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RESUMO: Analise sobre a necessidade do prévio exaurimento da via
administrativa no procedimento administrativo tributario, apurando-se o valor dos
tributos, sujeitos passivos responsaveis, delimitando as obrigacoes principais e
acessorias para sO entdo estarem presentes os elementos do tipo penal,
configuradores do crime tributario que autorizam a justa causa da acao penal.
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1. Introducao

O estudo da presente matéria tem por objetivo delimitar a area de relevancia
na atuacio do fisco que se debruca na realizacio da fiscalizacao e arrecadacao dos tributos e, até onde

e quando sua atuacio ¢é relevante na definicio do que venha a ser considerado crime tributario.

Diante de um panorama que por muito tempo permeia as discussdes
doutrinarias e jurisprudenciais acerca do tema, propusemo-nos a nos debrucar sobre o tema tentando

compilar um entendimento sobre o assunto.

2. O Prévio Exaurimento da Via Administrativa nos Crimes Tributarios: licoes doutrinarias e

jurisprudenciais a cerca do tema

Primeiramente, iniciaremos nosso estudo acerca do tema, nos embasando

fundamentalmente nos ilustres ensinamentos do autor Hugo de Brito Machado que em seus estudos
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doutrinarios', cujo titulo é o “Julgamento Administrativo e Acdo Penal nos Crimes Contra a Ordem
Tributaria”, explica que a acdo penal nos denominados Crimes Contra a Ordem Tributaria nio deve

ser promovida antes do julgamento definitivo da acio fiscal na via administrativa.

O autor salienta que no sistema juridico brasileiro, compete privativamente a
autoridade administrativa dizer da existéncia, e principalmente dimensionar economicamente a
relagdo tributaria, ou seja, langar o tributo. Desta forma, vejamos o que dispoe o Codigo Tributario

Nacional no art. 142:

“Compete privativamente a autoridade administrativa constituir o crédito tributdrio pelo
lancamento, assim entendido o procedimento administrativo tendente a verificar a
ocorréncia do fato gerador da obrigacao correspondente, determinar a matéria tributdvel,
calcular o montante do tributo devido, identificar o sujeito passivo e, sendo o caso, propor

a aplicacao da penalidade cabivel.”

Portanto, para Hugo de Brito Machado, a manifestacio definitiva da autoridade
Administrativa é indispensavel para que se possa ter como configurado o crime de supressio ou

reducio de tributo, ou fraude com esse fim praticada.

O autor ainda continua seu posicionamento mencionando que sua opiniao também
¢ embasada no art. 5°, LV da Constituicdo Federal, onde diz que “aos litigantes, em processo judicial ou
administrativo, e dos acusados em geral sao assegurados o contraditorio e a ampla defesa, com os meios e recursos d ele

inerentes.”

E assim o autor em suas proprias palavras esclarece: “E induvidoso, portanto, o direito

do contribuinte ao processo administrativo fiscal de acertamento tributdrio, com o contraditorio ¢ a ampla defesa.” >

Segundo ele, admitir-se a acao penal por crime de supressio ou reducio de tributo,
sem que a autoridade administrativa competente tenha dito existente o proprio objeto do
cometimento ilicito, é excluir o direito do contribuinte de ter apurada na via propria a existéncia da

relaco tributaria, e feita a sua correspondente quantificaciao econdmica.

No entanto agora, quando o pagamento do tributo, antes da dentncia, extingue a
punibilidade, € evidente que o contribuinte tem o direito de ter regularmente apurada a existéncia, e
determinado o valor do tributo, antes da dentncia, para que possa, se quiser, exercitar seu direito de

extinguir a punibilidade, pelo pagamento.

' Disponivel em: http://www.hugomachado.adv.br/conteudo.asp?home=1&secao=28&situacao=2&doc_id=127 Acesso em: 29
mar. 2006.
2 Disponivel em: http://www.hugomachado.adv.br/conteudo.asp?home=1&secao=28&situacao=2&doc_id=127 Acesso em: 29
mar. 2006.
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Desta forma, portanto, Hugo de Brito Machado conclui afirmando que admitir a
acdo penal, antes da decisao definitiva da autoridade administrativa, afirmando a existéncia, e
determinando o montante, do tributo, ¢ admitir a acio penal como verdadeiro instrumento de coacio

para competir o contribuinte ao pagamento de tributo indevido.

Afinal, todos sabemos dos gravames, sobretudo do plano moral, que o
envolvimento em uma agao penal representa. Assim, estd claro e evidente que, o contribuinte, em face
da ameaca criminal de dentncia contra ele, sinta-se coagido a pagar o tributo, ainda que

flagrantemente indevido.

Continuando ainda nos saudosos ensinamentos do autor supra mencionado,
notamos que a exigéncia de prévio exaurimento na via administrativa, para que validamente possa ser
proposta a acao penal, nos crimes contra a ordem tributaria, ¢ indiscutivelmente uma forma de fazer

efetivas as garantias constitucionais do devido processo legal e da ampla defesa.

Destarte, admitir-se a dentincia criminal antes da decisao definitiva da autoridade
da Administracao, é forma clara de negacio do direito a certeza no que concerne a relacio juridica
tributaria, e assim, negacdo da supremacia constitucional. E ainda, € suprimir o direito que tem o
contribuinte de impugnar a exigéncia do tributo, demonstrando que o fato apontado pelo fisco nao

ocorreu, ou nao ¢ adequado a hipotese de incidéncia tributaria.

Finalizando, ¢ também suprimir o direito a ampla defesa, no concernente ao
processo administrativo fiscal e a propria sancdo penal, porque nesse se inclui, induvidosamente, o
direito de demonstrar a inexisténcia da relacio de tributacio, perante a Administracao Tributaria, sem

ser coagido pela ameaca de acdo penal.

Prosseguindo em nossos estudos, perante os ilustres ensinamentos do doutrinador
Luiz Flavio Gomes’, verificamos que o mesmo inicia sua explicacio salientando que o Direito
Brasileiro adota como regra a caracteristica da Independéncia de Instancias, como podemos verificar

claramente no art.121 da Lei 8.112/90",

Dessarte, a propria Constituicio Federal, em seu art. 2°, preceitua que “Sdo poderes

da Unido, independentes e harmonicos entre si, o Legislativo, o Executivo e o Judicidrio.”

Portanto, se por um lado no se permite a interferéncia de um poder sobre o outro,
por outro lado notamos que ha uma determinago clara que as atuagdes estejam em consonancia uma

com a outra, inclusive, sem que seja causa de influéncias ou mesmo reflexos.

3 Disponivel em: http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638 Acesso em: 29 mar. 2006.
4 Art. 121. O servidor responde civil, penal e administrativamente pelo exercicio irregular de suas atribuices.
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Assim, segundo o autor Luis Flavio Gomes’, mesmo adotando o posicionamento de
que as instancias sao independentes entre si, verificamos a existéncia de certas peculiaridades no que

tange a sentenca penal e a propria aplicacio da decisio administrativa.
Vejamos:

Nos trés casos infra mencionados, constatamos hipoteses de dependéncia

entre as esferas:
a) quando a sentenca penal reconhecer a inexisténcia do fato;
b) que reconhece que o autor nao participou do fato;

¢) quando reconhece causa justificante: (exercicio regular do direito, estado

de necessidade, legitima defesa, exercicio de um dever legal)

Luiz Flavio Gomes ainda comenta sobre a existéncia, e conseqtiente retirada do
plenario em 2003 a pedido do Presidente da Republica, de um PEC namero 175/95, que propunha que
“ninguém serd processado por crime contra a ordem tributdria antes de encerrado, na via administrativa, o processo

respectivo.”

Importante também ressaltarmos o art. 83 da lei 9.430/96° que dispoe que o
Fisco somente podera noticiar eventual delito para o Ministério Pablico “apos proferida decisao

final, na esfera administrativa, sobre a exigéncid fiscal do crédito tributdrio correspondente”.

Nao obstante, com o advento do art. 83 desta propria lei, também houve uma
determinacdo para que fosse a representacio fiscal, em relacio aos crimes dos arts. 1° e 2° da L.
8.137/90, encaminhada ao Ministério Puablico apos a diriméncia da lide tributaria no ambito

administrativo.

Assim, com essa norma legal surgiram duas interpretacdes no que tange a matéria:
a doutrinaria que pautava por uma relacio de interdependéncia entre as duas instancias; e, com
posicionamento oposto a jurisprudencial, por considerar que a natureza dos delitos permanecia
publica incondicionada, ou seja, o exaurimento da via administrativa ndo era encarado como condi¢io

para o exercicio do jus puniendi pelo Estado.

5 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006

6 Art. 83. A representacao fiscal para fins penais relativa aos crimes contra a ordem tributaria previstos nos arts. 10 e 20 da
Lei no 8.137, de 27 de dezembro de 1990, e aos crimes contra a Previdéncia Social, previstos nos arts. 168-A e 337-A do
Decreto-Lei n°2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Codigo Penal), sera encaminhada ao Ministério Publico depois de
proferida a deciséo final, na esfera administrativa, sobre a exigéncia fiscal do crédito tributario correspondente. (Redagao
dada pela Lei n° 12.350, de 2010)
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No entanto, o STF, através da ADIN numero 1.571, em 1997 em sede liminar e em

2002 definitivamente, postulou sobre o aludido dispositivo legal que:
a) nao se tratava de condicdo de procedibilidade para a agéo penal tributaria;

b) se destinava a administracao fazendaria, prevendo o momento da apresentacao

da notitia criminis ao MP;

¢) o dominis littis poderia atuar antes de findar o procedimento administrativo-

fiscal.

Desta forma, colocam-se as seguintes questoes: F justa a incomunicabilidade
de Instancias do Processo Administrativo Fiscal e do Processo Penal? Fla encontra guarida nas
Leis Penais? Em quais casos se deve aplicar o Prévio Fxaurimento da via administrativa antes que

se impute a responsabilidade criminal ao contribuinte?

Conforme enfoca ILuis Flavio Gomes’, a questio do exaurimento da via
administrativa alcancou o seu ponto de equilibrio com o julgamento do HC n® 81.611-DF, definindo,
portanto, que a consumacdo desses delitos somente ocorre com a constituicio definitiva do

lancamento.

Assim, retrata que sdao quatro as dimensdes da questio em comento: Penal,

Tributaria, Processual e Constitucional. Vejamos:
a) questao penal no que tange ao resultado:

Luiz Flavio Gomes® conclui: “Os crimes tipificados no art. 1° da Lei 8.137/90° sio
materiais, ou seja, exige-se resultado naturalistico (supressio ou reducio de tributo, ou contribuicao
social ou acessorio), inclusive, porque € parte integrante do tipo. Portanto, sem a aferi¢ao do efetivo

dano fiscal o crime nio se concretiza. Desta forma:

7 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
8 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.lfg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
9 Art. 1° Constitui crime contra a ordem tributaria suprimir ou reduzir tributo, ou contribuigdo social e qualquer acessorio,
mediante as seguintes condutas:  (Vide Lei n° 9.964, de 10.4.2000)
| - omitir informacé&o, ou prestar declaragéo falsa as autoridades fazendarias;

Il - fraudar a fiscalizagdo tributaria, inserindo elementos inexatos, ou omitindo operagdo de qualquer natureza, em
documento ou livro exigido pela lei fiscal;

[II - falsificar ou alterar nota fiscal, fatura, duplicata, nota de venda, ou qualquer outro documento relativo a operagao
tributavel;

IV - elaborar, distribuir, fornecer, emitir ou utilizar documento que saiba ou deva saber falso ou inexato;

V - negar ou deixar de fornecer, quando obrigatério, nota fiscal ou documento equivalente, relativa a venda de
mercadoria ou prestagéo de servigo, efetivamente realizada, ou fomecé-la em desacordo com a legislagao.

Pena - reclus&o de 2 (dois) a 5 (cinco) anos, e multa.
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% Supressao de tributo exige seja devido;

% Reducao de tributo exige seja o valor devido e haja o reconhecimento entre o

montante recolhido e o que deveria ser recolhido.

Ainda salienta do referido autor, citando para isso Andrei Z. Schmit, que os crimes
tributarios materiais, como os do art. 1° da Lei 8137 e do art. 337-A, CP, somente encontram seu
momento consumativo no instante em que a exagao era exigivel e nao fora devidamente recolhida,
portanto, tratam-se de requisitos para a dentincia, sem os quais, a Unica certeza existente ¢ da

auséncia de materialidade do delito, nao de indicios™.

Por fim, o Supremo Tribunal Federal espancou todas as davidas com relacdo a

matéria no que tange ao art. 1° da Lei 8.137/90 ao editar o enunciado de simula vinculante n® 24:

“Nao se tipifica crime material contra a ordem tributaria, previsto no art.
12 incisos Ta IV,da Lei n® 8137/90, antes do lancamento definitivo do
tributo.”

Outrossim, apesar de existirem vozes resistentes na doutrina, parece-nos que a
questdo foi pacificada, e com a devida vénia com a divergéncia, entendemos a melhor solucio,

principalmente se valendo do Principio da intervencio minima que direito penal deve se pautar.
b) questao tributaria no que tange ao tributo devido:

Para o direito penal, primordial nao seria a constituicio do tributo, mas sim, o
reconhecimento inequivoco do débito tributario (exigibilidade). Assim, compondo-se os tipos penais
dos delitos fiscais de elementos normativos, como tributo, contribuicdo social, ou qualquer acessorio, sao
esses conceitos revelados a partir do direito tributario, a quem compete as definicoes, portanto, por se
tratarem de norma penal em branco, se socorrem para se completarem com definicoes trazidas de

outras areas, como o direito tributario.

Enfatizamos, ainda, que o direito tributario define a ocorréncia do fato gerador
(obrigacio); que a constituicdo do crédito tributario ocorre com o lancamento, de atribuicao privativa
da autoridade fazendaria (art. 142, CTN) e somente com decisao final se tornara exigivel ou devido.
Portanto, enquanto nio for esgotado o ambito administrativo, ndo ha que se cogitar de fato tipico

(crime fiscal).

Desse modo, concluimos que o papel da Autoridade Administrativa ¢ primordial na

apuracao do quantum debeatur ¢ também no sentido de realizar a fiscalizacdo das condutas, seja no

0 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
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cumprimento de obrigagdes tributarias principais como acessorias, logo, sob o enfoque tributario
demonstra-se que tal atividade torna-se necessaria a definicao do status quo ante para a configuracao do

tipo penal, pressupondo a necessidade do esgotamento da via administrativa para se configurar o

crime.
¢) questao processual no que tange as conseqiiéncias:

Argumenta-se, também o autor Luiz Flavio Gomes' que no ambito processual, uma
eventual decisao favoravel ao contribuinte na esfera fiscal refletiria na perda do objeto da acao penal,
ou seja, do ilicito tributario. Portanto, ndo se verificaria justa causa para o processo criminal, pela
auséncia de fato tipico, redundando, assim, no trancamento da acdo, e com conseqiiéncias nefastas

acaso houvesse decreto condenatorio.

Desta forma, a apuracio e constituicio do tributo ¢é ato privativo da autoridade
fiscal, portanto, do Poder Executivo, nao podendo ser suprido ou substituido pelo Judiciario, sob pena
de violar o principio da Separacio dos poderes. A atuacio judicial cinge-se a revisio do ato

administrativo (autuacio fiscal) visando o controle da legalidade.

Prosseguindo o autor Luis Flavio Gomes'" sintetiza em cinco posicionamentos

sobre o prévio exaurimento da via administrativa:

% O Ministério Publico nao detém liberdade para propor acdo penal, sem que

haja o esgotamento da via administrativa;

% Nao se trata de uma questdo prejudicial, a luz do artigo 93, CPP, pois, a
instauracdo de processo sem o exaurimento da via administrativa torna atipica a conduta tipica, pela
falta de um dos elementos constitutivos do injusto penal. O campo de aplicagao da prejudicialidade se

aplica nas situacoes em a atipicidade nao seja patente, inequivoca e indubitavel.

% A condicio objetiva de punibilidade se situa fora do injusto penal (logo, fora
do dolo do agente), portanto, nao altera a figura tipica. Ex: art. 7°, § 2°, CP (extraterritorialidade)
aplicacao da lei penal brasileira se o fato ocorrido for descrito como crime no pais em que aconteceu.
Portanto, apesar de considerar acertada a decisio do julgamento do HC 81.611, discorda do

fundamento adotado (condicio objetiva de punibilidade).

% Posiciona-se pela falta de justa causa para a instauracio da acdo penal, pela

auséncia de materialidade.

" GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
2 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
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% Sob sua dtica 0 MP permanece com plena autonomia para a persecutio criminis, desde que:
a) a discussdo na via administrativa nao recaia sobre a constituicao do débito ou o seu montante; b) a dentincia esteja

consubstanciada em indicios suficientes de autoria e materialidade.

Entendemos pertinente a adocio do posicionamento pela necessidade de
esgotamento da via administrativa, caso contrario, ndo estara presente a justa causa, condicao da acao
penal, justamente porque esta significa o interesse processual de levar a cabo a dentncia prosseguindo

em todos os seus atos processuais e fase do processo penal instaurado contra o contribuinte.
d) questao constitucional:

O inicio do processo penal tributario sem o prévio exaurimento da via
administrativa, causa violacdo as garantias constitucionais do devido processo legal, da ampla defesa e
do contraditério, inclusive, porque inviabiliza a extin¢io da punibilidade pela satisfacao do débito

tributario (art. 34 da Lei 9.249/95).

Aduz Tuis Flavio Gomes" que a opgdo da extincio da punibilidade trazida pelo
Estado mostra que o objetivo da lei penal tributaria nao foi punir o sonegador, mas intimida-lo com
penalidade acaso nao recolha a exacdo. O que se visa, portanto, seria a satisfacao do quantum debeatur,

nao a conduta delituosa.

Também invoca o referido autor que violacio ao principio da presuncio de
inocéncia, pois, invocando Edson Vidigal “o débito tributario vincula-se estreitamente a tipicidade

penal”.

Comungamos com a opinido do renomado autor acrescentando que as conquistas
constitucionais foram sedimentadas apos um lendo processo de consolidacdo dos direitos e garantias
fundamentais que nao podem ser relegados ao descrédito dessas diante de um Direito Penal Punitivo
que jaz superado pelo Principio da fragmentariedade onde o Direito Penal so deve ser preocupar com

as ofensas relevantes aos bens juridicos protegidos.

3. Conclusao

@,

% As condutas delituosas do art. 12 da Lei 8.137/90, de resultado material, somente se

consumam quando o débito passa a ser devido.

3 GOMES, Luiz Flavio. Texto disponivel no site: http://www.Ifg.com.br/public_html/article.php?story=20041008143012638
.Acesso em: 29 mar. 2006
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A acdo penal nio se condiciona a representacao fiscal, pois tendo o Ministério Pablico
indicios suficientes de autoria e materialidade pode intentar a acio penal. Tendo o MP
ficado ciente do término do procedimento fiscal, nao carece da representacio fiscal para o

ajuizamento da acao.

Enquanto permanecer a acdo fiscal como licita na esfera administrativa, nao se cogita de

ilicitude no ambito penal.

A deliberagao final sobre a apuracio e constituicio do crédito tributario € ato privativo da
autoridade administrativa, podendo, entretanto, ser posteriormente revista judicialmente,

sob pena de violacio do principio da separacao de poderes.

O tramite do processo fiscal na seara administrativa resulta em auséncia de justa causa
para a propositura do processo criminal, pela falta de materialidade (ndo constatacio do

dano fiscal).

O prévio exaurimento da via administrativa também encontra sustentacio nos principios
constitucionais da ampla defesa e do contraditorio de quem ninguém sera tera demanda

contra si sem que tenha a possibilidade de se defender
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