2. DOUTRINA NACIONAL

2.1

CRIMES CONTRA A ADMINISTRACAO -
ATUALIZACAO E REFORMA PENAL -

Por uma atualizagio formal e substancial do capitulo
dos crimes contra a Administragdao Publica

GUILHERME GUIMARAES FELICIANO

SUMARIO: 1. Introdugiio — 2. A Disciplina da Parte Especial de 1940.
Criticas e perspectivas: 2.1 Sobre o art. 327 do Cddigo Penal: 2.1.1 O
enfoque orgénico-funcional; 2.1.2 Da denominacdo; 2.1.3 Outras ponde-
rages acerca do Titulo XI e do art. 327 do CP: 2.2 Sobre os delitos
funcionais em espécie: 2.2.1 Do peculato; 2.2.2 Emprego irregular de
verbas piblicas; 2.2.3 Concussio; 2.2.4 Excesso de exagdo; 2.2.5 Da
corrupgio passiva e ativa; 2.2.6 Da prevaricagio — 3. Incriminagdes no
Direito Comparado — Sugestdes para alteragdes substanciais no Titulo XI
da Parte Especial do Cédigo Penal — 4. Perspectivas legislativas no Brasil —
5. Conclusdo — Bibliografia.

Resumo: O estudo meticuloso dos crimes contra a Administragdo Piiblica, de tipificagio
vazada entre os arts. 312 e 359 do CP, revela ao intérprete a necessidade de revisdo do Titulo
X! daquele Codex. Conquanto as previsdes originais atendessem satisfatoriamente a objetivi-
dade juridica tutelada (na dic¢do de Magalhdes Noronha, “o desenvolvimento regular da ativi-
dade do Estado, dentro de regras de dignidade, probidade e eficiéncia”), a natureza cambiante
da sociedade contemporinea ndo prescinde de uma legisla¢do penal consentinea com 0 novo
comércio juridico e as inéditas estruturas das administragdes modernas. Tais modifica¢des na
esfera do ser demandam, inexoravelmente, adaptagdes do dever-ser imanente, hoje plasmado
em um Direito Penal Positivo que se reporta a realidade de 1940. Reformas de cardter formal
e substancial, incluindo a introdugiio de novas figuras tipicas, serio bem-vindas, desde que
cautelosas, para que ndo se instaure tumulto em meio aos operadores do Direito. No presente
trabalho, o autor examina boa parte dos projetos que, a respeito do tema, foram jd encaminha-
dos ao Congresso Nacional, langando ao debate piblico suas préprias ilagdes de lege ferenda
e avaliando que quaisquer alteragGes dessa ordem deverdo salvaguardar, desde o ponto de
vista formal, a seguranga juridica, e perquirir, do ponto de vista substancial, o mdximo grau de
correspondéncia com a idéia de Estado Justo, limitando a instincia penal as intervengdes
necessdrias (Direito Penal minimo) e preservando a dignidade humana.
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1. Introducao

O Cédigo Penal brasileiro, particularmente em sua Parte Especial, de ha
muito tem sido considerado um diploma infenso a problematica penal contempo-
rnea e impréprio ao combate da criminalidade moderna, que se manifesta, ao
cabo de um século, em meio a informadtica, a engenharia genética e ao mercado
financeiro. Espraia-se, com efeito, por territérios completamente desconhecidos
do legislador de 1940; e concita o Poder Legiferante a reformulagao de delitos e
a introdugao de novas figuras tipicas, abarcando a realidade fenomenolégica que
se projeta no bojo da sociedade moderna e que, hd algumas décadas, sequer preocu-
pava os operadores do Direito. Fala-se, entdo, em reforma penal — reforma essa
que busca, sobremodo, a atualizagdo de alguns paradigmas penais, € a subversdo
de outros, transmudando-os radicalmente ou mesmo os erradicando da drbita
penal, face ao seu descompasso com os ditames sociais vigentes (tal é, verbi
gratia, o caso de crimes como o adultério — art. 240 — e o rapto consensual — art.
220). Essa reforma, contudo, tende a ser procedida de maneira puntiforme, haja
vista a aguda aversdo dos legisladores e das proprias comunidades as modifica-
¢Oes macigas — tanto é que, apesar dos inimeros projetos de lei encaminhados ao
Congresso Nacional, ainda convivemos com um Cédigo Penal de 1940 (exceto
quanto a Parte Geral — 1984), um Cédigo Civil de 1917 e um Cédigo Comercial
de 1850. Dai, também, o largo uso de legislagcdes penais extravagantes para o
regimento de matérias trazidas pelos influxos da modernidade (exempli gratia,
Lei 7.492/86, para os crimes contra o sistema financeiro; Lei 7.646/87, para os
crimes de informdtica; Lei 8.137/90, para os crimes contra a ordem tributdria e
econdmica; Lei 9.034/95, para o crime organizado; Lei 8.974/95, para os crimes
relativos ao patrimdnio genético nacional, as técnicas de engenharia genética ¢
aos OGMs — Organismos Geneticamente Modificados).

Nesse passo, encaminhamos o debate, especificamente, para a seara dos cri-
mes contra a Administragcdo Piiblica, atualmente disciplinados, no Cédigo Penal
brasileiro, pelo Titulo XI de sua Parte Especial, e subdivididos em trés grupos
distintos: crimes praticados por funciondrios piiblicos contra a Administragdo em
geral, crimes praticados por particulares contra a Administragdo em geral, e cri-
mes contra a Administragdo da Justiga (respectivamente, Capitulos I, II e III).
Doutrina e jurisprudéncia sempre fitaram essa gama de crimes — e particularmen-
te os ditos funcionais, elencados no Capitulo I — com especial reveréncia, consi-
derando-os tecnicamente adequados.

Evidentemente, o cariter cambiante da sociedade tecnolégica ndo poderia
lhes poupar, tornando-os, nalguns pontos, até mesmo anacrdnicos; nao obstante,
tendo em vista sua excelente lavra original, ao mais das vezes exigiram atualiza-
¢Oes — e, mais raramente, subversoes.

A importancia vital desse titulo tem sido enfatizada pelos doutrinadores
patrios. Asseverou Magalhdes Noronha:!

(' Magalhaes Noronha. Direito Penal. 3. ed. S@o Paulo. Saraiva : 1968. v. 4, p. 250.
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“Razio teleoldgica do Estado € a consecugio do bem comum. Para isso, tem
ele que realizar certas finalidades que, em sintese, se reduzem a preservagio da
independéncia no exterior € a manutencdo da ordem no interior. (...) Relativa-
mente ao segundo objetivo— a ordem, tomada em sentido amplo —, impde-se com
toda a evidéncia, porque a €le cabe ditar as normas necessdrias a harmonia e
equilibrio sociais. (...) Necessita, pois, de desenvolver certa atividade, sem o que
jamais alcancaria seus fins. Existem, assim, fung0es fundamentais suas, indepen-
dentemente das formas que possa assumir. E intuitivo que lhe incumbe ditar nor-
mas que ora dizem respeito a sua propria organizagdo, ora as relagdes que man-
tém com os individuos e ora as déstes entre si. Ao mesmo tempo, cabe-lhe fazer
com que essas normas sejam protegidas e tuteladas. (...) Tais fun¢des s@o respec-
tivamente a legislativa, a judicidria e a administrativa.

Mas, sendo o Estado pessoa juridica, € claro que suas atividades t€ém que ser
desempenhadas ou desenvolvidas por pessoas fisicas, que sdo células do organis-
mo estatal e que devem ser mantidas em estado de higidez e regular funciona-
mento, pois, como escreve Novicow, assim como a satide de um animal depende
do funcionamento normal de todos seus 6rgaos, a prosperidade do povo advém
da produgdo de riquezas e do funcionamento regular do governo.

Com esse fim é que o Cédigo volve suas vistas para a administragdo publica.
Em sentido amplo, esta compreende as fungdes ja dantes referidas — legislativa,
executivae judicidria —, podendo, entio, ser considerada como complexo de fun-
¢Oes exercidas pelos érgaos estatais, na consecugido do bem coletivo.

Em sentido restrito, ela se refere a atividade do Poder Executivo (...).”

Realmente, preservar o regular funcionamento das funcgdes estatais é tarefa
inarredavel do Estado, eis que ndo poderia alcangar um de seus objetivos preci-
puos — a manutengdo da ordem interna, na licdo de Noronha— sem essa providéncia.

Nesse passo, releva diferir, com foros de especificidade, a gama de crimes
contra a Administrag¢do Piiblica daqueles que vulneram, em cardter genérico, o
Estado. Crimes contra o Estado, no entendimento de José Frederico Marques, em
verdade seriam todos: “(...) sujeito passivo constante de todo crime ¢ o Estado-
Administrativo, por ser éle o titular do interésse juridico que se consubstancia no
jus puniendi nascido com a prdtica da infracdo penal”* (grifamos); ja sujeito
passivo eventual, ainda sob esse magistério, seria o titular direto do interesse
penalmente tutelado e concretamente atingido pelo crime. Ferri (Principios de
direito criminal) enfatizava essa mesma distingdo, embora valendo-se de outra
nomenclatura (sujeito passivo formal e material). Com efeito, conquanto se pos-
sa identificar, em toda infragio penal, um detrimento para o Estado — haja vista
que, em certa medida, a ordem interna tera sofrido uma perturbagio —, algumas
figuras lesionam, de modo particular, os interesses mais afetos ao Estado e ine-
rentes a sua personalidade juridica. O Estado serd, entdo, a um tempo sujeito
passivo formal e material da infragdo. Nem todas essas infragdes, porém, terdo
por objetividade juridica a Administrac@o Piiblica em senso estrito. Uma tal dis-

@ José Frederico Marques. Tratado do direito penal. 2. ed. Sdo Paulo : Saraiva,
1965. v. 2, p. 21.




58 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS CRIMINAIS - 32

tingdo pode ser haurida nas préprias bases da Teoria Geral do Estado: enquanto
que por Estado se pretende significar uma ordem juridico-politica a abarcar um
territdrio € um povo e exercida de forma soberana,® por Administragdo Piiblica
entende-se a “atividade funcional do Estado em todos os setores em que se exerce
o poder publico (com excegido da atividade politica)”, na excelente definigio de
Fragoso.* O primeiro conceito, bem mais elastecido, acaba por absorver o segun-
do. Noutras palavras: para que o Estado, enquanto drgdo executor da soberania
nacional,’ conserve-se incélume e mantenha agregados os cidaddos de sua ban-
deira, deverd desempenhar fungdes que lhe sdo insitas, mas as quais nao se resu-
me. Tais fungGes, vistas em seu conjunto e atribuidas ao corpo orgénico que as
exercita, constituem a Administragdo Publica lato sensu. O Estado € a ordem; a
Administragdo, um instrumento dessa ordem. Determinadas figuras tipicas po-
dem violar aquela ordem, sem necessariamente atentar, de forma direta, contra o
respectivo instrumento. Exempli gratia, contemple-se o tipo penal do art. 9.° da
Lei 7.170/83 (Lei de Seguranga Nacional): “Tentar submeter o territério nacio-
nal, ou parte dele, a0 dominio ou a soberania de outro pafs. Pena — de 4 (quatro)
a 20 (vinte) anos”. A conduta tipica expde a perigo de lesdo a integridade territo-
rial e a soberania nacional (art. 1.° I); portanto, € um crime em que o Estado
figura como sujeito passivo material. No entanto, nenhuma func@o ou servica
estatal é, designadamente, objetivada pela conduta em apreco; nao se trata, pois,
de crime contra a Administragio Publica.

A diversidade que buscamos demonstrar resta explicita no Cédigo Penal
portugués: o Titulo V de seu Livro I define os crimes contra o Estado, abrangen-
do os crimes contra a seguranca do Estado, contra a autoridade publica, contra a
realizagdo da Justica e os crimes cometidos no exercicio da fungéo publica. Den-
tre essas, apenas as trés tltimas categorias envolvem propriamente a Administra-
¢do Publica; a primeira categoria — que compreende os crimes contra a soberania
nacional e os crimes contra a realizagdo do Estado de direito — néo atinge, direta-
mente, a Administragao Piblica, embora ameace a personalidade juridica estatal.

No presente trabalho, tem-se por escopo a andlise dos crimes contra a Admi-
nistrag@o Pidblica (em seu sentido largo: fungSes executiva, legislativa e judici-
ria), e particularmente a apreciagio das perspectivas de atualizagio que dos mes-
mos se acercam. A relevéncia de similar empreendimento pode ser depreendida,
no campo doutrindrio, da ligdo supra transcrita, em que o mestre paulista observa
0 quéo necessdrios sdo o normal funcionamento e o prestigio da Administragdo
para que se realize o interesse piblico. No Ambito pragmatico, o cotidiano insiste
em nos revelar a preméncia de alteragdes no Capitulo XI do Cédigo Penal bra-
sileiro, colmatando suas lacunas e revestindo-o de modernidade, para que a san-

® Cf. o conceito de Clévis Bevilacqua, pautado na doutrina de Von Jhering: “O
Estado € a sociedade que se coage; e para poder coagir é que ela se organiza
tomando a forma pela qual o poder coativo social se exercita de um modo certo
e regular; em uma palavra, é a organizacio das forgas coativas sociais”.

@ Heleno Cldudio Fragoso. Ligdes de direito penal. 3. ed. Rio de Janeiro : Forense,
1981. v. 3. p. 387.

®  Sahid Maluf. Teoria geral do Estado. 19. ed. Sdo Paulo : Sugestdes Literdrias, 1988. p. 38.
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gria do Erdrio e a improbidade administrativa ndo restem impunes a despeito dos
novéis procedimento que os ocasionam, como, verbi gratia, a especulagio finan-
ceira com titulos publicos (vide escandalo dos precatérios), o nepotismo e os
lobbies com dinheiros publicos.

Passemos, pois, ao estudo pretendido.

2. A Disciplina da Parte Especial de 1940. Criticas e perspectivas
2.1 Sobre o art. 327 do Cédigo Penal
2.1.1 O enfoque orgdnico-funcional

O Capitulo I do Titulo XI disciplina os crimes praticados por funciondrio
piiblico contra a administracio em geral. Sdo crimes prdprios, assim entendidos
aqueles que “sé podem ser cometidos por uma determinada categoria de pessoas,
pois pressupde no agente uma particular condi¢io ou qualidade pessoal (...). O
crime préprio pode exigir do sujeito uma particular condigao juridica (acionista,
Sfunciondrio piblico); profissional (comerciante, empregador, empregado, médi-
co, advogado); de parentesco (pai,. mde, filho); ou natural (gestante, homem)”®

grifamos). E, pela especial condi¢@o juridica que os tipos penais compreendidos

entre os arts. 312 e 327 exigem do sujeito ativo, denomina-se-os crimes funcio-
nais: “Crimes funcionais sdao os que s6 podem ser praticados por pessoas que
exercem fungdes plblicas. Sdo também denominados delicta in officio, isto €,
delicta propria dos que participam da atividade estatal”.’”

Embora a condi¢do de funcionario piblico represente, nos delitos funcio-
nais, um elemento normativo do tipo penal (pois demanda, para sua verificagao in
concreto, um juizo de valor dentro do préprio plano da tipicidade?), o legislador
de 1940 pretendeu conferir-lhe sua interpretacdo auténtica, restringindo o espec-
tro de apreciagdo juridica do préprio julgador. Assim € que estabeleceu, no art. 327
do CP, que “Considera-se funciondrio publico, para os efeitos penais, quem,
embora transitoriamente ou sem remuneragao, exerce cargo, emprego ou fun¢ao
publica”. Nos pardgrafos que se seguem ao caput, equiparou a funcionério pabli-
co todo aquele que exerce cargo, emprego ou funcido em entidade paraestatal (§
1.°) e introduziu uma causa de aumento de pena (1/3) quando os autores dos
crimes do Capitulo I forem ocupantes de cargos em comissdo ou de fungio de

®  Damasio E. de Jesus. Direito penal. 15. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1991. v. 1, p. 166.
@ Idem, ibidem, p. 191.

® Cf. José Frederico Marques, Tratado de direito penal, 2. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1965,
2.°v, p. 72. No mesmo sentido, Anibal Bruno, asseverando que os elementos normativas
do tipo podem se apresentar sob forma de termos ou expressdes juridicas (como
“documento”, “coisa alheia mével”, “fungdo publica” ou “funciondrio”) ou extrajuridicas
(“mulher honesta”, “dignidade”, “moléstia grave”). Podem implicar, portanto, uma
apreciagdo cultural ou um juizo de conhecimento técnico — inclusive ligado ao

proprio Direito (Direito penal — Parte general. Séo Paulo, 1959. vol. I, p. 10).
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direcdo ou assessoramento de 6rgio da administraggo direta, sociedade de econo-
mia mista, empresa piblica ou fundagio instituida pelo poder piblico.

Acerca dessa definicdo, alguns aspectos devem ser discutidos.

A jurisprudéncia debateu-se, em diversas ocasides, para estabelecer se deter-
minada atividade tornava ou nao o agente do delito um funciondrio piiblico. Tal
realidade evidencia, em certa medida, que a definigdo legal ndo foi de todo feliz.
Se pretendia o legislador coibir a polémica judicial, acabou por fomenta-la, a
partir de um conceito reticente. Instaurou-se celeuma, verbi gratia, com relagao
aos guardas noturnos e aos inspetores de quarteirdo;’ aos leiloeiros;!" aos peritos
judiciais;'! aos sindicos de faléncias;'? aos serventudrios de cartdrios extrajudi-
ciais;'? e até mesmo em relagdo a estudantes de direito em estagios junto a érgaos

©  “Embora ndo constante dos quadros policiais do Estado, o certo é que os inspetores
de quarteirdo existem e exercem fung@o piblica, sendo responsdveis pois pelos
delitos funcionais que cometem” (TJSC — Apelagao Criminal - rel. Francisco May
Filho — RT 419/342).

(9 “Pratica tal crime o leiloeiro que, em leildo judicial subordinado as instrugdes do

juiz, e, portanto, na qualidade de serventudrio de que se serve o juizo para o

cumprimento do fim pretendido no processo, se apropria de dinheiro de que tem a

posse em virtude da fungdo em cujo exercicio se encontra. Art. 327 do CP” (TFR —

Apelagdo Criminal — rel. Hélio Pinheiro — RTFR 124/186).

“Q perito, nomeado para determinado processo judicial, enquadra-se na fungdo de

funciondrio piiblico dada pelo art. 327 do CP. Assim sendo, a simples solicitagdo

de vantagem indevida formulada por ele caracteriza o delito de corrup¢do passiva
do qual a eventual falsidade do laudo ¢ mero exaurimento, configurando causa
especial de aumento de pena. Tal delito se distingue do perjirio mediante suborno
porque neste a iniciativa é do interessado na falsidade da pericia” (TJSP — Apelagao

Criminal - rel. Celso Limongi — RT 686/319).

“O sindico da faléncia, conquanto exer¢a no processo munus piblico, ndo pode ser

equiparado ao funciondrio puiblico para efeitos penais. A Lei de Faléncias

disciplinou as fungdes do sindico, sujeitando-o a sangdes, inclusive penais, sem,
no entanto, equipard-lo ao funcionério publico ou conferir-lhe fungdo piblica”

(TJSP — Habeas corpus — rel. Carmo Pinto — RT 583/320).

(3 Funciondrio publico para efeitos penais (CP, art. 327): titulares e auxiliares de

tabelionatos e oficios ‘de registro: caracterizagdo ndo afetada pelo art. 236 da
Constituigdo.
“O art. 236 da Constituigdo — ao dispor que os servigos notariais e de registro serdo
exercidos em caréter privativo, por delegacdo do Poder Publico — na@o lhes atetou,
mas antes lhes confirmou a publicidade da natureza, da qual resulta a conside-
ragdo de seu pessoal como funciondrio puiblico, para efeitos penais, ainda que ndo
para outros efeitos.

“Recurso extraordindrio: descabimento, pela letra ¢; afirmagdo de validade de ato
normativo local desnecessdrio a conclusdo do julgado.

“Naio se conhece de recurso extraordindrio pela letra ¢, quando o ato normativo local
contestado, mas que se afirmou recebido pela Constituicdo, ndo € fundamento
necessdrio do acérddo recorrido” (STF — 1.* Turma — Recurso Extraordindrio - rel.
Sepilveda Pertence ~ j. 11.02.1992 - RDA 188/75).

an

12)
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publicos.* A doutrina questionou, igualmente, a caracterizagdo dos funcionarios
de empresas concessiondrias de servigos publicos como funciondrios piblicos.
De um modo geral, os tribunais pétrios sempre foram sequiosos na aplica¢do do
art. 327 do CP; entendeu-se que “nosso Cddigo (...) tomou a expressao no concei-
to mais amplo possivel”;"? por conseguinte, todos os casos mencionados tém sido
considerados, majoritariamente, subsumiveis a figura do art. 327 — a excecédo do
sindico da faléncia (e, de uma forma geral, todos os que detém simplesmente um
munus publico: tutores e curadores, e.g.) e dos funciondrios de empresas conces-
siondrias de servigos publicos. Mas a inclinagdo predominante ndo fez cessar o
vociferar das teses contrdrias.

Uma das razdes pelas quais o art. 327 rendeu ensanchas as discussdes apon-
tadas reside no fato de a redag@o do legislador de 1940 referir, em um mesmo
patamar, conceitos de Direito Administrativo que na realidade ndo poderiam ser
contrapostos, tecnicamente, da maneira como o foram. O referido dispositivo
menciona, a um tempo “cargo, emprego ou funcgio publica”, como o faz a prépria
Constituicdo da Reptblica em seu art. 37, I. Todavia, enquanto a meng&o a “em-
prego publico”, conforme a doutrina majoritdria, diz respeito ao regime juridico
a que se submete o funciondrio (in casu, regime celetista — ou seja, regido pela
Consolidagao das Leis do Trabalho — cujo contraponto seria o regime estatutario,
nao mencionado no artigo), os conceitos de cargo e funcdo piiblica nao se refe-
rem ao regime, mas a existéncia ou ndao de vaga criada por lei, com denominacéo
prépria e vencimento pago pelos cofres publicos (cargo, na defini¢do da Lei
8.112, art. 3.°, par. un.).

Um emprego piblico pode ser exercido através de um cargo, ou pode com-
preender simplesmente o exercicio de uma fungdo; sdo mesmo encontradicos,
nos municipios do interior de Sdo Paulo, regimes juridicos que prevéem fungdes
puiblicas exercidas por funciondrios que se submetem a CLT. A se considerar
como mutuamente exclusivos os conceitos de cargo, emprego e fungéo publica, o
que dizer dessas situagSes? Tais funciondrios estariam exercendo fung¢des ou
empregos publicos? A resposta é simples: exercem fungdes piblicas (pois ndo
ocupam vagas criadas por lei, com denominagéo prépria), na condicao de empre-
gados publicos (pois nao se sujeitam a um regime estatutdrio, mas aquele intro-
duzido pelo Dec.-lei 5.452/43 — CLT). Dessarte, formalmente seria melhor que o
legislador se tivesse cingido as expressdes cargo e fun¢do; a mencao aos “empre-
gados puiblicos” no art. 327 é completamente despicienda, pois o0 empregado pu-
blico estard, necessariamente, vinculado a um cargo ou a uma fungéo publica (o
mesmo se aplicando ao estatutério).

(9 “Estudantes de Direito atuando como estagiarios junto a Defensoria Pdblica, mesmo
sem designagdo regular da Procuradoria-Geral da Justiga, podem ser considerados
funciondrios piiblicos, na defini¢do ampla do art. 327 do CP” (TJR} — Apelacgio
Criminal — rel. Raphael Cirigliano Filho - RT 550/355. No mesmo sentido, acérdio
em recurso em habeas corpus prolatado pelo Supremo Tribunal Federal, sendo
relator o Min. Moreira Alves (RT 489/427 e RTJ 77/791).

(% Rui Stoco. Cddigo Penal e sua interpretacdo jurisprudencial. 5. ed. Sao Paulo :
RT, 1995. p. 3.093.
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Ainda nessa ordem de idéias, ha se de reverenciar o bom critério adotado pela
Lei Complementar Estadual 180, de 12.05.1978, que dispSe sobre a instituicdo
do Sistema de Administragdo de Pessoal relativo aos funciondrios publicos civis
e servidores da Administracdo Centralizada e das Autarquias do Estado de Séo
Paulo (Capitulo III — Dos Conceitos Bdsicos): consoante tal critério, ha postos de
trabalho (“lugar dentro de uma unidade a ser preenchido por alguém que desem-
penhe as atividades necessdrias”), que podem ser ocupados por exercentes de
fungées piblicas ou de cargos piiblicos (nao refere “empregos puiblicos”). Car-
gos e funcdes, segundo as “justificativas e esclarecimentos” da lei, indicam a
qualificagdo do funcionério ou servidor e a suarelagéo de trabalho com o Estado:
direitos, deveres, vencimentos etc. Lanca-se mio, conseqiientemente, do critério
Juncional (o utilizado pelo art. 327 do CP) e limita-se-o pelo critério orgdnico (rela-
¢do de pertinéncia com algum 6rgéo publico: posto de trabalho). Essa €, na verdade,
a principal contribui¢ao do diplomaem destaque, sobre a qual passamos a discorrer.

E relevante observar a criteriologia a ser utilizada para se qualificar determi-
nado agente de funciondrio piblico para os fins penais. O Cédigo Penal, repise-
se, empregou tao-somente um elemento funcional para estabelecer o conceito do
art. 327: serd funcionério piblico aquele que exerce cargo, emprego ou funcio
publica; basta, portanto, que exercite determinadas atividades afeitas ao interesse
publico. Prescinde-se, a priori, de qualquer nexo ou liame com as entidades que
integram o Poder Piblico lato sensu — compreendendo-se af todos os tribunais,
todas as casas legislativas e todas as administrages do pafs, com suas ramifica-
¢Oes (nesse dltimo caso, ministérios ou secretarias), e bem assim os 6rgaos da
chamada Administrago indireta — autarquias, empresas ptblicas e sociedades de
economia mista —e o Ministério Piblico. Exatamente pelo apego do legislador ao
critério funcional, a jurisprudéncia identificou no inspetor de quarteirdo, no peri-
to judicial e no serventudrio de cartério extrajudicial a condig@o de funciondrios
publicos. Tais individuos exercitam, indubitavelmente, atividades de interesse
ptiblico; dessarte, haveria logica em os enquadrar no art. 327. Todavia, atividades
de interesse igualmente piblico sdo também exercitadas pelos funcionarios de
empresas privadas concessiondrias do transporte ptiblico — dirfamos, mesmo, que
o interesse publico afeto a essas atividades suplantaria, em termos pragmaticos,
aquele depositado na atividade do perito judicial (afinal, a populacio interessa,
sobremodo, que o transporte puiblico seja prestado a contento; de menor interes-
se lhe parecerd, por certo, a conduta de um perito em determinado processo
judicial). Nada obstante, o entendimento a respeito sempre foi o de que
laboristas de empresas concessiondrias, permissiondrias ou autorizatarias nao
seriam funciondrios publicos para efeitos penais...

Identifica-se, entdo, certo ilogismo no entendimento vigente — o que redun-
da, por sua vez, na conclusdo de que o critério funcional, adotado em cardter de
exclusividade, ndo € bastante para o equacionamento do problema.

Dai porque a autorizagdo concomitante do critério orgdnico - nao menciona-
do explicitamente pelo legislador de 1940 ~ seria de bom alvitre. Tornaria mais
cientifico o processo hermenéutico, e debelaria eventuais injustigas como aquela
aque se fez alusdo — considerar funciondrio piiblico o serventudrio do Cartério de
Notas, mas ndo o engenheiro de trifego que trabalha para uma empresa privada
concessiondria dos servigos de transporte publico; considerar funcionério publi-
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co o perito judicial, mas ndo a testemunha (ambos auxiliares do Juizo). Nesse
particular, justamente, pareceu-nos razoavel a orientagfo da referida Lei Com-
plementar Estadual 180, ao valer-se da expressdo “postos de trabalho”. Com isso,
restou explicito o critério organico, a par do critério funcional (nog¢des de cargo e
fungdo piiblica, também amparadas pela Lei em seu art. 5.°, 1 e II), vez que aidéia
de “lugar dentro de uma unidade” (art. 5.°, XII) traz a baila o nexo de pertinéncia
entre 0 agente publico e uma das unidades compreendidas pela organizagio dos
Poderes Publicos (in casu, da Administragdo Estadual).

Pugnamos, pois, pela adog@o de uma criteriologia mais acurada para a ca-
racterizagdo do funciondrio piblico, na qual seja utilizado ndo apenas o critério
funcional (como faz, hodiernamente, o art. 327 do CP), mas também o critério
organico (a exemplo da LC 180 — conquanto a exigéncia de um “lugar” dentro
de uma unidade, na qual se insira o agente, seja talvez rigorosa demais para o
desiderato da prevengao geral). Na esteira desse entendimento, profissionais
que hoje sdo considerados funciondrios publicos — peritos, serventudrios extra-
judiciais, guardas noturnos — ndo o seriam mais. Ndo poderiam cometer delitos
funcionais; cometeriam, sim, delitos comuns, por a¢do ou omissao (nesse ultimo
caso, em face do disposto no art. 13, § 2.°, do CP — condigdo de garante, determi-
nada pela lei ou pelo contrato).

2.1.2 Da denominagdo

O termo “funcionario piblico” guarda certa ambigiiidade em sede doutrinéria, e
também no uso cotidiano. H4 quem identifique na expressdo a presenga necessaria
de vinculo estatutario (em oposigéo a “empregado puiblico”); outros definem o fun-
cionario publico como o ocupante de um cargo publico. A prépriaLC 180 — reveren-
ciada no item anterior pela adogdo do critério organico-funcional — ha de agora
merecer nova mengdo, por assimilar a dltima defini¢do: observa ser funciondrio
publico a “pessoa legalmente investida em cargo publico” (art. 5.%, IV). Esse ndo €,
por 6bvio, o sentido do art. 327. Assim, sob o aspecto rigorosamente técnico, prefe-
riria a essa expressao uma outra, utilizada largamente para abarcar todas as diversas
figuras que interagem com o Poder Publico (funciondrios piblicos stricto sensu,
empregados publicos, agentes politicos, particulares em colaboragdo com o Poder
Pdblico etc.): trata-se de designagdo agente publico. A natureza anacrOnica da ex-
pressdo “funciondrio piblico” tem sido, ademais, reconhecida pelo legislador con-
temporaneo. Como obtempera Jodo de Lima Teixeira Filho,'® “A nova Constitui¢do
Federal abandonou a expressao funciondrio publico, substituindo-a por servidor
publico, género do qual sdo espécies o servidor publico civil (Capitulo VII, Se¢do II,
da CF) e o servidor publico militar (Sec@o III do mesmo Capitulo)”. E prossegue o
autor: “o servidor publico civil designa o prestador de servi¢os vinculado a adminis-
tragdo direta, autdrquica e fundacional, como deixa claro o art. 39 da CF. O servidor
publico militar esta definido a seguir, no art. 42””. Mesma orientagio foi assimilada
pela Lei 8.112/91 (estatui o regime tinico para os servidores federais).

(8 Arnaldo Sussekind, Délio Maranhdo, Segadas Vianna, Lima Teixeira. Instituicdes
de direito do trabalho. 16. ed. Sdo Paulo : LTr, 1997. vol. L. p. 177.
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A denominagdo “agente piblico”, por sua vez, foi adotada pela recente Lei
de Tortura (Lei 9.455/97, art. 1.°, § 4.°, I), Bem como pelo Projeto de Cdédigo
Penal italiano (1992)."7 No magistério de Celso Antdnio Bandeira de Mello,'®
agentes publicos sdo todas as pessoas vinculadas ou ndo ao Estado, que prestam
servi¢o ao mesmo, de forma permanente ou ocasional. Dividem-se em agentes
politicos, agentes administrativos e agentes por colaboragdo. Agentes politicos
sd0 0s que ocupam Os cargos principais na estrutura constitucional, representan-
do a vontade politica do Estado; sdo o Presidente da Repiiblica, os deputados e
senadores, os juizes e promotores de justica. Agentes administrativos s@o os ser-
vidores publicos em geral, no senso do art. 39 e seguintes da CF; tais servidores
podem ser civis, militares ou tempordrios. Os agentes por colaboragdo com a
Administragdo, finalmente, sdo os particulares que colaboram com o Poder Pu-
blico voluntéria ou compulsoriamente, ou ainda por delegagéo.

Perceba-se que a orientac?o jurisprudencial vigente acaba por abarcar, real-
mente, todas essas categorias: desde agentes politicos (v.g., vereadores'?) até par-
ticulares em colaborag@o com o Poder Piblico (v.g., mesdrios eleitorais e jurados
— colaboradores em cardter compulsério — e membros do corpo voluntdrio da
Defesa Civil — colaboradores em cardter voluntdrio), passando pelos agentes ad-
ministrativos, a saber, servidores civis e militares.?” Desse espectro, os arestos
tém excluido apenas — e inexplicavelmente — os agentes em colaboragéo por delega-
¢do (pessoas as quais foram atribuidos servigos publicos, como os funciondrios de
empresas concessiondrias, permissiondrias € autorizatrias). Assim, mais consenté-
nea com a larga interpretagdo do art. 327 seria a expressao “agente piblico”, ante
o limitado sentido que comumente se imputa ao nomen “funciondrio publico”.

Compreendemos que, entretanto, a denominag@o “agente piblico” deveria
ser adicionado, para fins penais, o trago orgénico supra analisado (o que ndo estd
presente, ab ovo, no conceito doutrindrio acometido a express@o); com isso, ex-
cluir-se-ia da definigfo os particulares em colaboragdo com a Administragdo que
nio mantivessem qualquer nexo de pertinéncia com 6rgios do Poder Piblico

07 Segundo a informagdo de Paulo José da Costa Jinior € Antonio Pagliaro, em Dos
crimes contra a Administragdo Piblica, Sdo Paulo : Malheiros, 1997, p. 23, nota
34: “Também o Projeto de Cddigo Penal italiano, de 1992, cuja Comissao
Ministerial foi presidida pelo co-autor desta monografia, Prof. Antonio Pagliaro,
publicado na revista Giustizia Penale, opta por uma nog¢do unitdria de ‘agente
piiblico’ (art. 143)” (grifamos). O Cédigo Penal italiano em vigor (Decreto real n.
1.398, de 19.10.1930), todavia, ainda utiliza a expressdo “oficial pdblico”: “Agli
efetti della legge penale, sono publicci ufficiali coloro i quali esercitano una
pubblica funzione legislativa, giudiziaria o amministrativa”.

8 Celso Antonio Bandeira de Mello. Curso de direito administrativo. 8. ed. Sao
Paulo : Malheiros, 1996.

% “Q vereador é considerado funciondrio puiblico, ex vi do disposto no art. 327 do
CP” (TJSP - rel. Thrasybulo de Albuquerque — RT 192/67).

@0 A instancia penal, a luz do disposto no art. 327 do CP, amplia o conceito de
funciondrio piblico, podendo, em conseqiiéncia, militar comandante de unidade do
Exército ser sujeito passivo do delito de desacato” (TJIMT - Recurso em sentido
estrito — rel. Otair da Cruz Bandeira — RT 471/387).
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(e.g., os auxiliares do Juizo — como peritos e testemunhas que n3o integram o
6rgdo judicidrio, mas apenas o auxiliam — e os particulares em colaborag@o por
delegacdo — concessiondrios e afins), mantendo-se os que tém vinculagao organi-
ca (como os mesdrios eleitorais e os jurados) e os agentes politicos e administra-
tivos. Haveria, pois, um norte seguro para a interpretagao do julgador.

A necessidade de se revitalizar o art. 327 do CP tem sido sentida na prépria
Grbita legiferante, tanto que, acerca da denominagio utilizada pelo legislador de
1940, fora apresentado a Camara dos Deputados o Projeto de Lei 3.041/97 (Dep.
Augusto Nardes): alteraria o art. 327 do CP, introduzindo exatamente a designa-
¢do “agente piiblico”. Sob essa rubrica, incluir-se-iam os ocupantes de cargo po-
litico, delegado ou honordrio. O parecer do congressista relator foi favordvel.
Tecnicamente, como se disse, a iniciativa é louvdvel.

Todavia, hd repercussdes de ordem pragmadtica que devem ser levadas em
conta. Por todo o dito, dessume-se que a jurisprudéncia interpreta o vocdbulo
“funciondrio publico” com largueza, inserindo nesse conceito, inclusive, ocu-
pantes de cargos politicos, bem como certas espécies de exercentes de “cargos”
delegados e honorarios; a utilizacdo de denominagdo mais abrangente (agente
publico) poderia subverter o que na matéria j4 estd pacificado, ensejando a inclu-
s@o de quem atualmente se mantém a margem do conceito: exercentes de munus
publicos, dirigentes de empresas concessiondrias, permissiondrias e autorizatd-
rias de servigos publicos etc. Os transtornos, nesse caso, seriam inexorgveis; mais
uma vez, ao invés de se ditar uma ordem para a matéria, obter-se-ia nova gama de
polémicas interminaveis, algumas das quais j4 sepultas a luz do atual art. 327. Por
tal razdo, qualquer alteracdo no dispositivo em apreco deve primar pela cautela e
pela clarividéncia do preceito, de molde a repelir dividas e a fornecer, efetiva-
mente, um referencial sélido para o julgador.

2.1.3 Outras ponderagées acerca do Titulo X1 e do art. 327 do CP

Bricola,”! em “Tutela penale della pubblica amministrazione e principi
constituzionali”, assevera que o conceito amplo da Administra¢do Publica adota-
do pelos Cédigos, envolvendo todas as fungdes fundamentais do Estado (legisla-
tiva, administrativa strictu sensu, jurisdicional e de governo), é um atentado fas-
cista ao principio da divis@o de poderes. Por outro lado, hd de se reconhecer que
tal amplitude rende ensanchas a que a jurisprudéncia extravase os limites do ra-
zodvel (como nos parece ser o caso dos julgados patrios que consideram funcio-
ndrio publico o guarda-noturno, o inspetor de quarteirdo?? e o perito judicial). Mas
o Cédigo italiano preferiu o sentido amplo, conforme Exposi¢do de Motivos:

@b Apud Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 16.

@2 “Delito atribuido a guarda-noturno. Admissibilidade. Equiparacdo a funciondrio
ptblico, ex vi do art. 327 do CP. Condenagao decretada. Inteligéncia do art. 322
do citado diploma. O guarda-noturno deve ser havido como funcionério publico,
tendo em vista a larga defini¢d0 do art. 327. Ndo obstante ser remunerado por
particulares exerce fungdo evidentemente piiblica, ligada de perto a seguranga da
coletividade, o que é bastante para preencher o requisito do citado art. 327"
(TACrimSP — AC - rel. Sylvio do Amaral — RT 370/188) (grifamos).
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“O conceito de administracdo piblica, no que diz respeito aos delitos com-
preendidos nesse titulo, é tomado no sentido mais amplo, compreensivo da ativi-
dade total do Estado e de outros entes publicos. Portanto, com as normas que
refletem os crimes contra a administragéo publica, € tutelada ndo s6 a atividade
administrativa em sentido estrito, técnico, mas, sob certo aspecto, também a le-
gislativa e a judicidria. Na verdade, a lei penal, neste titulo, prevé e persegue fatos
que impedem ou perturbam o desenvolvimento regular da atividade do Estado e
de outros entes ptiblicos.”

Tomando em consideragdo a inferéncia de Bricola — que aparentemente
comporta mais uma observacdo de caréter terminolégico do que qualquer outra
coisa —, talvez fosse melhor se falar em crimes contra o Poder Piblico, ¢ ndo
contra a Administra¢do Publica. Nesse caso, ndo se estaria atentando (nem mes-
mo formalmente) contra o disposto no art. 2.° da CF, que estabelece serem Pode-
res da UniZo o Legislativo, o Executivo (no bojo do qual insere-se a Administra-
¢do Piblica) e o Judicidrio.

Ao art. 327, outrossim, conviriam algumas explicitagdes, face a algumas hi-
péteses nebulosas apontadas pela doutrina. Vejamo-las.

Autores renomados sempre indagaram se o exercente de fungdo publica afeta
a Estado estrangeiro seria funciondrio piblico perante o ordenamento penal bra-
sileiro. A esse respeito, assevera Costa Jr.: “Evidentemente, a funcéo piblica em
causa haverd de ser brasileira. A funcdo piblica desenvolvida a servigo de outros
Estados s6 pode ser levada em conta indiretamente, como nos casos em que ve-
nha a consentir na extradi¢do, ou quando 0s atos estrangeiros sejam convalidados
pelo ordenamento brasileiro”. Assim, o exercente de funcdo publica alheia a
Administracdo Publica brasileira — v.g., o embaixador de pais estrangeiro, em
caso de perda da imunidade diplomdtica — ndo seria, em principio, funciondrio
publico para fins penais. De bom alvitre, porém, que se acrescentasse a expressao
“func@o publica” o adjetivo “brasileira”, para elidir quaisquer indagagdes.

Outra divergéncia doutrindria que se instaurou, versando o art. 327,
referia-se & possivel aplicag@o dessa norma — ¢ particularmente da equiparagao
que estabelece no seu § 1.° — ndo apenas para a caracterizagfo de sujeitos ativos,
mas também de sujeitos passivos. Dentre os que entendiam que a equiparacdo
apenas diria respeito ao sujeito ativo do delito, perfilharam-se Nelson Hungria,
Edgard Magalhdes Noronha e Damdsio Evangelista de Jesus. No sentido contrd-
rio, observando que a equiparagdo aplicar-se-ia para sujeitos ativos € passivos,
manifestou-se Heleno Cldudio Fragoso,” para quem praticaria corrupgio ativa o
individuo que oferecesse vantagem indevida ao presidente de uma autarquia
(funciondrio piblico, por forga do art. 327 ¢ paragrafos do CP). E a orientagéo
extensiva a que faz alusdo Damdsio de Jesus.? H4, porém, um reparo a ser feito,

@3 Heleno Claudio Fragoso. Ligoes de direito penal. Rio de Janeiro : Forense, 1959.
vol. IV. p. 102. n. 1.052.

@4 Damdsio E. de Jesus, Direito penal, 6. ed., Sao Paulo : Saraiva, 1995, v. 4, p. 102:
“Ofender a honra subjetiva de um funciondrio de autarquia, em razdo de seu
trabalho, € injiria ou desacato? H4, sobre o tema, duas orientagdes: (...) 2.%)
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de ordem técnica. O art. 327, § 1.°, faz referéncia a “quem exerce cargo, emprego
ou funcio em entidade paraestatal”; autarquias, todavia, nio sdo entidades
paraestatais, embora integrem — como essas —a Administra¢do Puablica indireta.?
Assim, discutir se € juridicamente possivel a injdria perpetrada contra funciona-
rio de autarquia € discutir a possibilidade da extensdo do caput do art. 327 (e ndo
de seu § 1.°) aos sujeitos passivos dos diversos crimes. Ao menos assim o ser4, se
nos atermos a melhor doutrina em sede de Direito Administrativo. Esse detalhe,
ao que parece, escapou aqueles que, adotando uma tese restritiva, entendiam que
a equiparacdo do § 1.° alcangaria exclusivamente as autarquias...?

Admitida a tese de Fragoso e caracterizada a injiria praticada contra dirigen-
tes de entes paraestatais (empresas publicas e sociedades de economia mista),
incorreria o autor na causa de aumento do § 2.°? Quanto a isso, inexistem dudvi-
das: ndo, por expressa exclusio legal: “quando os autores dos crimes previstos
neste Capitulo forem ocupantes de cargos em comissdo ou de fun¢éo de direcio
ou de assessoramento (...)” (grifamos).

De qualquer maneira, com o fito de pacificar aquela primeira questio,
sugerir-se-ia a seguinte redagio para o caput do art. 327, que obviamente reper-
cutiria sobre seus paragrafos: “Considera-se funciondrio publico, enquanto sujei-
to ativo ou passivo da infracio penal, aquele que (...)". Restaria estendida, ex-
pressamente, a definic@o legal a subjetividade passiva dos delitos, o que se nos
assemelha recomenddvel.

Observe-se, finalmente, que esse mesmo § 2.° incorre em uma falha de porte
considerdvel. Majora a pena dos sujeitos ativos de crimes funcionais que ocupem
cargos em comissio ou de fungdo de direcdo ou assessoramento de érgdo da admi-
nistragdo direta (que, como se sabe, sdo os governos da Unido, dos Estados e dos
Municipios, com seus ministérios e secretarias, e para os fins penais também os
6rgaos do Poder Judicidrio e Legislativo da Unido e dos Estados), sociedade de
economia mista, empresa publica ou fundagdo instituida pelo poder piiblico. Como
se v€, ndo hd mencdo as autarquias. Significa que, em principio, se o delito for
cometido por diretor de autarquia, ndo incidird a causa de aumento, enquanto que
haverd a majoragdo se o delito é cometido por diretor de sociedade de economia
mista ou empresa piblica (paraestatais). Incompreensivel o critério do legislador, a
ndo ser que pretendesse ver integradas as autarquias no conceito de “6rgéo da admi-
nistracdo direta”. A jurisprudéncia ndo se tem manifestado a respeito; ao nosso sen-
tir, ha duas solugoes para o impasse. A primeira, de lege ferenda, inspira maior
seguranca: inserir-se-ia, simplesmente, as autarquias no § 2.°. A segunda, de cunho

Extensiva: a equiparacdo se estende ao sujeito passivo do crime. Assim, no exemplo
dado temos desacato € ndo simplesmente injuria”.

25 “Administracio indireta. Compde-se das autarquias, fundages publicas e entidades
paraestatais, representadas estas pelas empresas publicas e sociedades de economia
mista” (Maximilianus Cldudio Américo Fiihrer e Maximiliano Roberto Ernesto
Fiihrer, Resumo de direito administrativo, 1. ed., Sdo Paulo : Malheiros, 1997, p.
26, n. 7 coligindo ligdes dos melhores administrativas).

@6 Cf. Damdsio de Jesus, op. cit., v. 4, p. 102.
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hermenéutico, seria aplicar a espécie o recurso da interpretagdo extensiva (arriscan-
do uma possivel ofensa ao principio da tipicidade estrita), 0 que €, teoricamente,
licito em Direito Penal.?” Entender-se-4, nesse caso, que o legislador de 1980 (que,
através da Lei 6.799, acrescentou o paragrafo sob estudo) pretendia dizer menos do
que efetivamente disse: ao referir a administragdo direta, as fundagdes e os entes
paraestatais, tencionara, igualmente, referir a figura congénere das autarquias.

Finalmente, cabe-nos ressaltar a extrema conveniéncia de se uniformizar a ter-
minologia utilizada nos diversos tipos funcionais, evitando-se maiores discussdes
acerca da tipicidade estrita. Hoje, o art. 312 falaem “cargo”, 0 314 idem, os arts. 316
e 317 falam em “fun¢@o” e o art. 321 fala em “qualidade de funcionario”. Convém
seja utilizada uma dnica expressao, significando que a conduta fora realizada por
intermédio das prerrogativas publicas que se detém. Isso, porque os diversos termos
hoje utilizados tém significados diversos, a0 menos na 6rbita do Direito Administra-
tivo; e o legislador de 1940, possivelmente, ndo pretendia se ater as mindcias
terminoldgicas (seria impensavel, por exemplo, imaginar-se que o0 agente pudblico
exercente de fungdo, mas sem cargo, ndo pudesse cometer o delito de peculato...).”®

2.2 Sobre os delitos funcionais em espécie
2.2.1 Do peculato

O peculato é definido, em sua forma bdsica, pelo art. 312 do CP. O caput
desse artigo tipifica o peculato-apropriagao (“Apropriar-se o funciondrio piblico
de dinheiro, valor ou qualquer outro bem mével, publico ou particular, de que
tem a posse em razio do cargo (...)”) e o peculato-desvio (“(...) ou desvid-lo, em
proveito préprio ou alheio.”); o § 1.° refere o peculato-furto (“(...) se o funcioné-
rio publico, embora néo tendo a posse do dinheiro, valor ou bem, o subtrai, ou
concorre para que seja subtraido, em proveito préprio ou alheio (...)") e 0 § 2.°

@7 “Q Direito Penal admite a interpretagfio extensiva mesmo quando a exegese recaia
sobre o texto de norma incriminadora.
“Admitindo que a hermenéutica penal se orienta pelos mesmos principios que
regem a interpretagdo das demais ciéncias juridicas, nio hé razio para excluir-se
a interpretagfo extensiva em qualquer zona ou dominio da ciéncia penal. Nem de
outra maneira se poderia concluir, uma vez que essa exegese apenas revela o
verdadeiro alcance do mandamento legal, sem na realidade amplid-lo juridicamente.
“Rejeitar a interpretacfio extensiva dentro do Direito Penal seria escravizar este ao
empirico sistema da exegese legal (...).
“Nao ha se confundir ‘analogia’ e ‘interpretacdo extensiva’: aquela € a forma de auto-
integracfo da ordem legal para cobrir lacunas e omissdes; esta, ao revés, traduz apenas
a pesquisa sobre o alcance e significado da lei” (José Frederico Marques. Tratado
de direito penal. 2. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1965. v. 2, p. 172-173) (grifamos).

@ Bom exemplo da aludida uniformizacio pode ser obtido na legislagdo penal
italiana: todos os tipos funcionais do Cédigo Penal Peninsular mencionam,
expressamente ¢ de forma homogénea, o sujeito ativo do delito (“Il publico ufficiale
o l'incaricato di un pubblico servizio”).
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refere o peculato culposo. Enfim, o art. 313 do CP tipifica o peculato-estelionato
(peculato mediante erro de outrem: “Apropriar-se de dinheiro ou qualquer utili-
dade que, no exercicio do cargo, recebeu por erro de outrem”).

Acerca desse delito funcional, observa-se, preliminarmente, que o ordena-
mento patrio ndo contempla, como crime, o peculato de uso. Consideramos in-
correto semelhante critério politico, eis que, embora o patrimdnio da entidade
nfo reste menoscabado em casos que tais, hd séria violagio da probidade admi-
nistrativa. Ora, a doutrina observa, em unissono, que os delitos do Titulo XTI tém
por objetividade juridica precipua “o interesse da normalidade funcional, probi-
dade, prestigio, incolumidade e decoro da Administragdo Publica;* apenas se-
cundariamente, outra objetividade juridica serd atingida (no caso do peculato, o
patrimonio da Administra¢@o ou de terceiro). Dessarte, seria de grande conveni-
€ncia a tipificagdo do peculato de uso. Na Itdlia, a conduta foi incriminada pela
Lei 86, de 26.04.1990. Fora introduzido no Cédigo Penal de 1969, da lavra de
Nelson Hungria, com cariter “altamente moralizador” (Costa Jr.*), sob a seguin-
te dicgdo: “Usar, para fins alheios ao servigo, ou permitir que outrem, indevida-
mente, faga uso de veiculos ou qualquer outra coisa infungivel de ndo pequeno
valor, que, pertencente a administragio piblica ou sob sua guarda, Ihe tenha sido
entregue em razdo do cargo. Pena — detengdo, até 1 ano, ou pagamento nio exce-
dente a 20 dias-multa”. Redagio similar foi adotada pelo art. 376.°, 1, do CP
portugués: “O funciondrio que fizer uso ou permitir que outra pessoa faga uso,
para fins alheios aqueles a que se destinem, de vefculos ou de outras coisas mé-
veis de valor aprecidvel, publicos ou particulares, que lhe forem entregues, esti-
verem na sua posse ou lhe forem acessiveis em razéo de suas fungdes, € punido
com pena de prisdo até 1 ano ou com pena de multa até 120 dias™. A tipificacdo do
peculato de uso seria itil, sobretudo, para o sancionamento comedido de condu-
tas que aprioristicamente ndo configurariam o peculato cldssico, quer pela ausén-
cia de prejuizo patrimonial, quer pelo principio da insignificincia penal (v.g., a de-
preciagdo dos pneus do veiculo oficial utilizado para fins particulares com combus-
tivel adquirido pelo préprio agente ndo seria bastante para configurar o caput do art.
312; porém, a conduta subsumir-se-ia adequadamente ao peculato de uso).

Também o peculato-malversagio, existente no Direito europeu, ndo foi assimi-
lado sob essa denominagio pelo legislador patrio. Corresponde a conduta de funci-
ondrio que detém a posse de bens ou valores em razdo de seu cargo ou fungio
desvid-los para outros fins, que nfio os precipuamente reservados aos mesmos, em
proveito prdprio ou de outrem (cf. arts. 315 — “malversazione a danno di privati”,
hoje ab-rogada pelaLei 86/90—e 316 — “malversazione a danno dello Stato” —do CP
italiano). Entendemos ser desnecessdria sua tipificagdo entre nés. Caso o desvio se
tenha dado em proveito proprio ou de terceiro particular, ocorrerd o peculato-desvio.
De outra parte, se o desvio ocorrer em favor de obras ou servigos de interesse
publico (para os quais a verba nfo estava previamente destinada), dar-se-4 o de-
lito previsto no art. 315 (emprego irregular de verbas ou rendas publicas).

2 Nelson Hungria. Comentdrios ao Cédigo Penal. 5. ed. Rio de Janeiro : Forense,
1958. v. 9, p. 311.

69 Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 46.
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Outro problema de relevo atine a posse no delito de peculato-apropriagdo. O
art. 168, que trata da apropriagfo indébita, congrega as expressdes “‘posse ou
detengdo”; o art. 312, na modalidade peculato-apropriagdo, menciona apenas
posse. Restou afastado o delito, em caso de deten¢do? Houve quem assim enten-
desse. Magalhdes Noronha,*! em casos de detengfo, entendia configurar-se o
peculato-apropriag@o, pois “conferindo [a posse] ao possuidor maiores poderes e
se prestando ao crime, indicard que a detengdo que é menos, com maior razio
também serd pressuposto”. Dizia mais, reconhecendo a auséncia de uniformida-
de técnica na lei: “nada prejudicial seria que, por coeréncia técnica, aqui também
se repetisse a expressdo” (posse ou detengdo — grifamos). Comungamos da mes-
ma opinido: mais correto seria mencionar, também aqui, posse e detengdo,
contendo-se os intermindveis debates entre os adeptos da tese civilistica e da tese
autonomista.’ Ou entfo, acatando a sugestdo de Costa Jr.,* abolir as expressdes
oriundas do Direito Civil e utilizar a locugio “poder juridico” (poder juridico
sobre a coisa que se desenvolve no dmbito de uma competéncia que deriva do exer-
cicio do cargo puiblico — Pagliaro). Ou finalmente, nos moldes da legislagdo italiana:
posse ou disponibilidade (Cf. art. 314: Il pubblico ufficiale o I'incaricato di un
pubblico servizio, che, avendo per ragione del suo officio o servizio il possesso o
comunque la disponibilita di denaro o di altra cosa mobile altrui (...)” — (grifamos).

O art. 312, § 2.°, utiliza um nomen juris equivocado: denomina de peculato-
culposo a conduta do funciondrio que concorre culposamente para o crime de
outrem. Por “crime de outrem” entenda-se, conforme melhor doutrina, o
peculato proprio (caput: peculato-desvio ou peculato-apropriagio) e o
peculato-furto (§ 1.°). A incorrecao formal, na hip6tese, reside no fato de que nédo
existe um “peculato culposo”, assim como € impensavel “furto culposo” ou
“apropriagao indébita culposa”. O dispositivo em aprego cuida de criminalizar a
conduta culposa de quem concorre para a consumagio de um peculato; um
“peculato culposo” propriamente dito envolveria, ao revés, a apropriagdo ou o
desvio de bens méveis sobre 0s quais tem posse 0 agente piblico, ou a sua subtra-
¢40 se ndo a tem, por imprudéncia, impericia ou negligéncia (art. 18,11, do CP).
O que, repise-se, € impensavel. Daf ser preferivel a denominagio dada pelo An-

6D Magalhdes Noronha. Direito penal. 3. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1968. v. 4, p. 264-265.

6D “Na interpretagio do requisito da ‘posse’ poderdo apresentar-se duas possibilida-
des: ou o termo ‘posse’ serd entendido em seu sentido técnico, deitando suas raizes
no direito civil (tese civilistica); ou serd ele entendido de maneira diversa (tese
auténoma). (...) a posse civilistica do bem diz respeito, nos casos de peculato, ndo
ao funciondrio, mas & administragio piblica. Esta poderd propor as agdes de
manutengdo somente no caso de turbagdo de posse (...) Necessédrio acolher, pois,
a tese da autonomia. A nogdo de posse, consoante o art. 312 do CP, haverd de admitir
que o ente piiblico possa exercitar os poderes de gozo e de disposi¢des dos bens somente
por meio de pessoas fisicas, as quais sejam conferidos ditos poderes. Segundo o art.
312, posse é um poder juridico que implica um posicionamento do sujeito agente no
sistema da producdo juridica, com atos viciados acerca da destinagdo da coisa mdvel,
desviando-a dos fins tutelados pelo direito (...)” (Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 56).

B3 Op. cit., p. 57.
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teprojeto de Reforma da Parte Especial: facilitagdo culposa. A modificag3o, se-
gundo Costa Jr.,> foi proposta em face da vexata quaestio sobre se seria possivel
um concurso culposo em fato doloso praticado por outros (ante a méxima da
Teoria Geral do Crime de que nfo hé concurso culposo em conduta dolosa de
outrem e vice-versa). Para o livre-docente de Roma, a modificagdo nZo seria
conveniente, pois ndo abarcaria hipéteses em que a conduta, mais do que facili-
tar, tornasse possivel o fato ilicito de terceiros. Entretanto, alguma alteragio, ao
nosso sentir, seria de rigor; fale-se, entdo, em crime de facilitagdo ou viabilizagdo
culposa; ndo, porém, em um esdrixulo “peculato culposo’...

Originalmente, o chamado Cédigo Rocco (Cédigo Penal italiano, de 1930) —
que inspirou o Cédigo Penal brasileiro de 1940 — estabelecia uma distinggo entre
peculato (contra bens publicos) e malversagdo em prejuizo de particulares; tal
orientagio foi porém alterada pela reforma penal italiana, que ndo estabeleceu
mais distingdes (Lei 86 de 26.04.1990, que ab-rogou o art. 315 do CP). Na siste-
matica italiana, outrossim, ndo hé o peculato-furto e aboliram o peculato-desvio,
com o fito de se evitar punigdo por desvios perpetrados no interesse publico.*
Tais aboli¢des sio desnecessdrias € mesmo perniciosas na realidade brasileira. Em
caso de desvios no interesse publico, o julgador terd a disposico a figura tipica
do art. 315 do CP; n#o precisard recorrer, por conseguinte, ao peculato-desvio.

Sobre o peculato-estelionato (peculato mediante erro de outrem — art. 313),
salutar a observagdo de Manzini*® em seu Trattato: a forma italiana “danaro o
altra utilita” € defeituosa (adotamo-la aqui: “dinheiro ou qualquer utilidade”).
Defeito de forma e de conceito, pois no conceito de utilidade se compreendem,
inclusive, as vantagens de ordem meramente moral. Assim, o funciondrio que,
para fins particulares, se “apropria” dos servigos de outros servidores publicos,
que ficaram & sua disposigdo face ao cargo que exerce e mediante erro perpetrado
por terceira pessoa, cometeria in tese o peculato do art. 313; afinal, os servigos
que recebeu, por lhe pouparem de gastos com méo-de-obra, seriam indubitavel-
mente uma “utilidade”. Essa néo foi, contudo, a inten¢io do legislador; tanto que

B9 Op. cit., p. 62.

G Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 66: “A reforma que se operou com a lei italiana n. 86,
de 26 de abril de 1990, fez bem em unificar o crime de peculato com o de malversagdo
em prejuizo de particulares. Isto por serem bastante ténues as diferencas, quer estruturas,
quer em matéria penal, entre ambos os crimes. Quanto ao mais, as modificagdes
operadas ndo merecem aprovagdo. (...) pretendendo evitar que a jurisprudéncia
punisse como peculato também os fatos de desvio praticados no interesse piiblico,
entendeu-se oportuno suprimir a incriminagio do peculato por desvio, sem levar em
conta que tais fatos sdo aqueles criminalmente mais graves € criando, como
conseqiiéncia, sérias diividas sobre a extensio do peculato por apropriagdo, dado que,
em matéria de apropriagdo indébita (art. 646 do CP italiano), o desvio € considerado
como subspécie do fato da apropria¢do. Seria muito melhor especificar que os fatos
de desvio capazes de integrar o peculato seriam somente aqueles praticados em
proveito de particular (...)”. Essa €, com efeito, a orientacdo do Cédigo Penal pétrio.
Vincenzo Manzini. Tratatto de diritto penale italiano. Turim : Unione Tipogréfico,
1950. v. 5. p. 151.

(36)
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empregou o niicleo “apropriar-se”’, mais adequado a coisas corpéreas como di-
nheiro ou outros bens méveis. Para sanar quaisquer ddvidas a respeito, melhor a
redagfo adotada pelo Anteprojeto de Reforma da Parte Especial: “valor ou qual-
quer outro bem mével, piblico ou particular” (art. 319).

2.2.2 Emprego irregular de verbas piiblicas

O delito fora tipificado no art. 315 do CP: “Dar as verbas ou rendas publicas
aplicagdo diversa da estabelecida em lei: Pena — detengdo, de 1 (um) a 3 (trés)
meses, ou multa”. Como a aplica¢io no interesse particular (préprio ou de tercei-
ro) configuraria o delito do caput do art. 312, conclui-se que a destinagfio das
verbas ou rendas publicas, nesse caso, beneficiard obras e servigos de interesse
publico as quais ndo estavam originariamente afetas. A essa conclusdo também
conduz a observagio das penas brandas que s&o cominadas. No dizer de Damasio
de Jesus.’” “O funciondrio ndo pode dar preferéncia arbitréria a esta ou aquela
obra publica, sob pena de causar perturbagao a atividade administrativa. Por isso,
visando ao normal desenvolvimento da maquina administrativa, o legislador
houve por punir autores de condutas que, pelo desvio ou emprego irregular de
recursos publicos, venham a desatender as exigéncias da atividade estatal”.

O Anteprojeto de Reforma da Parte Especial previu somente a pena
detentiva, sem a possibilidade de multa alternativa. Semelhante proposta de-
monstra a inteng@o de tornar inarredavel a pena restritiva de liberdade in casu,
exacerbando de certa forma a puni¢o do delito. Uma tal orientagio, porém, vem
de encontro as tendéncias das principais legislagdes do planeta, que punem o fato
apenas na 6rbita administrativa; evidéncia disso foi subministrada linhas acima,
ao tratarmos da Lei italiana 86/90: praticamente aboliu-se a figura do
peculato-desvio, com o objetivo de obstar san¢des penais aquele que desvia ver-
bas ou rendas publicas no interesse piiblico.

2

Na legislagdo portuguesa (art. 376.° 2), essa conduta € modalidade de
peculato de uso: “Se o funciondrio, sem que especiais razdes de interesse puibli-
co o justifiquem, der a dinheiro pdblico destino para uso publico diferente da-
quele a que estd legalmente afetado, é punido com pena de prisdo até 1 ano ou
com pena de multa até 120 dias”.

Dentro da concepgao de ultima ratio que deve informar o Direito Penal, e
considerando-se imperativos de ordem politico-criminal, muitos sustentam a
abolitio dessa figura criminal.

2.2.3 Concussdo

Estatuida pelo art. 316 do CP brasileiro: “Exigir, para si ou para outrem,
direta ou indiretamente, ainda que fora da fung¢fo ou antes de assumi-la, mas em
razdo dela, vantagem indevida”. A pena € de reclusio, de dois a oito anos, e multa.

@7 Damésio E. de Jesus, op. cit., v. 4, p. 121.
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O Cédigo Penal Italiano (art. 317) contém redagéo similar, mas ndo idéntica:
“I1 pubblico ufficiale o I’incaricato di un pubblico servizio, che, abusando della
sua qualita o dei suoi poteri, constringe o induce taluno a dare o a promettere
indebitamente, a lui o ad un terzo, denaro od altra utilita, € punito com la
reclusione da quattro a dodici anni” (grifamos). Verifica-se que a redacio italiana
possui, além do niicleo “exigir” (constringere: constranger), o nicleo induzir. Na
doutrina italiana, esse vocdbulo gerou grandes discussdes: “induzir” é forma
mais branda de constrangimento, ou abarca o engano?

A luz do ordenamento brasileiro, o agente piblico que, valendo-se de sua
qualidade funcional, induzisse (mediante ardil) um terceiro a propiciar vantagem
para si ou para outrem néo poderia ser condenado pela figura tipica do art. 316.
Na melhor das hipéteses, responderia por estelionato simples (art. 171, caput),
cuja pena € mais branda que a da concussao, e sem qualquer majorante especifica
pelo abuso do cargo ou fungdo. Dessarte, tomamos por valiosa a introdugio dessa
conduta dentre os delitos funcionais, quer através do nicleo “induzir”, a ser inte-
grado no art. 316, caput (sujeitando a doutrina pétria & mesma discussio que
assolou a italiana, a nfio ser que se especifique: “induzir, mediante artificio, ardil
ou qualquer outro meio fraudulento”), quer acolhendo a figura da concussdo
ambiental, idealizada pelo Progetto italiano de 1992: “Reter ou receber indevida-
mente vantagem desfrutando da convicgdo alheia, determinada por situagdes
ambientais, reais ou supostas, de ndo contar, de outro modo, com um tratamento
imparcial”. A conduta € realizada por funciondrio, sem que haja constrangimento
ao particular. Nio se trata da chamada concussédo implicita,® em que a ameaga é
sugerida, ou incutida na mente do sujeito passivo de forma velada, disfarcada. Na
concussdo ambiental, o sujeito passivo ndo se sente propriamente “ameagado”
pelo agente publico; sente, apenas, que sem a concessdo da vantagem néo serd
tratado de forma igualitdria e imparcial. Noutras palavras, assimila, pelas situa-
¢Oes ambientais reais ou supostas (suposi¢do que pode, inclusive, ser induzida
pelo sujeito ativo), o que seriam as “regras do jogo™: nfio hd uma ameaga ou um
constrangimento — o interessado sente, apenas, que deve se sujeitar aquelas “re-
gras” se quiser um tratamento imparcial. A diferenga € ténue, mas existe.

O Caédigo Penal italiano, outrossim, também menciona em sua concussione a
expressao “altra utilitd” (e ndo “vantagem”, como fizemos), o que rendeu ensejo
a que se visualizasse af o favor sexual. Embora nao tenhamos adotado a tradugéo
“outra utilidade” (como no art. 313), a expressdo “vantagem indevida” ndo nos
eximiu dos mesmos debates ocorridos em terras peninsulares: “E entendimento
prevalente na doutrina que a lei se restringe a vantagem econdmica, excluindo-se,
portanto, os proveitos puramente sentimentais, as satisfacGes de vaidade, as me-
ramente estéticas, os prazeres sexuais etc. Referindo-se a lei, a qualquer vanta-
gem e nio sendo a concussio crime patrimonial, entendemos, como Bento de

38 “A exigéncia pode ser: 1.%) direta; 2.%) indireta. Na primeira espécie de exigéncia,
a direta, expressa (a viso aperto ou facie ad faciem), o sujeito a formula diante do
sujeito passivo. Na segunda, o autor do fato se vale de interposta pessoa para chegar
ao conhecimento da vitima a sua pretensao ou formula a exigéncia de forma velada,
capciosa ou maliciosa (forma implicita de execugdo)” (Damésio de Jesus, op. cit.,
p. 126 — grifamos).
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Faria, que a vantagem pode ser expressa por dinheiro ou qualquer outra utilidade,
seja ou ndo de natureza patrimonial, proporcionando um lucro ou proveito” (gri-
famos).* Para evitar similares dissensdes, melhor seria que o legislador
explicitasse: vantagem indevida de qualquer natureza, como entendemos ser a me-
lhor interpretagdo (ou vantagem indevida de ordem econémica, em caso contrario).

2.2.4 Excesso de exacdo

Delito previstono § 1.°do art. 316: “Se o funciondrio exige tributo ou contribui-
¢do social que sabe ou deveria saber indevido, ou, quando devido, emprega na co-
branga meio vexatdrio ou gravoso, que a lei ndo autoriza: Pena — reclusdo, de 3 (trés)
a 8 (oito) anos, e multa”. O preceito tem diversas passagens de dificil interpretagao,
como o “deveria saber” e 0 “meio vexatério ou gravoso que a lei ndo autoriza”.

Com respeito a conduta incriminada, hd duas tendéncias legislativas: a da
ndo criminalizagio especifica e a da criminalizagdo autdnoma (o Brasil adotou
posi¢do intermédia: criou uma figura tipica especifica, mas inseriu-a em um par4-
grafo do artigo destinado a concussao, como se fosse um subtipo desse delito).

O excesso de exagdo ndo € previsto como crime pelo Cédigo Penal italiano;
conforme o caso, a conduta consubstanciard concussdo (art. 317) ou abuso de
oficio™ (art. 323 — delito genérico para toda conduta que importe em abuso de
autoridade ou de poder; ndo restrita, portanto, a exigéncia de taxas, impostos €
emolumentos); e a figura do art. 316, § 2.° do CP brasileiro (excesso de exagédo
qualificado) no direito italiano configura modalidade de peculato (art. 316).

De fato, a tipificagdo de uma conduta nos moldes do abuso d’ufficio italiano
parece-nos a melhor solugio, eis que abarcaria outras condutas atualmente consi-
deradas irrelevantes penais pela jurisprudéncia dominante, em face daredagdo do
CP de 1940 para o excesso de exagdo (verbi gratia: “*A legislagio penal brasileira
ndo prevé a cobranga excessiva de custas judiciais como fato penalmente puni-
vel. E fato atipico, sujeito, tio-somente quando previsto em legislagdo estadual, a
sangao disciplinar” (RT 675/320). Andaria methor o legislador, portanto, se abo-
lisse o crime do excesso de exagdo e introduzisse a figura do “abuso de fungéo”,
criminatizando a conduta do agente publico que, a fim de obter para si ou para
outrem vantagem ndo patrimonial ou para ocasionar dano injusto a terceiros,
abusa de sua fung¢do publica. Ter-se-ia, outrossim, abuso de fungdo qualificado
se 0 abuso visasse a injusta vantagem patrimonial através de ingeréncias que ndo
caracterizassem nenhuma outra figura penal (tipo subsididrio).*!

9 Julio Fabbrini Mirabete. Manual de direito penal. S3o Paulo : Atlas, 1997. v. 3. p. 312-313.

“0 “Abuso d'ufficio - 11 publico ufficiale o I'incaricato di un pubblico servizio che, al
fine di procurare a sé o ad altri un ingiusto vantaggio non patrimoniale o per arrecare
ad altri un danno ingiusto, & punito, se il fatto non constituisce pil1 grave reato, com
la reclusione fino a due anni. Se il fatto & commesso per procurare a sé o ad altri
un ingiusto vantaggio patrimoniale, la pena ¢ della reclusione da due a cinque anni.”

@D Figura mais abrangente que o ‘exercicio arbitrdrio ou abuso de poder’ do art. 350
do CP, que ademais fora revogado tacitamente pelos arts. 3.° ¢ 4.° da Lei 4.898/65
(Abuso de Autoridade), cuja pena detentiva chega a ser risivel.
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O acerto dessa posigao pode ser inferido a partir da propria sistematica penal
italiana. Como se disse, o0 excesso de exag@o qualificado do art. 316, § 2.° (“Se o
funcionério desvia, em proveito préprio ou de outrem, o que recebeu indevida-
mente para recolher aos cofres ptiblicos”), néo tem figura equivalente no Cédigo
Penal italiano; tal conduta € punida, entéio, com fulcro no art. 316 (“peculato
mediante profitto dell’errore altrui”), que corresponderia ao nosso art. 313. Com
efeito, se analisarmos a conduta tipica estatuida pelo art. 316, § 2.°, de nosso
Caédigo Penal, veremos que se adequa, satisfatoriamente, a previsao doart. 313:
o funciondrio piblico que desvia, em proveito proprio, o que recebeu indevida-
mente para recolher aos cofres publicos, na verdade estd se apropriando de di-
nheiro que, no exercicio da fung&o, recebeu por erro de outrem (afinal, o contri-
buinte ndo teria entregue o valor excedente se nao houvesse incorrido em erro).
Nesse diapasao, nao se justifica que a pena cominada ao art. 313 esteja situada
entre um e quatro anos de reclusio, e a do art. 316, § 2.°, entre dois e doze anos,
se a tltima conduta estd, em verdade, compreendida na descrigéo tipica do art.
313, e em ambos os casos restam violadas a probidade administrativa e o patri-
monio de terceiros. Daf porque — repise-se — pugnamos pela aboli¢do dos §§ 1.°
e 2.°do art. 316, introduzindo-se a figura genérica do abuso de fungéo e deixan-
do a conduta do atual § 2.° para subsunc@o ao peculato mediante erro de outrem
(art. 313), cuja pena seria majorada.

Ha, ademais, um sério equivoco na legislagio, que deve ser corrigido tio
logo quanto possivel. O art. 20 da Lei 8.137/90 cominou ao autor do crime de
excesso de exagdo simples (art. 316, § 1.°) a pena de trés a oito anos, além de
multa; o excesso de exag@o qualificado (art. 316, § 2.°), de sua parte, foi mantido
com a redagdo antiga, que lhe cominava pena minima de dois anos (inferior a
pena minima do excesso de exacao simples...).

Ainda quanto aquelas duas tendéncias — a de néo criminalizagio especifica e
de criminaliza¢@o autdénoma — verifica-se que o Anteprojeto de Reforma da Parte
Especial do Cddigo Penal adotou a segunda tendéncia, quanto ao excesso de
exac@o qualificado: tipificou a conduta com foros de autonomia, sob o nomen
iuris de desvio de indébito (“Desviar, em proveito préprio ou alheio ou de ou-
trem, o que recebeu indevidamente para recolher aos cofres piblicos. Reclusio
de 2 a 12 anos e multa”). Precipitou-se, portanto, em dire¢do oposta aquela apon-
tada por nds no paragrafo anterior.

2.2.5 Da corrupgéo passiva e ativa

Definida pelo art. 317 do CP brasileiro: “Solicitar ou receber, para si ou para
outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fung&o ou antes de assumi-la,
mas em razao dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”.
Pena de reclusao de um a oito anos e multa.

Talvez a conduta que, dentre os delitos funcionais, suscite mais vigorosa-
mente a preocupacao do jurista pétrio, pelo carater sintomético, ou quicd crbnico,
que assumiu na realidade brasileira, seja a tipificada pelo art. 317. Nesse senso, a
digressdo de Nelson Hungria: “A corrupgao campeia como um poder dentro do
Estado. E em um todos os setores: desde o continuo, que ndo move um papel sem
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a percepcao de propina, até a alta esfera administrativa, onde tantos misteriosa-
mente enriquecem da noite para o dia. De quando em vez, rebenta um escindalo,
em que se ceva o sensacionalismo jornalistico. A opinido piblica vozeia indigna-
da e Témis ensaia o seu gladio; mas os processos penais, iniciados com estrépido,
resultam, as mais das vezes, num completo fracasso, quando néo na iniqiiiddade da
condenacg@o de uma meia dizia de intermedidrios deixados a sua prépria sorte.
Sdo raras as moscas que caem na teia de Ariadne. O estado maior da corrupgéo
quase sempre fica resguardado, menos pela dificuldade de provas do que pela
razio de Estado, pois a revelacdo de certas cumplicidades poderia afetar as pré-
prias institui¢des”.* Todavia, a criminologia tem revelado que o juizo de
censurabilidade popular acerca desse delito, bem como dos chamados “crimes do
colarinho branco”, € curiosamente arrefecido: hd mais constrangimento em rela-
¢#0 aos crimes violentos impunidos, do que em relacdo aqueles primeiramente
mencionados. A confusdo entre a esfera do piblico e do privado na érbita da
Administragio Piblica (Bobbio), que gera a corrupgio e o peculato, reflete-se no
vulgo, que ndo sente a perda da coisa ptiblica como algo que o afete verdadeira-
mente. S0 dados que devem ser considerados na elaboragdo legislativa.

A corrupgdo privilegiada € definida pelo art. 317, § 2.° (“Se o funcionério
pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infrag@o de dever funcio-
nal, cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena — detencdo, de 3 (trés)
meses a 1 (um) ano, ou multa”). Veja-se que, nessa espécie, o motivo determi-
nante da conduta ndo é a venalidade, a ganancia, mas o pedido ou a influéncia de
outrem; o agente publico ndo aufere qualquer vantagem indevida. A tendéncia,
nesse particular, € a descriminalizag3o, desde que haja puni¢ao administrativa
bastante. E o que fez o Anteprojeto de Parte Especial: aboliu a corrupgio passiva
privilegiada. Acatamos, aqui, o pensamento de Paulo José da Costa Jr.:*
“Pode-se aceitar a idéia, desde que se imponha uma sangdo administrativa para
o funciondrio que, apés o pedido ou a influéncia de terceiros, realize um ato
contrdrio aos préprios deveres funcionais”.

A sistemitica italiana acerca dos crimes de corrupgdo ¢ excelente (até em
fungdo da tradigdo peninsular no combate & corrupgio — a célebre “operazione
mani pulite”). Tal sistemdtica, em nosso entendimento, € passivel de ado¢do, com
vantagens, pelo legislador brasileiro. O Cddigo Penal italiano, na matéria em
aprego, distingue nitidamente entre corrupgdo imprépria (por venalidade, o
agente pratica ato conforme aos deveres do cargo ou fungio — “corruzione per un
atto d’ufficio”) e prdpria (por venalidade, comete ato contrdrio aos seus deveres
funcionais — “corruzione per un atto contrario ai dovere d’ufficio”), estabelecen-
do pena bem mais rigorosa para a primeira espécie (arts. 319 ¢ 318).** No Brasil,
hé apenas causa de aumento de pena em caso de corrupgao prépria (aumento de
um tergo — art. 317, § 1.°, do CP: “(...) o funciondrio retarda ou deixa de praticar

“2 Apud Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 100.

@3 Costa Jr. e Pagliaro, op. cit., p. 125.

@4 Cf. Damasio de Jesus, op. cit.,, v. 4, p. 135: “A corrupgio pode ser: 1.7) prépria;
e 2.%) imprépria. No primeiro caso, € ilegal, irregular o ato que pretende que o
funciondrio realize (ou deixe de realizar). D4-se o nome de corrupgdo passiva
imprépria quando ilicito o ato funcional”.
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qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever funcional”). No Anteprojeto
de Parte Especial, a pena da corrupgfo prépria € a mesma pena do caput,
majorada de até um tergo —abre-se, pois, espago a discricionariedade judicial, em
fungdo da gravidade da conduta contréria aos deveres de oficio.

O Cddigo Penal italiano, outrossim, estatuiu como crime autdbnomo a instiga-
¢do a corrupgdo (art. 322);% no Brasil, tal conduta corresponde a corrupgdo ativa
do art. 333, com a mesma pena da corrupgéo passiva imprépria (art. 317, caput),
sem reducdo. Estatuiu, igualmente, a corrupgdo atinente a atos judicidrios (art.
319-ter), como crime autdnomo: “Se i fatti indicati negli articoli 318 e 319
[corrupgao imprdpria e prépria, respectivamente] sono comessi per favorite o
danneggiare una parte in un processo civile, penale o amministrativo, si applica la
pena della reclusione da tre a otto anni”’. Consideramos conveniente a introdugéo
de tipo similar no ordenamento nacional, de molde a tutelar, mais severamente, a
dignidade do Poder Judicidrio e das instincias processuais.

Quanto & corrupgio ativa, tipificada entre nés pelo art. 333, deve-se observar
que algumas legislagdes consideram o crime de corrupgio um delito plurissubje-
tivo (para haver um corruptor, deve existir um corrupto, e vice-versa), 0 que niao
nos parece correto. E perfeitamente possivel a consumagio de um desses delitos
sem a menor adesdo subjetiva da outra parte,* uma vez que sdo delitos formais;
a ades@o serd, por isso, mero exaurimento. Nada obstante, em virtude dessa com-
preensio equivocada, tendem a elencar a corrupgio ativa entre os delitos pratica-
dos por funciondrios ptblicos. Fazem-no, outrossim, porque entendem que a dis-
tingdo formal entre intraneus € extraneus nao tem grande utilidade. E o caso do
Cddigo Penal italiano, do Cédigo Penal portugués (art. 374) e do Cddigo Penal
alemao (art. 333 e 334 — compreensivel, porque na realidade a se¢@o 29.* do StGB
trata genericamente dos ““delitos contra a administragéo piblica”). Para nds, con-
tudo, melhor posicionamento adotou o legislador de 1940, ao incluir a corrupgéo
ativa entre os delitos praticados por particular contra a Administragdo em geral
(Capitulo II do Titulo XI).

Vejamos, agora, duas curiosas figuras penais do sistema juridico norte-ame-
ricano que, com proveito, poderiam ser adaptadas para o ordenamento brasileiro.
Trata-se de condutas relativamente encontradigas na realidade nacional, e que
com dificuldades se subsumiriam ao tipo da corrupgéo (embora o vulgo assim as
classifique, costumeiramente). Os arquétipos servir-nos-iam, pois, COmo suges-
tdes para alteragGes substanciais do Cédigo Penal de 1940.

A legislagio federal norte-americana estabeleceu as aludidas figuras no Titu-
lo 18.° do Federal Criminal Code; o titulo cuida, justamente, dos crimes federais
e dorespectivo procedimento. Entre eles, encontram-se os seguintes: a) Nepotism in
appointment of receiver or trustee (United States Code, Title 18, part I, § 1910) —

@9 “Chiunque offre o promette denaro od altra utilitd ad un pubblico ufficiale o ad
un incaricato di un pubblico servizio che riveste la qualita di pubblico impiegato,
per indurlo a compiere un atto del suo ufficio, soggiace, qualora I'offerta o la
promessa non sai accettata, alla pena stabilita nel primo comma dell’articolo 318
[corrupgdo imprépria], ridotta di un terzo.”

48 Nesse sentido, Costa Jr. ¢ Pagliaro, op. cit., p. 99-102.
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quem, sendo juiz em alguma corte dos Estados Unidos da América, indica para
cargo de depositdrio alguma pessoa em relagio a qual ha vinculo de consangiiini-
dade ou afinidade até o quarto grau: multa de até $ 10,000 ou prisdo de até cinco
anos, ou ambos (o delito é extensivel a outros cargos de confianga similares); b)
Lobbying with appropriated moneys (§ 1913) — quem, sendo um oficial piblico
ou empregado dos Estados Unidos da América ou de algum de seus departamen-
tos ou agéncias, viole ou tente violar a proibi¢do de que dinheiros piblicos desta-
cados sejam utilizados, sem autorizacdo do Congresso, em pagamento de servi-
¢os pessoais, antincios, telegramas, telefonemas, cartas, impressos ou escritos
quaisquer destinados a influenciar membro do Congresso a votar ou se manifes-
tar contra ou a favor de alguma legislagio ou destinagéo de verbas: multa de até
$ 500, ou prisdo de até um ano, ou ambos, mais a perda da fungdo ou emprego
publico (pune os lobbies financiados por dinheiros piblicos ou com destinagao
ptiblica). Ambas as figuras pertencem ao chapter 93 (“public officers and
employees”), e referem-se a eventos que, insistimos, tém permeado nosso cotidi-
ano com relativa assiduidade: o nepotismo*’ (comum em todas as instancias pu-
blicas, e ndo apenas no tocante a escolha dos auxiliares do Jufzo) e os lobbies®
(particularmente atuantes em periodos de reformas, e que podem envolver, irre-
gularmente, verbas e rendas publicas, quando referentes aos interesses de funci-
ondrios ligados a autarquias ou paraestatais, por exemplo).

2.2.6 Da prevaricacdo

Delito previsto no art. 319 do CP, consiste em o agente publico retardar ou
deixar de praticar, indevidamente, ato de oficio, ou praticd-lo contra disposigio
expressa de lei, para satisfazer interesse ou sentimento pessoal. Pena de detengio,
de trés meses a um ano, além da multa.

G0 Cf. Jornal da Tarde, de 29.12.1996 (Editorial): “Essa iniciativa acaba com o
nepotismo despudoradamente praticado nos tribunais federais, especialmente nos
Tribunais Regionais do Trabatho, no Tribunal Superior do Trabalho e no Superior
Tribunal de Justica. Ha tempos, como ¢ sabido, essas cortes foram convertidas por
seus dirigentes em enormes cabides de emprego para esposas, concubinas, filhos,
pais, sobrinhos, cunhados, noras, genros, primos e agregados de magistrados e
ministros. S6 na Paraiba, o ex-presidente do TRT (...) chegou a contratar 63 parentes
para cargos de confianga. Além de ndo precisar prestar concurso e de receber saldrios
vultosos, todos esses parentes empregados nesses tribunais tém ainda o direito de
se aposentar com vencimentos integrais. E, em alguns casos, também gozam da
prerrogativa de contar em dobro o tempo de servigo”.

©8) Passagens do cendrio politico atual ilustram bem o poderio de um lobby e o
“didlogo” que pode vir a manter com a Administracio Publica (tangenciando a
corrupgdo passiva e o desvio de verbas [peculato]): “Segundo Mercadante, o que
poderia ser averiguado na época € ‘se houve alguma pressdo indevida sobre as
prefeituras’ em favor da CPEM. A empresa, conforme a dentncia, seria ligada ao
advogado Roberto Teixeira, compadre de Luiz Inicio Lula da Silva e dono da casa
onde este mora em Sio Bernardo. ‘Agora, se esse lobby era tio poderoso, por que
Campinas e Sdo Paulo ndo contrataram a CPEM, por que a saida do Paulo de Tarso
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A sistemdtica italiana adota, a esse respeito, duas incriminagdes distintas:
uma para quem abusa do oficio (art. 323, jd visto) e outra para quem recusa ou se
omite a prdtica de atos de oficio (art. 328).% A divisao, a priori, é conveniente
por mais didatica. A segunda incriminagfo (art. 328) envolve a recusa indevida
de atos urgentes (por razdes de Justica ou de seguranca publica, de ordem piiblica
ou por motivos sanitdrios ou de higiene) e o0 ndo cumprimento, dentro de trinta
dias, de outros atos devidos; quanto a essa Ultima hipétese, hé a possibilidade de
o funciondrio eximir-se da pena, apresentando por escrito as razdes do atraso,
dentro de trinta dias da mora funcional. Consagrou-se, na verdade, um fator de
estimulo as prevaricagbes, ante a facilidade de se esquivar da sangéo penal res-
pectiva. E superior, por conseguinte, a figura pétria do art. 319.

3. Incriminacdes no Direito Comparado — Sugestdes para alteracoes
substanciais no Titulo XI da Parte Especial do Cédigo Penal

Registre-se, de inicio, que a sistemdtica do Cddigo Penal portugués para os
delitos contra a Administracdo (a qual, alids, ja se fez referéncia supra) é digna de
nota e de eventual adogdo. O Titulo V da Parte Especial trata dos crimes contra o
Estado, abarcando os seguintes Capitulos: dos crimes contra a seguranca do
Estado (incluindo o art. 333.°: Coacgdo contra 6rgdos constitucionais™® —“Quem
por violéncia ou ameaca de violéncia impedir ou constranger o livre exercicio das
fungdes de 6rgéo de soberania...”), envolvendo os crimes contra a soberania na-
cional, os crimes contra a realizacdo do Estado de direito ¢ os crimes eleitorais;,
dos crimes contra a autoridade piiblica (resisténcia, desobediéncia, motim, eva-
sdo, usurpagao de funcdes etc.), dos crimes contra a realizagdo da Justi¢a (falso
testemunho, suborno [equivalente ao art. 343 do CP], prevaricagéo etc.), e dos
crimes cometidos no exercicio de fungdes piiblicas (corrupgio passiva e ativa,
peculato, concussdo etc.). Consolida-se, num udnico diploma, toda a matéria

da prefeitura de S3o José nio mudou a decisdo de romper o contrato com a
empresa?’, questionou Mercadante” (“Lideres do PT admitem que partido errou”,
Jornal da Tarde, 20.06.1997).

@9 “Rifiuto di atti d’ufficio. Omissione. Il publico ufficiale o I'incaricato di un
pubblico servizio, che indebitamente rifiuta un atto del suo officio che, per ragione
di giustizia o di sicurezza pubblica, o di ordine pubblico o di igiene e sanita, deve
essere compiuto senza ritardo, & punito com la reclusione de sei mese a due anni.
“Fuore dei casi previsti dal primo comma il pubblico ufficiale o I’incaricato di un
pubblico servizio, che entro trenta giorni dalla richiesta di chi abbia interesse non
compie I"atto del suo officio e non risponde per esporre le ragioni del ritardo, &
punito com la reclusione fino ad un anno o com la nulta fino a lire due milioni.
Tale richiesta deve essere redatta in forma scritta ed il termine di trenta giorni
decorre dalla ricezione della richiesta stessa.”

60 Releva enfatizar essa figura tipica, uma vez que prevé explicitamente a possibili-
dade de que se atente contra a “liberdade” de 6rgéos publicos ~ ndo, obviamente,
a liberdade ambulatdria, mas a liberdade de exercicio funcional. Os drgéos
constitucionais lusos, portanto, podem ser sujeitos passivos de constrangimento, o
que nfo tem correspondéncia na legislagdo brasileira.
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concernente aos crimes contra a Administragao; andou melhor o legislador portu-
gués, sob esse prisma, que o legislador brasileiro, que distribuiu os delitos contra
a Administrag@o lato sensu por um extenso emaranhado legislativo.”! Ja o StGB
retine todos os tipos que vulneram a Administragdo Publica sob uma tnica rubrica:
Delitos contra a Administragdo Piiblica (Sec@do 27.%), sem discriminar subsecdes.

De outra parte, temos por censuravel, na lei brasileira, o fato de que a evasdo
(art. 352 do CP) s6 configura ilicito penal se acompanhada de violéncia contra a
pessoa; dai ser comum, sobretudo no meio policial, a afirmagdo de que o detento
tem “direito” a fuga, o que ndo corresponde a realidade — tanto que a Lei de
Execugdo Penal prevé sancdo disciplinar em detrimento do preso que tenta se
evadir ou efetivamente foge (art. 50 da Lei 7.210/84: “Comete falta grave o con-
denado a pena privativa de liberdade que: (...) II. fugir’; no mesmo sentido, art.
49, pardgrafo tnico: “Pune-se a tentativa com a sangfo correspondente a falta
consumada”). Contudo, considerando-se que o detento pretende frustrar a apli-
cagdo da lei penal, elidindo o ius puniendi estatal e por extensao comprometen-
do a tranqiiilidade piblica, aponta-se a conveniéncia da tipificago da conduta
como crime, nos moldes do art. 352.° do Cédigo Penal portugués (entre os cri-
mes contra a autoridade publica: “1. Quem, encontrando-se legalmente privado
da liberdade, se evadir € punido com pena de prisdo até 2 anos. 2. Se o agente
espontaneamente se entregar as autoridades até a declaragdo da contumadcia, a
pena pode ser especialmente atenuada’).

A doutrina nacional, outrossim, de hd muito tem se debrugado sobre a possi-
bilidade de funcionario ptblico cometer delito de desobediéncia e de desacato,
inclinando-se no sentido positivo. Mais especificamente, observam-se trés cor-
rentes: a primeira delas repudia, em caréter absoluto, a configuracdo de desacato
perpetrado por funciondrio piblico (Cf. RT 103/1.196); a segunda delas admite
que o funciondrio ptblico seja sujeito ativo do crime de desacato, desde que o
ofendido seja seu superior hierarquico (RT 409/297); a terceira corrente, enfim,
admite a possibilidade em qualquer situagdo, seja o funciondrio superior, inferior
ou da mesma categoria hierarquica do ofendido (RT 565/342). O segundo posi-
cionamento nos parece o mais acertado, conquanto a jurisprudéncia dominante
transite entre a segunda e a terceira corrente. Para sanar tais celeumas, convém
persiga-se o exemplo do direito penal portugués, que tem tipo especifico para a

G Verbi gratia: Dec.-lei 5.452/43 (CLT), em seu art. 49, V (sujeito passivo: INSS);
arts. 4.° a 12 da Lei 1.079/50 (crimes de responsabilidade do Presidente da
Repiiblica e dos Ministros de Estado — ressalve-se que, ao nhosso sentir, ndo sao
realmente “crimes™); art. 4.°, I e 11, da Lei 1.579/52 (crimes cometidos contra o livre
funcionamento e contra o cariter investigatério das Comissdes Parlamentares de
Inquérito); art. 20 da Lei 4.947/66 (invasdo de terras da Unido, dos Estados e dos
Municipios); art. 1.° do Dec.-lei 201/67 (crimes de responsabilidade de prefeitos
e vereadores); art. 22 da Lei 5.478/68 (crime contra a Administragdo da Justica:
deixar o funciondrio ptiblico ou o empregador de prestar informagdes pertinentes
3 instrucdo de processo ou execugdo de sentenga de cardter alimenticio); art. 50 da
Lei 6.766/79 (crimes referentes ao parcelamento do solo urbano); art. 2.° a 23 da
Lei 7.492/83 (crimes contra o sistema financeiro nacional); art. 3.° da Lei 8.137/90
(contra a ordem tributdria); arts. 89 a 99 da Lei 8.666/93 (Lei de Licitagdes); etc.
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desobediéncia de funciondrio no trato da coisa publica: “O funcionério que, ten-
do recebido requisi¢ao legal de autoridade competente para prestar a devida coo-
peragdo a administragdo da justica ou a qualquer servigo publico, se recusar a
presta-la, ou sem motivo legitimo a ndo prestar, € punido com pena de prisdo até
1 ano ou com pena de multa até 120 dias” (Recusa de Cooperagdo — Art. 381.°).
Interessa-nos, pois, a introdugéo da figura tipica em tela.

O art. 377.° do Cédigo Penal portugués, ademais, tipifica o delito de partici-
pagédo econbmica em negdcio: “O funciondrio que, com intengdo de obter, para si
ou para outrem, participa¢@o econdmica ilicita, lesar em negécio juridico os inte-
resses patrimoniais que, no todo ou em parte, lhe cumpre, em razdo de sua fun-
¢@o, administrar, fiscalizar, defender ou realizar é punido com pena de priséo até
cincoanos”. A incriminagéo util para os casos de administradores piblicos que se
locupletam por intermédio de licitagdes fraudulentas e contratos administrativos
viciados; hd de se atentar, porém, para os tipos penais que a Lei 8.666 jé introduziu
com o fito de coibir a criminalidade em meio as licitagOes e contratos publicos.

O Cédigo Penal alem@o, em seu art. 344, apresenta o crime de persecugdo de
sujeito inimputdvel (art. 344 do CP alemdo): “Aquele que, como oficial piblico
chamado a colaborar em processo penal, a excegéio dos processos por infragdes
sancionadas com penas nao privativas de liberdade, persegue penalmente um
sujeito inimputavel ou que segundo a lei ndo possa ser perseguido penalmente, ou
age com tal escopo, € punido com pena detentivade um adez anos”. A figura penal
também € interessante, na medida que repele a persecutio criminis descabida ou
despicienda, perpetrada dolosamente. Sem correspectivo no ordenamento nacional.

4. Perspectivas legislativas no Brasil

A par de todas as criticas expendidas e das sugestdes declinadas, e a despeito
dos posicionamentos supra adotados, esse empreendimento nfo estaria completo
se olvidasse a andlise, ainda que perfunctdria, dos diversos projetos de lei que,
introduzindo alteragdes referentes aos delitos contra a Administragéo, tramitam
pelo Congresso Nacional. Avaliaremos, por 6bvio, apenas os principais (além
dos que ja foram referidos no curso da exposicéo).

O Projeto de Lei 3.106/92 (Senador Marco Maciel) visa a suprimir a prescri-
¢do de algumas agdes penais, acrescentando um paragrafo ao art. 10 do CP (torna
imprescritivel a acdo penal pelo crime de extorsdo mediante seqiiestro, crimes de
corrup¢do e contra a Administragdo Piiblica). Apesar dos bons intentos, com-
preendemos ser de duvidosa constitucionalidade uma semelhante modificagio: a
Lex Legum contempla apenas duas hip6teses de imprescritibilidade, a saber, nos
crimes de racismo e nos crimes cometidos por grupos armados contra a ordem
constitucional e o Estado Democrdtico (art. 5.°, XLII e XLIV). Por esse motivo,
o legislador infraconstitucional nfdo poderia, a seu bel-prazer, estatuir a
imprescritibilidade de outros crimes, 2 margem dos lindes constitucionais. Por
outro lado, o argumento contrdrio labora a idéia de que a Constituigdo nédo veda
expressamente que outros delitos sejam declarados imprescritiveis por lei ordiné-
ria (assim como ha outros delitos inafiangdveis, previstos nos arts. 323 e 324 do
CPP ou naLei 5.197/67, em seu art. 34, que ndo aqueles assim considerados pela
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CF - incisos XLII, XLIII e XLIV do art. 5.°). Consideramos correta a primeira
interpretagdo: a prépria evolugio legislativa demonstra que, a diferenca da
afiancabilidade (usualmente tratada em diplomas infraconstitucionais), a
imprescritibilidade de crimes guardou, as mais das vezes, status constitucional,
por comprometer — muito mais que a concessao ou nao de fian¢a — a seguranga
juridica dos jurisdicionados.

Sobre o Projeto de Lei 3.041/97, do Dep. Augusto Nardes, ja tivemos opor-
tunidade de discorrer. Modificar-se-ia o art. 327 do CP, introduzindo a expressio
“agente publico”. O Projeto alteraria, ainda, o § 2.° do art. 327, equiparando a
agente publico, além dos exercentes de cargo ou fung@o em paraestatais, também
as fundacdes e sociedades instituidas ou mantidas total ou parcialmente pelo
Poder Piblico em qualquer Poder e nivel de governo, bem como toda pessoa que
esteja obrigada a prestar contas por utilizar, arrecadar, gerenciar ou adminis-
trar dinheiros, bens e valores piiblicos. Desnecessario, portanto, que em uma
sociedade hipotética o Poder Piblico viesse a deter todo o seu capital social (em-
presas puiblicas) ou a maioria deste (sociedades de economia mista): sendo a so-
ciedade mantida, ainda que parcialmente, pelo Poder Piblico, seus funciondrios
seriam agentes publicos. Semelhante elastério abarcaria mesmo os funciondarios
da Ordem dos Advogados do Brasil, desde que se a considerasse autarquia obri-
gada a prestar contas de suas financas. A defini¢do, ademais, estaria bem mais
proxima daquela adotada pelo art. 84, § 1.°, da Lei 8.666/93 (o art. 84 conceitua
servidor piblico e figuras equiparadas [§ 1.°] para os fins exclusivos da Lei de
Licitagdes). O § 3.°, por fim, continuaria mantendo a margem as autarquias
(disfungdo ja apontada), conquanto estabeleceria mais uma causa de aumento de
pena: “Sera acrescida da metade a dois tergos se for agente politico”. Conveniente.

Na Exposicao de Motivos, Augusto Nardes assevera: “O Cédigo Penal preci-
sa ser atualizado em relagdo a expressdo funciondrio piblico que deixou de ser
utilizada. A Constituigdo refere-se a servidor publico civil. Leis posteriores,
como a que trata daimprobidade administrativa, menciona o agente piiblico, com
significado bem abrangente e a Lei do Regime Unico dos Servidores Piblicos
adota a termo constitucional. A proposi¢ao visa alcangar maior nimero de pessoas
para a seguran¢a na manipulacdo dos valores e bens da Uniao, Estados e Munici-
pios, incluindo, assim, os ocupantes de cargo, emprego ou fungao piblica, ndo s6
de carater administrativo, mas politico, delegado ou honordrio. Amplia a area de
abrangéncia atinente a pessoas que devem prestar contas por utilizar, arrecadar,
guardar, gerenciar ou administrar dinheiros, bens e valores piblicos, esclarece o
campo de aplicacdo em relag@o as empresas e sociedades cujos servidores sao
equiparados a agentes piblicos para efeitos penais. Essa previsdo legal, antes omiti-
da, vem pér termo a discussées doutrindrias a respeito da matéria (...)".

Polémica, por sua vez, € a Proposta de Emenda a Constituicdo 373/96, do Dep.
Feu Rosa e outros: por essa emenda, o inciso LXXIX do art. 5.° da Carta Magna é
criado com a seguinte dicgao: “Qualquer cidaddo sera parte legitima para propor
acdo penal popular subsididria, quando o procedimento investigatdrio relativo a cri-
mes contra a administragdo publica for arquivado a requerimento do Ministério
Piblico”. Acerca dessa PEC., digressdes mais elaboradas sdo imprescindiveis.

Atualmente, contempla-se em doutrina trés hipéteses de a¢do penal popular:
uma ligada aos chamados crimes de responsabilidade na esfera federal, em que
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qualquer do povo pode “denunciar’ (= representar®?) a prética do ilicito aos 6r-
gdos competentes para julgamento (caso Collor de Melo), e que suscita ampla
discussao, ante o entendimento (acertado, em nossa opinido) de que s&o infracoes
politico-administratativa, € ndo crimes;> de outra parte, ha a agio de habeas
corpus (art. 5.°, LXVII], da CF), essa sim legitima agao penal popular, embora
vise a tutela do ius libertatis, e ndo do ius puniendi; em terceiro lugar, alguns
apontam a agfo penal falimentar, em que o sindico ou qualquer credor poderao
oferecer queixa caso o Ministério Piblico, dentro de cinco dias da vista concedi-
da conforme o art. 108 do Dec.-lei 7.661/45, ndo oferega deniincia (Cf. art. 108,
par. dn., do Dec.-lei 7.661). Nesse dltimo caso, entendemos néo haver “a¢io
penal popular”, mas simples agao penal privada subsididria da piblica (art. 5.°,
LIX, da CF) exercitada pelos sujeitos passivos do crime falimentar: os credores.
De qualquer modo, a PEC 373 traria uma nova e auténtica hipGtese: qualquer um
do povo — e ndo apenas o sujeito passivo, a saber, a Administragdo Pidblica —
poderia intentar a ag@o penal em caso de crimes contra a Administragfo. Restaria
instituida, no ordenamento pétrio, uma modalidade de agcdo popular persecutoria
(o que, entendemos, hoje inexiste).

Um segundo aspecto desse projeto merece atengéo, por vulnerar orientagao
pacifica da jurisprudéncia no sentido de que, em caso de arquivamento do inqué-
rito policial ou das pegas instrutérias por iniciativa do Ministério Piblico,
descabe a¢do privada subsididria. Com efeito, nao se trataria de inércia do 6rgao
ministerial (“Se esta ndo for intentada no prazo legal”), mas de juizo negativo
acerca da necessidade da persecutio criminis in judicio. Entretanto, a vingar o
projeto em estudo, no caso especifico dos crimes contra a Administragdo Piblica
(Capitulos I, IT e II do Titulo X1 da Parte Especial), ainda que haja arquivamento
a requerimento do Ministério Piiblico, poderd qualquer cidaddo propor a a¢do
penal respectiva. Feu Rosa procura justificar a inovag@o na Exposicdo de Moti-
vos: “De fato, no que tange a proteg@o de interesses difusos, urge que se tutele de
forma mais eficiente a protegao ao patrimonio publico. Trata-se de medida inspirada
no penalista Basileu Garcia, que em nada significa menosprezo ao Ministério Publi-
co, mas sim ampliagéo da possibilidade de todo cidaddo defender o bem comum”.

62 Art. 14 da Lei 1.079/50: “E permitido a qualquer cidadio denunciar o Presidente
da Republica ou ministro de Estado, por crime de responsabilidade, perante a
Camara dos Deputados”.

63 Com essa orientagdo, Damdsio E. de Jesus, Direito penal, 15. ed., Sdo Paulo :
Saraiva, 1991, p. 195: “A expressdo ‘crime de responsabilidade’, na legislacio
brasileira, apresenta um sentido ambiguo, uma vez que se refere a crimes € a infragdes
politico-administrativas ndo sancionadas como penas de natureza criminal. (...) Pode-
se dizer que hd o crime de responsabilidade préprio, que constitui delito, ¢ o
imprdprio, que corresponde a infra¢do politico-administrativa. Entre nds, sdo crimes
de responsabilidade impréprios os definidos na Lei 1.079, de 10.04.1950 (crimes de
responsabilidade do Presidente da Republica, de Ministros de Estados, dos Ministros
do Supremo Tribunal Federal, do Procurador-Geral da Repuiblica e dos Governadores
dos Estados e seus Secretérios) e na Lei 7.106, de 28.06.1983 (crimes de respon-
sabilidade do Governador do Distrito Federal e dos Governadores dos Territérios
Federais e seus Secretarios). Os crimes de responsabilidade préprio (ou em sentido
estrito) estdo descrito: a) no CP; e b) na legislacdo especial (extravagantes)” (grifamos).
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A despeito do excesso de poderes que, entendemos, fora cometido ao
Parquet pelo constituinte de 1988, a emenda em apre¢o poderia erigar
questionamentos acerca de sua constitucionalidade, a teor do art. 129, 1, da CF:
“Sdo fungdes institucionais do Ministério Piblico promover, privativamente, a
acdo publica, na forma de lei”. O Ministério Publico representa funcdo essencial
a Justica, dizendo respeito, diretamente, aos direitos e garantias individuais (tan-
to que a previsdo da agdo penal privada, que excetua o preceito transcrito, foi
lancada pelo constituinte origindrio no rol dos direitos individuais do art. 5.°) -
aspecto pétreo da Lex Legum, que ndo pode ser vilipendiado nem mesmo por
emenda constitucional (art. 60, § 4.°, IV, da CF). A se entender, porém, que as
fungdes institucionais do art. 129 ndo se socorrem na imutabilidade conferida
pelo art. 60, § 4.°, admitir-se-a que a PEC teria guarida no ordenamento vigente.

A hip6tese de “agio popular subsidiaria”, na verdade, ndo pode ser equipara-
da ao preceito constitucional permissivo do art. 5.°, LIX (agdo penal de iniciativa
privada), porque nesse caso houve inércia do 6rgao ministerial. Naquele, o Mi-
nistério Publico entendeu ser incabivel a agdo penal; ora, se nem mesmo o Juiz
pode opor-se a esse entendimento, reservando-se-lhe o procedimento do art. 28
do CPP, seria um contra-senso admitir que o cidaddo pudesse fazé-lo.

O processo penal que instrui o julgamento dos delitos contra a Administragao
sofrerd também transmudacdes, em sendo sancionado o Projeto de Lei 1.708/96, do
Deputado Jodo Pizzolatti: “Da nova redagio ao caput do art. 89 da Lei 9.099, de 26
de setembro de 1995, que ‘dispde sobre os Juizados Especiais Civeis e Criminais e
dé outras providéncias”. Pela nova redagéo, “Nos crimes em que a pena minima
cominada for igual ou inferior a um ano, abrangidas ou nédo por esta lei,
excetuados os casos dos crimes praticados contra a administragdo piiblica e
mediante violéncia contra a pessoa, o Ministério Piblico, ao oferecer a dentincia,
podera propor a suspensao do processo, por dois a quatro anos (...)”. O projeto,
dessarte, exclui da possibilidade de sursis processual os autores de crimes contra
aadministragéo piblica e perpetrados com violéncia contra a pessoa. Note-se que
diversos crimes contra a Administragio (e.g., a resisténcia, o desacato, a desobe-
diéncia, a violagdo de sigilo funcional, a advocacia administrativa, a corrupgio
passiva etc.), por serem crimes de médio potencial ofensivo (pena minima
cominada igual ou inferior a um ano), admitiram a priori a suspenséo condicional
do processo. O proponente esclarece, na Exposi¢ao de Motivos, que uma “vio-
1€ncia” foi praticada pelo legislador com a Lei 9.099, permitindo a suspensdo
condicional do processo, indiscriminadamente, em todos os crimes de médio
potencial ofensivo; tal estado de coisas acabaria por gerar grandes comogdes
sociais em caso de crimes como o homicidio culposo, o estelionato, o furto sim-
ples, o aborto consentido, a lesdo corporal grave, a apropriagdo indébita, a
corrupgdo ativa e passiva e o contrabando. llustra a idéia com a imagem de um
corrupto inveterado que néo venha a sofrer sequer o processo criminal, ou com a
reagdo de um pai que teve seu filho morto por um motorista embriagado, ao ficar
sabendo que o criminoso néo sofrerd nem mesmo o dnus de um processo penal.

Os argumentos sdo incisivos, mas um tanto falaciosos e emocionais. Para os
casos de furto, estelionato, apropriagéo indébita etc., a nova redagdo nem mesmo
introduziria qualquer modificagio, ja que ndo sdo crimes contra a administragédo
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nem tampouco cometidos com viol€ncia contra a pessoa. O estado de embriaguez
ndo induz, outrossim, & caracteriza¢io necesséria de crime culposo; pode-se re-
conhecer dolo eventual, e entdo ndo incidiria o art. 89 da Lei 9.099. Apenas a
embriaguez culposa, em principio, demandaria sem maiores dividas o tipo do homi-
cidio culposo (art. 28, II, do CP). Finalmente, ha de se observar que o Juiz podera
negar a suspensio condicional do processo se ndo estiverem presentes as chamadas
circunstancias judiciais do art. 77, I, do CP (culpabilidade, antecedentes, conduta
social, personalidade do agente, motivos e circunstincias do delito —esses elementos
poderiam obviar a questio, quanto ao corrupto inveterado), em face da expressa
remissdo do art. 89, in fine. Por tudo isso, repudiamos o aludido Projeto de Lei.

O Projeto de Lei 1.668/96, oriundo do Poder Executivo, é o mais extenso e
complexo de todos. Pretende alterar o Titulo XI do Cédigo Penal, que trata dos
crimes contra a Administragdo Piiblica. As principais alteragdes que ocasiona-
ria sdo comentadas a seguir.

Precipuamente, o0 excesso de exagdo (316, § 1.°) passaria a ter pena cominada de
dois a oito anos de reclusdo e multa (atualmente: 3 a 8 anos e multa). Corrigir-se-ia, na
oportunidade, o fato de a pena minima do excesso de exagio ser maior que a cominada
em crimes potencialmente mais graves, como o peculato e a concussfo; mais que isso,
sanar-se-ia 0 equivoco da Lei 8.137, que tornou a pena minima do excesso de
exagdo simples maior que a do excesso de exagdo qualificado (art. 316, § 2.°).

Com respeito afacilitagdo de contrabando e descaminho (art. 318), o Projeto
introduz causa de aumento de pena (§ 1.°) em se tratando de trafico de armas,
procurando coibir uma das facetas mais sélidas do crime organizado no pafs: “A
pena serd aumentada de um tergo se o crime tem por objeto a introdugfo, no
territério nacional, de armas ou munigdes”.

O crime de advocacia administrativa (art. 321) sofre alteragio em seu nomen
juris, que passa a ser “patrocinio indevido”. A nova denominag?o, realmente, nos
parece mais adequada; segundo o expositor, essa denominagao “ajusta-se melhor
ao contetido do tipo”.

O Projeto mantém o art. 322 do CP (violéncia arbitrdria), com o objetivo
declarado de ratificar sua vigéncia, refutando o entendimento de que teria sido
revogado pela Lei 4.898, art. 3.°, i, (Abuso de Autoridade™). No sentido da
revogagao, manifestavam-se os tribunais estaduais: TACrimSP -~ rel. Lauro Ma-
lheiros — RT 436/410 (“Trata-se de lei que regulou inteiramente a punigio dos
crimes de abuso de poder, classe a que pertencia o denominado delito de violén-
cia arbitrdria”); TACrimSP - 2.* Cim. — ApCrim 6.404 — rel. Paula Bueno — j.
26.09.1968 — RT 398/298). No sentido da vigéncia, contudo, manifestou-se o
Excelso Pretdrio (embora ndo unanimemente):

&9 Art. 322 do CP: “Praticar violéncia, no exercicio da funcdo ou a pretexto de

exercé-la: Pena - detencdo de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, além da pena
correspondente & violéncia”.
Art. 3.° i, da Lei 4.898/65: “Constitui abuso de autoridade qualquer atentado: (...)
a incolumidade fisica do individuo”. Pena: multa, deteng&o por 10 dias a seis meses,
e/ou perda do cargo e inabilitac@o para o exercicio de qualquer outra fungio publica
pelo prazo de até trés meses (art. 6.°, §§ 3.° € 4.°).
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“Violéncia arbitrdria. Pretendidarevogaco do art. 322 do CP pela Lei 4.898/
65. Inocorréncia. Decisdo que admite em conflito com as proferidas pelo STF e
devidamente apontadas. Recurso extraordindrio conhecido e provido (...) O cri-
me de violéncia arbitrdria, previsto no art. 322 do CP, ndo foi revogado pela Lei
4.898/65” (STF — RE - rel. Oswaldo Trigueiro — RT 449/504 — grifamos).

Na Exposi¢ao de Motivos, o entio Ministro da Justiga Nelson Jobim asseve-
rava que a Lei 4.898 cuidara das modalidades de abuso de poder, praticados no
exercicio da fungfo, anteriormente contemplado pelo art. 350 do CP.% Por isso,
n#o teria absorvido nem esgotado as hipdteses possiveis de violéncia arbitrdria,
nas quais o funciondrio age nio com mero abuso ou excesso de poder, mas com
evidente exorbitdncia, extrapolando a fungdo, sem apoio na lei.*® As figuras dis-
crepariam, pelo que se dessume dessas inferéncias, ante a diversa intensidade
com que atingem o bem juridico tutelado. A titulo de ilustrago, citarfamos o caso
do oficial de justi¢a que citou equivocadamente um cidad@o, e ante os protestos
do mesmo, no edificio do Férum, veio a agredi-lo (1.* Cam. Crim. do TIMG).
Houve, in casu, mais que abuso de poder; houve exorbitincia, sem apoio na lei,
embora a pretexto de cumprir fung¢fo piblica. Agrada-nos a ratificagdo da vigén-
cia do preceito, pois aplicar a casos que tais as penas brandas do abuso de autori-
dade seria estimular a violéncia no exercicio da atividade piblica.

Introduz-se ainda, no art. 322, 0 § 1.° (“A pena aplica-se independentemente
de san¢Ges civis e administrativas”) e o § 2.° (possibilidade de perda do cargo,
emprego ou fungZo, qualquer que seja a pena privativa de liberdade aplicada,
considerando-se a gravidade do fato ou a reitera¢do do agente). O segundo paré-
grafo estabelece, de maneira contundente, um efeito da sentenga condenatdria,
suplantando a incertezado art. 6.%, § 3.°, ¢, da Lei 4.898 (de aplicagdo largamente
facultativa) e o limite generoso do art. 92 da Parte Geral do Cédigo Penal (pena
restritiva de liberdade aplicada em guantum maior ou igual a um ano, tratando-se
de crimes funcionais). J4 o primeiro pardgrafo contém previsao despicienda, ante
a independéncia natural das 6rbitas administrativa, civil e penal. Faria sentido,
talvez, junto a figura da desobediéncia (art. 330), que para parte da jurisprudéncia

9 Art. 350: “Ordenar ou executar medida privativa de liberdade individual, sem as
formalidades legais ou com abuso de poder: Pena - detengéo, de 1 (um) més a |
(um) ano”.

Cf. Damisio de Jesus, op. cit., v. 4, p. 156: “O legislador, atendendo as criticas e
sugestdes, simplesmente ordenou a matéria na lei nova, empregando termos minuciosos
e permitindo ao julgador maior elasticidade na aplicagdo da san¢io penal e maior
eqiiidade na fixagdo da resposta penal, em face da maior ou menor gravidade dos
fatos. Além disso, havia divida a respeito de a descrig¢do do art. 322 abranger somente
a violéncia fisica ou também a moral. Assim, a lei nova surgiu para dirimir tais
dividas, revogando o art. 322. Essa posi¢éo € pacificano TACrimSP, correspondendo
a nossa orientagdo”. Ja a Suprema Corte entendeu que “esse crime [art. 322], punido
além da sangdo correspondente 2 violéncia (lesdo corporal ou homicidio), com
detencdo de seis meses a trés anos, ndo foi absorvido pelo de abuso de autoridade,
previsto na Lei 4.898, cuja sancdo detentiva € de dez dias a seis meses”.

(56)
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nao subsiste caso a lei comine a conduta penalidade civil ou administrativa, sem
ressalvar a aplicagdo cumulada do art. 330.%7

Incorpora-se modificagdo formal ao delito de violagcdo de sigilo funcional
(art. 325); introduzem-se as expressdes “fato ou circunstincia” (e ndo mais ape-
nas “fato”) e “em razio do cargo ou da fung@o” (e ndo mais, apenas, “‘em raziao do
cargo”), e majora-se a pena (1 a 4 anos de reclus@o; hoje: 6 meses a dois anos). A
mengio a fatos ou circunstdncias deve-se a um entendimento minoritario de que,
para a configuracdo do delito do art. 325, deveria o agente revelar integralmente
determinado fato sob sigilo (revela-lo parcialmente nio corresponderia a conduta
de “revelar fato”). As “circunstancias” seriam, pois, aspectos parciais de “fatos”
ndo revelados completamente.

O Projeto também introduz figuras equiparadas a violagdo de sigilo funcio-
nal (§ 1.°), sob o titulo de “informacio privilegiada”: “Incorre nas mesmas penas
quem: I — revela ou facilita que se revele contetido de medida administrativa,
politica ou econdmica, de atribui¢ao da Presidéncia da Republica, de Ministério
ou do Banco Central do Brasil, que deva permanecer em sigilo até sua divulgacao
oficial (...); I — embora ndo sendo funciondrio publico, faz uso da revelacdo de
que trata o inciso anterior com o fim de obter vantagem econdmica”. A esse
dltimo caso adequar-se-iam, provavelmente, certas condutas de especuladores da
bolsa de valores (que incorreriam na descri¢ao tipica do inciso II) ao obterem
informagdes privilegiadas junto a agentes ptblicos (que, por sua vez, incorreriam
na descrigéo tipica do inciso I).

Estatuir-se-ia, outrossim, uma nova figura penal, denominada de improbida-
de, no art. 326 do CP, hoje prejudicado pela Lei 8.666/93 (previa, originalmente,
o crime de violagdo de sigilo de proposta de correspondéncia). O tipo € assim
definido: “Praticar o funciondrio publico ato de improbidade, considerando-se
como tal, para os efeitos penais: I — Utilizar atos, programas, obras, servigos ou
campanhas, custeados pelos cofres publicos, para promogao pessoal ou de tercei-
ros; II — utilizar, autorizar ou permitir a utilizagio de bens ou equipamentos, de
propriedade de reparti¢do publica ou sob sua guarda, em desacordo com a lei ou
regulamento, com dano para a Administragdo Publica”.

De se consignar, inicialmente, que os atos de improbidade ja estao disciplina-
dos pela Lei 8.429/92, que embora congregue uma série de “tipos” de improbida-
de, ndo lhes imprimiu fei¢ces penais. Sao, com efeito, infracdes de carater admi-
nistrativo. Na abordagem de Pazzaglini Filho et alii,”® “improbidade administra-
tiva é o designativo técnico para a chamada corrupgdo administrativa, que, sob
diversas formas, promove o desvirtuamento da Administragao Publica e afronta

67 “Se, pela desobediéncia de tal ou qual ordem oficial, alguma lei comina determinada
penalidade administrativa ou civil, ndo se devera reconhecer o crime em exame, salvo
se dita lei ressalvar, expressamente, a cumulativa aplicagdo do art. 330 do CP”
(TACrimSP, Recurso em sentido estrito, rel. Lauro Malheiros, RT 409/317). Em
igual sentido: RT 372/190, 374/214 e 572/335, entre outras.

68 Marino Pazzaglini Filho, Mércio Fernando Elias Rosa e Waldo Fazzio Junior.

Improbidade administrativa — Aspectos juridicos da defesa do patriménio publico.
2. ed. Sdo Paulo : Atlas, 1997. p. 37-38.




88 REVISTA BRASILEIRA DE CIENCIAS CRIMINAIS - 32

os principios nucleares da ordem juridica (Estado de Direito, Democratico e Re-
publicano), revelando-se pela obtencio de vantagens patrimoniais indevidas as
expensas do erario, pelo exercicio nocivo das fungdes e empregos publicos, pelo
‘trafico de influéncia’ nas esferas da Administracao Piblica e pelo favorecimento
de poucos em detrimento dos interesses da sociedade, mediante a concessao de
obséquios e privilégios ilicitos”. A Lei Federal em questdo discrimina as figuras
de improbidade em trés espécies: as que ocasionam a obtengdo de vantagem
patrimonial indevida em razao do exercicio de cargo, mandato, fun¢ao, emprego
ou atividade nas entidades do art. 1.°% (art. 9.°); as que causam lesdo ao erdrio,
por ensejar perda patrimonial, desvio, apropriagdo, malbaratamento ou
dilapidagdo de bens ou haveres das entidades do art. 1.° (art. 10); e as que violam
os deveres de honestidade, imparcialidade, legalidade e lealdade as institui¢des
(art. 11). Para todos os casos, o espectro de penas compreende o ressarcimento
integral do dano, a perda dos bens ou valores acrescidos ilicitamente, a suspensao
dos direitos politicos, 0 pagamento de multa civil e a proibi¢do de contratar com o
Poder Piiblico ou de receber beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios (art. 12).
O art. 37, § 4.°, da CF previra, para a hipétese, a suspenséo dos direitos politicos,
aindisponibilidade de bens (na realidade, uma medida cautelar, e ndo uma “pena”),
a perda da fungao publica e o ressarcimento ao erdrio, sem prejuizo da agdo penal
cabivel. O diploma em apreco contém, ademais, uma tnica figura propriamente
penal, criminalizando a representacgo por ato de improbidade contra agente piiblico
ou terceiro beneficidrio quando o autor da deniincia o sabe inocente (art. 19).

O Projeto pretende, nesse diapasdo, tornar algumas figuras de improbidade
crimes (punidos com detencdo de seis meses a dois anos e multa, se o fato nao
constitui delito mais grave); na verdade, originalmente essa era a intengdo do
projeto que se tornou a Lei 8.429.% A descri¢go tipica do inciso I, que restaria
inserto no art. 326 do CP, mostra-se temerdria. Quando, exatamente, estara o admi-
nistrador se utilizando das “obras” que empreende para sua promogao pessoal? De
uma certa maneira, toda obra realizada em um governo € depois mencionada pelo
administrador, com vistas a sua prépria elei¢do ou a de seu candidato a sucessao,
justamente para promover sua imagem de homem piblico... Por conseguinte, a figu-
ra apresenta-se por demais ampla, demandando o acréscimo de elementos do tipo
que areduzam a pardmetros aceitaveis, sem comprometer a seguranga juridica. Uma
leitura seca, com efeito, levaria a identifica¢@o do delito em praticamente toda cam-
panha politica, nas quais, invariavelmente, faz-se mengfo aos atos, programas,
obras, servicos ou campanhas custeados pelo erario e empreendidos naquela gestéo,
para promoc¢ao de um nome e/ou de uma imagem, seja prépria ou de terceiro.

69 Art. 1.° “Os atos de improbidade praticados por qualquer agente puiblico, servidor
ou nio, contra a administracio direta, indireta ou fundacional de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios, de Territério,
de empresa incorporada ao patriménio ptiblico ou de entidade para cuja criagdo ou
custeio o erdrio haja concorrido ou concorra com mais de cingilenta por cento do
patrimOnio ou da receita anual, serio punidos na forma desta Lei”.

“Em sua versdo original, continha, paralelamente & disciplina civil, a regulamen-
tacdo da agdo penal, depois suprimida, em evidente demonstragdo de que o
legislador ndo intentou confeccionar uma normacio penal das condutas de impro-
bidade administrativa” (Pazzaglini et alii, op. cit., p. 35).
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O inc. II também apresenta redaggo infeliz. Pune, a bem dizer, o peculato de
uso (nicleo utilizar); e, nesse caso, tal deveria ser o nomen juris. Contudo, o
delito se configura apenas em caso de dano paraa Administragio. Ora, a ocorrén-
cia do dano poderia perfeitamente viabilizar o enquadramento da conduta no
peculato-apropriacgio, desde que presente pelo menos o dolo eventual: “Diante de
nossa lei, ndo existe o crime de peculato de uso (...) a coisa usada deve ser restitu-
ida nas mesmas condigGes em que se encontrava antes, ndo acontecendo isso, v.g.,
com o uso de automdvel, cuja gasolina e cujo Sleo foram consumidos, néo o proven-
do antes de entregé-lo, o agente (...) haverd apropriacgo indébita delas.™ Qutrossim,
para criminalizar o peculato de uso, melhor seria utilizar a redagao do Anteprojeto de
Parte Especial do Cédigo Penal (jd transcrito supra), ou entdio a proveniente do
Cédigo Penal italiano (art. 314, segunda parte): “Aplica-se a penade reclusdo de seis
meses a trés anos quando o agente agiu com o Unico escopo de fazer uso momen-
tAneo da coisa, ¢ essa, depois do uso momenténeo, é restituida de imediato”.

Quanto aos nicleos autorizar ¢ permitir — cuja diferenca ¢ de dificil aferi¢do —
a conduta poderia caracterizar, conforme as circunstancias, prevaricagdo (praticar
ato de oficio —a permissdo ou a autorizag@o — contra expressa disposi¢ao de lei, para
satisfazer interesse pessoal: art. 319), condescendéncia criminosa (deixar de respon-
sabilizar subordinado que cometeu o peculato-apropria¢@o no exercicio do cargo, ou
ndo levar o fato ao conhecimento da autoridade competente: art. 320, aplicdvel se
a “autorizag@o” ou “permiss@o” for posterior a prépria utilizag@o) ou participa-
¢do por omissdo no delito de peculato (art. 312 c/c art. 13, § 2.°, a, e art. 29, caput,
do CP).52 Desnecessarios, portanto, os tipos penais em aprego da conduta.

As figuras de improbidade teriam penas relativamente brandas, compreendi-
das entre seis meses e dois anos de detengao, além de multa (se o fato ndo consti-
tuir crime mais grave — trata-se de delito expressamente subsididrio). Maior intimi-
dac@o causam as san¢Ges da prépria Lei 8.429/92 (sem natureza penal), que entre
outras medidas prevé a perda dos direitos politicos ¢ a indisponibilidade de bens.

O delito do art. 344 do CP (coagdo no curso do processo — pena de um a
quatro anos de reclus@o e multa, além da pena correspondente & violéncia) seria
complementado pelo Projeto, introduzindo-se-lhe duas novas figuras tipicas (em
um curioso “§ 1.°”, visto que n@o hd previsdo de um § 2.°...): “Incorre nas mesmas
penas quem: Coag8o indireta — promove campanha por meio da imprensa, radio,
televis@o ou qualquer outro meio de comunicagio, com o propésito de constran-
ger testemunha ou perito, ou influir na atuag@o de juiz, jurado, membro do Minis-
tério Pdblico ou advogado, em processo judicial, inquérito policial ou adminis-
trativo; Violéncia contra o direito de defesa — II — pratica ou permite que se pra-
tique violéncia fisica ou grave ameaga contra alguém, com o fim de obter confis-
s80 ou qualquer declaragdo para produzir prova em inquérito policial, adminis-
trativo ou processo judicial, se o fato n@o constitui crime mais grave”.

b Magalhdes Noronha. Direito penal. 3. ed. Sdo Paulo : Saraiva, 1968. v. 4, p. 269.

2 “Coopera-se por omissdo com a mesma exigéncia devida nos delitos omissivos
impréprios: € necessdrio que o comportamento negativo constitua infragfo de dever
juridico. Se o omitente possui o dever juridico de impedir o evento, violando a
obrigacdo, concorre para sua produgdo, tornando-se participe” (Damédsio de Jesus,
Direito penal, v. 1, p. 378).
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A primeira figura é temerdria, no que pertine ao nicleo “‘influir” que deman-
daria maior precisdo. Recentes episédios do cotidiano brasileiro apontam para
referida temeridade. Por ocasifo do julgamento de conhecido lider do Movimen-
to dos Sem-Terra, os integrantes da organizagdo mobilizaram-se em intensa cam-
panha (que incluia camisetas, manifestagdes publicas e declaragdes sucessivas a
imprensa) pela absolvi¢@o do réu, sob o argumento de que o processo penal ins-
taurado teria desideratos politicos. O Partido dos Trabalhadores, cooptado para a
campanha, chegou a veicular uma pégina na Internet concitando seus correligio-
ndrios 2 participagdo.®* Obviamente, tencionavam com essa campanha influen-
ciar a decisao dos jurados, compelindo-os a um decreto absolutdrio. A conduta,
indubitavelmente, guardaria adequagéo tipica com a figura da coac¢do indireta;
no entanto, compreendemos que similares manifestacdes, desde que impessoais e
voltadas a informagéo do ptiblico em geral, ndo podem ser coibidas nem reprimi-
das com sangdes penais, sob pena de ofensa veemente ao art. 5.°, IV, da CF ("¢
livre a manifestagao do pensamento, sendo vedado o anonimato”). Por tais moti-
vos, seria de rigor a inclusdo de elementos do tipo a qualificar a agdo nuclear
“influir”, de molde a elidir tdo-somente a influéncia nefanda e maliciosa, essa
sim merecedora de efetiva peleja. Tal o seria, por exemplo, se as manifestagOes
em tela fossem destinadas, especificamente, as pessoas dos jurados designados,
molestando-os, perseguindo-os ou constrangendo-o0s.

Ainda sobre o inciso I, esclarece o expositor: “O tipo, obviamente, nio atinge
a atividade da imprensa falada e escrita, que continua livre para transmitir infor-
magdes ou fazer apreciacdes criticas”. Tencionou, dessarte, salvaguardar a ga-
rantia constitucional do art. 5.°, IX (liberdade de comunicagio).

O inciso II, ao descrever o crime de violéncia contra o direito de defesa, é
oportuno e mereceria, a priori, lograr vigéncia; prestar-se-ia, se por mais nao
fosse, a combater um pernicioso aspecto de nossa cultura policial (obtencdo de
confissdes e declara¢des por intermédio de violéncia fisica ou moral). A grave
ameaga deve ser, obviamente, injusta (“ameagar” a testemunha de que, se ndo
disser a verdade, responderd por falso testemunho, € um dever do Juiz, e ndo
uma “violéncia”). Nada obstante, o dispositivo revogaria tacitamente o art. 1.°, I, a,

®3 “Se no dia 17 perdermos 0 pedido de transferéncia [0 julgamento seria realizado
na comarca de Pedro Canario], os advogados devem entrar com novo pedido, agora
no Superior Tribunal de Justica, em Brasilia, pois como 0O relator era a favor,
permite exigir julgamento em instdncia superior. Diante disto, é importante
transferir em principio, as manifestagébes para o dia 29 de setembro. Porém serd
fundamental que todos intensifiquem as manifestagées e a campanha pela absol-
vigdo de Rainha, proposta pelo PT. Para o dia 17, quando serd decidido pelo
desaforamento ou ndo, sugerimos que sejam enviadas mensagens ao desembarga-
dor presidente da 1. Camara Criminal do Tribunal de Justica do Espirito Santo,
Dr. Wellington da Costa Citty [0 site, nesse ponto, fornece 0 n. do fax do
desembargador], tentando sensibiliza-lo sobre a eventualidade de um desastre. A
luta pela absolvi¢do ndo pertence mais a José Rainha e nem a0 MST. Pertence a
todos 0s que lutam justica e a democracia. — Plinio de Arruda Sampaio - Secretdrio
Agrdrio do PT” (0s grifos sao nossos, a excecdo do ultimo). Nesse passo, hd de
se atentar para O fato de que a influéncia, na hipGtese, dirigir-se-ia direta e
declaradamente a0 desembargador responsdvel pela decisdo do pedido de
desaforamento, 0 que mereceria, af sim, alguma censura.
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daLei 9.455/97 (Lei de Tortura),® com desvantagem (pena menor — recluséo de um
a quatro anos — e beneficios que néo seriam concedidos ao torturador por forca do
art. 5.°, XLIII, da CF, e §§ 6.°¢ 7.° do art. 1.° da Lei 9.455) e fomentando todas as
celeumas de uma novatio leges in mellius. Por isso mesmo, é preferivel que a condu-
ta continue a ser disciplinada pela Lei 9.455. Somente por intermédio de uma anélise
hermenéutica conduzida e parcial, poder-se-ia pugnar pela coexisténcia dos precei-
tos: dir-se-ia, entdo, que a ressalva do art. 344 (“além da pena correspondente &
violéncia”) permitira a aplicagdo cumulativa das penas do art. 1.°, I, a, da Lei de
Tortura (“Constranger alguém...”’) e do que seria o inc. Il do art. 344 do CP. Mas €
claro que a mens legislatoris visara, em 1940, as penas das lesdes corporais...

O Projeto criaria, ademais, um novo crime contra a Administracéo da Justica:
desobediéncia a ordem judicial, a ser inserta no art. 359 (o atual caput desse
artigo — desobediéncia a decisao judicial sobre perda ou suspensdo de direito —
passaria a ser seu paragrafo unico). O expositor analisa que o art. 330, situado no
capitulo dos crimes praticados por particular contra a Administragio (pena: 15
dias a 6 meses), ndo abrange o ato de desobediéncia a ordem judicial quando
cometido por funciondrio piblico no exercicio da fungdo; haveria, entéo, preva-
ricagdo (319 do CP), com amplitude nem sempre desejavel. Por isso, a necessida-
de de tipo especifico: “Deixar o funciondrio publico ou o particular, para satisfa-
zer sentimento ou opinido pessoal, de cumprir mandado judicial de que € destinata-
rio ou retardar injustificadamente o seu cumprimento. Pena — detencéo, de 6 meses
a dois anos” (grifamos). Parece-nos que, mesmo para essa hipétese especifica,
remanesceria a desobediéncia, como tipo subsidiario,® se nfio restasse caracterizado
o intuito de “satisfazer sentimento ou opinido pessoal”, dolo especifico inexistente
no art. 330, conquanto presente no art. 319 (“interesse ou sentimento pessoal”).

Finalmente, introduz-se um paréagrafo tnico no art. 517 do CPP, que cuida do
recebimento da dendncia ou queixa. Eis a dicg@o do que seria o pardgrafo: “Ao
receber a dentincia o juiz podera fundamentadamente afastar o réu do exercicio
do cargo ou fungdo, durante o processo, pelo prazo mdximo de quatro meses,
sem prejuizo da remuneragio, quando a gravidade do fato, areiteracfio na prética
de ilicitos da mesma natureza ou a conveniéncia da instru¢do criminal assim o
exigirem” (grifamos). O dispositivo guarda paralelismo com o art. 147 da Lei
8.112/90 (Estatuto dos Servidores Piblicos Civis da Unido), que autoriza o afas-
tamento do servidor no caso de processo administrativo disciplinar (prazo de 60
dias, prorrogdvel por mais 60 dias). Trata-se de medida cautelar, tendente a pre-
venir maiores prejuizos ao interesse publico (em havendo sérias perspectivas de
que o funciondrio volte a delingiiir) e a coibir a intromisséo do agente piblico na
instrucéo do feito (destruindo provas e intimidando testemunhas, no pleno gozo
de sua auctoritas). O afastamento, todavia, ndo pressupde que o delito perpetrado
tenha atingido a Administracio Publica. A inovagéo € propositada.

) “Constitui crime de tortura: I — Constranger alguém com emprego de violéncia ou grave
ameaga, causando-lhe sofrimento fisico ou mental: a) com o fim de obter informagao,
declaragio ou confiss3o da vitima ou de terceira pessoa.” Pena: recluséo de dois a 0ito
anos.

5 Data venia da posi¢do do entdao Ministro da Justi¢a, hd entendimento jurispruden-

cial (a0 qual nos filiamos) de que o funciondrio pablico pode praticar o delito de
desobediéncia: RT 565/342.
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5. Conclusao

E mister, por tudo o que se disse, revisar-se o Titulo XI do Cédigo Penal
brasileiro. Conquanto a previsao original atendesse, satisfatoriamente, a objeti-
vidade juridica tutelada — desenvolvimento regular da atividade do Estado, den-
tro de regras de dignidade, probidade e eficiéncia® —, a natureza cambiante dos
grupos sociais contemporaneos ndo poderia prescindir de uma legislagdo penal
mais consentidnea com o comércio juridico em cujo a@mbito transitam.
Hodiernamente, a prépria estrutura das administragSes modernas tende a assu-
mir fei¢Ges imprevisiveis; exempli gratia, em algumas cidades norte-americanas
(entre elas, New York) experimenta-se j4 o emprego de profissionais de admi-
nistra¢do, pagos nessa condi¢@o pelos cofres ptiblicos, responsaveis pela gestdo
municipal; ao prefeito remanescem as fungGes representativas. Semelhante divi-
sdo de atribuigGes, caso venha a se generalizar, demandard uma vez mais modi-
ficagGes adequadas no ordenamento legal pertinente 2 Administragio Publica -
e, particularmente, em sua faceta penal.

Ademais disso, € a despeito da qualidade com que os tipos penais compreen-
didos entre os arts. 312 e 359 do CP foram redigidos, algumas imperfeigdes sub-
sistiram as reformas puntiformes; imperfei¢oes que requerem a atengdo do legis-
lador. Se ndo para colmatar lacunas até entéo supridas pela atividade jurispruden-
cial, a0 menos para sepultar discussdes de que ainda se acercam os tribunais.
Reformas de carater formal e substancial, com a introdug@o de novas figuras
tipicas, serdo bem-vindas, desde que cautelosas — para que nio ensejem tumultos
em meio aos operadores do Direito.

Boa parte das alterages encaminhadas ao Congresso Nacional, no tocante
aos crimes contra a Administracdo, tem plausibilidade. Voltam-se as realidades
mais gritantes do fendmeno delitual no momento presente: o crime organizado,
o trafico de armas, a utilizagéo inadequada de informagGes privilegiadas (cami-
nhando para a criminalizagio do insider trading), a coagdo para obtengfo de
provas ilicitas, a improbidade administrativa. Embora determinados arquétipos,
a0 nosso sentir, comportem reparos que os compatibilizem com os fins aos quais
se prestam, a iniciativa legislativa (particularmente a manifestada pelo Projeto
de Lei 1.668/96) denota a preocupagdo dos 6rgdos legiferantes com a atualiza-
¢éo do Direito Penal positivo; traz a baila, outrossim, as respectivas discussoes,
com o que novos subsidios podem ser hauridos face aos embates doutrindrios.

Importa, sobretudo, que as reformas atendam ao que Jescheck®” denominou
de principio do Estado de Direito, em seus conceitos formal e material. Formal-
mente, as modificagdes devem salvaguardar, prioritariamente, a seguranga juri-
dica, visto que “el Derecho Penal posibilita las mas graves injerencias en laesfera
de la libertad de los ciudadanos”. Substancialmente, deve-se perquirir 0 maximo
grau de correspondéncia possivel com a idéia de Estado Justo, limitando a instdn-
cia penal as intervengGes necessérias e preservando a dignidade humana; afinal,

% E. Magalhdes Noronha, op. cit., p. 252.

©" Hans-Heinrich Jescheck. Tratado de derecho penal — Parte general. Trad. José Luis
Manzanares Samaniego. Espafia (Granada) : Comares Editorial, 1993. p. 21-22.
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“razio teleolégica do Estado é a consecugdo do bem comum”.% Observados es-
ses conceitos, quaisquer alteragdes terdo, certamente, guarida no dmago social.
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