COMISSAO DE CONSTITUICAO E JUSTICA E DE CIDADANIA

PROJETO DE LEI N- 2.849, DE 2011

Altera o Decreto-Lei n°® 2.848, de 7 de
dezembro de 1940 - Cdodigo Penal, para tipificar
como infracdo penal a omissdo no dever de
prestar contas da aplicacdo dos valores recebidos
com base em convénio, contrato ou instrumento
congénere, bem como o retardamento ou a
omissao na sua analise por parte do funcionario
publico responsavel.
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VOTO EM SEPARADO DO DEPUTADO LUIZ COUTO

O Projeto de Lei 2.849, de 2011, mediante o acréscimo de
artigo no Capitulo IV (Dos Crimes Contra as Financas Publicas), do Titulo XI,
do Cdbdigo Penal brasileiro, pretende, segundo seu Autor, punir 0s
representantes das chamadas entidade do “terceiro setor” ou, como sao mais
conhecidas, as Organizacdes Nao-Governamentais — ONGs, que deixarem de
prestar contas do uso de recursos transferidos pelo poder publico mediante
convénios ou congéneres, assim como os funcionarios publicos que retardam
ou deixam de analisar prestacdo de contas no prazo fixado em lei ou ato do

Poder Executivo.

As punicbes serdo aplicadas aos membros ou responsaveis
pelas ONGs que se omitirem no dever de prestar contas de forma ilicita, ou
ndo, e ao funcionario publico que retardar ou deixar de analisar prestacao de

contas no prazo fixado em lei ou ato do Poder Executivo. Nos dois casos as



penas serdo agravadas se as condutas forem praticadas para encobrirem
outros crimes, etc. O Projeto de Lei, que tramita em regime ordinario e se
sujeita a apreciacao final do plenario da Camara dos Deputados, foi distribuido

a Comisséao de Constituicdo e Justica e de Cidadania (Mérito e Art. 54, RICD).

Nesta Comissao, o Parecer do Relator foi pela aprovacéo, com

duas emendas de natureza formal, que mantiveram a ratio do Projeto de Lei.
A inconstitucionalidade material do Projeto de Lei é manifesta.

Um dos mais renomados estudiosos do Direito Penal brasileiro,
o Desembargador Alberto Silva Franco, ao tratar dos principios constitucionais
do Direito Penal, ensina:

N&o basta que se demonstre ser o controle social
penal um mecanismo formalizado, em face do principio da
legalidade, nem que tal controle se realize a partir de fatos
concretos, comissivos ou omissivos, que lesem ou ponham
em perigo bens juridicos fundamentais para a pessoa
humana ou para a sociedade em que esta inserida. Até ai
0 que se pods em destaque foram as formas de atuacéao do
poder punitivo, 0 que é pouco se ndo se lobrigar limites
materiais ao proprio contetdo e extensdo desse poder. No
fundo, com uma maioria nas Casas do Congresso Nacional
e um Diario Oficial (Antonio Garcia-Pablos, op. cit., p. 271)
€ sempre possivel, ao Poder Executivo, tangenciar os
principios da legalidade e da exclusiva protecdo de bens
juridicos e apelar ao Direito Penal para o equacionamento
de todo e qualquer conflito social, transformando-o assim
num expediente corriqueiro, de uso comum. Dai a
importancia do principio da intervengdo minima que se
traduz num freio ao contetudo expansivo do controle social
penal. (...) Como adverte Antonio Garcia-Pablos (op. cit., p.
272), o Direito Penal ndo pode ser a prima, nem a unica
ratio para fazer face as tensbes sociais: “é a ultima ratio,
nao a solugcdo ao problema do crime, como sucede com
qualquer técnica de intervencdo traumatica, de efeitos
irreversiveis; cabe apenas a ela recorrer em casos de
estrita necessidade, para defender os bens juridicos
fundamentais, dos ataques mais graves e somente quando
nao oferecam garantia de éxito as demais estratégias de
natureza nao penal’” (Cédigo Penal e sua interpretacédo
jurisprudencial. Sdo Paulo: Ed. RT, 1997, v. |, p. 38).



Dessa maneira, no Projeto de Lei em foco, tem-se por violado o
principio da intervencdo minima, pois transmuda-se comportamento de nitido
cariz administrativo (a auséncia de prestacéo de contas) em ilicito penal. Com
efeito, assume do Direito Penal papel de prima ratio, comprometendo a
capacidade de rendimento do arcabouco juridico.

Nesse contexto, merece transcricdo a seguinte passagem de
voto da Ministra Maria Thereza de Assis Moura, do Superior Tribunal de
Justica, que, com redobrada preocupacé&o com a principiologia constitucional,
asseverou que, embora seja necessario haver o controle da criminalidade, ndo
deve ele dar-se “a qualquer prego. Nao ao sacrificio do devido processo legal,
travestindo o procedimento legalmente previsto em suceder de atos,
‘'otimizados' por aquilo que Zaffaroni denominou de autoritarismo cool (El
enemigo en el derecho penal. Buenos Aires: Ediar, 2006, p. 670). O caso em
foco representa exemplo do que KARL LOEWENSTEIN (‘Teoria de la
Constitucion’, p. 222, 1983, Ariel, Barcelona), trata como o ‘fenbmeno da
erosdo da consciéncia constitucional, motivado pela instauracdo, no ambito do
Estado, de um preocupante processo de desvalorizacdo funcional da
Constituicdo escrita, como ja ressaltado, pelo Supremo Tribunal Federal, em
diversos julgamentos’. (trecho de decisdo monocratica proferida, pelo Ministro
Celso de Mello, no RE 488208/SC, Informativo/STF N.° 720, 16 a 20 de
setembro) [HC 191.315/RS, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS
MOURA, SEXTA TURMA, julgado em 26/11/2013, DJe 12/12/2013].

O Superior Tribunal de Justica, alias, tem dado belissimas
contribui¢cdes para o aprimoramento do Direito Penal, ndo apenas adequando-o
ao Direito Constitucional, mas, também, aos compromissos internacionais
assumidos pelo Brasil, como se depreende do seguinte julgado:

(...)

4. O art. 2°, c/c o art. 29, da Convencdo Americana
de Direitos Humanos (Pacto de Séo José da Costa Rica)
prevé a adocado, pelos Estados Partes, de "medidas
legislativas ou de outra natureza" visando a solugéo de
antinomias normativas que possam suprimir ou limitar o
efetivo exercicio de direitos e liberdades fundamentais.

5. Na sessdo de 4/2/2009, a Corte Especial do
Superior Tribunal de Justica, ao julgar, pelo rito do art.
543-C do CPC/1973, o Recurso Especial 914.253/SP,
de relatoria do Ministro LUIZ FUX, adotou o
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entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal
no Recurso Extraordinario 466.343/SP, no sentido de
gue os tratados de direitos humanos, ratificados pelo
pais, tém forca supralegal, "o que significa dizer que
toda lei antagbnica as normas emanadas de tratados
internacionais sobre direitos humanos é destituida de
validade." 6. Decidiu-se, no precedente repetitivo, que,
"no plano material, as regras provindas da Convencao
Americana de Direitos Humanos, em relacdo as normas
internas, sdo ampliativas do exercicio do direito
fundamental a liberdade, razdo pela qual paralisam a
eficacia normativa da regra interna em sentido contrario,
haja vista que ndo se trata aqui de revogagdo, mas de
invalidade." 7. A adequacdo das normas legais aos
tratados e convencfes internacionais adotados pelo
Direito Patrio configura controle de constitucionalidade, o
gual, no caso concreto, por ndo se cuidar de convencao
votada sob regime de emenda constitucional, ndo invade
a seara do controle de constitucionalidade e pode ser
feito de forma difusa, até mesmo em sede de recurso
especial.

8. Nesse particular, a Corte Interamericana de
Direitos Humanos, quando do julgamento do caso
Almonacid Arellano y otros v. Chile, passou a exigir que o
Poder Judiciario de cada Estado Parte do Pacto de Séo
José da Costa Rica exerca o0 controle de
convencionalidade das normas juridicas internas que
aplica aos casos concretos.

9. Por conseguinte, a auséncia de lei veiculadora de
abolitio criminis ndo inibe a atuacdo do Poder Judiciario
na verificacdo da inconformidade do art. 331 do Cédigo
Penal, que prevé a figura tipica do desacato, com o art.
13 do Pacto de Séo José da Costa Rica, que estipula
mecanismos de protecdo a liberdade de pensamento e de
expressao.

10. A Comissdo Interamericana de Direitos
Humanos - CIDH j& se manifestou no sentido de que as
leis de desacato se prestam ao abuso, como meio para
silenciar ideias e opinides consideradas incomodas pelo
establishment, bem assim proporcionam maior nivel de
protecéo aos agentes do Estado do que aos
particulares, em contravencao aos principios democratico
e igualitario.

11. A adesdo ao Pacto de Séo José significa a
transposicao, para a ordem juridica interna, de critérios
reciprocos de interpretacdo, sob pena de negacdo da
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universalidade dos valores insertos nos direitos
fundamentais internacionalmente reconhecidos. Assim, 0
método hermenéutico mais adequado a concretizacéo da
liberdade de expressao reside no postulado pro
homine, composto de dois principios de protecdo de
direitos: a dignidade da pessoa humana e a prevaléncia
dos direitos humanos.

12. A criminalizacdo do desacato esta na
contramdo do humanismo, porque ressalta a
preponderancia do Estado - personificado em seus
agentes - sobre o individuo.

13. A existéncia de tal normativo em nosso
ordenamento juridico € anacrbnica, pois traduz
desigualdade entre funcionéarios e particulares, o que é
inaceitavel no Estado Democratico de Direito.

14. Punir o uso de linguagem e atitudes ofensivas
contra agentes estatais é medida capaz de fazer com que
as pessoas se abstenham de usufruir do direito a
liberdade de expressdo, por temor de sanc¢des penais,
sendo esta uma das razbes pelas quais a CIDH
estabeleceu a recomendacao de que os paises aderentes
ao Pacto de Sdo Paulo abolissem suas respectivas leis
de desacato.

15. O afastamento da tipificacdo criminal do
desacato ndo impede a responsabilidade ulterior, civil ou
até mesmo de outra figura tipica penal (calUnia, injaria,
difamacéo etc.), pela ocorréncia de abuso na expressao
verbal ou gestual utilizada perante o funcionario publico.

16. Recurso especial conhecido em parte, e nessa
extensdo, parcialmente provido para afastar a
condenacdo do recorrente pelo crime de desacato (art.
331 do CP).

(REsp 1640084/SP, Rel. Ministro RIBEIRO
DANTAS, QUINTA TURMA, julgado em 15/12/2016, DJe
01/02/2017)

Passo, entdo, as considera¢cdes sobre o mérito.

No Projeto de Lei em andlise, ainda que o Autor nao tivesse
revelado expressamente, observa-se o0 intento de combater os movimentos
sociais. Logo, trata-se do uso politico do sistema de justica criminal para se
contrapor a demandas de classes e inclusivas legitimas de diversos atores
sociais nao tratadas no contrato social da modernidade.



E extreme de dividas que foram os movimentos sociais 0s
responsaveis pela expansdo e fortalecimento da ideia de direitos e sua
dimenséo coletiva entre as décadas 70 e 80 no Brasil e na América Latina.
Destruir esses movimentos é estratégico para afirmacdo do chamado Estado
minimo, excludente e ordeiro.

Como bem enfatizou Jodo Ricardo W. Dornelles, o mito
do Estado Minimo é sublinhado, debilitando o Estado Social e glorificando o
‘Estado Penal’. E a constituicdo de um novo sentido comum penal que aponta
para a criminalizagdo da miséria como um mecanismo perverso de controle
social para, através deste caminho, conseguir regular o trabalho assalariado
precério em sociedades capitalistas neoliberais.

No caso dos movimentos sociais, a criminalizacao
consiste no enquadramento, relativamente ao comportamento, por meio de
determinadas formulas incriminatérias, de condutas préprias de movimentos
coletivos que organizam iguais e reivindicam direitos, e, no que tange ao
agente, da individualizacdo e da estigmatizacdo de sujeitos que integram tais
movimentos. Observa-se que alguns tipos penais no Brasil tém sido
politicamente instrumentalizados para a criminalizagdo de movimentos sociais.
Referimo-nos ao Titulo Xl do Cdodigo Penal Brasileiro, que abarcam trés tipos
penais que tutelariam o bem juridico identificado como a “questionavel” paz
publica: arts. 286 (incitacdo ao crime), 287 (apologia ao crime ou a autor de
crime) e 288 (associagao criminosa).

Agora, com esse Projeto de Lei e outros que tramitam
nesta Casa, vé-se que o ataque esta indo em outra dire¢do, que é a tentativa
de transformar gestores e lideres de movimentos sociais em corruptos e
ladrées de dinheiro publico. E 0 que se denota no excerto da Justificacdo a
seguir transcrito:

“(...) Nada obstante, a despeito dos substanciais
avancos alcancados com a edicdo de ambas as leis
acima referidas, a corrupgdo e a ma gestao publica ainda
s8o problemas graves no pais. Em especial, a atuagéo de
ONG s beneficiarias de recursos publicos tem se revelado
fonte de frequentes e severos desvios na aplicacédo de
recursos publicos a si transferidos por meio de
subvencgdes sociais e convénios (..)".



Utiliza-se o antigo discurso integralista de combate a corrupgéo
e defesa da moralidade publica para propor-se uma nova e mais severa
criminalizacdo de condutas que ja sdo punidas, ou seja, tipificadas, pela lei

penal brasileira.

Além de enunciar comportamentos que ja séo disciplinados na
legislacdo brasileira em todas as esferas (civil, penal e administrativa), as
penas previstas sdo desproporcionais aos fatos que se deseja punir. Na esfera
penal, por exemplo, tanto para o cidaddo como para o servidor publico, existem

diversos crimes que abarcam satisfatoriamente o conteudo do projeto.

Na esfera administrativa e civel, a Lei no 13.019, de 31 de julho
de 2014, estabeleceu um novo marco regulatério para as relagbes entre o

Estado Brasileiro (em todos o0s seus niveis) e o chamado terceiro setor.

Portanto, busca-se tipificar criminalmente o dever de prestar
contas, estabelecendo severas punicdes civeis e administrativas tanto para
agueles que administram os recursos transferidos por meio de convénios ou
pactos assemelhados quanto para aqueles servidores publicos a quem cabe o

dever de tomar e aprovar as contas.

Por todo o exposto, voto pela juridicidade, boa técnica
legislativa, e pela inconstitucionalidade material, e, no mérito, pela rejeicdo do
Projeto de Lei n° 2.849, de 2011.

Sala da Comissao, em 11 de abril de 2017.

Deputado LUIZ ALBUQUERQUE COUTO



