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| — RELATORIO.

Trata-se do Projeto de Lei n. 4.702/2020, de autoria do Deputado Hildo
Rocha, protocolizado no dia 23 de setembro de 2020. A Presidéncia proferiu
despacho inicial de distribuicaio em 22 de dezembro do mesmo,
encaminhando a matéria a esta Comissdo de Constituicdo e Justica e de
Cidadania, a fim de, observados os prazos do rito ordinario de tramitacao,
proferir parecer de mérito e quanto a sua constitucionalidade, juridicidade e

técnica legislativa, nos termos dos arts. 32, inciso |V, alineas “a” e “e”, e 54,

inciso |, do Regimento Interno da Camara dos Deputados.

Por versar sobre direito penal, compete ao Plenario da Casa deliberar ao
final sobre o conteudo da proposi¢cao, ndao possuindo a manifestacdo de

meérito desta Comissao carater conclusivo, mas apenas instrutério.

No mérito, por meio do instituto constitucional da anistia, proposicao visa
a excluir o carater criminal da conduta praticada por quem, cuja renda seja
igual ou inferior a dois salarios minimos, tenha sido automatica e
involuntariamente incluido no programa de concesséo do auxilio emergencial
instituido pela Lei n. 13.982, de 2 de abril de 2020, mas que nao preenchia os
requisitos legais para se investir na condicdo de beneficiario do programa

assistencial.
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No art. 3° da proposicdo, explicita-se que a anistia em questido alcanca
os fatos definidos como crime pelo Cédigo Penal Militar, pelo Cédigo Penal e

pela legislacdo penal especial.

E O RELATORIO.

Il -VOTO DO RELATOR.
A proposta é meritoria e merece ser aprovada, com ajustes.

O programa assistencial responsavel pela concessdao do auxilio
emergencial foi primeiramente instituido pela Lei n. 13.982/2020, por meio da
qual trés parcelas mensais de R$ 600,00 (seiscentos reais) foram pagas a
trabalhadores informais e a pessoas sem vinculo formal de emprego ativo,
cuja renda familiar mensal per capita fosse de até 1/2 (meio) salario-minimo

ou renda familiar mensal total de até 3 (trés) salarios minimos.

Conforme disposto no art. 2° inciso VI, alinea “c”, e § 2° foram
automaticamente contemplados no programa cidadaos inscritos no Cadastro
Unico para Programas Sociais do Governo Federal (CadUnico), assim como
os beneficiarios do Programa Bolsa Familia, que tiveram o beneficio
automaticamente substituido pelo auxilio emergencial, sempre que esse fosse

maior do que o valor pago a titulo de Bolsa Familia.

Mantendo a mesma metodologia, o auxilio emergencial de R$ 600,00
(seiscentos reais) foi prorrogado por meio do Decreto n. 10.412, de 30 de
junho de 2020, assegurando-se o pagamento de mais duas parcelas,

totalizando, portanto, cinco parcelas ao final.

Dando continuidade a politica emergencial de socorro aos social e
economicamente mais vulneraveis no contexto da pandemia da Covid-19, por

meio da Medida Provisoéria n. 1.000, de 2 de setembro de 2020, foi instituido o

Ao yagamento do auxilio emergencial residual, consistente no pagamento de até
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quatro parcelas de R$ 300,00 (trezentos reais) aos beneficiarios do programa
instituido pela Lei 13.982/2020, independentemente de novo requerimento,
desde que satisfizessem os requisitos da Medida Provisoria, os quais, em
varios pontos, foram mais restritos do que a versdo inicial do auxilio
emergencial, de sorte que nem todos os que receberam as parcelas de R$
600,00 (seiscentos reais) permaneceram elegiveis para o recebimento da

versao residual do beneficio.

Devido ao fato desses gastos publicos terem sido criados e circunscritos
ao ano de 2020, a criagao da despesa prescindiu da observancia as regras
constitucionais e legais que disciplinam a responsabilidade fiscal dos agentes
publicos e o respeito aos imperativos orcamentarios, na medida em que
autorizada pela Emenda Constitucional n. 106, de 7 de maio de 2020, que
instituiu o regime extraordinario fiscal, financeiro e de contratacbes para
enfrentamento de calamidade publica nacional decorrente de pandemia,

mecanismo conhecido como Orgamento de Guerra.

Assim, para que a politica assistencial em comento pudesse ser dada
continuidade neste ano de 2021, fez-se necessaria a promulgacdo da
Emenda Constitucional n.109, de 15 de marco de 2021, que, em seu art. 3°,
caput e § 1°, autorizou a criacdo de despesa extraordinaria fora do teto de
gastos publicos criado pela Emenda Constitucional n. 95, de 15 de dezembro
de 2016, até o montante de R$ 44.000.000.000,00 (quarenta e quatro bilhdes
de reais), a fim de se fazer frente a terceira e derradeira rodada de
pagamentos do auxilio emergencial, que veio a ser operacionalizada por meio
Medida Proviséria n. 1.039, de 18 de margo de 2021.

Conforme disposto nessa Medida Proviséria, o auxilio consistiu no
pagamento de quatro parcelas mensais que variaram de R$ 150,00 (cento e

cinquenta reais) a R$ 375,00 (trezentos e setenta e cinco reais) aos

=z d€Neficiarios do auxilio emergencial residual elegiveis no més de dezembro
sl
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de 2020, independentemente de requerimento, desde que satisfizessem os

requisitos previstos no mesmo diploma normativo.

Como sabemos, esse foi o maior programa de transferéncia de renda ja
registro na politica nacional e, muito provavelmente, um dos maiores ja vistos
na historia politica contemporéanea. Segundo nos narra o Ministério da

Cidadania em nota produzida sobre a proposicao em apreco:

As normas do auxilio previram dois canais de acesso ao Auxilio
Emergencial: selegdo de trabalhadores membros de familias inscritas no
Cadastro Unico (incluindo familias beneficidrias do Programa Bolsa
Familia) e sele¢éo de trabalhadores que se inscrevessem em plataforma
digital especifica (disponibilizada pela Caixa Econdémica Federal). Dessa
forma, o Cadastro Unico foi previsto como forma de atingir de maneira
mais célere as familias de baixa renda (concessdo automatica), uma vez
que ja possui base de dados com 28 milhbées de familias inscritas, sendo
mais de 22 milhées com renda de até meio salario minimo per capita.
Em funcédo da prevaléncia, entre essas familias, do trabalho informal,
estas sdo as que mais rapida e fortemente foram atingidas
financeiramente pelas medidas de isolamento social, ou seja, as familias
inscritas no Cadastro Unico compéem o publico para o qual a destinacdo

do Auxilio Emergencial era mais urgente.

Percebe-se que, além do publico do cadastro Unico (e do Programa
Bolsa Familia), foram incorporados ao publico do auxilio emergencial os
trabalhadores informais eventualmente afetados pela crise econbémica
encadeada pela pandemia de Covid-19. O Ministério da Cidadania,
portanto, avaliou aproximadamente 125 milhbes de cadastros ou
requerimentos do auxilio. Desse conjunto, 68,3 milhbes de pessoas

foram consideradas elegiveis ao auxilio emergencial. O Impacto
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orgamentario das duas versées do auxilio emergencial esta, atualmente,
na casa de R$ 335,54 bilhées.

Em um universo de mais de 50,43 milhées de CPFs, o Tribunal de
Contas da Unido encontrou um indice aproximado de 1,23% [de
irreqularidades] (Fonte: TC 016.834/2020-8). A Controladoria Geral
Unido encontrou um numero ainda menor de inconformidades: em um
universo de mais de 31 milhées de CPFs, a CGU encontrou um indice
aproximado de 0,44%.

Percebe-se, portanto, que a gestdo do auxilio tem sido bem-sucedida em
manter a quantidade de fraudes sob controle. Contudo, mesmo
patamares tdo baixos de inconformidade se transformam em valores
pecuniarios superlativos devido as propor¢cbes da politica de auxilio.
Portanto, assumindo-se, a titulo de exercicio teodrico, que o nivel
definitivo de inconformidade esteja situado em torno de 1%, isso ainda
representaria aproximadamente R$ 3,4 bilhGes, quantia suficiente para
custear toda a folha do Bolsa Familia por quase um més e meio (a ultima
folha do programa pré-pandemia custou aos cofres publicos R$ 2,5
bilhées)

Como se vé, devido ao fato de se tratar de politica publica que precisou
processar volume tdo colossal de dados e informagdes, o programa teve de
se valer de registros e bancos de dados publicos pré-existentes, como o
CadUnico, o Programa Bolsa Familia e demais informacdes colhidas nas
versOes anteriores do auxilio emergencial, que serviram de base para a
concessdao do beneficio nas versbes posteriores, que se deu

independentemente de requerimento.

Destarte, os casos de pagamento indevido de parcelas do auxilio

emergencial podem ter tido origem em diversas fontes: inconsisténcia dos

"& Jados mantidos no CadUnico do Governo Federal, devido & mudanca positiva
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da situagdo econdmica do cadastrado sem a devida atualizagdo do registro, o
que é muito comum; mudanca na situagao econémica do beneficiario no curso
da execucdo das trés versdes do programa; equivoco no processamento de
informacgdes constantes das autodeclaragdes diretamente apresentadas pelos
interessados; caréncia de dados sobre a situacdo econémica da familia do
beneficiario, o que permitiu o pagamento do auxilio a CPFs de pessoas que
tém boa condigdo econémica familiar; e, finalmente, em fraudes propriamente
ditas, por meio da apresentagcdo de documentos falsos e falsas declaracdes
de dados pessoais ou inser¢cao dolosa de informacgdes falsas no bancos de
dados das instituicbes responsaveis pela geragdo e realizagdo dos

pagamentos.

No contexto de extrema celeridade na concepgcdo e na imediata
execucgao de politica assistencial nacional dessa envergadura, naturalmente
erros podem ter sido cometidos — embora com margem muito pequena, como
visto — tanto por parte das instituicbes como da parte de cidadaos, que

terminaram por ser beneficiados sem o preenchimento das condigdes legais.

Considero, portanto, extremamente meritéria a proposicdo apresentada
pelo Deputado Hildo Rocha, porquanto, na condigao de legisladores, devemos
oferecer as partes envolvidas o0 arranjo normativo que oportunize a corregao
de eventuais desvios cometidos. Concordo com a finalidade da proposta, mas
entendo que a forma pela qual deve ser operacionalizada merece

aperfeicoamento.

Nesse diapasdo, compreendo que o instituto constitucional da anistia
deve ser reservado para situagdes de politica-criminal rigorosamente
excepcionais, haja vista retirar o carater criminal do fato desde o seu
nascedouro, em um claro reconhecimento publico retroativo de que a conduta,
pelo contexto fatico-social em que praticada, ndo atentou ou ofereceu risco de
lesdo a bens juridicos penalmente relevantes a sociedade, afastando do

st somportamento qualquer resquicio de contrariedade ao direito penal.
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E, pois, instituto dedicado a momentos de reconciliagdo do estado com
seus cidadaos, no inequivoco reconhecimento de que a agdo do agente se

desenrolou em um plano de plena atipicidade e licitude penais.

Como antes assinalado, ndo podemos desconsiderar, na dimensio
global do programa do auxilio emergencial, a relevancia penal das condutas
individuais que, somadas, podem ter gerado o prejuizo aos cofres da Uniao
na ordem de quase R$ 3.000.000.000,00 (trés bilhdes de reais), montante
suficiente para assistir a milhdes de brasileiros que, de fato, passam fome e

tém suas necessidades basicas nao satisfeitas.

Nao podemos concluir que estamos diante de um irrelevante penal,
quando sabemos que os recursos publicos utilizados para o pagamento do
auxilio emergencial tiveram origem na emissdo de titulos da Unido e,
consequentemente, na formagdo de divida publica que, no médio e longo
prazo, devera ser adimplida pelos pagadores de impostos, empresarios e
demais atores da atividade econbmica, restringindo o orgamento de
investimentos no mesmo periodo, o que dificulta a tarefa do estado de
fomentar a expansao econémica nacional e, consequentemente, a geragao de

emprego e renda para a populacao.

Na mesma toada, ndo podemos assumir que a percepc¢ao indevida de
beneficio social destinado a pessoas em estado de miserabilidade por quem
nao cumpria com os requisitos legais ndo constitui fato que agride valores
fundamentais da sociedade brasileira, pois, é certo que ndo podemos tolerar o
menor desvio de recursos quando estamos a lidar com a sobrevivéncia
daqueles que estdo sem condicbes de colocar comida na mesa de suas

familias.

O principio da solidariedade social tem dignidade constitucional bastante

para assim concluirmos. Ndo podemos perder de vista que o auxilio
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emergencial teve um custo, cujo esforgo recai e recaira nos ombros da atual e

das futuras geracgoes.

Assim, para que possamos encontrar um caminho que consiga oferecer
a quem errou a oportunidade de corrigir sua falha, mas sem ignorar a
relevancia criminal do comportamento, julgo conveniente nos espelharmos em

solugdes legislativas em vigor aplicaveis a situagdes de natureza similar.

Refiro-me ao § 2° do art. 168-A do Codigo Penal; ao art. 34 da Lei
9.249/1995 e ao § 4° do art. 83 da Lei n. 9.430/1996, que adotaram o instituto
da extincdo da punibilidade como meio de favorecer o agente nos crimes
contra a ordem tributaria e de retencdo dolosa de contribuicbes sociais em

desfavor da previdéncia social.

Nesses casos, 0 legislador condicionou a extingdo da punibilidade ao
integral pagamento dos valores devidos e a observancia a certos marcos
temporais, quais sejam, o inicio da acdo fiscal, no caso do delito de
apropriacao indébita previdenciaria; e o recebimento da denuncia ministerial,
pelo juiz, no caso dos delitos fiscais. Da mesma forma, condicionou-se a
formacdo do carater criminal da conduta ao esgotamento do processo
administrativo fiscal, somente a partir de quando, uma vez atestada a
existéncia e a exigibilidade do crédito tributario, a representagdo fiscal pode

ser enderecada ao Ministério Publico, para que forme sua opinio delicti.

Por meio dessas previsbes legais, oferece o estado brasileiro uma via
adequada de solucéo de ilicitos fiscais, assumindo que, em termos de politica
criminal, € muito mais vantajoso para as partes envolvidas a construgao de
pontes para a regularizacao da situacdo de conflito juridico do que a cega
aplicacao da sancio penal correspondente, partindo-se da premissa de que a
norma penal incriminadora tem por objetivo precipuo fomentar e estimular o

regular recolhimento de tributos.
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Presume-se, assim, que o pagamento do tributo devido dentro dos
marcos temporais estabelecidos demonstra, por si s6, que a norma penal ja
atingiu o objetivo de corregdo do comportamento desviante, emprestando a
finalidade preventiva especial da ameaca de sancéo penal um valor maior do

que seu escopo meramente retributivo.

Fixada essa premissa, ofereco substitutivo que segue na mesma linha da
legislagdo em vigor. Como ndo poderia deixar de ser, a medida ndo deve
alcancar crimes cometidos com violéncia ou grave ameaga a pessoa, hem
mesmo aqueles perpetrados por pluralidade de agentes no contexto de

associagdes criminosas ou de organizagdes criminosas.

Entendo, por outro lado, que a reiteragao delitiva, seja em contexto de
concurso material, concurso formal ou de crime continuado, ndo deve fechar
as portas para que o agente volte atras e se reconcilie com o estado, desde
que restitua aos cofres da Unido a integralidade do que indevidamente

recebido.

A extingdo da punibilidade que proponho, assim como a legislagéo fiscal
citada, abrange o processamento do delito patrimonial e dos demais delitos
que serviram de meio para a consecugado da atividade criminosa, como
eventuais crimes de falsificacdo de documento publico ou particular e uso de

documentos falso.

Essa, alias, € a jurisprudéncia pacifica do Superior Tribunal de Justi¢ca no
assunto. Vide, por exemplo, o julgamento do agravo regimental no recurso
especial n. 1.360.309 pela Quinta Turma, em 5 de fevereiro de 2015, sob a
relatoria do Ministro Nefi Cordeiro. Na mesma ressonancia, temos o verbete n.
17 da Sumula do mesmo Tribunal, que, dando concretude ao principio da
consungao como instrumento de solucdo de conflito aparente entre normas
penais, reconhece a absorcado do falso pelo estelionato quando nele exaure

toda a sua potencialidade lesiva.
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Como marco temporal, entendo razoavel fixarmos um prazo de 12 (doze)
meses, contados de notificacdo emitida pelo Ministério da Cidadania, para
que o implicado, independentemente de sua condicdo econdmica, possa
regularizar sua situagéo, periodo em que permanecera suspensa a pretensao

punitiva do estado, assim como o curso do lapso prescricional.

Por fim, examinando a proposicao sob seus aspectos formais, a luz do
ordenamento juridico-constitucional, atesto que a matéria obedece ao
disposto nos arts. 22, inciso |, e 61, caput, da Constituicido Federal, que
submetem a competéncia legislativa privativa da Unido o tema em apreco,
direito penal, facultando aos parlamentares a respectiva iniciativa legislativa

individual.

Quanto a juridicidade, nao vislumbro qualquer vicio a ser apontado. A
proposicao principal se coaduna com os principios enformadores do nosso
ordenamento juridico. No que concerne a técnica legislativa, a matéria guarda
pertinéncia com a Lei Complementar n. 95, de 1998, e suas modificacbes

posteriores, e, de igual modo, com a tradicdo parlamentar.

Il - CONCLUSAO.

Pelas precedentes razbes, VOTO pela constitucionalidade, juridicidade e
boa técnica legislativa do Projeto de Lei n. 4.702/2020, e, no mérito, por sua

aprovacao, na forma substitutivo anexo.

Sala das Comissoes, em 10 de novembro de 2021.

Deputado CARLOS JORDY

Relator
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SUBSTITUTIVO DA COMISSAO DE CONSTITUIGAO E JUSTIGA E DE
CIDADANIA AO PROJETO DE LEI N. 4.702, DE 2020.

Reconhece a extingdo da punibilidade de
crimes praticados sem violéncia ou grave
ameaga a pessoa, em razdo do
recebimento indevido de parcelas do
auxilio emergencial de que cuidam a Lei
n. 13.982/2020, o Decreto 10.412/2020, a
Medida Proviséria n. 1.000/2020 e a
Medida Proviséria n. 1.039/2021, desde
que ressarcido o valor integral atualizado
aos cofres da Unigo.

O Congresso Nacional decreta:

Art. 1°. E reconhecida a extingdo da punibilidade do delito, culposo ou
doloso, comissivo ou omissivo, caracterizado pelo recebimento indevido de
parcelas do auxilio emergencial e do auxilio emergencial residual de que
tratam a Lei n. 13.982, de 2 de abril de 2020, o Decreto n. 10.412, de 30 de
junho de 2020, a Medida Provisoria n. 1.000, de 2 de setembro de 2020, e a
Medida Proviséria n. 1.039, de 18 de margo de 2021, desde que integralmente
ressarcido aos cofres da Unido o valor atualizado do quanto recebido sem
permissao legal, até o prazo de 12 (doze) meses contados de notificagdo a

ser emitida pelo Ministério da Cidadania.

§ 1° A extingdo da punibilidade de que trata o caput deste art. 1° ndo se
aplica aos crimes praticados por associagao criminosa, por organizagao

criminosa ou por milicia privada; aos crimes praticados por funcionario publico

.= cONtra a administragédo em geral; e aos crimes cometidos com violéncia ou
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grave ameaga a pessoa.

§ 2° A extingdo da punibilidade prevista no caput deste art. 1° estende-
se aos delitos sem violéncia ou grave ameaca a pessoa cometidos como meio
para a consecuc¢ao do delito-fim, sempre que nele tenham exaurido toda a sua

potencialidade lesiva.

§ 3° A partir da vigéncia desta Lei até o escoamento do prazo a que se
refere o caput deste art. 1°, ficam suspensos a pretensido punitiva do estado,
o curso de processos judiciais em andamento e o cOmputo do lapso

prescricional.

Art. 2°. O Ministério da Cidadania e a Caixa Econdémica Federal
adotardao campanhas destinadas a informar a populagdo o carater criminal da
conduta relacionada ao recebimento indevido de parcelas do auxilio
emergencial e a possibilidade de regularizagdo prevista nesta Lei, abrindo-se
canais de comunicacao para o esclarecimento de duvidas relativas a situacao
pessoal do consulente e as formas de restituicdo dos valores impropriamente

auferidos, que deverédo ser faceis e acessiveis a todos.

Art. 3° Ato do Poder Executivo disciplinara a execugdo dos
procedimentos de devolugcdo dos valores indevidamente recebidos, inclusive
quanto a possibilidade de parcelamento, e a forma de reportar as autoridades
competentes os crimes nao abrangidos por esta Lei, assim como os crimes
enquadrados nestas disposi¢cdes legais, mas cujos agentes ndao procederam a
restituicido tempestiva do quanto devido.

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

Sala das Comissodes, em 10 de novembro de 2021.

Deputado CARLOS JORDY
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Relator
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