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| - RELATORIO

Trata-se de projeto de lei que intenta modificar o art. 11 da Lei
n°® 8.429/92 para tornar ato de improbidade administrativa a conduta do agente
publico que “invocar sua funcdo ou cargo publico para eximir-se de obrigacado
legal ou obter privilégio indevido”. Pretende, ainda, extinguir o crime de desacato,

previsto no art. 331 do Codigo Penal.
Em sua justificacdo, o nobre autor da proposta aduz:

“O abuso de autoridade, em especial, a pratica da ‘carteirada’,
€ uma mazela comum no Brasil e merece atencdo especial da
lei. Uma das infelizes causas para tal pratica é a existéncia de
um tipo penal especifico para o crime contra a honra praticado
contra autoridade ou funcionario publico, o desacato. A figura do
desacato €, de certa forma, a legitimacao juridica da pergunta
Vocé sabe com quem est4d falando?’ que, como diz o
antrop6logo Roberto DaMatta, ‘engendra um impasse pela
introducdo de uma relagdo [hierdrquica] num contexto que
teoricamente  deveria ser resolvido pela aplicacdo
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individualizada e automatica da lei”.

Alega, ainda, que a pratica da “carteirada” tem natureza de
infracdo administrativa e deve ser desestimulada por meio da incluséo da

referida conduta no rol dos atos de improbidade administrativa que atentam



contra os principios da Administracdo Publica, puniveis com perda da funcao
publica, suspensédo dos direitos politicos e multa.

A proposta foram apensados os seguintes projetos de lei:

1. PL n® 1.143, de 2015, que altera o art. 4° da Lei n°
4.898/65 para tipificar como abuso de autoridade o ato
de “utilizar-se de seu cargo ou funcao para ter acesso,
sem pagamento de ingresso, a locais de diversao
publica ou a eventos culturais ou esportivos, sem estar
efetivamente em servico e especificamente designado
para executar diligéncia no local do evento”; e

2. PL n°®1.328, de 2015, que altera o Cédigo Penal para
tornar crime a conduta de “utilizar o cargo ou funcao
publica para se eximir de cumprir obrigacdo a todos
imposta ou para obter vantagem ou privilégio indevido”.

As proposi¢des foram distribuidas as Comissfes de Trabalho,
de Administracdo e Servico Publico (CTASP) e Constituicdo e Justica e de
Cidadania (CCJC), para analise e parecer. A CTASP manifestou-se no sentido
da aprovacdo dos Projetos de Lei n°® 602/2015 e n°® 1.328/2015, na forma do
substitutivo apresentado pelo Relator, e da rejeicdo do Projeto de Lei n°
1.143/2015.

E o Relatorio.

II - VOTO DO RELATOR

Compete a esta Comissao de ConstituicAo e Justica e de
Cidadania analisar as propostas sob o0s aspectos de constitucionalidade,
juridicidade, técnica legislativa e mérito, sendo a apreciacao final do Plenario da

Casa.

O projeto em comento, seus apensados e 0 substitutivo da
CTASP atendem aos pressupostos de constitucionalidade referentes a
competéncia da Unido para legislar sobre a matéria, bem como a inciativa

parlamentar para apresentacao de proposta sobre o tema, nos moldes tracados



pelos arts. 22 e 61 da Constituicdo Federal.

Da mesma forma, as propostas ndo contrariam as normas de

carater material constantes da Carta Magna.

No que tange a juridicidade, cabe registrar que a proposicao
principal, PL 602/2015, e o PL 1143/2015, apensado, ndo afrontam os principios
e fundamentos que informam nosso ordenamento juridico. Contudo, as demais
proposi¢cdes violam postulados basilares do Direito Penal, notadamente os
principios da intervencdo minima e da subsidiariedade, segundo os quais a lei
penal deve ser vista como a ultima ratio, isto €, como a ultima opcéo do sistema
legislativo para a protecdo de bens juridicos, até mesmo para se evitar a
banalizacdo da punicéo ao infrator. Desse modo, o direito penal somente deve
atuar quando fracassarem as outras formas de sancdo e de composicdo de

conflitos previstas nos demais ramos do Direito.

Nesse sentido, valiosas sdo as licbes de Guilherme de
Souza Nucci:

“(...) o direito penal ndo deve interferir em demasia navida
do individuo, retirando-lhe autonomia e liberdade. Afinal, a
lei penal ndo deve ser vista como a primeira opcao (prima ratio)
do legislador para compor conflitos existentes em sociedade, os
quais, pelo atual estagio de desenvolvimento moral e ético da
humanidade, sempre estaréo presentes.

Ha outros ramos do Direito preparados a solucionar as
desavencas e lides surgidas na comunidade, compondo-as sem
maiores traumas. O direito penal é considerado a ultima ratio,
isto é, a Ultima cartada do sistema legislativo, quando se entende
gue outra solucdo ndo pode haver sendo a criacdo de lei penal
incriminadora, impondo sanc¢éo penal ao infrator. (...) Podemos
anotar que a vulgarizacdo do direito penal, como norma
solucionadora de qualquer conflito, pode levar ao seu
descrédito e, consequentemente, a ineficiéncia de seus
dispositivos.™ (grifou-se)

A criacéo de novos delitos contribui para a hipertrofia de nosso
sistema penal e jA se mostrou ineficaz para reduzir a criminalidade. Assim,

entendemos que os PL 602/2015 se afigura acertado ao propor a inclusdo da

1 NUCCI, Guilherme de Souza. Manual de Direito Penal: Parte Geral: Parte Especial. 72 ed. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2011.



pratica da “carteirada” no rol dos atos de improbidade administrativa elencados
no art. 11 da Lei n° 8.429/92, tendo em vista que as sancdes previstas naquele
diploma legal se mostram téo eficientes para coibir a conduta quanto a imposicao
de pena privativa de liberdade, sem agravar ainda mais o inchaco de nosso

cagdtico sistema penitenciario.

Com efeito, a Lei de Improbidade Administrativa
estabelece, em seu art. 12, inciso lll, severa punicdo para o agente que praticar
as condutas ali previstas. Vejamos:

Art. 12. Independentemente das sangbes penais, civis e
administrativas previstas na legislacdo especifica, estd o
responsavel pelo ato de improbidade sujeito as seguintes
cominagbes, que podem ser aplicadas isolada ou
cumulativamente, de acordo com a gravidade do fato:

(..

Il - na hip6tese do art. 11, ressarcimento integral do dano, se
houver, perda da fungdo publica, suspensdao dos direitos
politicos de trés a cinco anos, pagamento de multa civil de até
cem vezes o0 valor da remuneracdo percebida pelo agente e
proibicdo de contratar com o Poder Puablico ou receber
beneficios ou incentivos fiscais ou crediticios, direta ou
indiretamente, ainda que por intermédio de pessoa juridica da
gual seja sécio majoritario, pelo prazo de trés anos. (...)

Destarte, cremos que a insercao da referida conduta no rol do
art. 11 da Lei n° 8.429/92 € medida que se reveste de razoabilidade e
proporcionalidade e encontra punicao suficiente em outros ramos do Direito, ndo

sendo o caso de se invocar a protecdo do Direito Penal.

Outrossim, entendemos acertada (e, com isso, jA antecipamos
nossa avaliacdo favoravel quanto ao mérito da proposi¢ao) a ideia proposta no
PL 1.143/2015, que visa a inclusdo da pratica da “carteirada” no rol dos atos de
abuso de autoridade elencados no art. 4° da Lei n® 4.898/1965. Tal diploma legal
prevé sancdes nas esferas administrativa, civel, mas também penal. Quanto a
esta Ultima, em que pese nosso entendimento de que a resposta aos problemas
sociais néo deve ser buscada com o robustecimento do direito penal, a pena em
abstrato prevista tdo somente de detencdo de dez dias a seis meses. Dessa
forma, assim como ocorre com a proposi¢ao principal, ndo se corre o risco de se

agravar ainda mais o inchagco de nosso caético sistema penitenciario por conta



da pretendida alteracé&o legislativa.

Quanto a técnica legislativa, saliente-se que o PL 602/2015, o
PL 1.143/2015 e o substitutivo da CTASP carecem de artigo inaugural a indicar
o objeto da lei, contrariando o disposto no art. 7° da Lei Complementar n°
95/1998. A proposicdo principal necessita, ainda, de ajustes na ementa e na
numeragao do inciso a ser acrescido ao art. 11 da Lei n® 8.429/92, bem como de
insercao das letras “NR” entre parénteses ao final do texto a ser acrescentado,
identificando a alteracdo no dispositivo. As mencionadas incorrecdes seréo

devidamente sanadas por meio de substitutivo ao final apresentado.

Quanto ao mérito, entendemos que a proposi¢ao principal e o

PL 1.143/2015 se mostram oportunas e merecem ser aprovadas.

A despeito de estar contida, no caput do art. 11 da Lei n°
8.429/92, férmula genérica a dispor que “constitui ato de improbidade
administrativa que atenta contra os principios da administracéo publica qualquer
acdo ou omissdo que viole os deveres de honestidade, imparcialidade,
legalidade, e lealdade as instituicdes”, impende ressaltar que, em se tratando de
norma de direito administrativo sancionador, a descricdo precisa da conduta
caracterizadora do ato de improbidade € medida que se imp8e, em respeito aos
principios da tipicidade e da seguranca juridica. Por esse motivo, o citado
dispositivo atualmente se desdobra em dez incisos que configuram as violagdes

previstas no caput.

Ao incluir expressamente a “carteirada” no rol dos atos de
improbidade administrativa que atentam contra os principios da administracao
publica, o PL 602/2015 vem pacificar a controvérsia doutrinaria relativa a
natureza da conduta e desestimular a sua pratica, por meio da cominagéo de

sancdes rigorosas ao agente infrator.

A descricdo da conduta, na forma proposta, mantém, ainda, o
grau de abstracdo necessario para permitir o enquadramento de diversas
situagcdes ao comando legal, como a utilizagdo do cargo publico para lograr
acesso a eventos culturais ou esportivos sem pagamento de ingresso, bem como
para inibir a atuacdo dos orgaos de fiscalizacdo de transito (como no exemplo

trazido pelo autor da proposic¢éo).



Esse tipo de comportamento por parte de agentes publicos,
apesar de fortemente repudiado pela sociedade brasileira, constitui, atualmente,

pratica ndo reprovada pela lei.

Passando a segunda parte do projeto, o Cédigo Penal prevé, em
seu art. 331, o crime de desacato, cominando pena de detencéo de seis meses
a dois anos, ou multa, a quem “desacatar funcionario publico no exercicio da
funcdo ou em razéo dela”. A despeito da intencdo de se resguardar a moral
publica contra possiveis excessos de particulares, o que se tem observado
historicamente é a utilizacao desse tipo penal para calar a voz dos que “ousam”
reagir aos abusos praticados por agentes publicos, em clara ofensa a liberdade

de expressao.

Nesse ponto, cumpre mencionar que a liberdade de pensamento
e de expressdo é um direito consagrado no art. 5°, inciso 1V, da Constituicdo
Federal e no art. 132 da Convencdo Americana de Direitos Humanos, também
conhecida como Pacto de San José da Costa Rica, marco internacional e base

do sistema interamericano de protecdo dos direitos humanos.

A citada norma internacional, em seu art. 2°, dispde que o0s
Estados Partes tém a obrigacdo de adotar, de acordo com as suas normas
constitucionais e com as disposi¢des da Convencao, as medidas legislativas ou
de outra natureza que forem necessarias para tornar efetivos os direitos e

liberdades nela reconhecidos.

A Comissao Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), 6rgéo
principal e autbnomo da Organizacdo dos Estados Americanos (OEA)

encarregado da promocao e protecdo dos direitos humanos no continente

2 Artigo 13 - Liberdade de pensamento e de express&o

1. Toda pessoa tem o direito a liberdade de pensamento e de expresséo. Esse direito inclui a liberdade de
procurar, receber e difundir informacgdes e ideias de qualquer natureza, sem consideracdes de fronteiras,
verbalmente ou por escrito, ou em forma impressa ou artistica, ou por qualquer meio de sua escolha.

2. O exercicio do direito previsto no inciso precedente ndo pode estar sujeito a censura prévia, mas a
responsabilidades ulteriores, que devem ser expressamente previstas em lei e que se fagam necessarias
para assegurar:

a) o respeito dos direitos e da reputacdo das demais pessoas;
b) a protecao da seguranca nacional, da ordem publica, ou da saude ou da moral publicas.

3. N&o se pode restringir o direito de expressao por vias e meios indiretos, tais como o abuso de controles
oficiais ou particulares de papel de imprensa, de frequéncias radioelétricas ou de equipamentos e
aparelhos usados na difusdo de informacdo, nem por quaisquer outros meios destinados a obstar a
comunicacao e a circulagao de ideias e opinides. (...)



americano, j4 concluiu que as leis de desacato sdo incompativeis com a
Convencdo Americana de Direitos Humanos, e instou os Estados Partes a

derroga-las.

Em relatério realizado em 1995, a CIDH inferiu que as leis de
desacato “se prestavam ao abuso como um meio para silenciar ideias e opinides
impopulares, reprimindo, desse modo, o debate que € critico para o efetivo

funcionamento das instituicbes democraticas”.
No mesmo documento, a CIDH declarou, igualmente, que:

“...) as leis de desacato proporcionam um maior nivel de
protecdo aos funcionarios publicos do que aos cidadaos
privados, em direta contravencdo com o principio fundamental
de um sistema democratico, que sujeita 0 governo a controle
popular para impedir e controlar o abuso de seus poderes
coercitivos. Em consequéncia, os cidadaos tém o direito de
criticar e examinar as acdes e atitudes dos funcionérios publicos
no que se refere a fungéo publica. Ademais, as leis de desacato
dissuadem as criticas, pelo temor das pessoas as acoes judiciais
ou sancdes fiduciarias. Inclusive aquelas leis que contemplam o
direito de provar a veracidade das declaragbes efetuadas,
restringem indevidamente a livre expressao porque nao
contemplam o fato de que muitas criticas se baseiam em
opinides, e, portanto, ndo podem ser provadas. As leis sobre
desacato ndo podem ser justificadas dizendo que seu propdsito
é defender a ‘ordem publica’ (um propdésito permissivel para a
regulamentacdo da expressdo em virtude do artigo 13), ja que
isso contraria o principio de que uma democracia, que funciona

adequadamente, constitui a maior garantia da ordem publica”. 3

Por meio da Declaracdo de Principios sobre Liberdade de

Expresséao, aprovada no ano de 2000, a CIDH assentou, da seguinte forma, seu
entendimento sobre o tema:

11. Os funcionarios publicos estao sujeitos a maior escrutinio

da sociedade. As leis que punem a expressao ofensiva contra

funcionarios publicos, geralmente conhecidas como ‘leis de

desacato”, atentam contra a liberdade de expresséo e o direito a
informac&o. (grifou-se)

Convém ressaltar que o Supremo Tribunal Federal ja decidiu que

3 CIDH, Relatério sobre a compatibilidade entre as leis de desacato e a Convencdo Americana sobre
Direitos Humanos, OEA/Ser. L/V/I1.88, doc. 9 rev., 17 de fevereiro de 1995, p. 197-212.



os tratados de direitos humanos ratificados pelo Pais tém forca supralegal, o que
significa dizer que toda lei interna antagdnica as normas emanadas de tratados

internacionais sobre direitos humanos é destituida de validade®.

Nota-se, portanto, que o PL 602/2015, ao propor a revogacao do
art. 331 do Caodigo Penal, que define o crime de desacato, vai ao encontro dos
compromissos assumidos pelo Brasil em razdo da aprovacdo da Convengéo
Americana de Direitos Humanos, bem como se coaduna com o posicionamento
da Comissédo Interamericana de Direitos Humanos e da comunidade

internacional sobre o tema.

Por fim, pelas mesmas razdes acima explicitadas, vé-se que o

mérito das demais proposi¢cdes se mostrou inconveniente e inoportuno.

Ante o exposto, votamos:

a) pela constitucionalidade, juridicidade, boa técnica
legislativa e, no mérito, pela aprovacdo dos Projetos
de Lei n° 602/2015 e 1.143/2015, na forma do
substitutivo em anexo;

b) pela constitucionalidade, injuridicidade, boa técnica
legislativa e, no mérito, pela rejeicao do Projeto de Lei
n° 1.328/2015; e

c) pela constitucionalidade, injuridicidade, ma técnica
legislativa e, no mérito, pela rejei¢cdo do substitutivo da
Comisséo de Trabalho, de Administracdo e Servico
Publico.

Sala da Comissdo, em de de 2018.

Deputado CHICO ALENCAR
Relator

4 RE 466343, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Tribunal Pleno, julgado em 03/12/2008, REPERCUSSAO
GERAL - MERITO DJe-104 DIVULG 04-06-2009 PUBLIC 05-06-2009 EMENT VOL-02363-06 PP-01106
RTJ VOL-00210-02 PP-00745 RDECTRAB v. 17, n. 186, 2010, p. 29-165.
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COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA

SUBSTITUTIVO AOS PROJETOS DE LEI N° 602, DE 2015, E N°
1.143, DE 2015

Altera o art. 11 da Lei n°® 8.429, de 2 de
junho de 1992, para caracterizar como ato de
improbidade administrativa a conduta que
menciona; revoga o art. 331 do Decreto-Lei n°®
2.848, de 7 de dezembro de 1940; e altera o
texto do art. 4° da Lei 4.898, de 9 de
dezembro de 1965, para dispor sobre o abuso
de autoridade no caso que menciona.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1° Esta Lei altera o art. 11 da Lei n° 8.429, de 2 de junho de
1992, para caracterizar como ato de improbidade administrativa a conduta que
menciona, revoga o art. 331 do Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940;
e altera o texto do art. 4° da Lei 4.898, de 9 de dezembro de 1965, para dispor

sobre o abuso de autoridade no caso que menciona.

Art. 2° O art. 11 da Lei n® 8.429, de 2 de junho de 1992,
passa a vigorar com a seguinte redacao:

Xl - invocar sua fung@o ou cargo publico para eximir-se de
obrigacao legal ou obter privilégio indevido.

Paragrafo Unico. No caso previsto no inciso Xl, qualquer
autoridade devera informar o fato ao 6rgdo publico onde o
agente esta lotado. (NR)”

Art. 3° Acrescente-se ao art. 4° da Lei n°® 4.898, de 9 de
dezembro de 1965, a seguinte alinea:

“ANE. 4O, o

j) utilizar-se de seu cargo ou funcéo para ter acesso, sem
pagamento de ingresso, a locais de diversdo publica ou a
eventos culturais ou esportivos, sem estar efetivamente em
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servico e especificamente designado para executar diligéncia no
local do evento. (NR)"

Art. 4° Revoga-se o artigo 331 do Decreto-Lei n° 2.848, de
7 de dezembro de 1940.

Art. 4° Esta Lei entra em vigor na data de sua publicacao.

Sala da Comissao, em de de 2018.

Deputado CHICO ALENCAR
Relator



