidria 152

E por isso que se defende que o delito previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do
CP deva ser classificado como de conduta mista e incongruente''’, exigindo-se a
comprovagdo de uma conduta comissiva anterior 2 omissdo penalmente relevante, sob pena
de, em se classificando o delito como puramente omissivo, apenar-se o mero inadimplente e
ndo o devedor malicioso, contumaz e que atua de ma-fé.

Em suma, como bem asseverou Euro Bento Maciel Filho, “[...] a apropriag¢do
previdencidria serd ‘indevida’ quando o agente sabia que tinha de repassar e ndo repassou,
apesar de ter condigdes para fazer isso” ''2.

Desse modo, hd que se separar a conduta meramente ilicita no plano extrapenal
daquele que efetivamente configure uma danosidade social para fins de intervencdo penal.
Com isso ndo se quer afirmar a ilegitimidade do Direito Penal para tutelar a Previdéncia
Social, pelo contrario, ja restou afirmado nesse trabalho que a Previdéncia Social se revela um
bem juridico digno de protecdo penal.

Por outro lado, € certo também que a mera afirmagdo da dignidade penal de

determinado bem juridico ndo autoriza a interveng@o estatal por meio da tutela penal, sendo

indispensavel a verificacdo quanto ao aspecto da caréncia de tutela penal.

"1 Os delitos, quanto a presenca do elemento subjetivo, classificam-se em: a) congruentes (sdo aqueles que ndo
contém elementos subjetivos no tipo, de modo a existir uma coincidéncia entre as suas partes subjetiva e
objetiva); b) incongruentes (sdo aqueles que possuem elementos subjetivos do tipo, isto ¢, a lei estende o tipo
subjetivo além do tipo objetivo).

"2 MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 97.
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Esse ponto, pois, representa o cerne da questdo: a caréncia restaria caracterizada

quando e, somente quando, restarem observados os principios da idoneidade, subsidiariedade,
ultima ratio e proporcionalidade, de modo a que todas as situagdes que ndo forem aptas a
preencher todos esses principios politico-criminais devam ser afastadas da tutela penal.
Somente com a observancia de tal regra ¢ que sera possivel distinguir o mero inadimplente do
delinqiiente' "
Como ultima observacdo em relagdo ao delito de “apropriacdo indébita
previdencidria”, impde assinalar a ocorréncia de ofensa ao principio da proporcionalidadem,
porquanto as penas previstas tanto para os delitos previstos no artigo 168-A do CP como para
as condutas descritas no artigo 337-A do CP sdo as mesmas' .

Nao ha como se conceber seja razodvel a cominagdo de pena idéntica ao agente
que deixa de recolher a contribui¢do arrecadada, mantendo sua escrituracdo contébil regular e
ao agente que ndo escritura em sua folha de pagamento segurado empregado, em relacdo ao
qual promoveu o desconto por ocasido do pagamento do saldrio. Trata-se de situagdes
completamente distintas, sendo certo que a segunda se revela muito mais agressiva e grave.

Sob outro angulo, também incorreu em ofensa ao principio da proporcionalidade o

legislador quando previu penas distintas (quantitativa e qualitativamente) para as figuras

delitivas previstas no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do CP e artigo 2°, inciso II, da Lei n®

'3 Euro Bento Maciel Filho sobre a questdo afirma que “[...] somos da opinido de que a eventual ofensa a
interven¢do minima e ao carater subsididrio do Direito Penal ndo residiria na simples previsdo legal dos
chamados “crimes contra a Seguridade Social”, mas sim, o que é muito diferente, na puni¢do exagerada e
desproporcional de qualquer conduta lesiva ao patrimdnio da Seguridade Social [...] Dessarte, a intervencéo
minima e a subsidiariedade do Direito Penal ndo serdo atingidos pelo “crime previdencidrio” in abstracto, mas
sim pela sua equivocada aplicacdo in concreto” (MACIEL FILHO, 2002, op. cit., p. 29-30). Anabela Miranda
Rodrigues tece importantes considerag¢des sobre o cerne da problematica enfrentada no presente estudo: “este
fundamento ético do imposto, legitimando a expanséo do direito penal a um dominio tradicionalmente alheio a
esta dignificagfo, estd contido claramente na Constitui¢do (arts.103° ¢ 104°), que aponta ao sistema fiscal uma
finalidade de ‘reparti¢do justa dos rendimentos e da riqueza’, a ‘diminui¢do das desigualdades’, ‘igualdade dos
cidaddos’ e a ‘justi¢a social’. Com isto, ¢ inequivocamente o critério politico-criminal da necessidade que se
reconhece como critério decisivo legitimador da criminalizagdo de comportamentos que implicam fuga ilegitima
ao Fisco. Que, entretanto, implica que a decisdo criminalizadora ndo se baste na pura dignidade constitucional
dos valores a proteger, mas obedega a razdes de subsidiaridade e eficacia. Significa, isto, entdo, que a decisdo de
criminalizacdo s esta legitimada se revela, em primeiro lugar, dimenséo de ultima ratio: ndo se encontram a
disposi¢do do Estado meios nfo criminais de politica social adequados e suficientes para a protecgdo dos valores
que esta em causa garantir. E, em segundo lugar, que a referida legitimidade da criminalizacdo s6 se alcanga se
os meios de natureza penal utilizados sdo aptos a tutelar, de modo eficaz, os bens ou valores que importa garantir
[...] A dignidade penal indiscutivel dos comportamentos de fuga ilegitima ao Fisco deve corresponder a
dignidade das penas a aplicar. E testemunho do grau de eticizag¢io do direito penal fiscal a categoria das penas
que o servem” (RODRIGUES, A. M. Contributo para a fundamentagio de um discurso punitivo em matéria
penal fiscal. In: FRANCO, A. S. et al. Temas de direito penal econdémico. Sao Paulo: Revista dos Tribunais,
2000, p. 182).

"% Vide item 2.3.1.4 (Principio da proporcionalidade - razoabilidade).

115 «pena — reclusdo, de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa”.
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8.137/90'', visto que as duas prevéem condutas semelhantes, diferenciando-se apenas na
especificidade da conduta prevista no artigo 168-A, que se refere as contribui¢des
previdenciarias, enquanto o artigo 2° da Lei n°. 8.137/90 diz respeito as demais espécies

. s 11
tributarias'!’.

116 «“pena — detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa”.

"7 Heloisa Estellita Salomdo, nesse particular, afirma que "[...] a norma incriminadora do artigo 168-A, §1°, 1, do
Cdédigo Penal, ao estabelecer tratamento mais severo para conduta idéntica aquela descrita no artigo 2°, inciso II,
da Lei n. 8.137/90, com base em fator de discrimen que ndo s6 guarda pertinéncia légica com o regime adotado,
mas, mais que isso, que conduz a efeitos dissonantes dos interesses prestigiados constitucionalmente, fere o
principio da isonomia e é, por tal razdo, inconstitucional" (SALOMAO, 2001, op. cit., p. 105). Arthur Braganca
de Vasconcellos Weintraub assinala que "proporcionalmente ao bem juridico protegido, o rigor da pena em
questdo chega a ser excessivo" (WEINTRAUB, A. B. V. O pacote antifraudes da previdéncia social. Boletim do
Instituto Manoel Pedro Pimentel, Sdo Paulo, n. 15, p. 14, jan./mar. 2001). Paulo César Corréa Borges
vislumbra, ainda, outra situacdo de ofensa ao principio da proporcionalidade. Para ele, “mesmo que se atribua
dignidade penal aos tributos, a partir da sua extrafiscalidade, o legislador brasileiro tem imprimido um carater
patrimonialista a sua objetividade juridica, tanto que transformou pagamento em causa de extingdo da
punibilidade, variando apenas o momento até o qual se a admite — discriminagéo ja apontada como violadora da
isonomia material — conforme seja crime previdenciario ou contra os demais tributos. A reparacdo ao dano ao
patrimdnio publico tem natureza patrimonial, indiscutivelmente, e sendo esta a unica preocupagao do legislador
penal, aquela natureza juridica deve ser estendida aos crimes tributarios” (BORGES, 2005, op. cit., p. 198).
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CONSIDERACOES FINAIS

O Sistema de Seguridade Social, inserido no ordenamento juridico brasileiro pela
Constituicdo Federal de 1988, impds um tratamento destacado e preferencial as areas da
Saude, Previdéncia Social e Assisténcia Social, as quais passaram a compor um sistema
protetivo complexo, composto por acdes coordenadas dos entes federativos, bem como por
toda a sociedade.

Nesse cendrio, a Previdéncia Social ¢ tida como um dos pilares do sistema de
Seguridade Social, concentrando seu enfoque na protecio do trabalhador perante
determinadas situagdes de riscos que venham, de qualquer forma, a dificultar ou até mesmo
impedir o desenvolvimento de atividades laborativas e, conseqiientemente, a manutencio de
seu proprio sustento e de sua familia.

Representa, portanto, um conjunto de principios e regras destinados a
implementar um sistema de prote¢do social, face as contingéncias que impossibilitem o
provimento das necessidades basicas, mediante a atuagdo integrada dos Poderes Publicos e da
sociedade.

No fundo, a sistematizacdo constitucional conferida a Seguridade Social almeja,
com fundamento no aspecto de solidariedade, a protecdo do cidaddo durante toda sua
existéncia.

O sistema de Seguridade Social estd alicercado em diversos principios
constitucionais, notadamente o principio da “eqiiidade na forma da participacdo no custeio”
(artigo 194, paragrafo unico, inciso V) e o principio da “diversidade da base de
financiamento™ (artigo 194, paragrafo unico, inciso VI).

Destaca-se, ainda, que para fazer face as despesas com a manutencdo e pagamento
dos servicos e beneficios integrantes do sistema de seguro social, foram previstas,
constitucionalmente, diversas fontes de financiamento (artigo 195 da CF/88), ressaltando-se,
por possuir nitida correlacdo com o objeto do presente estudo, as contribuigdes previstas no
inciso I, alinea a (devidas pelo empregador, empresa e entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidente sobre a folha de salarios e demais rendimentos do trabalho) e no inciso II (do
trabalhador e demais segurados da previdéncia social), ambos da CF/88, contribui¢des essas
que, por forca do disposto no artigo 167, inciso XI da CF/88, sd@o denominadas de

contribuigdes previdencidrias.
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Reconhecida a relevancia do sistema de Seguridade Social e, em especial no que
se refere a esse estudo, da Previdéncia Social, hd que se assinalar a exigéncia de esforgos
excessivos para uma arrecadacdo eficiente e manutencio do equilibrio financeiro e atuarial.

Para tanto, diversos paises, incluindo o Brasil, adotaram politicas no sentido de
implementagdo de reformas no sistema previdencidrio. Entretanto, tais alteragdes nao
alcancaram €xito no que se refere ao saneamento das contas publicas previdenciarias, de
modo que a situacdo exigiu maiores atuacdes do poder publico, notadamente diante de casos
ndo so6 de inadimpléncia, mas, especialmente, casos de atuagdes fraudulentas e com intuito
sonegador, tornando inevitdvel a tomada de outras medidas interventivas diante dos abusos
cometidos.

Em decorréncia da ineficiéncia das medidas até entdo implementadas para a
problematica da evasdo de contribui¢cdes previdencidrias, muitos paises acabaram por fazer
uso do Direito Penal, dentre eles o Brasil, sendo a edi¢do da Lei n°9.983/2000, que inseriu no
Cddigo Penal o artigo 168-A, § 1°, inciso I, exemplo desse movimento.

Contudo, ndo obstante o discurso do legislador ter se dirigido a dignidade do bem
juridico penalmente protegido (Previdéncia Social), bem como ter se fundamentado na
necessidade de tutela penal diante das inimeras condutas lesivas a ele opostas, ndo se mostra
possivel, pelos dados até entdo obtidos, concluir que a medida penal adotada tenha se
mostrado adequada e eficaz.

De fato, os dados levantados denotam um incremento de arrecadagdo (ndo sé
previdencidria, mas em relacdo a arrecadacdo como um todo). Todavia, tal aumento se deve a
influéncia de inimeros fatores (econdmicos, sociais, politicos), ndo sendo possivel, nesse
universo, identificar que papel teve o Direito Penal nesse resultado.

A simples constatagdo de que houve um incremento no total de recursos
arrecadados ndo implica na conclusdo de que tal conseqiiéncia se deve a ado¢do de medidas
de natureza penal, ao contrario, torna-se dificil visualizar a participagdo (acaso minimamente
existente) do Direito Penal, o que reforca a necessidade do estudo critico da posi¢cdo adotada
pelo legislador patrio no que se refere ao implemento de medidas de carater penal, em
especial a previsdo inserta no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Cdédigo Penal.

Verifica-se que o tratamento normativo relativo aos crimes contra a Seguridade
Social caracteriza-se pelo descompasso entre a dogmatica penal e a politica criminal que, ante
a absoluta falta de parametros objetivos, tem direcionado o sistema criminal para novos

segmentos de tutela penal, com o exclusivo intuito de preencher lacunas de punibilidade.
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A fim de viabilizar a realizagdo da analise critica proposta, fez-se um estudo da
evolucdo do conceito de bem juridico-penal, culminando com as atuais consideragdes sobre a
existéncia e reconhecimento de bens juridicos supra-individuais, caracteristicos da
denominada “sociedade de risco”.

Por outro lado, hd que se vislumbrar que o reconhecimento de novos bens
juridico-penais deve se pautar pela observancia de critérios de politica criminal, com vistas a
se evitar uma inflacdo legislativa na seara penal e a utilizacdo do Direito Penal como amparo

a politicas de “Lei e Ordem”.

Tais critérios politico-criminais, representados pela dignidade penal do bem
juridico e caréncia de tutela penal (e principios correlatos), para além de munir o legislador
penal e os operadores do Direito em geral de instrumentos aptos a auxiliar na tarefa de
incriminagdo de condutas na seara penal, manifestam também expressdo do Estado Social e
Democratico de Direito, na medida em que fixam limites a interven¢@o penal, conferindo, em
conseqiiéncia, lastro de legitimidade a interven¢@o penal que se faca acompanhar desse
substrato, de modo a que sejam respeitados os valores fundamentais para a convivéncia

harmoénica em sociedade, em especial o respeito a dignidade da pessoa humana.

Para a afirmagdo do juizo de dignidade penal sdo necessarias duas andlises,
sempre amparadas por valores constitucionais e critérios sociais: (1) uma sobre a dignidade
penal do bem juridico em si; e (i1) € a outro sobre a dignidade penal da conduta.

Assim, somente condutas potencialmente lesivas dirigidas a bens juridico-penais
preenchem, em sua plenitude, o critério politico-criminal da dignidade de tutela penal.

Ressalta-se que o reconhecimento da dignidade penal (merecimento de tutela
penal) revela-se condi¢cdo necessaria, mas insuficiente para autorizar e legitimar a intervengao
do Direito Penal. Assim, mesmo diante de bens juridicos penalmente relevantes e de condutas
ofensivas a eles dirigidas, hd que se indagar da efetiva e real necessidade de intervencao
penal, especialmente quando existirem meios outros aptos e idoneos de controle social
(segunda etapa do complexo processo de criminalizagdo).

A caréncia de tutela penal representa um critério complementar, uma vez que,
mesmo depois da selecdo dos bens juridicos merecedores de tutela penal e das respectivas
condutas igualmente merecedoras de criminalizag@o, hd que se indagar, antes da decisdo pela
intervengdo penal, sobre a real necessidade da tutela pelo Direito Penal.

O referido critério deve ser enfocado sob dois prismas: (i) juizo de necessidade,

caracterizado pela auséncia de alternativa idonea e eficaz de tutela ndo penal; e (i) juizo de
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idoneidade do Direito Penal para assegurar a tutela, bem como para realiza-la a margem de
custos desmesurados no que se refere ao sacrificio de outros bens juridicos, maxima a
liberdade.

Tais critérios politico-criminais (e principios decorrentes), ainda que ndo
representem critérios positivos para a eleicdo dos bens juridicos merecedores e necessitados
de uma tutela penal (aptos a permitir a elaboragdo de um rol exaustivo de bens a serem
tutelados pelo Direito Penal), configuram-se em legitimos critérios negativos (indicadores das
condutas que ndo merecem ser tuteladas pela esfera penal), funcionando como parametros de
deslegitimag¢do (muito mais que de fundamentagdo) no processo de escolha dos bens juridico-
penais, impondo limites ao legislador e conferindo ao intérprete a possibilidade de alegar ser
ilegitima determinada tipificacdo por ofensa a estes critérios.

Todavia, o que se lamenta ¢ a desconsideracao do legislador diante de tais limites,
assim como preocupa a conduta dos operadores do Direito, uma vez que, diante de tais
transgressdes por parte da legislagdo, se mantém omissos, especialmente na funcdo
interpretativa dos bens juridicos merecedores e carentes de tutela penal concretamente.

Ressalta-se que a construgdo acerca dos critérios politico-criminais, aptos a
orientar na escolha dos bens juridicos a serem tutelados penalmente, atuando como
verdadeiros limites ao ius puniendi, de nada serve se ndo for observada com rigor tanto pelo
legislador quanto pelos operadores do Direito, sob pena de se ampliar cada vez mais a
interven¢do do Direito Penal, & margem de um lastro constitucional e da teoria do bem
juridico.

Como j4 afirmou Luiz Flavio Gomes, todas as vezes que o legislador ndo cumprir
seu papel de individualizar o bem juridico ou quando o protege de forma pervertida, ndo esta
o intérprete impedido de descobrir, por meio de uma analise teleologica do tipo delitivo, o
verdadeiro bem juridico tutelado pela norma, caminho esse indispensavel para se recuperar a
fung@o critica da teoria do bem juridico'.

Cabe, em um primeiro momento, ao poder legislativo construir um outro direito,
mas € ao poder judicidrio que cabe a tarefa de velar pela aplicagdo destas novas tendéncias do
direito penal, e de fulminar, atribuindo-lhe a pecha de inconstitucional, toda e qualquer
normativa elaborada em desconsideracdo aos pardmetros construidos pela Constitui¢io”.

A transformacdo do direito ndo € obra exclusiva do legislador, impondo-se a

atuacdo de todos os envolvidos no processo juridico, porquanto a reformulagdo do direito

' GOMES, 2002, op. cit., p. 140.
2 BIANCHINI, 2002, op. cit., p. 149.
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penal exige responsabilidade de todos os construtores do direito.

Desse modo, a fim de se evitar a tendéncia perigosa que tem quase todo Estado de
hipertrofiar o Direito Penal, expandindo suas fronteiras para além do minimo necessario,
através de uma administrativizacdo de seu contetido, o que se verifica quando se prima em
excesso pela ordem coletiva, impde-se que os critérios politico-criminais da dignidade penal
do bem juridico e da caréncia de tutela penal, sob a otica da atual teoria do bem juridico,
sejam plenamente observados e aplicados, seja na edicdo de novas legislacdes, seja na
interpretacdo e aplicacdo das legislagdes ja vigentes, de modo a que ocorra de fato uma
materializa¢do do Direito Penal e, por conseqiiéncia, seja legitima sua intervengao.

Assentados os critérios politico-criminais legitimadores da intervengdo penal,
cabe destacar que a tipicidade, dentro dessa nova construcdo da teoria do delito, passa a exigir
trés niveis de valoragdo, a saber: (i) subsun¢do ou adequacdo formal da conduta a letra da lei;
(i1) imputagdo objetiva e subjetiva ou normativa da conduta (dolo ou culpa); e (iii) producao
de um resultado juridico penalmente relevante, de modo que ja ndo mais pode ser tida como
puro juizo légico-formal, exigindo a incorporacdo, para além desse aspecto naturalistico,
também do juridico, sendo essencial uma materializagdo da teoria do fato tipico.

A fim de demonstrar a efetiva materializacdo de toda essa construgdo tedrica,
elegeu-se a andlise do tipo penal descrito no artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Codigo Penal, que
busca proteger a Previdéncia Social.

A Previdéncia Social pode ser efetivamente reconhecida como um bem juridico
digno de prote¢do penal, especialmente pela intima correlagdo com a dignidade da pessoa
humana, fundamento do Estado brasileiro inserto na Constitui¢do Federal de 1988 e al¢ado ao
papel essencial de vetor interpretativo, ndo apenas da atividade hermenéutica dos direitos
fundamentais, como também o de norma que traduz uma condi¢do imprescindivel a vida
humana.

Defende-se, no presente estudo, que a Previdéncia Social, enquanto direito
previsto constitucionalmente, também integra o nucleo essencial da dignidade da pessoa
humana, porquanto representa direitos subjetivos, perante o Estado, que objetivam assegurar
condi¢cdes de manutencdo de uma existéncia humana digna diante de situagdes de
contingéncias sociais, assumindo, assim, o carater de bem juridico digno de protegao.

Contudo, a afirmacdo do critério politico-criminal da dignidade penal
(merecimento de pena) € condi¢cdo essencial, mas ndo suficiente, para justificar a eleicdo da
via penal, tornando-se imprescindivel a presenga de outro critério politico-criminal, o da

caréncia de tutela penal.
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Desse modo, afirmada a dignidade do bem juridico, Previdéncia Social, ha que se
verificar se a incriminagdo de condutas praticadas contra esse bem sdo aptas a preencher o
critério da caréncia de tutela penal, legitimando, assim, a interven¢@o ¢ ado¢do de medidas de
carater penal.

Ha que se ressaltar, por outro lado, que a prote¢do ndo precisa ser necessariamente
de carater penal para se mostrar produtiva e eficaz. Assim, defende-se que o tratamento
normativo dispensado pela legislacdo patria aos crimes contra a Previdéncia Social demonstra
o descompasso entre a dogmatica penal e a politica criminal, que, por auséncia de critérios
objetivos, tem direcionado o sistema criminal a esses novos bens supra-individuais com o
exclusivo intuito de preencher a qualquer custo lacunas de punibilidade.

Ressalta-se que a tutela penal somente se compatibiliza diante de situagdes que
vao além do mero inadimplemento da obrigagdo fiscal (previdenciaria), tornando-se
indispensavel a caracterizacdo das figuras tipicas penais a materializa¢do de elementos outros
que o mero descumprimento da obrigacdo tributéria.

Neste contexto, o mero ndo recolhimento no prazo legal ndo se mostra suficiente
para caracterizar a figura tipica. Impde-se a configuragdo de um plus como elemento
diferenciador do simples inadimplemento fiscal, conferindo legitimidade a tutela penal e
respectiva sang¢ao.

Assentado nessas premissas € que se objetiva compatibilizar o delito previsto no
artigo 168-A, § 1°, inciso I, do Cddigo Penal com a fungdo legitimadora do bem juridico-
penal, construindo elementos aptos a distinguir, dentre todas as condutas passiveis de serem
formalmente adequadas a descrigdo tipica, aquelas que, de fato, sdo aptas a materializar o tipo
penal.

Defende-se, assim, que o tipo penal descrito no artigo 168-A, § 1°, inciso 1, do CP
¢ um tipo omissivo improprio, ou seja, comissivo por omissdo, impondo-se a sua plena
caracterizagdo que o agente tenha efetivamente procedido ao recolhimento (arrecadacdo) dos
valores devidos a titulo de contribuicio previdencidria.

Acresce-se que se torna imprescindivel a adequagéo tipica a presenca do elemento
subjetivo do tipo, representado ndo pelo tradicional animus rem sibi habendi, uma vez que,
segundo a linha de pensamento aqui defendida, ndo ha efetiva “apropriacdo” (inversdo da
posse), mas caracterizado pela especial finalidade de sonegar-fraudar os cofres

previdenciarios.
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Qualquer outra compreensdo dos elementos do tipo penal em comento significa
equiparar o mero inadimplemento de obrigacdo previdenciaria (ilicito fiscal) ao ilicito penal,
evidenciando, nessa hipotese, manifesta inconstitucionalidade.

Desse modo, ha que se assentar que o delito previsto no artigo 168-A, § 1°, inciso
I, do CP classifica-se como um delito de conduta mista e incongruente, exigindo-se a
comprovagdo de uma conduta comissiva anterior a omissdo penalmente relevante, sob pena
de, em se classificando o delito como puramente omissivo, apenar-se o mero inadimplente e
ndo o devedor contumaz e de ma-fé.

Somente com a separacdo da conduta meramente ilicita no plano extra-penal
daquela que efetivamente configure uma danosidade social, restara afirmada a legitimidade do

Direito Penal para tutelar a Previdéncia Social.
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