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Nota técnica Unafisco N2 05/2017

Nota Técnica Unafisco N2 05/2017
Aspectos do PLS 280/2016 (abuso de autoridade) que afetam a fiscalizacdo tributaria

A Unafisco — Associacdo Nacional dos Auditores Fiscais da Receita Federal do Brasil (Una-
fisco Nacional) apresenta a Nota Técnica n? 05/2017, em substituicdo a Nota Técnica n2
15/2016, a respeito do novo substitutivo ao Projeto de Lei do Senado n2 280 de 2016, que
trata sobre os crimes de abuso de autoridade.

O PLS 280/2016 foi proposto em julho de 2016 pelo senador Renan Calheiros, tendo sido
apresentado substitutivo pelo senador Romero Jucd e, posteriormente, houve a designa-
cdo do senador Roberto Requido como relator. Em 22 de margo de 2017 o senador Rober-
to Requido apresentou seu substitutivo, objeto da presente nota.

O substitutivo do senador Roberto Requido apresenta avancos em relacdo aos textos an-
teriores, uma vez que acatou diversas sugestdes de associacles e de autoridades, notada-
mente, aquela apresentada pelo juiz federal Sérgio Moro e que foi acolhida no paragrafo
Unico do art. 12. Outro avancgo foi o afastamento do crime por acesso imotivado a dados
fiscais (art. 22 do substitutivo anterior) que iria se transformar num grande obstaculo a
fiscalizacdo tributdria. No entanto, o interesse publico ainda demanda alguns reparos no
projeto, como veremos.

Sob a justificativa de “melhor proteger os direitos e garantias fundamentais constantes da
Constituicdo de 1988” e atualizar “os crimes de abuso de autoridade em situacdes espe-
cificas, mormente para coibir e punir condutas que escapem ao Estado de Democratico
de Direito, ao pluralismo e a dignidade da pessoa humana” , o Projeto de Lei surgiu em
um momento particular na politica nacional, em que a investigacdo e punicdo de casos de
corrupcdo finalmente se mostram eficientes.

Nessa toada, temos assistido que a atuacdo da fiscalizacdo da Receita Federal no combate
a corrupcao tem sido decisiva, pois, como é de conhecimento comum, a melhor maneira
de identificar a corrupcgdo é através do follow the money — ou em portugués, siga o ras-
tro do dinheiro. E é a fiscalizacdo da Receita Federal que possui a competéncia legal e o
conhecimento técnico para fazer tal rastreamento.

E certo que o trabalho da fiscalizacdo da Receita Federal interessa ao pais hdo somente
guanto ao combate a corrupg¢do, mas primordialmente no combate a sonegacdo que reti-
ra dos cofres da Unido mais de 370 bilhGes de reais por ano e que sabota a capacidade do
pais de gerar emprego e renda para diminuir as desigualdades e permitir a construcao de

1 SENADO FEDERAL. Projeto de Lei do Senado n? 280 de 2016. Brasilia, 05 jul. 2016, p.
11. Disponivel em: <https://www25.senado.leg.br/web/atividade/materias/-/materia/126377>.
Acesso em 23 mar. 2017 .
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Nota técnica Unafisco N2 05/2017

um pais mais justo. Sabendo-se que corrupgdo e sonegacdo sdo irmas gémeas, fica ainda
mais em destaque a importancia do trabalho da fiscalizacdo federal de tributos.

A par da importancia do trabalho da fiscalizacdo da Receita Federal para o pais em todos
0s momentos e, em especial, nesse contexto de crise fiscal, a Unafisco Nacional tem o de-
ver de apontar alguns dispositivos do substitutivo divulgado em 22 de marc¢o de 2017 do
PLS 280/2016 que geram inseguranca juridica para o Auditor Fiscal da Receita Federal, no
desempenho de suas fungdes, e para os Auditores Fiscais dos Estados, do Distrito Federal
e dos Municipios.

Faremos observacBes especificas em alguns dispositivos, mas ressaltamos que, em regra,
as penas propostas no projeto sdo extremamente gravosas quando em cotejo com as pe-
nalidades previstas no codigo penal e legislacdo penal extravagante.

Apreciaremos os seguintes dispositivos do substitutivo, divulgado em margo de 2017, do
PLS 280/2016:

e Art. 22
e Art. 26
*Art. 28
e Art. 31
*Art. 33
*Art. 34
e Art. 35

Art. 22

O artigo 22 do substitutivo, divulgado em 22 de marco de 2017, tem a seguinte redacado
no PLS 280:

Art. 22. Invadir ou adentrar, clandestina, astuciosamente ou a re-
velia da vontade do ocupante, o imovel alheio ou suas dependén-
cias, assim como nele permanecer nas mesmas condicGes, sem
determinacdo judicial e fora das condi¢cGes estabelecidas em lei:

Pena: detencdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.
§ 12 Incorre nas mesmas penas quem, na forma prevista no caput:

I — coage alguém, mediante violéncia ou grave ameaca, a franque-
ar-lhe o acesso a imovel ou suas dependéncias;

Il — executa mandado de busca e apreensdo em imdvel alheio ou
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suas dependéncias, mobilizando veiculos, pessoal ou armamento
de forma ostensiva e desproporcional, ou de qualgquer modo extra-
polando os limites da autorizacdo judicial, para expor o investigado
a situacdo de vexame;

Il — cumpre mandado de busca e apreensdao domiciliar apds as 21
horas ou antes das 5 horas.

§ 22 N3o haverd crime se o ingresso for para prestar socorro, ou
guando houver fundados indicios que indiquem a necessidade do

ingresso em razao de situacdo de flagrante delito ou de desastre.

Esse dispositivo afeta a atividade fiscalizatéria da Receita Federal na medida em que em
seu caput exige que a autoridade esteja com autorizacdo judicial e dentro das condi¢des
estabelecidas em lei. Com tal redacdo, a interpretacdo mais imediata leva-nos a concluir
que, ainda que haja autorizacdo legal para determinada autoridade adentrar estabeleci-
mentos — como € o caso da autoridade fiscal —, somente com autorizacdo judicial serd
licito adentrar imovel alheio, o que inclui todos os imdveis comerciais e industriais que
devem ser fiscalizadas pela Receita Federal.

Um pequeno ajuste de redacdo trocando o “e” pelo “ou” resolveria tal confusado interpre-
tativa e daria seguranca juridica para as autoridades do fisco que precisam adentrar nos
estabelecimentos para conferir estoques e verificar livros.

A necessidade de o fisco, em particular o federal, comparecer nos imodveis comerciais
e industriais, advém, dentre outros dispositivos legais, do art. 72 da Lei 2354/54 que
assim estabelece:

Art. 72 Suprimam-se na Secdo I, do Capitulo Il, do Titulo Il, os artigos 124,
136 [..VETADO...] do decreto n 24.239, de 22 de dezembro de 1947 e
acrescentem-se os seguintes:

“Art. A fiscalizagdo do impésto de renda compete as reparticbes encarre-
gadas do lancamento désse tributo e, especialmente aos agentes fiscais
do impdsto de renda, mediante agdo fiscal direta, no domicilio dos con-
tribuintes”

“Art. A acdo fiscal direta, externa e permanente consiste no compareci-
mento do agente fiscal do impdsto de renda ao domicilio do contribuinte,
para orientd-lo ou esclarecé-lo no cumprimento dos seus deveres fiscais,
bem como para verificar a exatidéo dos rendimentos sujeitos a incidéncia
do impésto, lavrando quando fér o caso, o competente térmo”.
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“Art. Tédas as pessoas fisicas ou juridicas, contribuintes ou néo, sdo obri-
gadas a prestar as informagdes e os esclarecimentos exigidos pelos agen-
tes fiscais do impédsto de renda no exercicio das suas funcdes, sendo tais
declaragées tomadas por térmo e assinadas pelo declarante.”

“Art. Os agentes fiscais do impdsto de renda procederdo ao exame dos
livros e documentos de contabilidade dos contribuintes e realizardo as di-
ligéncias e investigacbes necessdrias para apurar a exatidéo das declara-
¢bes, balancos e documentos apresentados, e das informacdes prestadas
e verificar o cumprimento das obrigagées.”
Destacamos que a mudanca de redacdo proposta (trocando o “e” pelo “ou” no caput)
tornaria o dispositivo harmonico com o art. 195 do Cddigo Tributdrio Nacional (CTN) que
assim estabelece:

Art. 195. Para os efeitos da legislago tributdria, ndo tém aplicagéo quaisquer
disposicoes legais excludentes ou limitativas do direito de examinar mercado-
rias, livros, arquivos, documentos, papéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos
comerciantes industriais ou produtores, ou da obrigacdo destes de exibi-los.

Da forma como esta redigido, o atual art. 22 entra em conflito com o art. 195 do CTN na
medida em que representa uma disposicdo legal limitativa do direito do fisco de examinar
mercadorias, livros, arquivos, documentos, papeéis e efeitos comerciais ou fiscais, dos co-
merciantes industriais ou produtores.

Com a adogdo do “ou”, a autoridade fiscal podera adentrar imdveis em situacdes que es-
tejam previstas em lei, ainda que sem autorizacdo judicial, como normalmente ja acontece
hoje, sem ter a inseguranca de enfrentar um inquérito por abuso de autoridade, ainda
que, ao final, por forca do art. 195 do CTN, tal inquérito seja arquivado.

Logo, para afastar a inseguranca e harmonizar o dispositivo com o art. 195 do CTN, propo-
mos a seguinte redac¢do do caput do art. 22:

Art. 22. Invadir ou adentrar, clandestina, astuciosamente ou a revelia
da vontade do ocupante, o imdvel alheio ou suas dependéncias, assim
como nele permanecer nas mesmas condi¢cdes, sem determinacdo judi-
cial ou fora das condicdes estabelecidas em lei:

()
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Art. 26

O artigo 26 do substitutivo de 22 de margo de 2017 tem a seguinte redagao no PLS 280:

Art. 26. Proceder a obtencdo de provas por meios manifestamente ilici-
tos ou fazer uso de provas de cuja origem ilicita se tenha conhecimento,
no curso de procedimento investigativo ou de fiscalizacdo.

Pena: detencdo, de 1 (um) a 4 (quatro) anos, e multa.

Esse dispositivo merece um ajuste para evitar que eventual declaracdo a posteriori da
ilicitude de prova permita que a autoridade fiscal sofra processo penal. Muitas vezes a
licitude de um acesso a provas que interessam a fiscalizacdo tributdria é controversa e a
possibilidade de responder criminalmente pela ilicitude declarada a posteriori ird gerar
grande inseguranca para a fiscalizacdo tributaria, impedindo que o combate a sonegacao
seja feito de maneira eficiente.

Ademais, estamos falando de um potencial efeito de natureza patrimonial. Um langamen-
to de crédito tributario com um defeito desta natureza certamente estara submetido as
instancias revisoras no ambito do contencioso administrativo ou ainda no judiciario. Caso
o Auditor Fiscal aja com dolo especifico, estara cometendo crimes ja previstos no ordena-
mento juridico, tais como crime de prevaricacdo, crime de excesso de exacdo, crime pela
utilizacdo abusiva de informacdes resguardadas pelo sigilo das comunicacdes telegraficas,
telefbnicas e de dados, dentre outros.

Cabe ressaltar, por fim, que a pena proposta é maior que a do homicidio culposo, que
varia de um a trés anos.

Logo, para afastar a inseguranca juridica e o potencial carater intimidatério desse tipo
penal, prejudicando a efetividade da atuacdo dos Auditores Fiscais, propomos a supressao
total desse dispositivo; ou, subsidiariamente, que seja excluida sua aplicacdo quanto aos
procedimentos de fiscalizacdo, tendo em vista estar a disposi¢cao de todos os contribuintes
a possibilidade de impugnar administrativamente um auto de infracdo, sem custo algum,
sem sequer haver necessidade de contratar advogado, cabendo as instancias administra-
tivas recursais corrigir tais autuacOes e afastar eventuais provas obtidas por meios ilicitos.
Os casos que envolvam dolo especifico serdo alcancados pelos tipos penais ja existentes.

Caso a opgdo ndo seja pela supressao total, propomos a seguinte redacao:

Art. 26. Proceder a obtencdo de provas, em procedimento de investiga-
¢do ou fiscalizagdo, por meios ilicitos ou delas fazer uso, em desfavor do
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investigado ou fiscalizado, tendo conhecimento prévio e incontroverso
de sua origem ilicita.

Pena: detencdo, de 06 (seis) meses a 2(dois) anos, e multa.

Art. 28

O art. 28 do substitutivo divulgado em margo de 2017 tem a seguinte reda¢do no PLS 280:

Art. 28. Requisitar instauracdo ou instaurar procedimento investigatorio
de infracdo penal ou administrativa, em desfavor de alguém, a falta de
qualguer indicio da pratica de crime:

Pena — detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Primeiramente, ressalta-se que as infracGes tributarias independem do dolo do agente, de
acordo com o artigo 136 do CTN, ou seja, configura-se a infracdo ainda que o agente pra-
tique o ato sem intencdo de cometer um ilicito, diferente do que ocorre no Direito Penal,
em que a regra € que o individuo aja com dolo para que exista o delito. Cria-se, entdo, com
esse artigo, um descompasso entre as infracBes tributarias e penais no tocante a motiva-
¢do para abertura de procedimento investigatorio na area tributaria (fiscalizacdo), pois a
redacdo do Projeto, nesse aspecto, possibilita interpretacdes subjetivas. Esse dispositivo
acaba por gerar inseguranca funcional para as autoridades e dificulta o prosseguimento
de investigacBes importantes.

A autoridade tributaria recebe diversas denuncias identificadas contra contribuintes e so-
mente pode descartd-las, em defesa do erdrio publico, apds a realizacdo de algumas inves-
tigacOes, ainda que ndo exista crime.

Propomos uma redacdo que permita a realizacdo de investigacdes preliminares, criminali-
zando somente o prosseguimento desta quando ficar evidenciado que ndo ha motivacao
gue se apoie em elementos que apontem a infragdo tributaria.

Para preservar a proporcionalidade das penas, em comparagdo com os crimes contra a
vida ou a incolumidade fisica, a instauracdo de um procedimento de fiscalizacdo em desfa-
vor de um contribuinte certamente ndo pode ter pena superior a uma lesdo corporal que
tem pena de detengdo de trés meses a um ano (art. 129 do Codigo Penal).
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E a seguinte a redac3o que propomos:

Art. 28. Requisitar instauragdo ou instaurar procedimento investigatorio
de infracdo penal ou administrativa, em desfavor de alguém, a falta de
qualguer indicio da pratica de crime ou de infracdo a legislacdo tributa-
ria.

Pena — detencdo, de 3 (seis) meses a 1 (um) ano, e multa.

Art. 31

O artigo 31 do substitutivo, divulgado em 22 de marco de 2017, tem a seguinte redacao
no PLS 280:

Art. 31. Dar inicio ou proceder a persecucao penal, civil ou administrati-
va, com abuso de autoridade:
Pena: reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa.

A redacdo do artigo 31 é bastante vaga quanto a definicdo de persecucdo administrativa.
Os procedimentos de investigacdo que antecedem a lavratura de auto de infracdo ja sdo
considerados persecucdo administrativa? A vagueza do dispositivo nesse aspecto conduz
a inseguranca funcional da autoridade de fiscalizacao.

Evidente que a lavratura de auto de infracdo em matéria tributdria deve ser fundamenta-
da com justa causa, mas a simples investigacdo pode servir justamente para estabelecer
se existe motivo para a lavratura de langamento.

Para ajustar o dispositivo propomos a seguinte redacdo:

Art. 31. Dar inicio ou proceder a persecucdo penal, civil ou administrati-
va, com abuso de autoridade:

Paragrafo Unico — a previsdo do caput so se aplica, em matéria tributa-
ria, a partir da lavratura do ato administrativo previsto no art. 142 da Lei
5.172/66.

Pena: reclusdo, de 1 (um) a 5 (cinco) anos, e multa.
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Art. 33

O artigo 33 do substitutivo de margo de 2017 tem a seguinte redagao no PLS 280:

Art. 33. Negar ao defensor, sem justa causa, acesso aos autos de inves-
tigacdo preliminar, ao termo circunstanciado, ao inquérito ou a qualquer
outro procedimento investigatério de infracdo penal, civil ou administra-
tiva, assim como impedir a obtencdo de copias, ressalvadas as diligéncias
cujo sigilo seja imprescindivel:

Pena: detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Por meio dessa previsdo retira-se todo o impacto da atividade fiscalizatéria que, em nosso
ordenamento juridico, tem natureza inquisitorial. Numa fiscalizagdo tributdria, a obtencao
de documentos e termos é realizada paulatinamente, e somente depois de amealhado um
conjunto de documentos € que certas diligéncias, cujo sigilo o dispositivo, ora questiona-
do, preserva, sao realizadas. Contudo, se o investigado jad tem acesso aos documentos e
termos, a diligéncia que resultou da analise destes podera ser antecipada, afastando todo
o impacto da fiscalizacdo. Podemos concluir que mesmo os dossiés de selecao de contri-
buintes a serem fiscalizados deverdo ser fornecidos aos interessados.

Ultrapassada a fase de investigacdo, é instaurado o processo administrativo e nesta eta-
pa, conforme prevé a Constituicdo, deve ser g arantido todo o acesso aos autos. Isso ja é
assim.

A redagdo do dispositivo como estd revela-se uma medida que beneficia os infratores em
detrimento do cidaddo de bem e do bom contribuinte, que suporta a carga tributaria vo-
luntaria e patrioticamente.

Diante disso, propomos que o texto seja modificado para o seguinte:

Art. 33. Negar ao defensor, sem justa causa, acesso aos autos de investiga-
¢do preliminar, ao termo circunstanciado, ao inquérito ou a qualquer outro
procedimento investigatdrio de infragdo penal, civil ou administrativa, assim
como impedir a obtencdo de cdpias, ressalvadas as diligéncias e respectivos
atos preparatorios destas cujo sigilo seja imprescindivel.

Paragrafo unico — N3o se aplica a previsdao do caput para os procedimen-
tos administrativos fiscais na fase que antecede o processo administrativo.
Pena: detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.
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Art. 34

O artigo 34 do substitutivo, divulgado em 22 de marco de 2017, tem a seguinte redacado
no PLS 280:

Art. 34. Exigir informacdo ou cumprimento de obrigacdo, inclusive o de-
ver de fazer ou de ndo fazer, sem expresso amparo legal:
Pena: detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.

Pode-se interpretar esse dispositivo como o fim das obrigacdes acessérias (entregar a
Declaracdo Anual de Ajuste, por exemplo, a chamada Declaracdo do Imposto de Renda),
previstas em normas de natureza infralegais por expressa autorizacdo do CTN, no art.
113, §29. A partir dessa previsdo, os Auditores Fiscais perdem o respaldo para exigir o
cumprimento de tais obrigacdes, criando inseguranca a autoridade para desempenhar
suas funcdes. Como os demais artigos ja comentados, fragiliza e enfraquece a atuagdo dos
servidores em suas atividades.

Um bom exemplo de obrigacdo acessdria € a Declaragdo de Ajuste Anual do Imposto de
Renda. Mantido o dispositivo, todas as alteracdes anuais que ocorrem quanto ao preen-
chimento da declaragdo deverdo ser feitas por lei.

Como o dispositivo conflita com o art. 113, §22 do CTN, que é lei complementar, nesse
aspecto é inconstitucional.

Para ajustar a realidade atual do Cddigo Tributario Nacional que permite as obrigacdes
acessorias serem criadas por norma infralegal, propomos o seguinte texto:

Art. 34. Exigir informagdo ou cumprimento de obrigacgao, inclusive o de-
ver de fazer ou de ndo fazer, sem expressa fundamentacao legal.
Paragrafo Unico: Excetuam-se do caput as obrigacdes previstas no §22
do art. 113. da Lei 5.172/66.

Pena: detencdo, de 6 (seis) meses a 2 (dois) anos, e multa.



Art. 35

O artigo 35 do substitutivo, divulgado em 22 de marco de 2017, tem a seguinte redacdo
no PLS 280:

Art. 35. Deixar de corrigir, de oficio ou mediante provocacgado, tendo com-
peténcia para fazé-lo, erro que sabe existir em processo ou procedimento.
Pena: detencdo, de 3 (trés) a 6 (seis) meses, e multa.

Esse dispositivo pode ser interpretado como uma determinacdo que torna toda andlise de
processos, inclusive o julgamento do processo administrativo, uma revisdo de oficio, o que
ird provocar uma demora enorme nos julgamentos, contrariando o principio da duracdo
razoavel do processo, previsto no inciso LXXVIIl do art. 52 da Constituicdo.

O julgador nos processos administrativos é ocupante do cargo de Auditor Fiscal e, como
tal, tem competéncia para revisar todo e qualquer lancamento, mas dentro do processo
administrativo fiscal, limita-se ao conteludo do respectivo recurso. Sem alterar a redacado
do art. 35, o julgador serd obrigado a rever todo o langamento, mesmo em relagdo aos as-
pectos sobre os quais a impugnacdo ou o recurso ndo tenham feito alegacGes. Ficara ain-
da mais dificil dar concretude ao principio constitucional da duragdo razoavel do processo.
A demora no julgamento e no atingimento da certeza e liquidez do crédito tributario, que
tanto prejudica o bom contribuinte e os cofres publicos, serd ampliada.

Diante disso, propomos que o texto seja modificado para o seguinte:

Art. 35. Deixar de corrigir, de oficio ou mediante provocacgdo, tendo
competéncia para fazé-lo, erro que sabe existir em processo ou proce-
dimento.

Paragrafo Unico — O previsto no caput ndo se aplica nos casos que se
enquadram no inciso Ill do art. 151 da Lei 5.172/66.

Pena: detencdo, de 3 (trés) a 6 (seis) meses, e multa.

Abril de 2017.
Unafisco Nacional
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