NO DIREITO PENAL BRASILEIRO

| L
v%{z-.?-’.'
'y LR A

o [
t-‘-
-

A4
-
=

MOHAMAD ALE HASAN MAHMOUD




¥
. Al
idp i mesTRADO

MOHAMAD ALE HASAN MAHMOUD

O ABUSO DE PODER NO DIREITO
PENAL BRASILEIRO

12 edicao

IDP
Brasilia

2014



®
"
ldp i

Agéncia Brasileira do ISBN
ISBN 978-85-917380-0-7

97

Revisdo e Editoracéo: Ana Carolina Figueirdé Longo

885917738007

Uma publicacdo Editora IDP

Impressdo: www.inovarecriar.com.br

MAHMOUD, Mohamad Ale Hasan.
O abuso de poder no direito penal brasileiro/ Mohmad Ale Hasan
Mahmoud. Disponivel no http://www.idp.edu.br/publicacoes/portal-de-
ebooks/2217-0-abuso-de-poder-no-direito-penal-brasileiro— Brasilia: IDP, 2014.
127 p.

ISBN 978-58-917380-0-7
DOI 10.11117/9785891738007

1. Direito Penal. 2. Abuso de Poder |. Titulo.

CDD 341.2




_—
idp ji mEesTRADO

A0S meus pais,
Maria Elza Mohamad e
Hasan Mahmoud Muhd Salameh,

pelo exemplo e o amor incondicional.



®
"
ldp i

PREFACIO

A presente obra é fruto de intensas pesquisas do autor, desenvolvidas
no curso de mestrado da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo.

O fendmeno do abuso de poder € apreciado sob diversos angulos,
partindo da analise de conceitos do Direito Administrativo para, em seguida,

ingressar, propriamente, no plano juridico-penal.

A disciplina legal do tema é objeto de contextualizagcdo historica e de
direito comparado, o que, alias, serviu, decisivamente, para que o trabalho

firmasse suas concluses com maior propriedade e solidez.

Em interessante estudo dogmatico, o autor discrimina qual € o valor
objeto de tutela derivado do tratamento penal do abuso de poder. Sugere,
entdo, de lege ferenda, a insercdo, na parte especial do Cédigo Penal, de um
capitulo: “Dos Crimes contra os Bens Juridicos referentes aos Direitos e
Garantias Fundamentais”, com a previsao de secdes, como “Dos Crimes contra
a Liberdade do Exercicio Profissional” e “Dos Crimes contra a Liberdade de
Consciéncia e Crenca”. Na sequéncia, propde a introducdo de uma especial
causa de aumento de pena na parte geral do Cédigo Penal, por meio da qual
seria majorada a reprimenda dos delitos quando praticados por agentes
publicos, em servico, ou fora dele, mas se servindo de tal condicdo para, de

forma mais eficiente, afetar bens juridicos.

Realiza, entdo, exame, de colorido politico-criminal, dos reflexos do
controle de tal criminalidade de poder, tendo em conta o garantismo e o

funcionalismo penal.

Por fim, amparado em rico trabalho de campo, cifrado na realizagao de
entrevistas e apreciacdo de dados estatisticos, o autor promove incursao

criminologica acerca das peculiaridades do tema.

Cuida-se de publicacdo que enriquece o cenario juridico e que, penso,
tornar-se-a referéncia obrigatéria no tratamento do abuso de poder.
Maria Thereza Rocha de Assis Moura

Professora Doutora de Direito Penal da USP
Ministra do Superior Tribunal de Justica
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INTRODUCAO

O estudo do abuso de poder com status penal é muito fértil, pois
permite: (i) questionamentos sobre qual ou quais sdo os bens juridicos
tutelados e sobre a relevancia das incriminacdes diante dos movimentos
minimalistas e abolicionistas; (i) a analise do tratamento e da tdpica legal
dispensada aos tipos penais respectivos; (iii) 0 exame da ressonancia de novos
idearios, como o0s cunhados pelo Funcionalismo Penal, diante de uma
necesséria e tdo reclamada politica criminal efetiva; (iv) a abordagem do
alcance da intervencdo estatal, ja que um plano vigoroso e ostensivo de
combate ao abuso de poder pode revelar um indice de descrédito dos préprios
agentes das instancias formais de controle, e, (v) a apuracdo de relevantes

dados criminologicos para a aplicagdo das normas penais sobre o tema.

O tratamento juridico do abuso de poder se desenvolveu na proporcao
direta da evolucdo da democracia,! pois somente num regime de governo que
garanta o fiel cumprimento dos direitos e garantias fundamentais é possivel a
represséo a este tipo de conduta. Inicialmente situada nos lindes
administrativos, a gravidade da acao, a expressao dos bens sob tutela e sua
essencialidade para a comunhdo social, fizeram tal comportamento alcar a

condicdo de infracdo penal.

A nocividade juridica e a repulsa social causadas pelo abuso de poder

mereceram a atenc&o da literatura universal.” O tema também é recorrente nos

! Segundo José Afonso da Silva: “Democracia € conceito histérico. Nao sendo por si um valor-
fim, mas meio e instrumento de valores essenciais de convivéncia humana, que se traduzem
basicamente nos direitos fundamentais do homem, compreende-se que a historicidade destes
a envolva na mesma medida, enriquecendo-lhe o contetdo a cada etapa do evolver social,
mantido sempre o principio basico de que ela revela um regime politico em que o poder
repousa na vontade do povo.” Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo, Malheiros,
1998, p. 129-130. Esta concepcgdo contemporanea reldne as trés grandes tradigbes do
pensamento politico: a teoria classica (aristotélica), a teoria medieval e a teoria moderna
(Maquiavel), cf. Bobbio, Matteucci e Pasquino, Dicionario de Politica, trad. Carmen C. Varrialle
et allii, Brasilia, Ed. UnB, 1986, p. 319.

 Na Russia pré-revolucionaria comentava-se sobre os abusos de autoridade cometidos nos
Estados Unidos da América, conforme escreveu Leon Tolst6i, em Ana Karénina, trad. Manuel
S. Paranhos, S&do Paulo, Nova Cultural, p. 181. As peripécias dos chefetes intermitentes
também foi alvo da apreciacdo de Gabriel Garcia Marques, em uma de suas mais importantes
obras, Cem anos de soliddo, trad. Eliane Zagury, Rio de Janeiro, Record, 1967, p. 104. A
importancia das garantias fundamentais, nesse contexto, foi o0 mote também de George Orwell,
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noticiarios, notadamente diante de casos rumorosos, bastando lembrar o
famigerado Massacre do Carandiru, ou o caso da Favela Naval, em Diadema-
SP.

Nesses casos expoentes, obviamente, o problema é destacado pelos
meios de comunicacao, dando a impressédo de tratar-se de fenébmeno pontual.
Todavia, com um pouco mais de atenc&o, notamos como a violacdo dos bens
juridicos tutelados nao é esporadica, mas realidade cotidiana e potencializada
quando a consciéncia de cidadania é pouco desenvolvida.®* No entanto,
assistimos levantarem em todas as partes do pais ondas de indignacdo contra

os diversos tipos de irregularidades no exercicio do poder publico.*

Diante da tomada de consciéncia dos direitos e garantias
constitucionais, contrabalancada por um crescente medo dos Orgdos das
instancias formais de controle e suas arbitrariedades, analisamos a legislacao

da incriminac&o do abuso de poder e seu eco no meio social.> Na sequéncia,

in 1984, trad. Wilson Velloso, Sdo Paulo, Ed. Nacional, 1991, e de Franz Kafka, in O processo,
trad. Modesto Carone, S&o Paulo, Cia. das Letras, 1997.

® Hannah Arendt formula adverténcias sobre o periodo em que vivemos, marcado pela perda
de sabedoria e pela dificuldade de discernir. Entre o passado e o futuro, p. 28-42, apud José
Eduardo Faria, Poder e Legitimidade, Colecéo Debates, Sao Paulo, Perspectiva, 1978, p. 67.

* Notemos que, recentemente, a indicacao do coronel da Policia Militar de Minas Gerais Severo
Augusto da Silva Neto para o cargo de Secretario Nacional de Seguranca Publica foi suspensa
para a apuracdo de denlncias de que ele teria sido conivente com tortura a presos em seu
Estado. Tal suspensao decorreu da pressdao de movimentos populares como o “Tortura Nunca
Mais”, de acordo com “Ministro manda apurar denuncia sobre tortura contra coronel da PM”, in
O Estado de Séo Paulo, 24 de janeiro de 2003. No contrafluxo, percebe-se a reacdo as cenas
do filme Tropa de Elite, 2007, de José Padilha, em que grande parte da populacao aplaude a
retratada atuacdo sem peias do Batalhdo de Operacdes Policiais Especiais, da Policia Militar
do Rio de Janeiro. E digno de nota que “a pedido de VEJA, o instituto Vox Populi realizou uma
pesquisa para medir o impacto de Tropa de Elite nos espectadores. Os resultados indicam por
gue o filme é arrebatador. Na opinido de 72% dos entrevistados, 0s criminosos que aparecem
no filme sao tratados como merecem. Quase 80% deles concordam que a policia é
apresentada com fidelidade — ou seja, tem uma banda podre e uma banda boa. (...) O capitdo
Nascimento diz que o ‘playboy’ que fuma um cigarro de maconha é o responsavel pela morte
de um traficante abatido pelo Bope. A afirmacgéo encontra eco na populacdo. Para 85% dos
espectadores, o raciocinio do capitdo Nascimento estd correto. O policial vivido por Wagner
Moura ganhou enorme popularidade, mas isso ndo significa que todas as pessoas enxerguem
num Rambo a solugdo para problema tdo complexo como o da criminalidade. Na opinido de
53% dos entrevistados, o capitdo € um heréi, mas 43% rejeitam essa idéia, embora o vejam
com relativa simpatia”. “A realidade s6 a realidade”, Veja, Ed. Abril, edigdo 2030, 17 de outubro
de 2007.

® De acordo com Alessandro Malinverni, “a freqliéncia do abuso de poder publico depende das
caracteristicas do pais analisado. Quanto mais desenvolvido econdmico e culturalmente, menor
€ o0 nimero de casos de abuso de poder; e vice-versa. Um fenémeno paralelo concerne a
reacao da opinido publica. Quanto mais elevado o nivel econémico e cultural, mais intensa é a
reacdo da opinido publica contra os abusos e mais rapida a formacdo de uma frente de
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sera objeto de atencao a eficdcia dos meios de repressao a tal pratica delitiva,
sendo abordados os reflexos sociais do crime de abuso de poder, quando
colocaremos em xeque a tradicional topica legal que o insere entre os crimes

contra a Administracdo Publica.

Os bens juridicos tutelados com as tipificacbes de abuso de poder, ou
sob a rubrica de crime de abuso de autoridade, referem-se, como
demonstraremos no corpo deste trabalho, aos direitos e garantias
fundamentais, atributos da personalidade humana. Sugerimos um novo
tratamento dos crimes contra a pessoa, ampliando o ja existente, para
abranger condutas lesivas disciplinadas, atualmente, em outros Titulos do
Caddigo Penal, ou em leis esparsas. A alocacdo de figuras tipicas dentre os
crimes contra a Administracdo Publica magnifica valor secundario (a
Administragcdo) e minimiza valor fundante do Estado Democratico de Direito (a
dignidade da pessoa humana).®

solidariedade a reclamar medidas para reprimir e prevenir 0 abuso. Quanto mais baixo o nivel
econdmico e cultural mais rapida a resignacdo do povo, que acaba por considerar o abuso de
poder como uma inevitavel fatalidade”, Criminalité et abus de pouvoir: delits et delinquants au-
dessus de la loi, Revue de science criminelle et de droit pénal comparé”, Paris, Sirey,
Trimestrielle nouvelle série, juillet-septembre, 1980, p. 816, traducéo livre conforme o original:
“La fréquence de I'abus de pouvoir public présente de grandes variétés selon les pays.
Généralement, plus le développement économique et culturel est avancé, plus le nombre des
abus et leur gravité sont faibles; et vice versa. Un phénomeéne paralléle concerne la réaction de
'opinion publique. Plus élevé est le niveau économique et culturel, plus vive est la réaction de
I'opinion publique contre les abus et plus rapide la formation d’'un front de solidarité qui réclame
des mesures pour réprimer et prévenir ces abus. Plus bas est le niveau économique et culturel,
plus répandue est la résignation du peuple, qui finit par considérer les abus de pouvoir comme
une inévitable fatalité.”

® Conforme a licdo de José Afonso da Silva: “A configuragdo do Estado Democratico de Direito
néo significa apenas unir formalmente os conceitos de Estado Democratico e Estado de Direito.
Consiste, na verdade, na criagdo de um conceito novo, que leva em conta os conceitos dos
elementos componentes, mas 0s supera na medida em que incorpora um componente
revolucionario de transformacao do status quo.” E segue a ensinar que a Constituicao brasileira
“‘emprega a expressao mais adequada, cunhada pela doutrina, em que o ‘democratico’ qualifica
o Estado, o que irradia os valores da democracia sobre todos os elementos constitutivos do
Estado e, pois, também sobre a ordem juridica.” E, apds a apresentacdo da importancia liberal
da lei, para a configuracdo do Estado de Direito, esclarece o Professor da USP: “A democracia
que o Estado Democratico de Direito realiza ha de ser um processo de convivéncia social numa
sociedade livre, justa e solidaria (art. 3.°, 1), em que o poder emana do povo, e deve ser
exercido em proveito do povo, diretamente ou por representantes eleitos (art. 1.°, paragrafo
Unico); participativa, porque envolve a participac@o crescente do povo no processo decisério e
na formacdo dos atos de governo”. E, destaca: “pluralista, porque respeita a pluralidade de
idéias, culturas e etnias e pressupde assim o dialogo entre opinibes e pensamentos
divergentes e a possibilidade de convivéncia de formas de organizacao e interesses diferentes
da sociedade”. Curso de Direito Constitucional positivo, S&o Paulo, Malheiros, 1998, p. 121-
123.

10
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Por outro lado, sugerimos a disciplina do abuso de poder na Parte Geral
do Cdédigo Penal, como causa de aumento de pena, que contera sua definicdo

e espécies.

Fixamos, neste passo, que o abuso de poder, objeto desta obra, refere-
se tao s6 ao vicio do ato administrativo que pode concretizar-se em excesso de
poder, ou em desvio de finalidade, ensejadores da construcao tipica dos arts.
322 e 350 do Cdbdigo Penal, das disposi¢Ges da Lei n.° 4.898/65 ou da Lei de
Tortura. Refoge, pois, dos lindes da obra a abordagem, por exemplo, do abuso
do poder econbmico que também, naturalmente, respeitado o principio da
subsidiariedade, € alcado a categoria de conduta delitiva, atendendo-se ao
mandamento constitucional: “A lei reprimira o abuso do poder econémico que
vise & dominacdo dos mercados, a eliminacdo da concorréncia e ao aumento

arbitrario de lucros (Constituicdo Federal, art. 173, § 4.9).”

O abuso de poder com status penal foi analisado neste trabalho sob
varios prismas, inclusive levando em consideracdo enfoques de mais de uma

corrente doutrinaria penal.

Todavia, apreciamos o0 tema pautando-nos pelo Garantismo Penal,
propugnado por Ferrajoli. De acordo com as palavras de Bobbio, um sistema
geral do Garantismo ou, querendo-se, a constru¢cdo das colunas mestras do
Estado de Direito, tem por fundamento e fim a tutela das liberdades do
individuo frente as variadas formas de exercicio arbitrario do poder,

particularmente odioso no Direito Penal.®

7

Nesta etapa introdutéria, € importante destacar nosso marco teorico.
Acreditamos que o exercicio do poder punitivo, em apertada sintese,
representa ardua tarefa estatal, voltada apenas a preservacdo, com ingeréncia

parcimoniosa, das condi¢bes de convivéncia social harménica,’ respeitando-se

" O abuso do poder econdmico, como crime, é tratado na Lei n.° 8.884/94.

e prefacio de Direito e razéo: teoria do garantismo penal, trad. Paula Zomer et allii, Sao
Paulo, RT, 2002, p. 7

® Segundo José Eduardo Faria, no trilho de Mannheim, “a inevitavel tendéncia de todo e
qualquer grupo social é a desagregacao e seu rompimento — ou, como preferem certos autores,
seu retardamento — somente € possivel pela formulagdo de um complexo mecanismo de
controles sociais, onde as normas juridicas se constituem nos instrumentos mais sofisticados”,
Poder e legitimidade, Colecédo Debates, Sdo Paulo, Perspectiva, 1978, p.69.

11
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todos os limites préprios do Estado Democratico de Direito.*® Na vers&o original
deste trabalho, empregavamos a consagrada expressao “fundamento do direito
de punir’. Contudo, em atencéo & adverténcia de MIGUEL REALE JUNIOR,
passamos a afastar tal utilizacdo. Segundo o Professor da USP, ndo ha um
direito de punir, a que corresponderia uma obrigacdo do condenado de cumprir
a pena, existindo apenas uma relacdo de sujeicdo. Ainda com apoio ho mesmo
autor, conclui-se que o poder de punir apresenta-se como “um dado de
realidade inafastavel, inquestionado pela sociedade quando sdo atingidos
interesses vitais de sua organizagéo e desenvolvimento”.'* Ademais, & luz de
nossa matriz cientifico-penal, calcada nos ensinamentos de ZAFFARONI e
NILO BATISTA, o poder punitivo apenas deve ser limitado, pois, todas as
tentativas de sua fundamentacdo malograram, dado o seu carater
metastatico.’> Dai, ndo seria apropriado falar-se num direito de infligir
sofrimento, mas apenas o cumprimento de um extraordinario dever, a ser

deveras encabrestado.”

e preconizador do Garantismo Penal € citado por Paulo de Souza Queiroz: “Ferrajoli — que
propugna pela abolicdo gradual das penas privativas de liberdade, por lhe parecerem
excessiva e inutiimente aflitivas, bem como propde a adocdo de penas maximas de dez anos
de prisdo — se opde a prevencdo especial (a0 menos nos moldes tradicionais). Porque o
‘Estado’ — escreve Ferrajoli — ‘que ndo tem o direito de forgar os cidaddos a nao serem
malvados, sendo o de impedir que se danem entre si, tampouco tem o direito de alterar —
reeducar, redimir, recuperar, ressocializar, ou outras idéias semelhantes — a personalidade dos
réus. E o cidadao, embora tenha o dever juridico de ndo cometer fatos delitivos, tem, no
entanto o direito de ser interiormente malvado e de seguir sendo o que é. As penas, por
conseguinte’, conclui ele, ‘ndo devem perseguir fins pedagdgicos ou correcionais, sendo que
devem consistir em sancdes taxativamente predeterminadas, e ndo agravaveis com
tratamentos diferenciados e personalizados do tipo ético ou terapéutico”. Direito penal,
introducdo critica, Sao Paulo, Saraiva, 2001, p. 59-60.

1 InstituicBes de direito penal: parte geral. Rio de Janeiro: Forense, 2001, v. |, p. 17.

12 Lecionam referidos autores: “o poder punitivo sempre limita a liberdade e, ao legitima-lo, ndo
se faz outra coisa sendo semear o germe da destruicdo dos limites que traca. Eis a grande
contradic&o do liberalismo penal fundacional, que propiciou a brecha por onde penetrou todo o
autoritarismo penal que o demoliu nos ultimos cento e cingiienta anos. Essa histéria ensina que
a legitimacéo do poder punitivo é sempre metastética’. ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA,
Nilo; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Direito penal brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro:
Revan, 2003, p. 520.

B Em artigo escrito em coautoria com a Ministra do Superior Tribunal de Justica, e Professora
de Direito Processual Penal da USP, Maria Thereza Rocha de Assis Moura, tivemos a
oportunidade de pontuar o seguinte: Certo é que, com a nova ordem constitucional, prevaleceu
0 espirito de que era preciso reformar a legislacdo processual penal, para sintoniza-la com a
Constituicdo e impor ao poder punitivo os seus imprescindiveis limites. A propésito, vale a pena
trazer a colacdo o inexcedivel culturalista sergipano Tobias Barreto (2003, p. 133), que teceu,
de modo ao mesmo tempo &cido e certeiro, suas ideias sobre o chamado fundamento do direito
de punir: “mas esta é a verdade: no circulo da natureza, onde até a belleza é a expressao de
uma victoria, nada existe que ndo seja o producto de um desenvolvimento, ou este se conte
por minutos, ou por myriades de séculos. E tendo-se em vista 0 imenso espaco de tempo

12
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A partir de tal moldura, tecemos todas as criticas e apresentamos
sugestbes, guiando-nos pelos principios norteadores de um Direito Penal
minimo: legalidade estrita, tutela de bens juridicos (lesividade), culpabilidade,
proporcionalidade, dignidade da pessoa humana, dentre outros.

Destacamos o principio do Direito Penal do Fato, no qual a culpabilidade
deve estar espelhada concretamente na conduta para analise tipica.
Acolhemos principios dogmaticos do Finalismo e, no que julgamos pertinente,
agregamos algumas ideias democraticas’® de autores tidos como
funcionalistas, numa proficua simbiose. Tal € o caso de Mir Puig e Figueiredo
Dias, filiados a concepcédo funcionalista do Direito Penal. Até por ndo serem
vinculados a concepcéao radical do Funcionalismo Sistémico de Jakobs, houve,
em varios pontos, uma convergéncia de ideias, propicia até a um consenso
salutar, a cristalizar diretriz a ser seguida pelo legislador e pelos aplicadores do

Direito.

O presente trabalho foi desenvolvido em trés etapas. Empreendemos
atividades de campo junto as corregedorias dos principais Orgdos das
instancias formais de controle, buscando dados e politicas de controle do

abuso de poder.

necessario para a explicagdo de certos phenomenos, de transicdo tdo lenta, que se nos
afiguram estacionarios e fixos, — é evidente que a humanidade, como tudo que lhe pertence a
titulo de propriedade, herdade ou adquirida, ndo passa de um parvenu. Ainda hontem macaca,
— e hoje fidalga, que renega os seus avés e vive a cata de pergaminhos para provar a sua
nobresa, como filha unigenita dos deuses. No mesmo caso estd a moral, no mesmo caso o
direito; ainda hontem forca e violéncia, ainda hontem simples expressdo de experiéncia
capitalisada no processo de eliminacdo das irregularidades da vida social, e ja hoje alguma
cousa que se imp0e, sub specie aeterni, ao nosso culto e a nossa veneragdo. (Algumas ideias
sobre o chamado fundamento do direito de punir. Appendice a obra Menores e loucos. Brasilia:
Senado Federal, 2003, p. 133)". A reforma processual penal: precedentes do Superior Tribunal
de Justica. Revista de Informacéo Legislativa. Edicdo especial sobre a reforma do Codigo de
Processo Penal, jul. de 2009, p.155-156.

4 Democréticas, pois, de acordo com a seguranca de principios decorrentes do Garantismo
Penal, como exemplo pode ser citada a obra de Santiago Mir Puig, em que se encontram
ensinamentos Uteis sobre a configuracdo do Estado Democratico de Direito, apesar de tal autor
se filiar ao Funcionalismo; concordamos assim, parcialmente, com suas ideias.

13
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Posteriormente, procedemos & pesquisa legislativa e doutrinaria,*® em
quatro planos: historico, de direito comparado, do direito brasileiro na

atualidade e no plano da reforma penal.

Tivemos como paradigmaticas as licdbes de Antonio Luis Chaves
Camargo, de que devemos pensar e aplicar o Direito “sem os defeitos de um
raciocinio l6gico-formal, pautado em argumentos de autoridade aprioristicos ou
ontolégicos, que permitem uma acomodacdo interpretativa ja definida pela
doutrina ou pela jurisprudéncia, que pretende ser vinculante, tudo a

obstaculizar o desenvolvimento da ciéncia penal, no Brasil”.*°

Nao perdemos de vista, por fim, a adverténcia de Anibal Bruno de que:
“O Direito Penal nao é, assim, pura ciéncia de conceitos, mas completa e
fecunda os seus conceitos com uma orientagao teleoldgica inspirada nos dados
naturalistas e na realidade social onde a norma tem de atuar; pbe-se em
contacto com a vida, para que nela o Direito realize os seus fins, com a vida,
gue sugere 0s novos problemas, quando a dogmatica ja tem encerrado o0s

seus.”’

!> Consideramos, tdo s6 como material de apoio, o entendimento jurisprudencial com o fim de
aferir a eficicia das normas sobre o tema.

Imputac@o objetiva e direito penal brasileiro, S&o Paulo, Cultural Paulista, 2001,
a;oresentagéo.
" Direito penal: parte geral, Rio de Janeiro, Forense, 1959, t. I, p. 30.
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| ABUSO DE PODER: ASPECTOS DOGMATICOS E
CONTEXTUALIZACAO JURIDICA

Nesta primeira parte do trabalho, ha predominantemente um estudo
dogmaético dos institutos afetos a disciplina do abuso poder. Ha também breves
incursbes em temas de politica criminal, assunto que sera objeto de detida

analise na segunda fase desta obra.

Nesta aproximacdo dogmatico-penal, apreciamos o tema de modo
interdisciplinar, levando em consideracdo também a legislacdo estrangeira,
aproveitando-nos de algumas de suas contribuicoes.

Entendemos dogmatica, com Mir Puig, como o trecho da ciéncia juridica
indispensavel a concretizacdo do comando normativo. Envolve o conjunto de
preceitos l6gicos por meio dos quais o direito, ciéncia pratica, passa do ideal ao
real, tecnicamente. N&o diz tdo s6 com critérios literais de interpretacdo, mas
envolve um trabalho que parte de todos os critérios hermenéuticos,

alcancando-se um processo de aplicacdo da norma penal, com cariz criador.*®

Nos termos do magistério de Miguel Reale, “a Dogmatica Juridica néo é
outro nome da Ciéncia do Direito, nem tampouco se reduz a um simples
processo artistico. No nosso modo de entender a Dogmatica Juridica
corresponde a0 momento culminante da aplicacdo da Ciéncia do Direito,
guando o jurista se eleva ao plano teérico dos principios e conceitos gerais
indispensaveis a interpretacdo, construcdo e sistematizacdo dos preceitos e

institutos de que se compde o ordenamento juridico”.*

'8 EI Derecho penal en el Estado social y democratico de derecho, Barcelona, Ariel, 1994, p.
22. Para Claus Roxin: “A dogmatica juridico-penal € a disciplina que se ocupa da interpretacao,
sistematizacdo e desenvolvimento [Fortbildung] dos dispositivos legais e das opiniGes
cientificas no ambito do Direito Penal. Ela se distingue da histéria do Direito Penal e do Direito
Penal comparado por sua referéncia ao Direito vigente e por seu método; também nao se
confunde com a politica criminal, cujo objeto é o Direito ndo como ele é, e sim como ele
adequadamente deveria ser.” Funcionalismo e imputacdo objetiva no Direito Penal, trad. Luis
Greco, Rio de Janeiro, Renovar, 2002, p. 186-187.

' Licoes preliminares de direito, S&o Paulo, Saraiva, 1995, p. 318-319.
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Nesta primeira parte do trabalho, seguiremos analisando os institutos do
Direito Administrativo e do Direito Constitucional, com seus reflexos na

interpretacdo e aplicacdo das normas penais relativas ao abuso de poder.

1 O ABUSO DE PODER

O Estado exerce seu poder por meio da classica triparticdo orientada
pelo principio dos Freios e Contrapesos, de Montesquieu.?’ Nos trés modos de
concrecdo do poder estatal ndo ha exclusividade e, sim, preponderancia de
atuacao executiva, legislativa ou judiciaria. O exercicio de cada face desse
poder possui caracteristicas e limites insertos no Texto Maior, todos definidos

pelo arcabouco de direitos e garantias fundamentais.?*

A nomogénese e 0 posterior trabalho hermenéutico das disposicoes
legais relativas ao poder estatal devem respeitar tais limites. Assim, toda
atuacao publica que implicar ingeréncia na vida das pessoas deve ter como

fundamento de validade o respeito aos direitos e garantias fundamentais.

Nesta toada, € imperioso ter presente a seguinte distincdo. O Regime
Juridico Administrativo € o conjunto de critérios orientadores da atuacdo dos
agentes publicos, caracterizado pelo bindmio prerrogativa-sujeicao. Distinto,
pois, do Regime Juridico Privado, orientado, sobremaneira, pelo principio da
autonomia privada, no qual a liberdade € a regra, e as partes encontram-se em

pé de igualdade.

Assim, 0s 6rgdos estatais, que encarnam o poder destinado ao interesse
publico, encontram-se submetidos a regramento proprio e, para cumprir sua

missdo constitucional, precisam estar aparelhados para executar suas funcoées.

0 santiago Mir Puig ressalta que “O Estado liberal responde a preocupacédo de defender a
sociedade do Estado, o que pretende conseguir mediante a técnica formal da divisdo de
poderes e o principio da legalidade.” El Derecho penal en el Estado social y democrético de
derecho, Barcelona, Ariel, 1994, p. 32, tradugao livre, conforme original: “El Estado liberal
responde a la preocupacion de defender a la sociedad del Estado, lo que pretende conseguir
mediante la técnica formal de la division de poderes y el principio de la legalidad”.

L A propésito, Ruy Barbosa ja divisava direitos de garantias, sendo os primeiros “no texto da lei
fundamental, as disposicbes meramente declaratérias, que sdo as que imprimem existéncia
legal aos direitos reconhecidos, e [sendo as segundas] as disposi¢des assecuratorias, que sdo
as que, em defesa dos direitos, limitam o poder. (Republica: teoria e pratica (textos doutrinarios
sobre direitos humanos e politicos consagrados na primeira Constituicdo da Republica, p.
121)’, apud José Afonso da Silva, Curso de Direito Constitucional positivo, S&o Paulo,
Malheiros, 1998, p. 189.
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Mas, as prerrogativas que instrumentalizam o poder publico correspondem

deveres que dardo contorno aos atos dos agentes publicos.

1.1 CONCEITO E ESPECIES

Para unificar o tratamento terminolégico, passamos a empregar a
locucdo abuso de poder mesmo para o0 que se nominou abuso de autoridade
pela Lei n.° 4.898/65. Podemos dizer, com Paulo José da Costa Jr., que o
abuso de autoridade vincula-se a potestas de direito privado, ao passo que o
abuso de poder, este sim, relaciona-se com o juridicamente irregular exercicio

das funcdes publicas.?

Podemos definir o abuso de poder como o vicio da atuacdo publica,
qualificado pela ilegitimidade,”® que lesa os interesses e os deveres da
Administracdo e que pode, ou néo, lesar a pessoa. Dentro da perspectiva
fragmentéria do Direito Penal, o abuso de poder podera ter relevo penal
guando houver impactante afetacdo de bem juridico fundamental a convivéncia

humana.

2 Comentarios ao Cédigo Penal, Sdo Paulo, Saraiva, 1986, v. 1, p. 337-338. No mesmo
sentido Damasio de Jesus, Direito penal, Sdo Paulo, Saraiva, 1997, v. 4, p. 308. Segundo
Bobbio, Matteucci e Pasquino, autoridade é um termo que pode ser interpretado como uma
espécie de poder, acepcdo em que o destinatério da ordem a aceita, incondicionalmente,
Dicionario de politica, Brasilia, Editora Universidade de Brasilia, trad. de Jodo Ferreira, et allii,
1986, p. 88. Contudo, para o presente trabalho, mais adequado é falar-se em poder, pois este,
quando se aproxima dessa visdo irresistivel da “autoridade”, destoa do seu sentido juridico,
como assevera Dalmo Dallari: “Enquanto uma corrente doutrinaria pretende caracterizar o
poder do Estado como poder politico, incondicionado e preocupado com sua eficacia, sem
qualquer limitagdo, uma diretriz oposta qualifica-o como poder juridico, nascido do direito e
exercido exclusivamente para a consecuc¢do de fins juridicos.” Teoria geral do Estado, Séo
Paulo, Saraiva, 2001, p. 111. Segundo José Afonso da Silva: “O Poder é um fendmeno sécio-
cultural. Quer isso dizer que é fato da vida social.” E segue: “tal € o poder inerente ao grupo,
que se pode definir como uma energia capaz de coordenar e impor decisbes visando a
realizacdo de determinados fins”. Curso de Direito Constitucional positivo, S&o Paulo,
Malheiros, 1998, p. 110-111. Valiosa também ¢é a licdo de José Eduardo Faria: “O problema
precursor da distingdo entre legalidade e autoridade é a diferenciacdo que se fazia, em Roma,
entre poder e autoridade. Enquanto a autoridade era a verdade socialmente reconhecida, o
poder era a forca socialmente reconhecida. A autoridade ndo é uma espécie de poder, mas sim
alguma coisa que o acompanha: uma qualidade relativa a experiéncia dos mais velhos — os
fundadores da velha Roma — e passada de geracdo para geracdo”, Poder e legitimidade,
Colecao Debates, S&o Paulo, Perspectiva, 1978, p. 59.

238 Legitimidade entendida, especificamente aqui, como a coeréncia entre a atuacdo estatal e o
interesse publico.
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Mas, antes de nos aprofundarmos nos aspectos penais do tema, é
necessério colher algumas informac¢des de outros ramos do Direito para que,
entdo, possamos bem fundamentar as nossas sugestdes de alteracao

legislativa.

O abuso de poder é género que comporta duas espécies: 0 excesso de
poder e o desvio de finalidade.

O excesso de poder manifesta-se na atuacao publica com violagdo de
competéncia legalmente determinada. JA o desvio de finalidade, também
chamado de abuso de poder ideoldgico, revela uma atuacdo que €
formalmente legitima, ferindo especificamente o objetivo do ato estatal, ou seja,

divorciando-se do interesse publico.

Tanto o excesso de poder quanto o desvio de finalidade podem culminar
em subsuncdo tipica nas hip6teses de crime de abuso de poder. O que
determinara a tipicidade sera a verificacdo de que na lesdo ou exposicdo a
risco de bens juridicos, a condicdo de agente publico, nas circunstancias,

contribuiu para preenchimento das elementares.

O desvio de finalidade, por ser praticado, em regra, por agentes mais
graduados, é de punicdo mais rara, seja em decorréncia de prevaricacao ou de
condescendéncia criminosa.?*

Dada a sofisticacdo por meio da qual se viabiliza o desvio de finalidade,

ha a possibilidade de cometimento de abuso de poder pela via omissiva.”

** S3o0 mais facilmente detectaveis os casos de condutas oriundas de agentes

hierarquicamente inferiores. Outro ndo foi o entendimento do jurista Pedro Aleixo, Vice-
Presidente de Costa e Silva: “O problema do Al-5 ndo esta nos generais. Esta nos guardas de
esquina, com todo esse poder nas maos” (Revista Epoca, “O delegado da Morte”, Ed. Globo,
Ano lll, n.° 132, 27 de novembro de 2000, p.101). Posiciona-se da mesma maneira Alessandro
Malinverni, Criminalité et abus de pouvoir: delits et delinquants au-dessus de la loi, Revue de
science criminelle et de droit pénal compare, Paris, Sirey, Trimestrielle nouvelle série, juillet-
septembre, 1980, p. 813.

2 Pagliaro admite o abuso de poder na modalidade omissiva com a férmula “anche il non
esercizio del potere”, Principi di dirito penale, Parte speciale, Mildo, 1992, p. 238. Em sentido
oposto, ndo admitindo o abuso omissivo, Grosso, L’abuso d’ufficio, Rivista Italiana di Diritto e
Procedura Penale, Mildo, Giuffre, 1991-I, p. 319 e ss.; Fiandaca-Musco, Diritto penale. Parte
speciale, Bolonha, 1991, Appendice, p. 32. Apud Vittorio Manes, Abbuso d’ufficio e progetti di
rifforma: i limiti dell’attuale formulazione alla luce delle soluzioni proposte, Rivista Italiana di
Diritto e Procedura Penale, Mildo, Giuffre, Nuova Serie, Anno XLI, gennaio-marzo, 1997, 1204.
Concordamos com o primeiro entendimento, tendo em conta as multifacetarias formas pelas
guais se pode viabilizar o abuso, inclusive pela sua modalidade ideoldgica, sob as vestes da
astlcia.
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Quando o0 agente publico possui mais prerrogativas, automaticamente,
correspondem-se-lhes igual nivel de deveres, 0s quais, por meio de
dissimulacao, poderédo ausentar-se, gerando o abuso de poder negativo, ou na

modalidade omissiva.

O abuso sera apurado toda vez que o ato do agente publico intencional
e injustificadamente frustrar o interesse publico.?® O poder do Estado deve
sempre ser exercido em prol da necessidade e da utilidade social.?” Ante o
principio da subsidiaridade, devemos proceder a definicdo de interesse publico
que, de acordo com as incriminacdes da Lei n.° 4.898/65, da Lei de Tortura e
dos arts. 322 e 350 do Cadigo Penal, sera violado quando o agente publico,
dolosamente, desrespeitar bens juridicos referentes aos direitos e garantias

fundamentais, tais como a liberdade de associacéo e a liberdade de expressao.

Como a finalidade do ato estatal sempre precisa ter como referéncia
uma norma legal,?® ha robusta e extensa protecéo contra as violagdes dos bens
juridicos na disposicdo garantista e ampliativa do § 2.°, do art. 5.° da

Constituicdo.?® A abordagem do bem juridico objeto de tutela na criminalidade

%6 De acordo com os ensinamentos de Braz Florentino: “a instituicado do poder social ndo tem
outro fim que ndo seja 0 bem da sociedade. Por conseguinte, se os funccionarios publicos,
revestidos do poder, esquecendo-se de sua missdo, o convertem em instrumento do mal,
damnificando o Estado, opprimindo ou vexando por qualquer maneira os cidadaos, rigorosas
contas lhes devem ser pedidas (Do delicto e do delinquente, p. 82 e ss.), apud Oscar de
Macedo Soares, Cdodigo Penal da Republica dos Estados Unidos do Brasil comentado, Rio de
Janeiro, Garnier, 6. ed., 1933, p. 446. Tal licdo encontra-se em consonancia com o teor do
paragrafo unico do art. 1.° da Constituigdo da Republica que proclama: “todo o poder emana do
ovo”.
! Segundo Hely Lopes Meirelles, desde o caso Lesbats, o Conselho de Estado da Franca
passou a anular todos os atos abusivos das autoridades administrativas praticados com
excesso de poder ou desvio de finalidade. “No caso Lesbats, o Prefeito de Fontainebleau, a
pretexto de executar a lei que lhe autorizava regular o estacionamento de dnibus defronte a
estacao ferroviaria, proibiu a recorrente de entrar e estacionar seus carros no patio daquela
estacdo. Conhecendo do recurso, o Conselho de Estado anulou a deciséo do Prefeito,
afirmando que houve détournement de povoir, porque seu ato visava a dar privilégio a outra
empresa, quando a lei ndo lhe concedia esse poder, nem permitia discriminacdes entre as
transportadoras de passageiros naquele local. (Cf. Sirey, Refonte, t. 9, lll, p. 46, decisdo de
25.2.1864)”, Direito administrativo brasileiro, S&o Paulo, Malheiros, 2002, p. 107.
?8 Conferir Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Direito administrativo, Sdo Paulo, Atlas, 2001, p. 194.
No mesmo trilho, Hely Lopes Meirelles, op. cit., p. 85; e, Odete Medauar, Direito administrativo
moderno. Sdo Paulo, RT, 2002 p. 168.
° Verbis: “Os direitos e garantias expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros
decorrentes do regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados internacionais em
que a Republica Federativa do Brasil seja parte.” (Constituicdo Federal, art. 5.°, § 2.°).
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do abuso de poder voltara a ocupar o centro de nossa atengdo no proximo

capitulo.

Especificamente sobre o abuso de poder com status penal, a
jurisprudéncia italiana, com apoio em Bricola, identificou-o como a
“transgressdo de um dever inerente ao oficio, que se concretiza num ato ou

comportamento ilegitimo praticado com dolo.*

Nos trabalhos preparatérios para a implantacdo do Centro Nazionale di
Prevenzione e Difesa Sociale di Milano,*! ap6s debates acerca do abuso de
poder, seu objeto e espécies, ressaltou-se o carater eminentemente normativo

do abuso, pois, 0 poder encontra seu exercicio e medida na lei.

A despeito da clara referéncia a legalidade, elaborou-se uma defini¢éo
mais de natureza criminologica, sem a preocupacdo, de matriz democratica, de
se cunhar um conceito — fechado — para a tipificacdo do crime de abuso de
poder. De acordo com tais pesquisas, chegou-se a seguinte definicdo: “E
passivel de sancao criminal quem, investido de grande poder publico, valendo-
se desta posicdo, abusa ou excede dos poderes conferidos, ou conserva tal
situacdo, empregando meios fraudulentos ou violentos, causando grave
prejuizo a direitos subjetivos ou interesses individuais ou difusos, ou atentando

contra direitos do homem, em proveito préprio ou alheio”*?

Tal formulacdo serd, em parte, objeto de nossas criticas, pois ndo s6
agueles investidos nos mais altos cargos podem promover o abuso, mas todo
aquele que, no exercicio de funcdo publica, disp6e de maiores condi¢des de

violar bens juridicos, nas circunstancias concretas.

% Corte const. n. 7, 1965, Rivista Italiana di Diritto e Procedura Penale, Mildo, Giuffré, 1966, p.
984 e ss..

1O relatdrio inclui as contribuicbes das associa¢fes internacionais para o VI Congresso das
Nac¢bes Unidas para a Prevencdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes, Caracas, 25 de
agosto a 5 de setembro de 1980.

% Alessandro Malinverni, Criminalité et abus de pouvoir: delits et delinquants au-dessus de la
loi, Revue de science criminelle et de droit pénal compare, Paris, Sirey, Trimestrielle nouvelle
série, juillet-septembre, 1980, p. 813-814, tradugdo livre conforme o original: “Quiconque,
disponsant de grands pouvoirs publics, en abuse dans un but de profit, ou bien de conservation
ou d’accroissement de pouvoir, pour lui ou pour les autres, em employant des moyens
frauduleux ou violents, et cause un grave préjudice a des droit subjectifs ou a des intérésts
individuels ou diffus, ou bien porte atteinte aux droits de 'homme est passible de sanction
criminelle”.
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De acordo com Carrara, a palavra abuso tem em si dois significados
diversos e grandemente distintos: um significado ontolégico, e outro, juridico.
No sentido ontoldgico, abusa-se quando se altera a natural destinacdo de um
servico. No sentido juridico, abusa-se, na hipotese em que a destinacao do
servico seja a estabelecida, mas quando dele se serve de um modo ou

objetivando-se fim ilicito.*?

Tributa-se ainda aos trabalhos elaborados quando da constituicdo do
Centro Nazionale di Prevenzione e Difesa Sociale di Milano, a distincdo entre
abuso de poder nacional e abuso de poder internacional.®* O abuso de poder
nacional, que € o de interesse para a obra, divide-se em abuso de poder
publico e abuso de poder privado. S8o exemplos de abuso de poder publico
nacional: a utilizacdo do poder politico para atividades subversivas, a corrupgao
nos negocios publicos com estrangeiro, o desvio de fungéo publica, o abuso de

poder judiciario e o abuso de poder legislativo.*

De tais categorias, as que mais se aproximam do objeto da obra sdo o

“desvio de fungao publica” e o “abuso de poder judiciario”.

Sob a epigrafe de “desvio de fungao publica”, tratou-se de todo o
universo dos crimes em que hé traicdo dos deveres funcionais, com prejuizo
para o Estado e eventualmente para particulares. Com relacdo ao abuso de
poder judiciario, esclarece Malinverni que “uma forma de abuso de poder
judiciario consiste em fornecer aos jornalistas informagfes relativas as

investigagdes da policia judiciaria ou de juizados de instrucdo.”*® O que, na

% Programma, Parte speciale, V, cit., 2514, 71 e s., apud Alberto Gargani, “L’abuso innominato
di autorita nel pensiero di Francesco Carrara”, Rivista Italiana de Diritto e Procedura Penale,
Mildo, Giuffré, Nuova Serie, Anno XLI, 1998, p. 1238; traducao livre conforme o original: “la
parola abuso ha in sé due significati diversi e grandemente distinti: luno dei quali pué dirsi il
senso ontologico, I'altro il senso giuridico. Il senso ontologico si abusa di una cosa tutte le volte
che si adopera ad un servizio diverso da sua naturale destinazione. In senso guiridico si abusa
di una cosa anche adoprandola secondo la sua destinazione se cio si faccia in un modo o per
fini illiciti.”

% O abuso de poder internacional diz com o desrespeito as convencdes e tratados
internacionais em que, nagdes com algum tipo de condicdo mais vantajosa, nas circunstancias,
excedem-se lesando outros Estados, cf. Alessandro Maliverni, Criminalité et abus de pouvoir:
delits et delinquants au-dessus de la loi”, Revue de science criminelle et de droit pénal
compare, Paris, Sirey, Trimestrielle nouvelle série, juillet-septembre, 1980, p. 802-804.

% Cf. Alessandro Malinverni, op. cit., p. 804-812.

% Cf. Alessandro Malinverni, op. cit., p. 811, traducao livre, conforme o original: “Une forme
d’abus de pouvoir judiciare consiste a founir, le plus souvent aux journalistes, des informations
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realidade, vem ao encontro do movimento nacional que culminou na proposta

legislativa alcunhada de Lei da Mordagca.*’

1.2 O AGENTE PUBLICO E O ABUSO DE PODER

7

Agente publico € conceito genérico do Direito Administrativo, o qual
designa todo aquele que, de modo direto ou indireto, é investido em funcao
publica, mesmo que ndo haja vinculo juridico de carater profissional ou
empregaticio, como, por exemplo, o jurado que a desempenha de modo

esporéadico.>®

Para os fins do presente trabalho, devemos delimitar quais pessoas,
desse amplo universo, detém poder capaz de torna-las sujeitos ativos dos
crimes previstos nos art. 322 e 350 do Cddigo Penal, na Lei n.° 4.898/65 e na

Lei de Tortura.

O art. 327 do Cadigo Penal enuncia o conceito de funcionério publico de
modo abrangente, inclusive instituindo o que se denomina “funcionario publico

por equiparacao”:

Art. 327 - Considera-se funcionario publico, para os efeitos
penais, quem, embora transitoriamente ou sem remuneracao,
exerce cargo, emprego ou fungéo publica.

§ 1° - Equipara-se a funcionario publico quem exerce cargo,
emprego ou funcdo em entidade paraestatal, e quem trabalha
para empresa prestadora de servi¢co contratada ou conveniada
para a execucdo de atividade tipica da Administracdo Publica.
(Paragrafo Unico renumerado pela Lei n°® 6.799, de 23.6.1980 e
alterado pela Lei n° 9.983, de 14.7.2000)

§ 2° - A pena sera aumentada da terga parte quando os autores
dos crimes previstos neste Capitulo forem ocupantes de cargos
em comissdo ou de fungdo de diregdo ou assessoramento de
orgdo da administracdo direta, sociedade de economia mista,
empresa publica ou fundacado instituida pelo poder publico.
(Paragrafo acrescentado pela Lei n°® 6.799, de 23.6.1980).

relatives a des enquétes de la police judiciaire ou de magistrats instructeurs au sujet de faits
criminels.”

" Assunto a ser desenvolvido mais detalhadamente no capitulo seguinte.

% Segundo Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “Agente publico é toda pessoa fisica que presta
servigos ao Estado e as pessoas juridicas da Administracdo Indireta”, Op. cit., p. 422. No
mesmo sentido Hely Lopes Meirelles, Direito administrativo brasileiro, Sdo Paulo, Malheiros,
2002, p. 73. Por outro lado, Odete Medauar entende que “os cidaddos que, de modo efémero,
exercem atribui¢cdes publicas, sem remuneracdo, como os jurados, 0s mesarios e apuradores
em elei¢cdes, integrantes de comissdes e grupos de trabalho” ndo sdo agentes publicos,
nominando-os apenas como “cidadados que prestam servigos relevantes”, Direito administrativo
moderno, Sao Paulo, RT, 2002, p. 323.
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Ja a Lei n.° 4.898/65 apresenta o seguinte conceito: “Art. 5.° Considera-
se autoridade, para os efeitos desta lei, quem exerce cargo, emprego ou
funcdo publica, de natureza civil, ou militar, ainda que transitoriamente e sem

remuneragdo.”®

E importante ter presente que o Estado, pessoa juridica de Direito
Publico, exerce o poder por meio de seus 0rgdos, 0s quais sdo escalonados
desde os que recebem suas atribuigcbes diretamente da Constituicdo, até os
orgaos subalternos, que possuem atribuicbes de recorte meramente
operacional, disciplinadas em normas inferiores.*® Assim, o poder manifesta-se
gradativamente, conforme a hierarquia do 6rgdo e o status do agente dele
integrante. Desse modo, varia a intensidade de poder de acordo com a posi¢ao
hierarquica do agente.

Logo, por mais distanciado que se encontre o agente da fonte
fundamental de poder, que € a Constituicdo, estando ele no exercicio do poder
estatal, havera a possibilidade de promover abuso, desde que se redunam
condicdes propicias a afetacéo de bens juridicos.

Tal agente podera, por interesses os mais variados, frustrar direito
alheio, ou mesmo da propria coletividade. Obviamente que, em certas
circunstancias, dado o carater diminuto do abuso, o ato sera objeto tdo s6 do
Direito Administrativo, em atencdo aos principios da subsidiaridade e da

fragmentariedade.

Neste passo, é interessante retomar, mais uma vez, as constatacdes
dos trabalhos preparatorios para a implantacdo do Centro Nazionale di
Prevenzione e Difesa Sociale di Milano, nas quais foram enumeradas algumas
caracteristicas proprias do agente do abuso de poder: a) adaptacdo social
tradicional; b) distanciamento das formas comuns de delitos; c¢) nivel de

escolaridade acima da média; d) formacéo religiosa ou politica; e) proatividade,

% De acordo com as consideracdes referenciadas anteriormente sobre a unificacdo

terminoldgica, devemos ler a expressao “autoridade” do texto legal com o significado do termo
“agente publico no exercicio do poder publico”.
% Nesse sentido, José Afonso da Silva, Op. cit., p. 111.

23



¥
. Al
idp i mesTRADO

tenacidade, esperteza, capacidade de adaptacdo, senso pratico e cinismo e
crueldade acentuados; f) covardia; g) autoconfianga; h) objetivos de vida

fixos.*

Os agentes publicos recebem tratamento constitucional por meio de
normas e principios que lhes fornecem os claros contornos de acéo
juridicamente permitida, definindo o seu ambito de atuacgéo, orientando, assim,
os cidadaos no exercicio de sua liberdade, possibilitando, enfim, a constatacéo

do abuso.

E oportuno, pois, passar a disciplina constitucional do abuso de poder,
analisando-a a partir dos principios ligados a Administracédo Publica.

1.3 ASPECTOS DA DISCIPLINA CONSTITUCIONAL

Segundo o art. 37 da Constituicdo Federal, a “administracdo publica
direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia”. Salientamos que se
concedera, a teor do inciso LXIX, do art. 5.°, da Carta Politica, mandado de
seguranca diante do abuso de poder. Assegura-se ainda no Texto Maior, no
mesmo artigo, independentemente de pagamento de taxas, o direito de peticao
aos Poderes Publicos em defesa de direito ou contra ilegalidade ou abuso de

poder, conforme o inciso XXXIV, alinea a.

Destacamos também a preocupacdao constitucional marcada no § 3.°, do
art. 37, da Carta Politica, que determina ao legislador disciplinar as formas de
participacdo do usuario na Administracdo Publica direta e indireta, tratando
especialmente da representacdo contra exercicio negligente ou abusivo de
cargo, emprego ou fungdo na administracédo publica.

Na normatizacdo do escorreito exercicio das fungbes publicas, a
Constituicdo ja cuida dos crimes de responsabilidade, inclusive definindo a

competéncia para o seu julgamento. A figura juridica do crime de

1 Alessandro Malinverni, Criminalité et abus de pouvoir: delits et delinquants au-dessus de la
loi, Revue de science criminelle et de droit pénal compare, Paris, Sirey, Trimestrielle nouvelle
série, juillet-septembre, 1980, p.814.
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responsabilidade, contudo, ndo pertence, a principio, & dogmatica penal,*?

revelando-se antes uma conduta de carater reprovavel no ambiente
administrativo, sancionando-se politicamente os ocupantes dos cargos mais
relevantes do Estado. Dentre os crimes de responsabilidade que podem ser
praticados pelo Presidente da Republica e pelos Ministros de Estado,
consoante a Lei n° 1.079/50, destaca-se: “art. 7.° S&o crimes de
responsabilidade contra o livre exercicio dos direitos politicos, individuais e
sociais: ... 5) servir-se das autoridades sob sua subordinagdo imediata para
praticar abuso de poder, ou tolerar que essas autoridades o pratiguem sem
repressao sua”’. O abuso de poder aqui mencionado, dada a magnitude do
poder conferido a tais agentes publicos, chamados por alguns doutrinadores de
agentes politicos, provavelmente tera status penal. Acautelamo-nos pelo
advérbio “provavelmente”, pois, a afericdo perfeita somente podera ser

viabilizada a luz do caso concreto.

Os doutrinadores de Direito Administrativo acrescentam ainda os
seguintes principios a orientar o Regime Juridico Administrativo: da supremacia
do interesse publico; da presuncdo de legitimidade ou de veracidade; da

“2 A norma que define o crime de responsabilidade é a Lei n.° 1.079/50: “Art. 1.° S&o crimes de
responsabilidade os que esta Lei especifica.” Do art. 3.° ainda se obtém sua natureza de
infracdo nao penal, pois “a imposicdo da pena referida no artigo anterior ndo exclui o processo
e julgamento do acusado por crime comum, na justica ordinaria, nos termos das leis de
processo penal.” Esta lei aplica-se ao Presidente da Repulblica, aos seus Ministros, aos
Ministros do Supremo Tribunal Federal, ao Procurador Geral da Republica, e aos
Governadores e Secretarios dos Estados. A Lei n.° 7.106/83 estende aos Governadores do
Distrito Federal e aos Governadores dos Territérios Federais e respectivos Secretarios, as
disposi¢cbes da Lei n.° 1079/50. Contudo, somente no tocante aos Prefeitos Municipais e
Vereadores, a legislagao utiliza impropriamente a expressao “crime de responsabilidade” para
definir condutas como tipos penais, trata-se do Decreto-Lei n.° 201, de 27 de fevereiro de 1967.
Nos preceitos secundarios das condutas descritas cominam-se penas que podem chegar até
doze anos de reclusdo. Neste mesmo decreto, em seu art. 4.°, sdo enumeradas as “infragdes
politico-administrativas dos Prefeitos Municipais sujeitas ao julgamento pela Camara de
Vereadores e sancionada com a cassagdo do mandato”; aqui, sim, tém-se as condutas propria
e tecnicamente tidas como “crimes de responsabilidade”. Segundo Aristides Junqueira “ato de
improbidade administrativa €, na sua esséncia, crime de responsabilidade (também
denominado, quiga com maior propriedade, de infrag&do politico-administrativa), praticavel ndo
s6 pelo presidente da Republica, mas por todo e qualquer agente publico, a Lei n°® 1.079/50
estendeu sua aplicacdo aos ministros de Estado (art. 13), aos ministros do Supremo Tribunal
Federal (art. 39), ao procurador-geral da Republica (art. 40), aos governadores e secretarios
dos estados-membros (art. 74), fazendo questdo de repetir, relativamente a cada um deles, que
0 procedimento incompativel com a dignidade, a honra e o decoro do cargo atenta contra a
probidade da Administracdo e é crime de responsabilidade”, Correio Braziliense, Brasilia,
segunda-feira, 30/9/02.
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especialidade; do controle ou tutela; da autotutela; da hierarquia; da
continuidade do servico publico; da razoabilidade e proporcionalidade; da

motivacdo; e da seguranca juridica.

Devemos analisar os principios constitucionais relativos a Administracao
Publica, como apontamos no inicio deste tépico, a comecar pelo principio-
matriz, o da legalidade, a que se remetem todos os demais

O principio da legalidade, conquista do Illuminismo, confere a primeira
baliza ao comportamento dos agentes publicos. A lei, expressdo da vontade
popular,”® disciplina a atuacdo estatal. Segundo Santiago Mir Puig, “o principio
da legalidade, axioma primeiro do Estado liberal e em particular de seu Direito
Penal, veio a proibir toda fonte de direito desligada do Poder Legislativo de
Direito, Unico poder que expressa a vontade geral”.** O estudo deste principio
reclama a abordagem do que, impropriamente, chama-se de poder vinculado e
de poder discricionario.*

O carater vinculado de um ato administrativo praticamente retira os
juizos de oportunidade, conveniéncia, ou equidade, no exercicio de poder
decisorio do agente publico. O Poder Legislativo jA& contemplou todos estes

caracteres.

Do ato discricionario deflui a ideia de prerrogativa, pois, como lembra

Maria Sylvia Zanella Di Pietro “a lei, ao atribuir determinada competéncia, deixa

“ Na Antiguidade, contudo, “entre os gregos e romanos, do mesmo modo que entre os hindus,
desde o primeiro dia, logo a lei surgiu como uma especialidade da religido. Os antigos codigos
das cidades reuniam um conjunto de ritos, de prescri¢fes litirgicas, de oragdes e, a0 mesmo
tempo, de disposigdes legislativas.”, Cf. Fustel de Coulanges, A cidade antiga, Lisboa, Livraria
Classica, vol I, p. 281. Mais adiante, conclui o autor: “A lei antiga nunca fazia considerandos.
Para que os teria ela? N&o tinha de explicar razbes; existia, porque os deuses a fizeram. A lei
ndo se discute, impde-se, representa oficio de autoridade e, os homens, obedecem-lhe cheios
de fé.” Op. cit, p. 288.

** El Derecho penal en el Estado social e democratico de derecho, Barcelona, Ariel, 1994, p.
16, traducéo livre, segundo o original: “El principio de legalidad, axioma primero del Estado
liberal y en particular de su Derecho penal, venia a proibir toda fuente del Derecho desligada
del poder legislativo del Derecho, unico poder que expresa la voluntad general”.

% De acordo com o magistério de Maria Sylvia Zanella Di Pietro: “quanto aos chamados
poderes discricionarios e vinculado, n&do existem como poderes autbnomos; a
discricionariedade e a vinculacdo sdo, quando muito, atributos de outros poderes ou
competéncias da Administracéo”, Op. cit, p. 86.
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alguns aspectos do ato para serem apreciados pela Administracdo diante do

caso concreto; ela implica liberdade a ser exercida nos limites fixados na lei.”4

Nos atos discricionarios ha maior risco de burla do objetivo dos atos
estatais que, sempre, devem ter em mira o interesse publico. Neste ponto,
cumpre lembrar o principio da razoabilidade, o qual se encontra, por exemplo,
positivado na Constituicdo do Estado de Sao Paulo, no art. 111. Trata-se de
uma forma de contenc¢éo da amplitude da discricionariedade, submetendo o ato
a apreciacdo do Poder Judiciario.*’

Acentua Hely Lopes Meirelles ser o principio da razoabilidade implicito
na Constituicdo Federal e “que pode ser chamado de principio da proibicado do
excesso, gue, em ultima analise objetiva aferir a compatibilidade entre os meios
e os fins, de modo a evitar restricdes desnecessarias ou abusivas por parte da
Administragdo Publica, com lesdo aos direitos fundamentais.”*® Intimamente
ligado a tal canone, encontra-se a proporcionalidade, para alguns, uma regra,
para outros, um principio. De toda sorte, cuida-se de um atributo que deve
sempre pautar a atuacao da Administragdo. Recentemente, tem-se sentido, no
universo penal, o0 emprego da proporcionalidade, na sua dimensé&o da proibicao

* Op. cit, loc. cit. No mesmo sentido manifesta-se Odete Medauar, Op. cit, p. 180. E
acrescenta Hely Lopes Meirelles: “tratando-se de atos vinculados ou regrados, impde-se a
Administracdo o dever de motiva-los, no sentido de evidenciar a conformacao de sua pratica
com as exigéncias e requisitos legais que constituem pressupostos necessarios de sua
existéncia e validade”, Op. cit., p. 163.

*" Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit, p. 80. A Professora Titular da USP
lembra Gordillo, para quem: “a decisao discricionaria do funcionéario serd ilegitima, apesar de
ndo transgredir nenhuma norma concreta e expressa, se é ‘irrazoavel’, o que pode ocorrer,
principalmente, quando:

a) ndo dé os fundamentos de fato ou de direito que a sustentam ou;

b) nao leve em conta os fatos constantes do expediente, ou os publicos e notérios; ou

c) n&o guarde uma propor¢cdo adequada entre 0s meios que emprega e o fim que a lei deseja
alcancar, ou seja, que se trate de uma medida desproporcionada, excessiva em relacdo ao que
se deseja alcancar.” Op. cit., loc. cit.

Lembra ainda Diogo de Figueiredo Moreira Neto, quando afirma que o principio da
proporcionalidade “realca o aspecto teleolégico da discricionariedade; tem que haver uma
relacdo de pertinéncia entre oportunidade e conveniéncia, de um lado, e a finalidade, de outro.”
Op. cit.,, p. 81. Destaca, finalmente, que a Lei n.° 9.784/99 faz referéncia aos dois principios
separadamente, razoabilidade e proporcionalidade, mas, na realidade, o segundo faz parte do
primeiro, pois a proporcionalidade “deve ser medida ndo pelos critérios pessoais do
administrador, mas segundo padr8es comuns na sociedade em que vive; e ndo pode ser
medida diante dos termos frios da lei, mas diante do caso concreto.” Op. cit., loc. cit. Para
Odete Medauar “parece melhor englobar no Principio da Proporcionalidade o sentido de
razoabilidade”, Op. cit., p. 158.

“8 Direito Administrativo brasileiro, S&o Paulo, Malheiros, 2002, p. 91.
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da protecdo deficiente, a colocar em xeque o0 vigor o principio da legalidade, o
que, verdadeiramente, tem gerado preocupacéo da melhor jurisprudéncia.*®

O principio da moralidade tem bastante proximidade com o tema do
abuso de poder, na vertente do desvio de finalidade, porquanto na pratica do
ato administrativo ha aparéncia de legitimidade, colimando-se, entretanto,
finalidades metajuridicas irregulares. Verificamos forte tendéncia de
alargamento do Principio da Legalidade a abranger também a moralidade, para
que se possa estabelecer o controle judicial dos atos violadores da ética
administrativa. A partir de entdo, um grande numero de autores passaram a

entender a moralidade administrativa como insita a legalidade.

O principio da impessoalidade guarda intima ligacdo com o principio da
legalidade, pois a existéncia de leis a demarcar o terreno decisério do agente
publico leva a uma menor possibilidade da promocao de qualquer tipo de
arbitrio. Na exata formulagcdo de José Eduardo Faria: “a idéia de um amplo
quadro de referéncias normativas denota uma certa carga qualitativa, na
medida em que expressa os esforcos efetuados num dado momento histérico,
no sentido de impessoalizar o poder e, conseqientemente, tornar seu

exercicio, legitimo”.>*

9 Nesse contexto: “O principio da proporcionalidade tem ampla aplicagdo na seara penal - a
fim de abrandar os rigores punitivos. Todavia, a sua dimensdo de proibicdo da protecéo
deficiente ndo se justifica no Direito Penal, bastando contemplar a realidade e ter em linha de
consideragdo o crescente recrudescimento legislativo” (STJ: EDcl no HC 170.092/SP, Rel.
Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA TURMA, julgado em 03/02/2011, DJe
21/02/2011). Em sentido contrario, admitindo a incidéncia da proporcionalidade para lastrear
um recrudescimento penal: STF: HC 104410, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Segunda
Turma, julgado em 06/03/2012, ACORDAO ELETRONICO DJe-062 DIVULG 26-03-2012
PUBLIC 27-03-2012. Para uma andlise mais detalhada, conferi. MAHMOUD, Mohamad Ale
Hasan, Direito Penal Tributario, principios constitucionais e direitos fundamentais: analise da
jurisprudéncia dos Tribunais Superiores. In: Tributacdo e Direitos Fundamentais. Coord. Paulo
Gonet Branco, et al. Sdo Paulo: Saraiva, 2012, p. 319-325.

*® Neste diapasdo, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., p. 78. Odete Medauar, no mesmo
sentido, acrescenta, com Manoel de Oliveira Franco Sobrinho, que: “Muito embora nao se
cometam faltas legais, a ordem juridica ndo justifica no excesso, no desvio, no arbitrio,
motivacBes outras que ndo encontram garantia no interesse geral, publico e necessario; ... 0
que se quer defender é a lisura ou exac¢éo nas praticas administrativas; ... a presuncao de fim
legal equivale a presuncdo de moralidade (O controle da moralidade administrativa, 1974, p.
18, 19, 22, 186)”, Direito administrativo moderno, S&o Paulo, RT, 2002, p. 153. Hely Lopes
Meirelles ainda esclarece: “o certo € que a moralidade do ato administrativo juntamente com a
sua legalidade e finalidade, além de sua adequag¢do aos demais principios, constituem

ressupostos de validade sem os quais toda atividade publica sera ilegitima”, Op. cit., p. 88.

! Poder e legitimidade, Colecdo debates, Sao Paulo, Perspectiva, 1978, p. 77.
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Quanto ao principio da supremacia do interesse publico, sao frequentes
0S equivocos de interpretacao, principalmente quando se leva em consideracéo
o principio da publicidade.®® Sob o pretexto da supremacia do interesse publico,
simplesmente, tém-se obviado direitos e garantias fundamentais. Tal se verifica
especialmente em procedimentos nos quais a vida privada e a intimidade de
cidadaos sdo estampadas nas paginas da midia. Maria Sylvia Zanella Di Pietro,
apos a mencao de que a publicidade é a regra, apresenta, como exce¢ao, o
sigilo nos procedimentos da Administragao.

Esse sigilo somente se justifica a fim de preservar o interesse publico ou
a intimidade de alguém; e conclui: “pode ocorrer que, em certas circunstancias,
0 interesse publico esteja em conflito com o direito a intimidade, hipotese em
que aquele deve prevalecer em detrimento deste, pela aplicacdo do principio

da supremacia do interesse publico sobre o individual.”*

Diante de uma interpretacdo desavisada dos principios constitucionais e
da licdo da doutrina, assistimos as instancias formais de controle violarem a
intimidade e a privacidade, direitos constitucionalmente assegurados. Estes
direitos, obviamente, ndo sao tutelados de modo absoluto. Contudo, quando o
interesse publico reclame,® devemos admitir, tdo s, uma mitigacéo do direito
a privacidade e a intimidade, facultando-se ao Estado o acesso a dados
pessoais, mas tdo somente aos agentes publicos encarregados do processo e
as partes diretamente envolvidas em eventual conflito. Entretanto, ndo se
devem tornar publicos os autos de inquéritos ou processos judiciais, se, da
publicidade, resultar dano a dignidade das pessoas envolvidas. Nesse
diapaséo, tem-se a edicdo da Lei 12.654/12, pela qual foi criada a coleta de
perfil genético como forma de identificacdo criminal. Tal norma, “por mais que
empolgada por boa intencdo, relativamente a modernizagdo do sistema de
identificagcdo criminal, a fim de coibir erronia na elucidagéo de praticas delitivas,

peca, pensamos, relativamente a comezinho aspecto de direito constitucional.

°2 Odete Medauar lembra: “a publicidade dos atos administrativos tornou-se obrigatéria desde o
Dec. 572, de 12.7.1890, e presentemente é imposta pelo Dec. 84.555, de 12.3.80,” Op. cit., p.
92.

> Op. cit., p. 75.

** Maria Sylvia Zanella Di Pietro lembra a hipétese de preservacdo da Seguranca Publica, Op.
cit., loc. cit. Em idéntico sentido, Odete Medauar, Op. cit., p. 92.
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Acreditamos que o legislador, talvez premido por um modelo de modernidade
liguida, cujos contornos daninhos foram denunciados por Zygmunt Bauman,
errou na mao, tisnando seriamente o principio da dignidade da pessoa

humana”.>®

O abuso cresce, exponencialmente, diante do estabelecimento de
espuria relacdo entre agentes publicos e os meios de comunicacdo de massa,
com o fito de promocéo pessoal, violando-se o principio da impessoalidade, a

quebrantar a regra inserta no § 1.2, do art. 37, da Constituicdo Federal.®

Em tal ambiente, no qual os representantes das instancias formais de
controle desrespeitam os direitos fundamentais, € que vem a lume o projeto de
lei alcunhado de “Lei da Mordaga”. Numa perspectiva de pbr peias as
declaracbes dos agentes encarregados da persecucdo penal, cujo teor pode
gerar efeitos absolutamente indeléveis, o Poder Executivo apresentou ao
Congresso Nacional o PL n.° 2961/1997.>"

Ainda sobre o direito a intimidade, o discurso de Beaney, no subcomité
do Congresso dos EUA reunido especialmente para estudar o assunto, foi
incisivo: “Nao é preciso ser muito inteligente para ver que se esta tendéncia
cada vez maior em direcdo a ingeréncia na intimidade, através de grupos
privados e organizacdes de todas as classes e também pelo Governo, ndo for
controlada, em vinte ou trinta anos ninguém se preocupara em levantar
questdes sobre a intimidade ja que aceitaremos como um fator evidente que

vivemos num aquario e que ndo somos homens livres, mas peixes.”*®

Notamos, pois, a preocupacédo internacional, e ja de longa data, com os
abusos violadores da intimidade. Abuso mais facilmente praticado por agentes

publicos, pois normalmente sdo o0s responsaveis pela manutencdo da

** MAHMOUD, Mohamad Ale Hasan; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. A Lei
12.654/2012 e os direitos humanos. Revista Brasileira de Direitos Humanos, S&do Paulo, RT,
ano 20, v. 28, set-out/2012, p. 340.

% Verbis: “A publicidade dos atos, programas, obras, servigos e campanhas dos 6rgaos
publicos devera ter carater educativo, informativo ou de orientacdo social, dela ndo podendo
constar nomes, simbolos ou imagens que caracterizem promocao pessoal de autoridades ou
servidores publicos.” (Constituicdo Federal, art. 37, § 1.°).

> Este projeto de lei é mais detidamente examinado no item 2.3.4.

%8 Cf. Miguel Urubayen, Vida privada e informacién: un conflicto permanente, Pamplona, 1977,
p. 21, apud René Ariel Dotti, Protecao da vida privada e liberdade de informacgdo, S&o Paulo,
RT, 1980, p. 29-30.
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integridade de tal direito constitucional, como o0s servidores publicos dos
quadros da Receita Federal, do Banco Central, da Policia, do Ministério Publico

e do Poder Judiciario.

No vetor oposto, ha também abuso de poder quando agentes publicos
sonegam informacdes de natureza essencialmente publica. Ndo se deve
olvidar que, para a decretacdo de sigilo nos procedimentos administrativos, é
fundamental a obediéncia aos precisos termos da Lei n.° 8.159/91,
regulamentada pelo Decreto n.° 2134/97, sob pena de se prejudicar a
transparéncia na conducdo dos interesses publicos. Vinculado ao principio da
supremacia do interesse publico sobre o privado encontra-se o tratamento do
poder de policia. Themistocles Branddo Cavalcanti referiu-se a este ultimo
conceito, da seguinte maneira: “constitui um meio de assegurar os direitos
individuais porventura ameacados pelo exercicio ilimitado, sem disciplina

normativa dos direitos individuais”.>®

O poder de policia encontra-se disciplinado normativamente no art. 78
do Cddigo Tributario Nacional: “considera-se poder de policia atividade da
administracdo publica que, limitando ou disciplinando direito, interesse ou
liberdade, regula a pratica de ato ou abstencao de fato, em razéo de interesse
publico concernente a seguranca, a higiene, a ordem, aos costumes, a
disciplina da producé@o e do mercado, ao exercicio de atividades econdmicas
dependentes de concessdo ou autorizagdo do Poder Publico, a tranquilidade
publica ou ao respeito a propriedade e aos direitos individuais ou coletivos”. O
seu exercicio, como toda atividade estatal, deve atender a finalidade publica,

respeitando os critérios da necessidade, da proporcionalidade e da eficacia.®

Merece mencdo, ainda, o principio da eficiéncia, advindo ao texto
constitucional por meio da Reforma Administrativa, promulgada na Emenda
Constitucional n.° 19/98. Trata-se, verdadeiramente, de uma revolugdo na
maneira COmo se enxerga a atuacao estatal, pois além de se exigir legalidade e

probidade no exercicio das funcdes publicas, também se requer, agora,

%9 Apud Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., p. 107.

% Cf. Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., p. 115-116. Conferir ainda Hely Lopes Meirelles,
para quem decorre do principio da eficiéncia o dever dos agentes publicos exercerem suas
atribuigbes “com presteza, perfeigdo e rendimento funcional”, Op. cit., p. 94.
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racionalidade no emprego dos meios, de forma a propiciar ao administrado

uma prestacao de qualidade.

O objetivo da atuacdo publica tem de ser alcancado com a maior
brevidade possivel.®> E necessario assegurar ao administrado todas as
condicdes para usufruir plena e expeditamente do servigo ou fomento publicos.
Servigo entendido de modo amplo, como produto da acdo dos 6rgaos estatais,
incluindo-se a prestacéo jurisdicional. O Poder Judiciario ndo pode omitir-se ou
atrasar-se, portanto, em situacdes de urgéncia, sob pena de frustrar direito ou
garantia fundamental, com base na morosa estrutura estatal, escudando-se,

por exemplo, no antiquado conceito de prazo improéprio.

O principio da eficiéncia ndo se sobrep8e ao principio da legalidade,
mas com este se coaduna de modo a promover a tdo alardeada modernizacao
do Estado, ja enunciada no Plano Diretor de Reforma do Estado, elaborado em
1995.%

Assim, a atuacdo dos agentes publicos, regulada pormenorizadamente,
deve atender a todos 0s canones ou principios apresentados. Sado enunciados
que aparelham os administrados na fiscalizacdo dos atos publicos, de modo a
podermos afirmar que, intencional e injustificadamente, desatendidos tais
principios por atos dos agentes publicos, sejam comissivos ou 0Omissivos,
nascera o abuso de poder. Este podera ter relevancia penal para as tipificacdes
atuais quando se verificar a ocorréncia violagcado ou exposicéo a risco de bens
juridicos referentes aos direitos e garantias fundamentais, como mais

detidamente enfocaremos no capitulo vindouro.

2 O CRIME DE ABUSO DE PODER

O alcance da intervencédo estatal na vida dos cidadaos tem variado
conforme as transformacg6es dos modelos politico-econémicos. De modo geral,
ha um ambito infenso & ingeréncia estatal: a esfera civil privada.®® Neste trecho

da vida, o cidaddo atua livremente, pensando, cogitando e relacionando-se

® Dotti afirma que com o incremento da sociedade “a velocidade passou a ser um atributo de
eficiéncia”, Protecéo, p. 32.

®2 Nesse sentido, Maria Sylvia Zanella Di Pietro, Op. cit., p. 83.

® Nesse sentido, Giinther Jakobs, Criminalizacién en el estadio previo a la lesion de un bien
juridico, Fundamentos de Derecho Penal, Buenos Aires, Ad Hoc, 1996, p. 181-240.
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pessoalmente. Trata-se de seu autogoverno, o qual deve sempre estar distante

do controle estatal, sob pena de instalar-se o totalitarismo.®*

7

Por outro lado, também é inadmissivel conceber um Direito Penal

adstrito a particulares premissas éticas.®®> Num ordenamento juridico ancorado

® santiago Mir Puig lembra que “se a funcdo de prevencdo (Estado social) visa que os
cidaddos evitem a pratica de condutas que possam lesionar bens juridicos, para que a
prevencao respeite o limite liberal do foro interno (Estado democratico de Direito), o objeto da
proibicdo ndo podera ser tdo s6 a decisao contraria a tais bens, sendo precisamente a conduta
que se quer que o cidadao evite. Um tal Direito penal preventivo ndo tem por objeto que o
sujeito ndo ‘adote decisbes’ contrarias aos bens juridicos, ja que o foro interno n&o constitui o
ambito que se quer regular, que é o dos processos de interacao social.” Op. cit., p. 59, traducéo
livre, conforme o original: “Se la funcion de prevencion (Estado social) persigue que los
ciudadanos eviten la realizacion de conductas que puedam lesionar bienes juridicos, para que
la prevencion respete el limite liberal del fuero interno (Estado democratico de Derecho), el
objeto de la prohibicion no podra ser el decidir s6lo en contra de tales bienes, sino
precisamente la conducta que se quiere que el ciudadano no realice. Un tal Derecho penal
preventivo no tiene por objeto que el sujeto no ‘adopte decisiones’contrarias a los bienes
juridicos, ya que el fuero interno no constituye el ambito que persigue regular, que es el delos
procesos de interaccion social”.

® De acordo com Abbagnano: “Etica: (lat. Ethica; ingl. Ethics; franc. Ethique; al. Ethik.)

Em geral, a ciéncia da conduta. Existem duas concep¢fes fundamentais dessa ciéncia: 1.2 a
que a considera como ciéncia do fim a que a conduta dos homens deve se dirigir e dos meios
para atingir tal fim; e deduz tanto o fim quanto os meios da natureza do homem; 2.2 a que a
considera a ciéncia do mével da conduta humana e procura determinar tal mével com vistas a
dirigir ou disciplinar a mesma conduta. Essas duas concep¢des que se entrelacaram na
Antiguidade e no mundo moderno, sdo profundamente diferentes e falam duas linguagens
diversas. A primeira, com efeito, fala a linguagem do ideal a que o homem esta dirigido pela
sua natureza, e, por conseguinte, da ‘natureza’ ou ‘esséncia’ ou ‘substancia’ do homem. Ja a
segunda fala dos ‘motivos’ ou das ‘causas’ da conduta humana ou das ‘for¢cas’ que a
determinam e pretendem ater-se ao conhecimento dos fatos. A confusdo entre os dois pontos
de vista heterogéneos foi possibilitada pelo fato de ambas apresentarem-se habitualmente na
forma aparentemente idéntica de uma definicdo do bem.” Dicionario de filosofia, trad. Alfredo
Bosi, Sdo Paulo, Mestre Jou, 1982, p. 360. Trata-se de tema bastante extenso, ligado
intimamente ao conceito de moral, em que Abbagno expde como sindnimo de ética, ou ainda
como o objeto da ética, a conduta enquanto dirigida ou disciplinada por normas. Op. cit, p. 652.
Miguel Reale, referindo-se a Jellinek, trata da relagdo entre direito e moral, nos seguintes
termos: “A teoria do ‘minimo ético’ consiste em dizer que o Direito representa apenas o minimo
de Moral declarado obrigatério para que a sociedade possa sobreviver. Como nem todos
podem ou querem realizar de maneira espontdnea as obrigacdes morais, é indispensavel
armar de forga certos preceitos éticos, para que a sociedade ndo socobre. A Moral, em regra,
dizem os adeptos dessa doutrina, € cumprida de maneira espontanea, mas como as violacdes

z

sdo inevitaveis, é indispensavel que se impega, com mais vigor e rigor, a transgressao dos
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constitucionalmente em canones como o respeito da dignidade humana e do
pluralismo, prevalece a liberdade do homem de ser, pensar e agir, desde que
nao se interfira na esfera de liberdade e direitos de outrem. Conforme a licdo
de Mir Puig, “uma sociedade pluralista supbe a concorréncia de distintos
sistemas de valores. O que para um € justo, para outro ndo o é. Cada
‘subcultura’ tem seus pontos de vista acerca da Justica, porque cada uma
delas tem sua ética”.®® Ja Figueiredo Dias e Costa Andrade, lembrando Morris
e Hawkins, acentuam : “a fungcédo primordial do direito criminal é proteger as
pessoas e os bens (...). Sempre que o direito criminal invade as esferas da
moralidade ou do bem estar social, ultrapassa 0s seus proprios limites em
detrimento das suas tarefas primordiais (...). Pelo menos do ponto de vista do
direito criminal, a todos os homens assiste o inalienavel direito de irem para o
inferno a sua propria maneira, contanto que ndo lesem directamente a pessoa
ou a propriedade alheias”. E concluem: “Hoje aceita-se como um axioma a
tese, ja adiantada por S. TOMAS, posteriormente assumida por STUART MILL
e, ja mais proxima de nos, pelo Wolfender Repport e por Hart, de que é

ilegitimo criminalizar por razées exclusivamente moralistas.”®’

A atuacado do poder estatal deve sempre se conter “diante das barreiras
democraticas: os direitos dos cidadaos, as prerrogativas individuais e as

liberdades publicas garantidas pelas Constituicdes e pelas leis”.®®

Dai porque, ndo apenas sob a oOtica individualista e privada, mas
também sob o enfoque social e publico, incrimina-se o abuso de poder como

forma de coarctar as violagdes as liberdades publicas, tais como o sigilo das

dispositivos que a comunidade considerar indispensaveis & paz social. Assim sendo, o Direito
nao é algo diverso da Moral, mas é uma parte desta, armada de garantias especificas. A teoria
do minimo ético pode ser reproduzida através de imagens de circulos concéntricos, sendo o
circulo maior o da Moral, e o circulo menor o Direito.” Li¢cdes preliminares, Sao Paulo, Saraiva,
1996, p. 42.

® E| Derecho penal en el Estado social y democratico de derecho, Barcelona, Ariel, 1994, p.
117, tradugao livre, conforme original: “Una Sociedad pluralista supone la concurrencia de
distintos sistemas de valores. Lo que para unos es justo, para otros no lo es. Cada ‘subcultura’
tiene sus puntos de vista acerca de la Justicia, porque cada uma de ellas tiene su ética”.

o7 Criminologia, homem delinquente e sociedade crimégena, Coimbra, Coimbra Ed., 1984, p.
405-406.

% Conferir José Cretella Jinior, Licdes de direito administrativo, S&o Paulo, Bushatsky, 1972, p.
229.
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correspondéncias e o livre exercicio de atividade profissional. Ha abuso de
poder, portanto, ao se invadir a esfera privada, quando ndo ha um
comportamento externo do homem capaz de p6r em risco ou lesionar valores e

bens fundamentais a consciéncia humana e social.

2.1 RAIZES DA INCRIMINACAO DO ABUSO DE PODER

2.1.1 PROLEGOMENOS

De acordo com o0s registros mais remotos sobre a civilizagdo, a
manifestacdo do poder surge associada a religido.®® Desde a formacdo da
familia, passando pela criacdo das fratrias, pela constituicdo das tribos e pelo
desenvolvimento das primeiras cidades, o culto dos antepassados e dos
antigos herois sempre esteve ligado ao processo decisério.

Inicialmente, vinculou-se a figura do patriarca, no seio da familia, a
conducado dos rumos de todos aqueles ligados ao lar. Como a liturgia religiosa
era transmitida de vardo a vardo, cumpria ao pater familias o papel de
emissario da decisdo divina para a solucdo das questdes surgidas no cotidiano.
Assim, desta interface resultava nas maos do patriarca poder intocavel e
inquestionavel, de cariz divino. Melhor precisando com Fustel de Coulanges: “A
guem competira, pois, a autoridade principal? Ao pai? Ndo. Porque existe em
todas as casas algo de superior ao proprio pai: a religido doméstica, o deus
gue os gregos chamam senhor do lar, e ao qual os latinos conhecem por Lar
familiae Pater. Nesta divindade interior, ou, 0 que vem a dar no mesmo, na

crencga existente na alma humana, reside a autoridade menos discutivel.””

Com a sofisticacdo das reunides interpessoais, cujo sucesso decorria,
segundo a unanimidade da época, da satisfacdo das necessidades das

divindades, a autoridade e o poder imantavam o chefe, incumbido da

% Segundo Fustel de Coulanges, “O que mais uniu os membros da familia antiga foi algo de
mais poderoso do que o nascimento, o sentimento ou a forca fisica: € na religido do lar e dos
antepassados que se encontra esse poder.” A cidade antiga, Lisboa, Livraria Classica, 1950, v.
I, p. 55.

0 Op. cit., p. 122. E mais adiante, o autor ainda informa que: “A histéria da palavra basta para
nos dar a idéia do poder pelo pai exercido durante muito tempo na familia, e do sentimento de
veneracdo que se lhe dedicava e era tanto como o devido ao pontifice ou ao soberano.” Op.
cit.,, p. 127 e 131.
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realizacdo do repasto funebre, das imolacdes e das libagBes as divindades.
Sevimo-nos uma vez mais do magistério de Fustel de Coulanges: “Assim como
na familia a autoridade se acha inerente do sacerdocio e sendo o pai a titulo de
chefe do culto doméstico, a0 mesmo tempo juiz e senhor, assim também o
sumo sacerdote da cidade é, de igual modo, o seu chefe politico. O altar, no
dizer de Aristételes, confere-lhe a dignidade. Esta confusdo entre sacerdoécio e
poder nada tem que nos deva surpreender. Encontramo-la jA no comeco de
guase todas as sociedades, seja porque, na infancia dos povos, s6 a religido
possa dos homens obter a obediéncia, seja porque a nossa hatureza
experimenta a necessidade de ndo se submeter a outra autoridade a néo ser a

de idéia moral”.”*

A religido ligou ao exercicio do poder uma incondicionalidade absoluta:
“Tinha-lhe medo e ndo ousava raciocinar, discutir, nem sequer fita-la de

frente”.’?

Contudo, os primérdios da repressdo ao abuso de poder ja podem ser
identificados na Antiguidade. Segundo Macedo Soares, “ja em Roma, no tempo
da Republica, o principio salutar da responsabilidade dos magistrados ou
funccionarios publicos, tinha sido consagrado pelas leis Valeriae e applicado a
todos os fatos abusivos, como o indicam, entre outras as leis peculatu de

pecuniis repetundis, de ambitu.””®

Tal concepgao ainda incipiente de que “maus governos séo o resultado
do poder irreprimido, que estimula o dirigente a se satisfazer no abuso de
poder — ressurge ao final da ldade Média, de um lado pela influéncia do
cristianismo e, de outro, pelos costumes germanicos do século IX, de acordo
com 0s quais a sucessdo hereditaria correlaciona-se com um processo de
eleicdo pelo povo e pelos mais importantes, e que se prolonga até o século
XVIl.7™

L Op. cit., p. 265.

2 Fustel de Coulanges, Op. cit., p. 251.

% Op. cit., p. 447.

* Conforme José Eduardo Faria, Poder e legitimidade, Colecdo Debates, Sdo Paulo,
Perspectiva, 1978, p. 60.
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No periodo do Absolutismo, naturalmente, € dificil tratar da represséo ao
abuso de poder. No entanto, nas Ordenacdes Filipinas ja se pode notar como
que um germe do que viria a ser tal incriminacéo.” Mas foi com as Revolucdes
Burguesas, arrimando-se no ideario contratualista de Locke e de Rousseau, no
principio dos Freios e Contrapesos de Montesquieu, € no jushaturalismo de
Grocio, que se propulsionou a ideia de contencdo do poder estatal,
culminando-se na formulacdo de direitos que os cidadaos poderiam opor ao
Estado.”®

Imbuidos do ideario iluminista, alguns representantes da chamada
Escola Classica fixaram os vetores da repressdo penal do abuso de poder.
Este movimento congregou duas doutrinas, em principio opostas, mas, ao final,
convergentes no individualismo, oposto a tirania combatida nesse momento

histérico, apoiadas no jusnaturalismo e no jusracionalismo.”’

Dado esse panorama geral acerca da evolucdo do tema,

seguimos para uma analise do seu tratamento em nosso pais.

’® Titulo CXXXVI das Ordenacdes Filipinas:

“Que os Julgadores nao appliquem as penas a seu arbitrio.”

“Mandamos a todos os Corregedores, Ouvidores, e Juizes assi de Féra, como os Ordinarios, e
a todas as outras Justicas que poder tem para por penas, qgue nenhum deles ponha pena, de
qualquer guantidade que seja, para a Chacellaria, sob pena de a pagar anoveada, ametade
para quem o accusar, e a outra para os Captivos, e de ser suspenso de seu Officio até nossa
mercé, e mais as penas que por elles assi forem postas, ndo hajao effeito.”, José Henrique
Pierangelli, Cédigos penais do Brasil, evolugéo historica, Bauru, Jalovi, 1980, p. 134.

’® Relevante, dentro dessa perspectiva, é a origem e o desenvolvimento da clausula do devido
processo legal. Numa sintese apertada, informa-nos Luis Gustavo Grandinetti Castanho de
Carvalho, abeberando-se em Siqueira Castro, que a remota origem da garantia do devido
processo legal, encontrar-se-ia no art. 39 da Magna Carta, imposta em 1215, na Inglaterra, ao
rei Jodo Sem Terra, pelos bardes feudais, como forma de limitagdo ao absolutismo e suas
praticas. Inicialmente, teve a denominagdo law of the land, vindo a lume a expressédo due
process of law apenas em 1354, na regéncia de Eduardo lll, quando o parlamento editou o
Statute of Westminster of the Liberties of London. Ensina ainda, que da Inglaterra, a clausula
passou para as colbnias e, foi, justamente numa delas, que galgou seu mais alto grau de
desenvolvimento. Os Estados Unidos, apés a independéncia, incorporaram-na na Constitui¢éo,
por meio da 5.2 emenda. Alcangou a jurisprudéncia americana a invejavel teorizacdo a respeito
do sentido substantivo do principio — substantive due process -, que o retirou de suas amarras
puramente processuais. O processo penal em face da Constituicdo, Rio de Janeiro, Forense,
1992, p. 43.

" Como bem esclarece Anibal Bruno, congregou-se o “jusnaturalismo de Grécio, com a sua
idéia de um Direito estranho e superior as forgas histéricas, resultante da prépria natureza do
homem imutavel e eterno; e o contratualismo de Rousseau, que Fichte iria sistematizar, para o
qgual a ordem juridica resulta de livre ac6rdo entre os homens, que convém resignar a uma
parte dos seus direitos no interesse da ordem e seguranga comum”, Direito Penal, Rio de
Janeiro, Forense, 1959, vol. 1, p. 80-81.
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2.1.2 NO BRASIL COLONIA

Neste periodo, a repressdo ao abuso de poder praticamente inexistiu, a
nao ser pela remissdo remota e de diminuta repercussdo material feita ao
Titulo CXXXVI das Ordenacdes Filipinas. Como bem asseverou Braz
Florentino: “no regimen anterior & Constituicdo imperial, a irresponsabilidade do
governo perante os subditos da monarchia estendia-se ordinariamente aos
funccionarios ou agentes desse governo. Estava-se entdo longe de pensar e
admittir — que as honras e os empregos fossem verdadeiros cargos, isto é
fardos, ou officios, isto é deveres: pelo contrario estes serviam muitas vezes de
fomento & corrupcdo, faciltando os abusos pela esperanca de uma

escandalosa impunidade”.”®

2.1.3 NO BRASIL IMPERIO

Com a declaracdo da independéncia do Brasil, houve uma mudanca
sensivel. Como observa Braz Florentino, “a Constituicdo politica do Império,
alterou profundamente esta ordem de cousas, proclamando nos arts. 133, 8
3.9, 156, 179, 8 29 a responsabilidade dos ministros de Estado, magistrados,
officiaes de justica, e mais empregados publicos pelos abusos de poder,

prevaricacdes e omissdes praticados no exercicio de suas atribuigdes.””®

O Cddigo Criminal do Império, de 1830, em seu art. 2.°, § 3.°, cuidou do
crime de abuso de poder como o “uso do poder (conferido por lei) contra os
interesses publicos ou em prejuizo de particulares, sem que a utilidade publica

o exija.”®® Essa definicdo aplicava-se ao que a doutrina chamava de abusos de

8 Op. cit., p. 82 e ss., apud Macedo Soares, Cédigo Penal, p. 446.

® Op. cit., loc. cit.

& Trata-se da definicdo dada aos chamados crimes de abuso de poder, presentes na Secc¢ao
V, Capitulo |, do Titulo V, 2.2 parte. Dentre tais, 0os que se relacionam com as condutas hoje
enunciadas especificamente como abuso de poder, destacam-se os art. 142, “Expedir ordem
ou fazer requisicao illegal”; art. 144, “Exceder & prudente faculdade de reprehender, corrigir ou
castigar, offendendo, ultrajando ou maltrantado por obra, palavra ou escripto algum subalterno
ou dependente, ou qualquer outra pessoa com se trata em razdo de officio”; art. 145,
“commeter qualquer violencia no exercicio das funcgdes do emprego, ou a pretexto de exercé-
las”. E interessante notar uma vanguardista preocupagdo do legislador com o caréater taxativo
do tipo penal, pois no art. 143 especifica-se o0 que sdo ordens e requisi¢des ilegais consistindo
naquelas emanadas de autoridade incompetente, ou destituida das solenidades externas
necessarias para a sua validade, ou manifestamente contrarias as leis. Notamos, outrossim, o
cuidado de ja4 se determinar ndo apenas a nulidade, mas a verdadeira inexisténcia do ato
decorrente de ordem ou requisicdo manifestamente ilegal (art. 142). Cumpre destacar, no trilho
ja aberto por Miguel Reale Jr. ao apreciar a tipicidade na Parte Geral, a presenca de institutos

38



®
"
ldp i

autoridade innominados, diferentes daqueles com nomen juris especiais, como

o peculato, a peita, o suborno e a concussdo.®!

Lembra Paulo José da Costa Junior que o “Codigo imperial, num longo
elenco (art. 181), referia-se aos casos de abuso de poder, que classificava
entre os crimes contra a liberdade individual.”®* Esta licdo é muito importante,
decisiva mesmo nas consideracdes que serdo feitas no capitulo referente ao
bem juridico. O autor reconhece e identifica o0 bem juridico tutelado na remota
legislacdo criminal sobre o abuso de poder: a liberdade individual.

2.1.4 NO BRASIL REPUBLICA

Ainda com Macedo Soares, podemos afirmar que, com a proclamacéo
da Republica, “a Constituicdo Federal ndo podia deixar de manter os mesmos
principios tanto mais quando ja a pessoa do Chefe da Nacédo, o Presidente da
Republica deixou de ser sagrada, como era a do Imperador, e passou a ser um
funcionnario, cuja acg¢ao politica e administrativa se acha determinada na
Constituicdo e nas leis. Pelas malversagdes, omissdes, abuso ou excesso de
poder sdo responsaveis todos os funccionarios ou agentes do poder publico
desde o Presidente da Republica até o servente de reparticdo publica, o agente
de policia e o oficial de justica. A Constituicdo Federal dispde ‘os funcionnarios
publicos sdo estritamente responsaveis pelos abusos e omissbes em que
incorrerem no exercicio de seus cargos, assim como pela indulgencia, ou
negligencia em nao responsabilizarem effetivamente os seus subalternos (art.
92)".83

Ja o primeiro Codigo Penal da Republica “nao definio, como o de 1830,
o abuso de poder, mas pelas especies accumuladas n’esta secgao, vé-se que
0 conceito € o mesmo. Parece que o Cddigo considera equipolentes o excesso

ou abuso de autoridade”.?*

préprios na Parte Geral disciplinados, tipicamente, na Parte Especial, como a cominacdo de
sanc¢do especifica para os casos de tentativa e concurso de agentes.

® Galdino Siqueira, Direito penal brasileiro, Rio de Janeiro, Livraria Jacyntho, 1932, p. 305.

82 Comentarios ao Codigo Penal, Sdo0 Paulo, Saraiva, 1989, v. 3, p. 578.

8 Conferir Macedo Soares, op. cit., loc. cit.

8 Conferir Macedo Soares, op. cit., p. 448. Esmeraldino Bandeira, divergindo de Macedo
Soares, entende que “se algumas vezes se pode distinguir no acto criminoso, o abuso do
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No Cddigo Penal de 1940, a matéria veio dispersa no Titulo dos Crimes
contra a Administracdo Publica, tanto no Capitulo dos Crimes praticados por
funcionario publico contra a Administracdo em Geral, art. 322 (violéncia
arbitraria), quanto no Capitulo dos Crimes contra a Administracdo da Justica,
art. 350 (exercicio arbitrario ou abuso de poder). Neste mesmo Estatuto, na sua
Parte Geral, havia a previsdo no art. 44, inciso Il, alinea h, do abuso de poder

como circunstancia agravante geneérica.

Com a reforma de 1984, ainda se manteve o abuso de poder como

circunstancia agravante genérica, agora prevista no art. 61, inciso Il, alinea g.

Atendendo a reivindicacdo de tratamento uniforme da matéria, veio a
lume a Lei n.° 4.898/65, cujo projeto recebeu o n.° 952, e ingressou no
Congresso em 1956, por meio do trabalho do jurista Bilac Pinto. A despeito da
boa intencdo de dedicar um texto inteiro a matéria, € possivel notar algumas
incongruéncias justificadas pelo periodo politico critico em que se deu a sancdo
da Lei: durante a ditadura militar de 1964-1985.

Com o advento da Lei n.° 4.898/65, mesmo que empolgada por uma
concepcao de maior repressdo a esse tipo de conduta, houve um
abrandamento punitivo. Aprovado o texto, parcela da jurisprudéncia e grande
parte da doutrina entendem que se operou a revogacao do art. 322 do Cdédigo
Penal que previa uma sancdo mais rigorosa para a pratica de violéncia no

exercicio de funcdo — violéncia arbitraria.®®

excesso, muitas outras vezes essa distingdo se torna seriamente difficil sendo inteiramente
impossivel (...) a ndo ser, pois, nas hypotheses em que a lei usa expressamente de um ou de
outro desses termos, quer com a féorma de substantivos — abuso e excesso; quer com a férma
de verbos — abusar e exceder; sdo perfeitamente synonimos e completamente identicos os
ditos termos em seu significado etymologico e em sua accpegéo juridica.” Galdino Siqueira, Op.
cit., p. 306-307. A matéria foi disciplinada nos arts. 226, 228 e 230 e 231 do Cddigo Penal de
1890. Somente a disposi¢do do art. 226 do primeiro Cédigo Penal republicano inova, ao tipificar
especificamente a seguinte conduta: “exceder os limites das fungbes proprias do emprego”.

% Conferir, a propésito, Luiz Regis Prado, Manual de direito penal brasileiro, Sdo Paulo, RT,
2006, v. 4, p. 417 e 688. Em sentido contrario, além dos conhecidos precedentes do Supremo
Tribunal Federal, inclusive listando-os, conferir: HC 48.083/MG, Rel. Ministra LAURITA VAZ,
QUINTA TURMA, julgado em 20.11.2007, DJ 07.04.2008, p. 1. Além de ndo haver acordo entre
doutrina e jurisprudéncia sobre a revogacdo do art. 322 e de todos os comportamentos
descritos no art. 350, devemos lembrar o comando constante do art. 150, § 3.° do Cédigo
Penal. H4, nesta ultima referéncia, a previsdo de causa de aumento de pena para a conduta de
invasao de domicilio praticada por funcionario publico. Questiona-se como compatibilizar tais
disposic¢@es, dada a sancao diminuta prevista na Lei n. 4.898/65. Ademais, da proposta de lege
ferenda, a ser apresentada ao cabo desta obra, € possivel advogar a possibilidade de haver
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Digno de nota, também, foi o desnecessario deslocamento da perda do
cargo para o preceito sancionador, como pena principal. Aquela época, a perda
do cargo para crimes deste recorte ja era prevista sob o feitio de pena

acessoria.

A maneira como adentrou no ordenamento juridico a Lei n.° 4.898/65,
seu momento histérico e sua ineficacia punitiva, casa-se perfeitamente com o
ambiente de compressdo ou anulacdo de direitos e garantias fundamentais,
porquanto sob a vestimenta de uma legislacdo especifica, atenuou-se o rigor
punitivo. Como ensina José Eduardo Faria: “a utilizagdo pura e simples da
forca ndo gera autoridade mas sim mais violéncia, o poder legitimo, sera
aguele baseado no consenso dos governados, ou seja, na adesdo de um
grupo a uma mesma lei, uma vez que o poder flui — como afirma Hannah
Arendt — da capacidade humana de agir em conjunto. E € isto que explica,
justamente, a preocupacdo das ditaduras contemporaneas em justificar-se
juridicamente no sentido de uma imposicdo menos pela forca do que por um
conjunto de idéias e de sentimentos em torno dos quais é dada tal ades&o”.®
Verificamos que tal lei representou, em termos praticos, uma maguiagem na
politica de controle do abuso de poder, pois, sob o epiteto de um combate mais

rigoroso, promulgou-se um diploma legal vocacionado a ineficacia.

A liliputiana eficacia da Lei deveu-se também a certo entendimento
jurisprudencial que, além de engendrar impunidade, concorreu para a crise de
legitimidade daquela norma penal.®’ Tais arestos criaram uma espécie de
exclusdo de ilicitude fundada na relevancia do interesse social. Por isso,
segundo tal concepgédo, ndo ha crime “quando a atuagédo visar a defesa

social.”8®

relacdo de subsidiaridade entre os citados tipos do Codex e aqueles insertos na lei especial.
Tal se lastreia na maneira como redigida a incriminacdo ampla (diga-se, acessoria) da lei
esparsa, somada a sua resposta branda, tipica de tipos subsidiarios. Assim, quando néo for
possivel a aplicacdo dos tipos principais, do Codigo, abre-se a possibilidade de se servir das
disposi¢cbes da Lei, em que se emprega a locugéo “qualquer atentado”.

% poder e legitimidade, Colecédo Debates, Sdo Paulo, Perspectiva, 1978, p. 79-80.

8 para Jakobs, a base da eficacia é a convicgdo que uma norma gera na populacdo, quanto
mais convincente, tanto mais delitivo, Op. cit., p. 232.

% Nesse sentido, alguns exemplos: JUTACRIM 84/400, RJD 1/51 e BMJ 92/3.
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Nada mais fluido. Essa corrente jurisprudencial veio no contrafluxo do
remoto, porém lapidar, acérddo do Supremo Tribunal Federal, de 5 de
novembro de 1898, que condenou um magistrado pela pratica de abuso de
poder, confirmando a decisdo do Tribunal Superior de Justica do Rio Grande
do Sul que condenou o juiz de direito da Comarca do Rio Grande, por haver
excedido os limites de suas fungdes. Coragem e independéncia marcam
também o aresto de 19 de setembro de 1899, em que analisando atuagao da
“autoridade policial”, concluiu pela pratica do crime de abuso de autoridade:
“Cam. Crim. Da Corte de Appellacédo, reformando um Acc. da Cam. Crim. do
Trib. Civ. e Crim., julgou procedente a accusacao intentada contra o appellado
major Manoel Joaquim Almeida Faria, porquanto embora tivesse este recebido
do chefe de policia, como seu delegado, o officio em que se Ihe determinou que
procedesse, com a maxima severidade, contra o appellante Antonio Eduardo
da Silva Santos, por continuar a explorar o jogo dos bichos, multando como
reincidente e prendendo-0, caso se recusasse elle ao pagamento da multa, ndo
devia o appellado prender o appellante por este motivo, pois a prizdo antes da
culpa formada s6 tem logar nos casos estabelecidos na lei (art. 13, § 2, da lei n.
2033 de 20 de Setembro de 1871) e, ainda que allegasse o appellado ter agido
por ordem do chefe de policia seu superior e, portanto, sem intencdo criminosa,
em que se fundou para absolvel-o o accorddo appellado, tal allegacdo né&o
procede, uma vez que a execucado de ordem manifestamente illegal constitue
crime que € punido na férma do art. 229 do Cod. Penal e ndo se pode presumir
ausencia de intencdo criminosa em quem tinha o dever de conhecer esta
disposicao e cuja ignorancia Ihe ndo aproveita nos termos do art. 26, letra a, do

» 89

cit. Codigo. (Vide Rev. Jurisp., Novembro 1899, ps. 284 e segs.)”.

Essa orientacdo, valorizadora dos direitos e garantias fundamentais, no
correr historico foi mitigada. Com a promulgacao da Lei n.° 4.898/65, dada a

8 Ambos os julgados sao trazidos por Macedo Soares, Cdadigo Penal, p. 449. O art. 229 do
Cddigo Penal de 1890, tem a seguinte tipificagdo: “O que executar ordem ou requisicao illegal,
sera considerado obrar como si tal ordem ou requisi¢cdo ndo existira, e punido pelo excesso de
poder, ou jurisdicdo que commetter.

Séo ordens e requisices illegaes as que emanam de autoridade incompetente, as que séo
destituidas das solemnidades externas necessarias para sua validade, ou sdo manifestamente
contrarias as leis.”
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pena extremamente baixa e o0 rito processual especifico, colheu-se,

sintomaticamente, impunidade.

Outra impropriedade da Lei em exame refere-se a indevida equiparacao,
em termos de sancdo penal, constante do artigo 3.°, que comina a mesma
pena para a efetiva lesdo e para o mero atentado aos bens juridicos tutelados.

Tem-se, portanto, clara falha de técnica legislativa.®

No atual cenario de impunidade, promulga-se a Lei n.° 9.455/97, em que
se tipificam algumas condutas de abuso de poder, praticadas por meio de

tortura.

Trata-se de diploma legal no qual se define a tortura como uma
modalidade especial de crime contra a liberdade, em gque se acrescenta o
direcionamento da conduta do coato para determinados fins, ou especiais
formas de infligir sofrimento. A tortura deve receber disciplina de acordo com o
bem juridico a que se visa proteger, obviamente, dentre os crimes contra a
pessoa. No inciso | do 8§ 4.° do art. 1.° da Lei em testilha, prevé-se uma causa
de aumento de pena, “se o crime € cometido por agente publico”. Utilizou-se do
instituto penal adequado, a causa de aumento de pena, esta que se presta
adequadamente a conferir um plus de protecdo ao bem juridico, conforme

analisaremos adiante.

Apbs essa jornada pelo tempo, que nos trouxe maior seguranca para
entender melhor certos rancos que ainda infestam nossa realidade,
passaremos em revista alguns ordenamentos juridicos, no tocante ao

tratamento penal do abuso de poder.

2.2 O CRIME DE ABUSO DE PODER NA LEGISLACAO
COMPARADA

Em todas as legislacbes penais americanas e européias pesquisadas,

cada qual com as suas peculiaridades, verificamos a repressédo criminal do

% Sjtuacdo assemelhada é encontrada, por exemplo, no crime de roubo, em que se prevé
idéntica pena para comportamentos flagrantemente distintos. Duvida ndo ha sobre o carater
mais reprovavel de a subtracdo patrimonial ser perpetrada com violéncia, se comparada com
aquela consumada mediante 0 uso de grave ameaca. A propdsito, conferir, MAHMOUD,
Mohamad Ale Hasan. O roubo e a l6gica, Carta forense, jan/2012, p. A-10.
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abuso de poder. Desse estudo, observamos uma tendéncia de tratamento do
crime de abuso de poder com vista a tutela dos direitos e garantias
fundamentais, em vez de se colocar a ténica sobre o correto exercicio do poder

publico.
2.2.1 ARGENTINA

O Cddigo Penal argentino (Ley 11.179 - texto ordenado por Decreto
3992/84, Buenos Aires, 21 de diciembre de 1984, Boletin Oficial, 16 de enero
de 1985), no art. 248, com redacéo determinada Lei 24.527 (B.O. 8/9/95), pune
com prisdo de um més a dois anos e inabilitacdo especial para exercicio de
cargo publico, o funcionario publico que emitir ordem ou resolucdo contrarias
as constituicbes ou leis nacionais ou provinciais ou executar as ordens ou
resolugbes desta classe, ou ndo executar as leis cujo cumprimento |he

incumbir. Trata-se de figura penal com caréter subsidiario.**

Verificamos opcao legislativa no sentido de tratar a matéria dentre os
crimes contra a Administracdo Publica. Pode, portanto, ser comparada a
legislacé@o brasileira, pois ndo se procedeu a perfeita individualizagdo do bem
juridico. H& certa cumulatividade de tutela, fundindo-se tipo pluriofensivo que
abre caminho a oscilacdo jurisprudencial, principalmente no tocante a hipétese

de eventual concurso aparente de normas.®?

Consta do artigo 20bis do Estatuto Repressivo argentino, a semelhanca
do que ocorre no art. 92 do Codigo Penal brasileiro, como efeito da
condenacéo por crime praticado com abuso de poder, uma sancao referente ao
exercicio do cargo publico. O diploma brasileiro estabelece a perda do cargo,
funcdo pulblica ou mandato eletivo quando: a) aplicada pena privativa de
liberdade por tempo igual ou superior a um ano, nos crimes praticados com
abuso de poder ou violacdo de dever para com a Administracdo Publica; b)
guando for aplicada pena privativa de liberdade por tempo superior a quatro

anos nos demais casos. Por seu turno, o Cbdigo argentino atribui tdo s6 a

%! Conforme Sebastian Soler, Derecho penal argentino, TEA, Bs. As., 1983, t. V, p. 137; Carlos
Creus, Delitos contra la Administracion publica, Astrea, Bs As., 1981, p. 188; etc.), apud
Fernando Horacio Molinas, El dolo y en dafio en el delito de abuso de autoridad, Buenos Aires,
Depalma, 1988, p. 513.

%2 A guestdo dos problemas afetos ao concurso aparente de normas serd analisada no item
2.4,
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inabilitacdo especial de seis meses a dez anos, quando o delito cometido

importe incompeténcia ou abuso no exercicio de um emprego ou cargo publico.

N&o ha, portanto, previsdo do abuso de poder como causa de aumento
de pena ou como circunstancia agravante genérica, na Parte Geral do Cadigo

Penal argentino.

O problema da verificacdo acurada do valor objeto de tutela também ja
foi contemplado pela doutrina argentina. Diante da confusédo acerca do bem
juridico, verificou-se inexpressivo numero de condenacdes sobre tal
criminalidade.®® Por um lado, Rodolfo Moreno entendeu tratar-se de crime
contra a Administracdo Publica. Por outro lado, Eusebio Gomez defendeu a
ideia de tratar-se de crime contra as constituicdes ou leis nacionais ou

provinciais.**
2.2.2 PERU

A reforma da legislacdo peruana de 1991 é preciosa, pois serve de
abono a proposta de alteracdo que se seguira neste trabalho. H4& um amplo
Titulo de Delitos contra a Liberdade, no Cédigo Penal peruano (Ley n.°
25.280/1991). Tutela-se tal bem juridico de modo a cobrir grande parte dos
direitos fundamentais, como a intimidade, o sigilo das comunicacdes, a

liberdade de reunido, a liberdade de expresséao e a liberdade sexual.

Essa codificacdo apresenta avanco substancial na sistematica da tutela
do bem juridico em foco, obviando em grande parte a possibilidade de erros
judiciarios na aplicacdo dos critérios de solucao de concurso aparente de

normas.

N&do ha disposicdo referente ao abuso de poder na Parte Geral do

Caddigo Penal peruano.

Interessante € notar o momento que se seguiu a conquista democratica:
a era Fujimori. Neste triste trecho da Histéria peruana, com a legislacdo de

emergéncia, as garantias individuais foram ofuscadas.

% Cf. Fernando Molinas, op. cit., p. 513.
% Apud Fernando Horacio Molinas, op. cit., p. 520.
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2.2.3 CHILE

Na mesma linha progressista do limiar da década de 90 no Peru, o
Caddigo Penal chileno (Decreto n.° 663, de 30 de julho de 1999) traz o Titulo
dos Crimes contra os Direitos Assegurados pela Constituicéo.*® Ali, tutelam-se
os direitos a privacidade, a liberdade de locomocéo e de culto. Abre-se o0 § 4.°,
com dezesseis artigos dedicados aos Crimes praticados por Funcionarios

Publicos contra os Direitos Assegurados pela Constituigéo.*®

O Cddigo Penal chileno, em sua Parte Geral, prevé, a semelhanca da
disposicéo inserta no art. 61, inciso Il, alinea g, do Codigo Penal brasileiro, a
hipétese do abuso de poder como circunstancia agravante genérica. No art. 12,
alinea g, do Estatuto Repressivo chileno, consta a agravante de cometer o

delito “prevalecendo-se do carater publico que tenha o agente”.
2.2.4 CUBA

Também no Cddigo Penal cubano (Ley n.° 62/1987), dedica-se todo um
Titulo aos delitos contra os direitos individuais, tais como: direito a igualdade,
direito de manifestacdo, de associacao, de queixa, de peticdo, da liberdade de
locomocédo, de expressao e de culto. Mas, a despeito do avan¢o, notamos a
tipificacdo autbnoma do abuso de autoridade, assinalando-se o seu caréater
subsidiario.

Na Parte Geral do Cdédigo Penal cubano, ha a previsdo, a semelhanca
do Cédigo Penal brasileiro, da hipétese do abuso de poder como circunstancia
agravante genérica. No art. 53, alinea g, consta a agravante de “cometer o

delito com abuso de poder, autoridade, ou confianga”.

Notamos aqui também a possibilidade de ocorréncia de problema do

concurso aparente de normas, propicio a impunidade.

* No original “De los crimines y simples delitos que afectan los derechos garantidos por la
Constituicion.”
% No original “Agravios inferidos por funcionarios publicos a los derechos garantidos por la
Constituicion.”
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2.2.5 COSTARICA

No Cadigo Penal costarriqguenho (Ley n° 4573, del 4 de mayo de 1970),
percebemos a incriminacdo da conduta de privacdo de liberdade perpetrada
por “abuso de autoridade”, inserida no Titulo dos Crimes contra a Liberdade.
Ha, também, no Titulo dos Crimes contra os Deveres da Funcdo Publica,
previsdo de tipo de “abuso de autoridade”, art. 331, extremamente aberto,
incriminando a conduta do funciondrio publico que ordena qualquer ato

arbitrario, em prejuizo dos direitos de alguém.

N&do ha a previsdo do abuso de poder na Parte Geral do Estatuto
Repressivo da Costa Rica, quer como circunstancia agravante genérica, quer

como causa de aumento de pena.

Verificamos dado positivo em tal legislacdo, qual seja, a preocupacao de
se incriminar, dentre 0s crimes contra a pessoa, as prisdes ilegais. Contudo,
com a inserg¢ao simultanea do elemento normativo “abuso de autoridade” em
mais de um tipo penal, gerou-se a probabilidade de entendimentos e decisdes

dispares.

Trata-se de marcante contribuicdo legislativa, mas cujo alcance poderia
ter sido bem maior. Acertou-se ao incriminar, dentre os delitos contra a pessoa,
as prisdes ilegais, contudo a par das reformas bem intencionadas, houve a falta

de cuidado sistematico.
2.2.6 PORTUGAL

No Cddigo Penal portugués (com a redacado alterada pelo Decreto-Lei
n.° 48 de 15 de marcgo de 1995), o abuso de poder é tratado de modo disperso.
Ha algumas referéncias no Capitulo dos Crimes contra a Liberdade Pessoal,
com a previsao do crime de “coacgao grave’, no art. 155°. Punem-se também
as prisoes ilegais, quando o agente de autoridade publica atua com desvio de
finalidade ou com grave abuso de poder. Cumpre salientar a sofisticagéo dessa
legislacdo, pois a punibilidade a grave conduta do abuso de poder ndo se

restringe ao excesso de poder (aqui descrito pela locugéo “grave abuso de
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poder”’), mas preocupa-se também com o, igualmente relevante, desvio de

finalidade, também chamado de abuso de poder ideolégico.®’

Existe um Capitulo que chama a atencado, dentro do mesmo Titulo dos
Crimes contra as Pessoas, denominado “Dos Crimes contra outros bens
juridicos pessoais”, no qual se disciplina, no art. 201°, a seguinte conduta:
“subtracédo as garantias do estado de Direito portugués”. Destacamos ainda o
Titulo “Dos crimes contra a paz e a humanidade”. No Capitulo dos Crimes
contra a Humanidade, verifica-se o crime de tortura. Esta ultima figura penal
tem como sujeito ativo especial “quem, tendo por fungdo a prevencéo,
perseguicdo, investigagdo ou conhecimento de infrac¢cbes criminais, contra-
ordenacionais ou disciplinares, a execu¢ao de sancées da mesma natureza ou
a proteccao, guarda ou vigilancia de pessoa detida ou presa”. Essa orientacao,
sincronizada com o ideal de sistematizacdo dos bens juridicos afetos a
personalidade humana vem em abono a sugestao adiante apresentada, de que
o delito de tortura € um crime que deve também ser inserido no Codigo Penal,
dentre os crimes contra a pessoa, em Capitulo destinado a tutela dos direitos e
garantias fundamentais, pois claramente atentatorio contra a liberdade de

autodeterminacgao.

No Titulo dos Crimes contra o Estado, mantém-se a incriminacao
genérica do abuso de poder, com seu carater subsidiario, no art. 382. Prevé-se,
também, neste ambito dos crimes contra o Estado, o crime de violagdo de

domicilio por funcionario, com abuso de poder.

Cumpre notar que no Cddigo Penal lusitano h&d a previsdo como
circunstancia agravante apenas da reincidéncia, ndo figurando o abuso de
poder na Parte Geral, quer como circunstancia agravante, quer como causa de

aumento de pena.

Apesar de todo 0 avango, notamos ainda algum resquicio de imprecisédo
gue, insistimos, pode gerar perplexidade judicial e, conseqguentemente,

inseguranca juridica.

7 As espécies de abuso de poder encontram-se examinadas, de maneira mais pormenorizada,
no item 1.1.
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2.2.7 ESPANHA

No Cdédigo Penal, Ley Organica 10/1995, no Titulo dos crimes contra a
liberdade, abre-se um Capitulo De las detenciones ilegales y sequestros.
Disciplina-se no titulo seguinte Las torturas y otros delitos contra a integridad
moral. A semelhanca do Codigo Penal lusitano, o vizinho ibérico progride na
tutela adequada da liberdade de locomocéao, inclusive com o devido tratamento
da tortura. Tem-se, na sequéncia, o Titulo dos crimes contra a liberdade

sexual.

Na Parte Geral do Cédigo Penal espanhol, ha previsdo do abuso de
poder, sob a vestimenta legal de circunstancia agravante. No art. 22, 7.2), tem-
se a agravante consistente na pratica do crime “prevalecendo-se do carater
publico que tenha o agente”. Trata-se de sisteméatica consagrada desde 1848.
A doutrina espanhola ressalta, amparada na respectiva jurisprudéncia, que “no
basta, claro es, la qualidad publica del sujeto activo con la cualidad publica del
sujeto activo con la consiguiente objetiva situacién de superioridad respecto del
sujeto pasivo y la correlativa cohivicion de éste, sino que lo decisivo es ese
animo especifico de aprovechamiento de la mencionada ventaja.”®® Trata-se,
pois, de destaque especial conferido ao elemento subjetivo que deve,

evidentemente, abarcar inclusive as circunstancias do crime.

Todas estas disposi¢cdes sdo enunciadas sem prejuizo da previsado
genérica, no Titulo dos crimes contra a Administracdo Publica, da atuacdo
arbitraria dos funcionarios publicos. As criticas anteriores sobre o tratamento
sistematico e a inseguranca juridica também tém cabimento no modelo

espanhol.

2.2.8 ITALIA

O Caddigo Penal italiano [on le modiifiche apportate dalle leggi 205/1999;
479/99, 507/1999; 7.12.2000 n. 397 (indagini difensivie) G.U. 3 gennaio 2001 e
legge 1.03.2001 n. 63, legge 27 marzo 2001 n. 97] disciplina a matéria no art.

% Tomas S. Vives Anton, Comentarios al Cédigo Penal de 1995, Valéncia, Tirant lo Blanch,
1996, p. 258.
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323, Abuso d'ufficio, prevista no Titulo dos Crimes contra a Administracédo
Publica, também com a ressalva de se tratar de figura subsidiaria: “o
funcionéario publico ou encarregado de servico publico que, no exercicio da
funcdo ou servico, em violacdo de normas legais ou regimentais, ou ainda
omitindo-se diante de seus deveres legais, intencionalmente, pede para si ou

para outrem vantagem patrimonial indevida”.%°

Cuida-se de uma figura penal distinta do nosso abuso de poder, contudo
com raizes idénticas, vinculadas aos principios liberais de contencdo da
atuacdo estatal. O debate sobre o bem juridico tutelado em tal modelo
incriminador, que ja recebeu a alcunha de abuso de poder inominado, €
bastante longo e acalorado.'® Houve inclusive a sugestdo, no seio da
Comisséo convocada pelo Ministro Caianiello, de se desdobrar a figura em

trés: prevaricacione, favoritismo affaristico e sfruttamento privato dell’ufficio.

9 Traducéo livre, conforme o original: “il pubblico ufficiale o l'incariato di pubblico servizio che,
nello svolgimento delle funzione o del servizio, in violazione di norme de legge o di
regolamento, ovvero omettendo di asternersi in presenza di um interesse proprio o di um
prossimo congiunto o negli altri casi prescritti, intenzionalmente procura a sé o ad altri um
ingiusto vantaggio patrimoniale ovvero arreca ad altri um danno ingiusto.”

199 conferir Pagliaro, Per uma riforma delle norme sull’abuso d’ufficio, in Dir. pen. e proc., 1996,
535 e ss.; Id. , Contributo al dibattioto sull’abuso d’ufficio, in Dir. pen. e proc., 1996, 1405 e ss.;
Id., Nuovi spunti sull'ufficio, in Dir. pen. e proc., 1997, 1997, 501 e ss.; Camaioni,
Transfigurazione e morte dell’abuso d’ufficio?, in Cass. pen., 1937, 1938. Sobre o debate que
antecedeu a recente reforma do art. 325 do Cdédigo Penal italiano, ver E. Gallo, Aperto |l
dibattito sul delitto d’abuso d’ufficio, in Dir. pen. e proc., 1996, 271 e ss.; Vinciguerra, L’abuso
d’ufficio: stato delle cose e ragioni della riforma, in Dir. pen. e proc., 1996, 858 e ss.; Fiandaca,
Verso una nuova riforma del reato d’abuso d’ufficio?, in Quest. giust., 1996, 308 e ss.; A. Rossi,
Giudice penale e discrezionalia amministrativa. La riforma dell’abuso d’ufficio, in Quest. giust.,
1996, 19 e ss.; Picotti, Continua il dibattito sull’abuso d’ufficio, in Dir. pen. e proc., 1997, 347 e
ss.; Manes, Abuso di ufficio e progetti di riforma; i limiti dell’attuale formulazione alla luce delle
soluzioni proposte, in Riv. It. Dir. e proc. pen., 1997, 1202 e ss. Sulla nuova fattispecie di cui
all'art. 323 c.p. v. AA\VV., La maodifica dell’abuso d’ufficio e le nuove norme sul diritto di difesa,
Milano, 1997, con un’ampia sintesi dei lavori parlamentari a cura di A.A. Dalia; D’Avirro, L’abuso
d’ufficio, 1l, La legge di riforma 16 luglio 1997 n. 234, Milano, 1997; Laudi, L'abuso d’ufficio: luci
ed ombre di un’attesa riforma. Profili sostanziali, in Dir. pen. e proc., 1997, 1049 e ss.; Patalano,
Amministratori senza paura della firma com i nuovi vincoli alle condotte punibili, in Guida al dir.,
1997, n. 29, 18 e ss.; Padovani, Commento all’art. 1, I. 16 luglio 1997, n. 234 (Modifiche
dell'art.323 c.p.), in Legislazione penale, 1997, n. 4, 741 e ss; Apud Alberto Gargani, “L’abuso
innomintato di autoritd nel pensiero di Francesco Carrara”, Rivista Italiana di Diritto e Procedura
Penale, Mildo, Giuffré, Nuova Serie, Anno XLI, 1998, p. 1224.
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A semelhanga do que ocorre com a nossa figura de “abuso de
autoridade”, o abuso d’ufficio italiano tem suscitado elevado grau de duvida nos

tribunais, com consequente inseguranca das solucées dos casos concretos.'™*

De acordo com o contetido do art. 175,'% do antigo Cédigo Zanardelli, o
foco da incriminacdo dizia com os direitos fundamentais.*®® Mas o objetivo da
incriminacdo do art. 323 do atual Cdodigo Penal italiano é, por sua vez,

claramente a tutela da imparcialidade da Administracéo Publica.

Em comparagdo com a incriminagéo da figura brasileira de abuso de
poder, ha, nos arts. 605 e seguintes do Codigo Penal italiano, em secao
destinada a tutela da liberdade, significativos avancos legislativos, com a
tipificacdo do abuso de poder nas prisbes e diligéncias ilegais. Incluem-se,

também, entre os crimes contra a liberdade, os delitos sexuais.

Ha a positivacdo do abuso de poder como agravante genérica na Parte
Geral do Cdédigo Penal peninsular. Segundo o art. 61, 9.), dentre outras, sdo
circunstancias agravantes comuns as que exacerbam o crime, quando ndo sao
elementos constitutivos ou circunstancias agravantes especiais, haver o sujeito
ativo cometido o fato com abuso de poder, ou com violagdo dos deveres
inerentes de funcéo publica ou de servico publico, incluindo-se ai a qualidade

de ministro de culto.*®*

191 Neste sentido, Vitorio Manes, Abuso d'ufficio e progetti di riforma: i limiti dellattulame

formulazione alla luce delle soluzioni proposte, Rivista Italiana di Diritto e Procedura Penale,
Mildo, Giuffre, Nuova Serie, Anno XL, gennaio-marzo, 1997, p. 1202.

102 «Art. 175. O funcionario publico que, abusando de seu oficio, ordena ou comete qualquer ato
arbitrario contra algum direito, ato néo previsto legalmente como crime, € punido com detencao
de quinze dias a um ano; e, se agir por fim privado, a pena é aumentada de um sexto e a
detencdo substituida por reclusdo”. Tradugdo livre conforme o original: “Art. 175. Il pubblico
ufficiale che, abusando del suo ufficio, ordina o commette contro gli altri diritti qualsiasi atto
arbitrario non preveduto come reato da una disposizione di legge, € punito con la detenzione da
quindici giorni ad un anno; e, qualora agisca per un fine privato, la pena & aumentata di un
sesto, sostituita alla detenzione la reclusione”.

108 ¢, Gargani, Op. cit., p. 1226.

1% Traducéo livre, conforme o original:

“Art. 61. Circostanze agravanti comuni:

— Aggravano il reato, quando non ne sono elementi constitutivi o circostanzi aggravanti
speciali, le circostanze seguenti:

9) 'avere commesso il fatto con abuso dei poteri, 0 con violazione dei doveri inerenti a una
pubblica funzione o a un pubblico servizio, ovvero alla qualita di ministro di un culto.”
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2.2.9 ALEMANHA

O Cédigo Penal alemo®® estatui, dentre os crimes funcionais, no § 343,
que “o funcionario publico, atuando em procedimento penal, que maltrate
fisicamente, utilize violéncia, grave ameaga ou tortura, para obter alguma
declaracdo ou para omiti-la, serd castigado com a pena de privacdo de
liberdade de um a dez anos”. Tipifica-se, nos paragrafos seguintes, o
desenvolvimento de persecucdo penal e a execucdo de pena privativa de
liberdade ou de medida de seguranca em face de pessoa inocente.
Verificamos, pois, a tutela da liberdade diante da atuacdo das instancias

formais de controle.

N&o ha, na Parte Geral do Codigo Penal germéanico, a previsdo do abuso
de poder como causa de aumento de pena ou como circunstancia agravante
genérica. Dispde-se apenas do 8§ 46, em que se fornecem os critérios basicos

para a dosimetria da pena.

Sublinhamos a preocupacdo com a tutela dos direitos e garantias
fundamentais. Verificamos uma tendéncia clara de protecdo via incriminagéo
de condutas reveladoras de lesdo a elementos da personalidade humana e,

ndo, com a tbnica na repressdo aos comportamentos contrarios a regular

atuacao dos 6rgaos publicos.
2.2.10 FRANCA

O Direito Penal francés atualmente ndo tem merecido muita atencao de
nossa doutrina, concentrada principalmente em se abeberar nas experiéncias
italianas e germanicas. Mas, nem sempre foi assim. Até o principio do século
XX, ainda ocupava lugar de destague 0 magistério de penalistas como

Lacassagne, Tarde e Garraud.

Nos ultimos anos, contudo, a Franca tem apresentado uma preciosa
producdo doutrinaria acerca da responsabilidade penal da pessoa juridica, com

nomes tais como: Bernard Bouloc, Ives Guyon e Jean Pradel.

1% ¢f. a coletanea Codigo Penal, StGB, Codigo Procesal Penal, StPO, cuja introducéo é de

Claus Roxin e a coordenac¢do de Emilio Eiranova Encinas, Madrid, Marcial Pons, 2000. A sua
publicacao data de 13 de novembro de 1998 no 6rgao oficial de imprensa n. I, p. 945, p. 3322,
de acordo com a pagina oficial do Gabinete de Documentacdo e Direito Comparado da
Procuradoria da Republica de Portugal, http://www.gddc.pt.
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O Cdbdigo Penal Francés (Ordonnance n.° 2000-916 du 19 septembre
2000 art. 3 Journal Officiel du 22 septembre 2000 en vigueur le ler janvier
2002), de todos os pesquisados, € aguele que possui 0 mais extenso
tratamento dos crimes contra a pessoa, destinando-lhe um Livro inteiro; Livre Il
— Des crimes es délits contre les personnes. Neste Livro ha dois Titulos,
tratando o primeiro dos Crimes contra a Humanidade, dentre eles o genocidio
(Titre ler — Des crimes contre 'humanité), e o segundo versando sobre os
Atentados contra a Pessoa Humana (Titre Il - Des atteintes a la personne
humanaine). Neste, ha sete capitulos em que os atributos da personalidade
sao tutelados de maneira destacada. A correta disposicdo do bem juridico é
notada também com a previséo sistematica dos delitos de tortura (Articles 222-
1 a 222-6-1), de discriminacao racial (Articles 225-1 a 225-4), e de violacdo da
vida privada (Articles 226-1 a 226-7).

Ja no Titulo Terceiro, Dos Crimes contra a Administracédo (Titre Ill - Des
atteintes a l'autorité de I'Etat), hA uma Secdo para os delitos de abuso de
autoridade contra a Administracdo (Des abus d'autorité dirigés contre
I'administration, Articles 432-1 a 432-3); e outra Secéo destinada aos delitos de
abuso de autoridade praticados contra os particulares: Des abus d'autorité
commis contre les particuliers: Paragraphe 1 Des atteintes a la liberté
individuelle (Articles 432-4 a 432-6); Paragraphe 2 Des discriminations (Article
432-7); Paragraphe 3 Des atteintes a l'inviolabilité du domicile (Article 432-8);
Paragraphe 4 Des atteintes au secret des correspondances (Article 432-9).

Tem-se uma forma sui generis de tutela, em que figuras penais previstas
no Livro dos Crimes contra a Pessoa sao referidas em tipos autbnomos, com
pena mais rigorosa. Contudo, esta op¢do ainda ndo é a mais vantajosa na
medida em que deixa de conferir ampla cobertura aos bens juridicos referentes

aos direitos e garantias fundamentais, conforme sera proposto adiante.

Concluida esta etapa, que nos rendeu interessantes elementos para
oportuna proposta de lege fererenda, seguimos para a apreciagdo do tema nas

Casas Legislativas.
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2.3 OS PROJETOS DE REFORMA LEGISLATIVA NO
BRASIL

Foram pesquisadas por volta de vinte propostas legislativas sobre o
abuso de poder com status penal. Verificamos o interesse na repressao ao
abuso de poder, ora de modo esparso, com a criagcdo de novas figuras penais,
ora de modo concentrado, com incremento na punicdo de condutas ja
disciplinadas na Lei n.® 4.898/65.

Notamos em tais projetos de alteracdo legislativa a intencdo de melhora,
entretanto, esbarrou-se num obstaculo estrutural: a auséncia de critério
sistematico. Sem a individualizacdo do bem juridico objeto de tutela, o
legislador sente a necessidade de reforma, mas ndo consegue efetua-la de
modo eficaz, tornando o ordenamento punitivo cada vez mais hipertrofiado,

com impropriedades que conduzem a impunidade.

Em caminho distinto seguiu o Ministério da Justica, quando a sua frente
José Carlos Dias. Desencadeou-se processo conglobante para a reforma do
Sistema Penal. Foi nomeada Comissao de Juristas, presidida por Miguel Reale
Janior, e composta por penalistas do quilate de Ivette Senise Ferreira, Nilo
Bastista e René Ariel Dotti. Antes da apresentacdo das propostas de alteracao
legislativa, seus integrantes foram a campo e aferiram a realidade a ser
disciplinada. Somente a partir do denominado Diagndstico Preliminar, os

juristas vieram a elaborar as propostas de reforma.

Consta do Diagnéstico Preliminar do Sistema Penal Brasileiro que a
Comissdao do Ministério da Justica: “enfrentou, em areas de grande
repercussao social — como, exemplificativamente, os servigcos de seguranga
publica — a auséncia ou ao menos a nao-transparéncia de dados essenciais
para conclusdes no sentido afirmativo ou negativo da eficiéncia do poder

publico, na area de atuacéo.”

A pesquisa empirica empreendida para a realizacdo desta obra também
enfrentou dificuldade na colheita de dados oficiais. Na nossa investigacao,
enxergamos um cenario marcado por uma preocupacao as avessas com 0
combate ao abuso de poder. Foram realizadas entrevistas com o0s

Corregedores dos orgados das instancias formais de controle. Apesar das
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primeiras respostas sinalizarem para repressao, tanto administrativa, quanto
judicial-criminal, do abuso de poder, quando se avancava nas indagacoes,
solicitando os dados estatisticos de processos e puni¢cdes, alegou-se
revestirem-se os dados de sigilo.'® De qualquer modo, desde o principio dos
anos sessenta, a Criminologia Nova ou Criminologia Critica jA advertia com
relacdo a “desvalorizacdo das estatisticas oficiais como instrumento
fundamental de acesso a ‘realidade’ do crime”, pois “elas colocavam
necessariamente aporias insuperaveis dum ponto de vista gnoseolégico”.'®’
Essa postura dos Corregedores revela o quanto os principios constitucionais

sao, rotineiramente, desrespeitados, tais como o principio da publicidade.

O Projeto de Lei n.° 3619/1993, de autoria da Deputada Federal do
Espirito Santo, Rita Camata, revela a preocupacdo com dois direitos
fundamentais, a intimidade e o livre exercicio profissional, no caso especifico
do advogado. O citado projeto foi elaborado gracas ao trabalho de René Ariel
Dotti e Nilo Batista, e consta de sua Justificacdo: “O Projeto determina que a
escuta telefénica s6 se dara mediante autorizacdo judiciaria competente, a
requerimento do Ministério Publico, e ndo podera exceder o prazo de 15
(quinze) dias. Também veda a intromissédo das comunicacdes entre o suspeito,
indiciado ou acusado e seus defensores”.’”® Nesse panorama, contudo, é
imperioso ter em consideragcdo a possibilidade de certos profissionais da
advocacia empregarem, indevidamente, 0 munus publico para patrocinar o
desvio. Dai, recentemente, o Superior Tribunal de Justica proferiu acorddo néo

reconhecendo a ilegalidade na realizacdo de escuta ambiental em parlatério de

106 Excecao feita a Corregedoria Geral de Justica do Tribunal de Justica de SP que, na pessoa

do Dr. José Raul Gavido de Almeida, mostrou-se bastante colaborativa, apesar do sistema de
estatistica do 6rgdo ndo estar ainda estruturado de modo a transmitir ao publico os dados
sobre a realidade do abuso de poder praticado por magistrados.

’ Figueiredo Dias e Costa Andrade, Criminologia, o homem deliguente e a sociedade
criminogena, Coimbra, Coimbra Ed., 1984, p. 43.
1% Diario do Congresso Nacional, 27 de margo de 1993, p. 6240. Tratando também da tutela da
intimidade, da vida privada e da honra, encontra-se o Projeto de Lei n.° 3349/1997, de iniciativa
do Deputado Federal de Pernambuco, Gonzaga Patriota, que veda, sob pena de “abuso de
autoridade”, a exposicdo do indiciado, autuado em flagrante, preso provisoriamente, a
participar de ato de divulgacéo a imprensa, cf. Diario da Camara dos Deputados, 24 de outubro
de 1997, p. 33922.
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unidade prisional, a fim de se captar dialogo entre advogado e membros de

faccdo criminosa.'®®

A despeito da alcunha de cidada, a Carta Politica de 1988 enfrenta
obstaculos na concretizacdo de suas democraticas disposicdes. Seu império e
eficicia séo vitimas de crise, pois apesar da encorpada estrutura de direitos e
garantias, 0s agentes publicos ainda atuam com mentalidade caudilhesca.

Situacdes de tal jaez motivaram a apresentacdo do PL-2082/1989, de
iniciativa do Deputado Federal do Rio Grande do Norte, Ney Lopes, em que se
atribui a Ordem dos Advogados do Brasil legitimidade processual para intervir
na relacdo processual nos crimes em que se fere a dignidade da pessoa

humana.'°

Também nesta toada, encontra-se o Projeto de Lei n.° 1668/1996, de
iniciativa do Poder Executivo, no qual se busca a reforma do Titulo XlI, do
Cdédigo Penal, Dos Crimes contra a Administracdo Publica. Refere-se ao art.
344, “coagdo no curso do processo”, inserindo uma figura equiparada

incriminando-se a “violéncia contra o direito de defesa”.'!

Em sentido oposto, verificamos propostas eleitorais de Plano de
Governo que desrespeitam a independéncia e a liberdade do exercicio da
Advocacia e seu carater de fungéo essencial da justica. Um exemplo foi colhido
no programa de José Genoino, candidato a Governador de Sdo Paulo, em
2002, pela Coligagao “Sao Paulo Quer Mudanga”, PT/PC do B/ PCB. Ao tratar
da Seguranca Publica, propds-se a transformacédo dos presidios de seguranca
maxima em Carceres Duros. “As condi¢cdes dos Carceres Duros consistirdo em
celas individuais, impedimentos de contatos entre presos, rigoroso controle do
contato do preso com familiares e advogados através de vigilancia
eletrénica.”**? Trata-se de proposta de atuacdo administrativa eivada pela

ilegalidade, pois segundo o inciso lll, do art. 7.°, da Lei n.° 8.906/94, é direito do

199 Assentou-se: “O sigilo das comunicacgdes entre advogados e clientes é inviolavel. Todavia,

tal garantia ndo tem o conddo de acobertar o suposto emprego espurio do munus publico para
a pratica delitiva.” (RHC 26.063/SP, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA,
SEXTA TURMA, julgado em 02/09/2012, DJe 02/10/2012).

19 biario do Congresso Nacional, 26 de abril de 1989, p. 2527.

1 Diario da Camara dos Deputados, 9 de abril de 1996, p. 08931.

112 programa de Governo 2002, S&o Paulo, Secretaria Estadual de Comunicacdo do PT-SP, p.
140, os destaques S&0 NOSSOS.
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advogado: “comunicar-se com seu cliente, pessoal e reservadamente, mesmo
sem procuragao, quando estes se acharem presos, detidos ou recolhidos em

estabelecimentos civis ou militares, ainda que considerados incomunicaveis.”*?

Nos termos da licdo de Mir Puig: “O exercicio do ius puniendi em um
Estado democratico ndo pode violar as garantias préoprias do Estado de Direito,
isto é, as que giram em torno do principio da legalidade.”!* Neste passo,
cumpre lembrar a adverténcia de Figueiredo Dias e Costa Andrade: “Dai a
frequéncia do recurso a guerra ao crime como expediente de capitalizacédo
politica sobre o medo e a inseguranca e, por isso, de legitimacdo das formas
mais agressivas de poder’.!'® O escélio de Miguel Reale Junior sobre o
assunto também cai a fiveleta: “Nos dias atuais, em época eleitoral, com o
crescimento da criminalidade, as solugdes repressivas ganham foro de verdade
absoluta nas propostas dos candidatos, que pretendem trocar votos, em suas
propagandas, pela ilusdo de seguranca, um verdadeiro estelionato para
ludibriar o eleitor. De um lado, um candidato a presidente, em debate na Folha
de S&o Paulo, afirma ser a favor dos direitos humanos, mas dos humanos
direitos, frase fascistoide que desconstroi qualquer significacdo dos direitos
humanos, ao justificar sejam os ‘nao direitos’ destituidos de direitos, passiveis,
destarte, de serem atingidos em sua integridade fisica ou moral, ndo

acobertados, por exemplo, pelo principio da presuncao de inocéncia.”**®

De iniciativa do Poder Executivo também €& o Projeto de Lei n.°
2961/1997, que altera dispositivos da Lei n.° 4.898/65. Além de propor a
tipificagdo de novas modalidades de conduta de “abuso de autoridade”, prevé
ainda o recrudescimento da pena, que passaria para detencao de seis meses a
dois anos.*” O que se traz de mais polémico neste projeto é o reforco na tutela

da vida privada, dai ter sido rotulado de “Lei da Mordaga”. Propbe-se a

13 0g destaques s80 nOSsos.

14 Op. cit., p. 37, tradugao livre, conforme original: “El ejercicio del ius puniendi en un Estado
democratico no puede arrumbar las garantias propias del Estado de Derecho, esto es, las que
(1;1igan en torno al principio de legalidad”.

Criminologia, o homem delinquente e a sociedade crimindgena, Coimbra, Coimbra Ed.,
1984, p. 414.

Inseguranca e tolerdncia zero, Boletim do IBCCrim, EdicAo Comemorativa de 10 anos,
outubro de 2002, p. 9.
7 A pena para a figura tipica do “abuso de autoridade”, conforme o art. 6.°, § 3.2, b, da Lei n.°
4.898/65 é de detencao de 10 dias a 6 meses.
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insercao no art. 4.°, da Lei n.° 4.898/65, da alinea |, com a seguinte redacao:
“constitui abuso de autoridade manifestar o magistrado, o membro do Ministério
Publico, o membro do Tribunal de Contas, a autoridade policial ou a autoridade
administrativa, por qualquer meio de comunicacao, opinido sobre investigacao,
inquérito ou processo, ou revelar ou permitir que cheguem ao conhecimento de
terceiros fatos ou informacgdes de que tenha ciéncia em razdo do cargo e que
violem o interesse publico e o sigilo legal, a intimidade, a vida privada, a honra,

e a imagem das pessoas”. *

Apesar da proposta de reforma legislativa ter sido apresentada com
claro objetivo democratico e garantidor, membros do Ministério Publico

manifestaram-se contrariamente e com indignac&do.**°

O PLS 236/2012,'% proposta de elaboracdo de Cédigo Penal, trouxe a
lume um texto que recebeu criticas durissimas de juristas de primeira
grandeza, como Miguel Reale Juanior (SP), René Ariel Dotti (PR) e Juarez
Tavares (RJ). Tal proposicdo redirecionou o tipo do crime de “abuso de
autoridade” para o Cdédigo Penal, no Titulo dos Crimes contra a Administracéo
Pulblica, em secdo de um uUnico artigo, de nimero 271. A pena é aumentada
para o intervalo de dois a cinco anos de reclusdo. E mantida a previsdo de

agravante do abuso de poder, no art. 77.

O Poder Legislativo encontra-se motivado a modificacdo legislativa,
contudo, ndo se concentra num projeto de alteracdo global e sistematica da
tutela penal dos direitos e garantias fundamentais. Perde-se em reformas
pontuais ou desfocadas que culminam num aglomerado inchado e desconexo
com a disciplina processual; deixa-se de considerar a realidade das

Corregedorias e 0s percal¢os da jurisprudéncia.

18 Cf. Diario da Camara dos Deputados, 9 de abril de 1997, p. 08875.

19 Aloisio Firmo Guimaraes chegou ao ponto de fazer a seguinte exortagao: “Espera-se que,
diante de tantas inconstitucionalidades, a Camara dos Deputados ndo dé seguimento a uma
propostas legislativa tdo perniciosa aos interesses da sociedade.” Reflexdes sobre a proposta
de alteracdo do art. 4.° da Lei n°® 4.898/65 (Projeto de Lei n° 2.961/97), Boletim do IBCCrim,
Sao Paulo, Ano 6,n°72, p. 7.

129 Tratado como Projeto Sarney, no Seminario Internacional do Instituto Brasileiro de Ciéncias
Criminais, do ano de 2012, a proposi¢cdo foi objeto de manifesto contrario a sua aprovacao,
tendo em vista a rapidez na sua elaboracdo, seis meses, além da apontada existéncia de
falhas dogmaticas e redacionais.
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O equivoco decorre provavelmente da supervalorizacdo da politica
criminal, em detrimento da dogmatica penal. Como bem explica Mir Puig, a
dogmética ndo cumpre o mero papel de reproducéo e esclarecimento do texto
legal. Vai além. Desde o Direito Romano, sempre houve o reconhecimento do
papel decisivo dos jurisconsultos na funcédo criadora do direito. Mas, com as
codificacdes e a cristalizacéo dos principios liberais,**! comecou-se a sentir um
enrijecimento exegético, contribuindo em muito para o0 ostracismo da
dogmética, especialmente da dogmética penal. Dai a recorrente busca da
politica criminal, olhando-se sempre a reforma legislativa como se fosse a
grande panaceia. Despreza-se, assim, o fato de que, mesmo com uma nhova
legislacdo, esta precisara ser objeto de exegese, atendendo-se aos critérios
dogmaéticos, a fornecer o instrumental l6gico para concrecdo da norma. A
interpretacdo da norma, e sua consequente aplicacéo ao fato concreto, cumpre
a missdo criadora do Direito, na qual a letra da lei ndo oferece mais do que o

ponto de partida e o limite maximo da exegese da norma.*??

Apés a verificacdo de que o tema ndo tem passado despercebido ao
legislador, vamos nos dirigir a verificacdo do valor que imanta o tema em foco:
o bem juridico. Diante de tudo quanto pesquisado e da andlise que se seguira,
partiremos para a apresentacdo de proposta de reformulacdo global de

tratamento da matéria.

2! Devemos obtemperar, contudo, a amplitude do discurso de Mir Puig, pois € justamente no

limiar das grandes codificacbes que o Direito Penal se afigura efetivamente como ciéncia. O
opusculo de Beccaria, Dos delitos e das penas, data de 1764. Além de Carrara e outros na
Itdlia, a doutrina penal na Alemanha atravessa todo o século XIX, desde Feuerbach, passando
por Kant e Hegel, com marcante desenvolvimento dogmético que, sem dlvida, traduziu-se em
dividendos cientificos de significativo valor. J& no século XX, ndo se pode deixar de salientar o
Tecnicismo Juridico, cuja fundagdo deveu-se a Arturo Rocco em sua famosa prelecdo de
Sassari; e que contou, huma segunda fase, com juristas do porte de Maggiore, Bettiol,
Petrocelli e Battaglini, cf. Anibal Bruno, Direito Penal, Rio de Janeiro, Forense, 1959, v. |, t. I, p.
80, 93, 116 e 120.

122 Conforme El Derecho penal en el Estado social y democratico de derecho, Barcelona, Ariel,
1994, p. 12-26.
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2.4 IDENTIFICACAO DO BEM JURIDICO NO CRIME DE
ABUSO DE PODER E A PRIMEIRA ETAPA DA PROPOSTA DE
LEGE FEREDENDA

A doutrina penal mais avangada, praticamente em coro, tem no bem
juridico'®® o critério norteador do trabalho de construcdo legislativa de
incriminacdo dos comportamentos. Presta-se, ainda, a operacionalizacdo do
Direito Penal, para o fim de identificacdo e afericdo da relevancia penal dos

fatos concretos da realidade.'?*

A teoria Teleolbégico-Funcional Racional apresenta, como pilar para a
incriminacao, a ideia de que a intervencéo estatal apenas se legitima quando
dirigida para tutela de bens juridicos com status penal (com respeito, pois, ao

principio da subsidiariedade), e que tal intervencdo deve-se adequar

2% David Teixeira de Azevedo ensina que “com Honig (Die Einwilligung des Verletzten, Teil I,

passim) e os desenvolvimentos posteriores de Schwinge e Mezger (cf. Antolisei, “Il reato come
offesa di um bene giuridico”, in Problemi penali odierni”, p. 67) ganha a doutrina do bem juridico
a dignidade de centro metodologico do direito penal.” Dosimetria da pena, Sdo Paulo,
Malheiros, 1998, p. 31-32). J& Antonio Luis Chaves Camargo ressalta a importancia de
Birbaum na conceituagdo do bem juridico “que determinou uma modificagdo nos estudos do
Direito Penal, até nossos dias, evoluindo seu conceito de acordo com a influéncia filoséfico-
juridica de cada época”, Imputacdo objetiva e direito penal brasilieiro, Sdo Paulo, Cultural
Paulista, 2001, p. 23. Em sentido contrario, “Gunther Jakobs, Strafrecht..., § 2/3 et seq., que
rechaca a idéia de bem juridico, considerando que a misséo do direito penal estd em proteger a
validade das normas. Em ‘Criminalizaciéon en el estadio previo a la lesién de un bien juridico.
Estudios de derecho penal. Trad. Pefiaranda Ramos. Madrid : Civitas, 1997, p. 293 et seq.
tenta Jakobs demonstrar que o conceito de bem juridico nada tem de liberal, o que porém nao
convence, se nos lembrarmos da época em que se descartou tal conceito. Esta concepcao de
Jakobs permanece minoritaria entre os funcionlistas.” Apud Luis Greco, op. cit., p. 132. Acentua
Bustos Ramires que Jakobs, “un discipulo de Welzel no solo mediatiza el bien juridico, sino que
le niega desde una perspectiva funcionalista sitematica de la norma, esto es, el bine juridico
penal reside en la garantia de las expectativas que el funcionamiento de la vida social, en su
configuracién establecida y exigida legalmente, no admite condicionamiento y que en
consecuencia en caso de que tales expectativas se vean incumplidas, ellas no seran en modo
alguno defraudadas.” E conclui a abordagem sobre o pensamento de Jakobs, para quem: “Lo
importante ya no son los bienes juridicos, sino que lo es el sistema y por ello lo transcendente
no es la affeccion de un bien juridico, sino la desconsideracion con el sistema, la falta de
respeto: las personas no importan, solo lo sistema.” Introducién al Derecho penal, Bogota,
Temis, 1994, p. 27.

2% Figueiredo Dias, ao tratar do conceito material de crime informa que, neste mister, é
indispensavel a pesquisa da fonte de legitimacdo da intervencdo estatal; lembra a ideia da
violacdo de sentimentos comuns a consciéncia coletiva de Durkhein. Busca em Garo6falo a
dicotomia dos delicta in se, em que as condutas sdo axiologicamente relevantes, porque lhes
preexiste uma valoracdo negativa do ponto de vista moral ou cultural; e dos delicta mere
proibitae, cujo comportamento é constituido em ilicito somente pela sua proibicéo pela lei, uma
vez gque as condutas s@o consideradas axiologicamente neutras. Questdes fundamentais de
direito penal revisitadas, S&o Paulo, RT, 1999, p. 57-58.
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constitucionalmente.*?® Para Santiago Mir Puig: “O Direito penal de um Estado
social e democrético de direito deve assegurar a protecao efetiva de todos os
membros da sociedade, tendendo a prevencdo de delitos (Estado social),
entendidos como aqueles comportamentos que os cidadaos estimem danosos
para seus bens juridicos — ‘bens’ ndo num sentido naturalista nem ético-
individual, mas como possibilidades de participacdo nos sistemas sociais
fundamentais—, e na medida em que os mesmos cidadaos considerem graves

tais fatos (Estado democratico).”*?®

A seu turno, Zaffaroni entende que a coexisténcia social sera harménica
guando se assegure a previsibilidade do comportamento alheio, na certeza de
gue o outro devera respeitar 0s entes que se considerem necessarios para que
o homem se realize em sociedade, que é a Unica forma em que pode se

realizar. Estes entes sdo, pois, 0s bens juridicos.'?’

Amparado em Navarrete, David Teixeira de Azevedo esclarece que “se
bem € tudo o que tem valor para 0 homem ou para a sociedade, pois apto e util
a satisfazer uma necessidade, o bem juridico constitui-se no objeto concreto da
tutela que encarna esse valor e coagula esse interesse no ambito do

ordenamento juridico”.*?®

Conforme ja adiantado no item 1.1, o abuso de poder se manifesta
quando o agente publico se dissocia de modo flagrante, ou ardilosamente, do
cumprimento de sua funcdo, que € a promoc¢ao do interesse publico. Este, ante

o carater fragmentario do Direito Penal, para os fins da analise do crime de

125 Assim, Figueiredo Dias, Op. cit., p. 62.

126 Op. cit., p. 35, traducgéao livre, conforme o original: “El Derecho penal de un Estado social y
democratico debe asegurar la proteccion efectiva de todos los miembros de la sociedad, por lo
gue ha de tender a la prevencion de delitos (Estado social), entendidos como aquellos
comportamientos que los ciudadanos estimen dafiosos para sus bienes juridicos — ‘bienes’ no
en un sentido naturalista ni ético-individual, sino como posibilidades de participacion en los
sistemas sociales fundamentales —, y en la medida en que los mismos ciudadanos consideren
graves tales hechos (Estado democratico).” _ _
Manual de derecho penal. Parte General. Buenos Aires, Ediar, 1977, p. 28.

128 Op. cit., p. 32. Bettiol, ap6s tratar da jurisprudéncia dos conceitos e da jurisprudéncia dos
interesses, adentra a jurisprudéncia dos valores, assinalando que “este valor também pode ser
denominado bem juridico, e constitui o critério decisivo de escolha para a construcdo do
conceito individual penal. Primeira tarefa, portanto, da ciéncia juridica penal é a elaboracao de
conceitos ‘individuais’, quer dizer, de conceitos deduzidos nas figuras particulares de crime sem
as quais seria impossivel qualquer elaboracdo de categorias superiores.” Direito Penal, trad.
Paulo José da Costa Junior e Alberto Silva Franco, Sdo Paulo, RT, 1977, v. |, p. 91.
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9

abuso de poder, vincula-se aos bens juridicos referentes’®® aos direitos e

7

garantias fundamentais. Esta ideia € corroborada pela simples leitura dos
seguintes artigos da Lei n.° 4.898/65:

Art. 3°. Constitui abuso de autoridade qualquer atentado:

a) a liberdade de locomocéo;

b) a inviolabilidade do domicilio;

¢) ao sigilo da correspondéncia;

d) a liberdade de consciéncia e de crenca;

e) ao livre exercicio do culto religioso;

f) a liberdade de associagéo;

g) aos direitos e garantias legais assegurados ao exercicio do
Voto;

h) ao direito de reunido;

i) a incolumidade fisica do individuo;

j) aos direitos e garantias legais assegurados ao exercicio
profissional. (Incluido pela Lei n® 6.657,de 05/06/79)

Art. 4° Constitui também abuso de autoridade:

a) ordenar ou executar medida privativa da liberdade individual,
sem as formalidades legais ou com abuso de poder;

b) submeter pessoa sob sua guarda ou custddia a vexame ou a
constrangimento nao autorizado em lei;

¢) deixar de comunicar, imediatamente, ao juiz competente a
prisdo ou detencdo de qualquer pessoa;

d) deixar o Juiz de ordenar o relaxamento de prisdo ou
detencéo ilegal que Ihe seja comunicada;

e) levar a prisdo e nela deter quem quer que se proponha a
prestar fianca, permitida em lei;

f) cobrar o carcereiro ou agente de autoridade policial
carceragem, custas, emolumentos ou qualquer outra despesa,
desde que a cobranga ndo tenha apoio em lei, quer quanto a
espécie quer quanto ao seu valor;

g) recusar o carcereiro ou agente de autoridade policial recibo
de importancia recebida a titulo de carceragem, custas,
emolumentos ou de qualquer outra despesa;

h) o ato lesivo da honra ou do patriménio de pessoa natural ou
juridica, quando praticado com abuso ou desvio de poder ou
sem competéncia legal;

i) prolongar a execucdo de prisdo temporaria, de pena ou de
medida de seguranca, deixando de expedir em tempo oportuno

129 Utilizamos a expressdo “referentes” aos direitos e garantias fundamentais em atencgéo a

formulagédo de Birnbaum de que “los derechos como tales no son los que reciben una lesion,
que los derechos subjetivos de una persona siempre se mantienen, que lo que se lesiona
desde el punto de vista de la naturaleza de las cosas son deterninados bienes, como la vida, la
salud, el honor, que reciben una proteccién juridica. Se trata de bienes que le han sido dados al
hombre por la naturaleza, o bien, de bienes que son el resultado del desarollo social y de la
sociedad civil. En primer caso se trata de bienes naturales y, en el segundo, de bines sociales”,
Uber das Erfordernis einder Rechtsverletzung zum Begriffe des Verbrechens, mit besonderer
Rucksincht auf den Begriff der Ehrenkrankung, in Archiv des Criminalredhts, Neue Felge, t. |,
2.2 parte (1834), p. 149-194, apud Bustos Ramires, Introducion al Derecho penal, Bogota,
Temis, p. 106.
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ou de cumprir imediatamente ordem de liberdade. (Incluido
pela Lei n°® 7.960, de 21/12/89)

Art. 6° O abuso de autoridade sujeitara o seu autor a sancao
administrativa civil e penal.

§ 3° A sancao penal serd aplicada de acordo com as regras
dos artigos 42 a 56 do Cdédigo Penal e consistira em:

a) multa de cem a cinco mil cruzeiros;

b) detencao por dez dias a seis meses;

c¢) perda do cargo e a inabilitacdo para o exercicio de qualquer
outra funcado publica por prazo até trés anos.

§ 4° As penas previstas no paragrafo anterior poderdo ser
aplicadas autdnoma ou cumulativamente.

Assim também se depreende do texto dos arts. 322 e 350 do Caodigo

Penal:

Violéncia arbitraria
Art. 322 - Praticar violéncia, no exercicio de fungcdo ou a
pretexto de exercé-la:

Pena - detencéo, de 6 (seis) meses a 3 (trés) anos, além da
pena correspondente a violéncia.

Exercicio arbitrario ou abuso de poder

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

Paragrafo Unico - Na mesma pena incorre o funcionario que:

| - ilegalmente recebe e recolhe alguém a prisdo, ou a
estabelecimento destinado a execucdo de pena privativa de
liberdade ou de medida de seguranca,;

Il - prolonga a execucdo de pena ou de medida de segurancga,
deixando de expedir em tempo oportuno ou de executar
imediatamente a ordem de liberdade;

Il - submete pessoa que estd sob sua guarda ou custédia a
vexame ou a constrangimento nao autorizado em lei;

IV - efetua, com abuso de poder, qualquer diligéncia.

A andlise dos valores albergados em tais tipificacbes deve partir
obviamente da sua natureza constitucional. Pérez Lufio proclama que o0s
direitos fundamentais constituem “um meio positivo para dar conteudo real e

uma possibilidade de exercicio eficaz a todos os direitos e liberdades”,
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viabilizando-se “o efetivo desfrute das liberdades civis e politicas”.**® A
diferenca que se estabelece entre o que séo direitos e 0 que sdo garantias
fundamentais, classicamente baseada em que os primeiros sdo declaratorios e,
as segundas, assecuratorias, hodiernamente, encontra-se relativizada, “porque
as garantias em certa medida sdo declaradas e, as vezes, se declaram 0s

direitos usando forma assecuratéria”. '3t

Contudo, de acordo com a disciplina legal atual da criminalidade do
abuso de poder, a correcdo do exercicio da funcao publica é tutelada de modo
imediato. Nelson Hungria adentrou na questdo, mas ndo tomou posi¢cao
categoricamente: “Os fatos de que cuidam o art. 350 e seu parag. unico, a que
corresponde a rubrica ‘exercicio arbitrario ou abuso de poder’, representam, na
sua quase totalidade, atentados ou ofensas, por parte da autoridade ou seus
agentes, a liberdade pessoal, sob o aspecto de liberdade de locomog¢éo ou
direito de ir e vir ( jus manendi, ambulandi, eundi ultro citroque). O que em tais
dispositivos se depara € o0 apoio que a lei, com a reforcada sancao penal,
presta ao principio que, remontando a Magna Charta outorgada por Jodo Sem
Terra em 1215 (nullo liber homo capiatur vel imprisonetur... nisi per legalem
judicium vel per legem terrae), € consagrado pela nossa Constituicdo nestes
térmos: ‘Ninguém sera preso sendo em flagrante delito, ou por ordem escrita

da autoridade competente, nos casos expressos em lei.”**?

Essa orientacao
encontra eco, inclusive legislativo, nos Cdodigos Penais peruano e chileno, nos
quais condutas, aqui, previstas como crimes de abuso de poder (contra a

Administracéo Publica), 14, séo tipificadas como crimes contra a pessoa.

Essa tendéncia ja fora antecipada por Ivette Senise Ferreira ao ensinar
que “entre os esforcos que se materializam na area penal para uma ampliacéo
da tutela legal com relagéo aos direitos da personalidade podemos citar como
iniciativa pioneira o dispositivo do art. 161 do Anteprojeto de novo Cédigo Penal

130 gy processo de positivacion de los derechos fundamentales, Los derechos humanos,

significacion, estatuto juridico y sistema, Sevilha, Universidad de Sevilla, 1979, apud José
Afonso da Silva, Curso de direito constitucional positivo, Sdo Paulo, Malheiros, 1998, p. 188.

31 Cf. José Afonso da Silva, Op. cit., 189.

132 Comentarios ao Cdédigo Penal, Rio de Janeiro, Forense, 1958, v. IX, p. 506. Por outro lado,
entendendo tratar-se apenas de tutela da Administracé@o, conferir: René Dotti, Curso de Direito
Penal, Rio de Janeiro, Forense, 2001, p. 522; Guilherme Nucci, Cédigo Penal comentado, S&o
Paulo, RT, 2000, p. 886; Damésio de Jesus, Direito Penal, S&o Paulo, Saraiva, v. 4, p. 304.
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apresentado por Nelson Hungria em 1963, que dispunha da captacao indevida

da conversacao privada mediante processo técnico.”**?

hY

Assim, os bens juridicos ligados diretamente a pessoa, como a
liberdade, em sua multifaria manifestacéo, a integridade fisica e psicoldgica, as
garantias assecuratérias desses direitos como, por exemplo, 0 exercicio da
ampla defesa e do contraditorio, constituem expressao de direitos e garantias
fundamentais a serem tutelados contra toda forma de abuso, seja por agao ou

omissao.

A identificacdo do objeto de protecdo, portanto, ha de levar em
consideracéo o valor encarnado ao bem, sua magnitude e ressonancia social e
constitucional. Assim, devemos investigar sobre a conveniéncia, oportunidade
e correcao dogmatica e politico-criminal de comparecerem tais bens juridicos
dentre aqueles cuja tutela se efetiva por meio dos crimes contra a
Administracdo Publica e, ndo, no capitulo destinado aos crimes contra a
pessoa. Essa inversdo, a um sé tempo, toma a qualidade do sujeito ativo e o
modo de execuc¢do, no exercicio da funcdo, como se fora o valor maior a ser
tutelado, legando o verdadeiro e relevante objeto (atributos da pessoa humana

e da cidadania) a posicdo secundaria.

Alberto Gargani, ao estudar a visdao de Carrara sobre o abuso
innominato di autorita, € enfatico ao esclarecer que historicamente a origem de
tal criminalidade se deveu a necessidade de bem proteger os direitos

fundamentais dos cidad&os.***

Ganha ainda forca a ideia de que os bens juridicos tutelados referem-se
aos direitos e garantias fundamentais, quando contemplada a “Declaragao dos
Principios Fundamentais de Justica Relativos as Vitimas da Criminalidade de
Abuso de Poder”, aprovada na 96.° Seg¢ao Plenaria da Organizacdo das

Nacdes Unidas, em 29 de novembro de 1985, em Milao:

133 A intimidade e o Direito Penal, Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, RT, v.2,

n.5, p.96-106, jan./mar. 1994.
13% | "abuso innominato di autorita nel pensiero di Francesco Carrara”, Rivista Italiana de Diritto
e Procedura Penale, Mildo, Giuffre, Nuova Serie, Anno XLI, 1998, p. 1243.
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B. Vitimas de abuso de poder

18. Entendem-se por ‘vitimas’ as pessoas que, individual ou
colectivamente, tenham sofrido prejuizos, nomeadamente um
atentado a sua integridade fisica ou mental, um sofrimento de
ordem moral, uma perda material, ou um grave atentado aos
seus direitos fundamentais, como consequéncia de actos ou
omissdes que, n&o constituindo ainda uma violacdo da
legislacdo penal nacional, representam violacbes das normas
internacionalmente reconhecidas em matéria de direitos do
homem.**®

A fim de se viabilizar a proposta de alteracéo legislativa a ser enunciada
neste trabalho, € necessario operar uma modificacdo de cunho sistemético,
que contribuird para minimizar toda a probleméatica decorrente da concreta
aplicacdo das normas de regéncia. Nao haverd mais a celeuma acerca de
possivel concurso de crimes,**® ou de eventual absorcdo,™*’ diante da pena do
crime mais grave. Os Tribunais chegam a conclusdo, ndo raras vezes
falaciosa, de que o crime mais grave € aquele que possui a pena mais rigorosa.
Infelizmente, o nosso sistema punitivo ndo alcancou este grau de precisdo. E
patente, por exemplo, a aporia decorrente do cotejo entre os crimes de furto e
de dano.*®® No primeiro, ha mera subtracdo da coisa alheia mével, subsistindo
claramente a possibilidade de recomposicdo do patriménio. Contudo, na
segunda infracdo penal, o bem é destruido, pelo menos em uma de suas
modalidades. E, por odioso preconceito legislativo, tem-se pena bem mais alta

para o crime que afeta menos o bem juridico.™*

Os Tribunais equivocam-se na utilizacdo dos critérios de solucédo de
concurso aparente de normas. Somente se pode falar em consuncao, por
exemplo, quando se tratar de crimes com idéntico bem juridico tutelado, numa
progressividade de lesdo. Todo o mais ndo se refere a critério I6gico-juridico da

dogmatica penal, mas sim com a politica criminal.

% Consultar pela internet no site do Gabinete de Documentacdo e Direito Comparado da

Procuradoria Geral da Republica de Portugal, http://www.gddc.pt/direitos-humanos.

1% RT, 393:298, 404:297; JUTACRIM, 6:33, 11:248, 15:35, 18:185, 25:372, 45:196, 46:347.

" RT, 405:310; 10:113.

1% Exemplo apresentado nas aulas de Temas Fundamentais de Direito Penal, disciplina
ministrada no curso de graduacdo da Faculdade de Direito da USP, pelo Professor David
Teixeira de Azevedo.

139 p pena do furto simples é de recluséo de um a cinco anos, e multa (Codigo Penal, art. 155);
ja a pena do dano é de detengdo de um a seis meses, ou multa (Codigo Penal, art. 163).
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Se o valor matricial, referéncia para todos os demais, € a dignidade da
pessoa humana'®’, direta e gravemente lesada pelo abuso de poder, a
utilizacéo indevida da fung&o publica € o meio de execucéo e, ndo, o contrario:
violacdo de bens juridicos referentes aos direitos e garantias fundamentais,
prestando-se para atingir os deveres e a regularidade da Administracao.
Divergimos, pois, de Magalhdes Noronha. O Professor da Universidade
Mackenzie, a principio, reconheceu: “O conteudo das infragdes integrantes do
art. 350 é a liberdade individual ou a liberdade de locomogéo.” Mas, advertiu
que “nem todas as incriminacdes do art. 350 séo violacbes a esse bem
juridico”, “que néo é a liberdade pessoal que se tutela em si, mas antes a
funcdo do desenvolvimento normal da atividade judiciaria. E ainda essa a
objetividade juridica prevalente: a atuacao da justica em relacéo a liberdade da
pessoa. As ofensas a ela ndo s atingem o individuo, mas também a justica em

sua entidade e prestigio.”**!

O equivoco posicionamento da doutrina em geral, e de Magalhdes
Noronha em particular, com a alocacdo do crime de abuso de poder no
Capitulo dos crimes praticados pelo funcionério publico contra a Administracéo,
relaciona-se ao tratamento assistematico conferido a matéria no Codigo Penal.
Além do qué, quando os bens juridicos referentes aos direitos e garantias
fundamentais s&o violados, ainda mais por agente do Estado, as

consequéncias juridicas a pessoa sao exponenciais.

1% A dignidade da pessoa humana é um dos fundamentos da Republica Federativa do Brasil

(Constituicao Federal, art. 1.°, inciso lll). Segundo a licdo de José Afonso da Silva: “Dignidade
da pessoa humana € um valor supremo que atrai o conteddo de todos os direitos fundamentais
do homem, desde o direito a vida. ‘Concebido como referéncia constitucional unificadora de
todos os direitos fundamentais [observam Gomes Canotilho e Vital Moreira], o conceito de
dignidade da pessoa humana obriga a uma densificagédo valorativa que tenha em conta o seu
amplo sentido normativo-constitucional e ndo uma qualquer idéia aprioristica do homem, nao
podendo reduzir-se o sentido da dignidade humana a defesa dos direitos pessoais tradicionais,
esquecendo-a nos casos de direitos sociais, ou invoca-lo para construir ‘teoria do nucleo da
personalidade’ individual, ignorando-a quando se trate de garantir as bases da existéncia
humana’(Constituicdo da Republica Portuguesa anotada, p. 58 e 59).” Curso de Direito
constitucional positivo, S&o Paulo, Malheiros, 1998, p. 109. Santiago Mir Puig acrescenta mais
um elemento sobre o principio do respeito a dignidade humana, conforme se depreende do
seguinte trecho: “Sélo cuando la pena se impone a alguien por algo que puede considerarse
obra suya en cuanto ser racional, se respeta la dignidad humana”, Op. cit., p. 175.

! Direito penal, Sdo Paulo, Saraiva, 2001, p. 403-404.
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E importante sublinhar, inclusive, a funcéo seletiva e hierarquizante que
a disposicdo dos bens juridicos exerce na codificacdo. Ao se tentar, no crime
de abuso de poder, erigir o bem juridico “prestigio da Administragdo” acima dos
bens juridicos referentes aos “direitos e garantias fundamentais”, ha um
retrocesso ao periodo em que se reprimia, antes de mais nada, os crimes de

lesa-majestade’*.

Com o advento da Lei n.° 4.898/65, objetivou-se corrigir tais distorcoes,
outro ndo sendo o registro do autor do anteprojeto: “o objetivo que nos anima é
o de complementar a Constituicdo para que os direitos e garantias nela
assegurados deixem de constituir letra morta em muitos Municipios

brasileiros”.'*®

A solucdo sistematica que propomos implica a reorganizacdo do
tratamento da matéria, a luz dos bens juridicos, os quais melhor se situam no
Titulo dos Crimes contra a Pessoa, em um Capitulo que poderia ser nominado
como dos Crimes contra os Bens Juridicos referentes aos Direitos e Garantias

Fundamentais.***
No Capitulo que se propde, constam as seguintes Secodes:
a) Dos Crimes contra a Vida,

b) Dos Crimes contra a Incolumidade Fisica;

142 Neste trilho ensinou Mir Puig: “Es cierto que en épocas anteriores el poder politico otorgd la

maxima proteccion penal a valores estatales y religiosos, pero también es evidente que ello
responde a concepciones superadas en nuestro dmbito de cultura, concepciones que nho
decidian el contenido del Derecho penal con arreglo al criterio de los intereses fundamentales
de la sociedad.” Op. cit., p. 164.

3 Diario do Congresso Nacional, 10 de outubro de 1957, p. 8148. Rui Stocco, em certo
sentido, trilha no mesmo norte do ora propugnado: “Os delitos previstos na lei em estudo [n.°
4.898/65] possuem dupla objetividade juridica: 1.%) Objetividade juridica mediata: é o interesse
ao normal funcionamento da Administragdo Publica em sentido amplo, no que se refere a
conveniéncia da garantia do exercicio da funcdo publica sem abuso da autoridade; 2.2)
Obijetividade juridica imediata: proteger as garantias individuais estatuidas pela Constituicdo
Federal.” Todavia, o ilustre Magistrado parece confundir-se ao tratar dos sujeitos do delito: “Ha
dupla subjetividade passiva: Sujeito passivo imediato: E o Estado, titular da administracio
publica; Sujeito passivo mediato: E o cidad&o, titular da garantia constitucional lesada ou
molestada.” (Leis penais especiais e sua interpretacdo jurisprudencial, Sdo Paulo, RT, 1997, p.
19).

% Interessante lembrar com Luiz Regis Prado que: No Brasil, o Cédigo Criminal do Império
(1830) optou pela enumeracao casuistica de hipéteses configuradoras de abuso de poder por
parte da autoridade publica (Parte Ill, Titulo — Dos crimes contra a liberdade individual) (Curso
de direito penal brasileiro, S&o Paulo, Ed. RT, v. 4, 2006, p. 687), ou seja, dentre 0os crimes
praticados contra a pessoa.
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[ mestrano |
c) Dos Crimes contra a Liberdade de Locomocdo'**;
d) Dos Crimes contra a Liberdade de Expressao;
e) Dos Crimes contra a Liberdade de Associacao e Reunido;
f) Dos Crimes contra a Liberdade Sexual**®;
g) Dos Crimes contra a Liberdade do Exercicio Profissional**’;
h) Dos Crimes contra a Liberdade de Consciéncia e Crenca,
i) Dos Crimes contra o Direito de Voto;
j) Dos Crimes contra a Inviolabilidade do Domicilio;
k) Dos Crimes contra a Intimidade'*?; e,

[) Dos Crimes contra a Honra.

A disciplina do abuso de poder, viabilizada por meio de causa de
aumento de pena, encontraria seu tratamento na Parte Geral do Cadigo Penal.
Assim, deixariamos de tratar o abuso de poder como crime, autonomamente.
Pesquisando as maneiras pelas quais se expressa essa incriminacdo em nosso
ordenamento juridico, notamos que a intencdo do legislador sempre foi tutelar

os bens juridicos referentes aos direitos e garantias fundamentais. Estando

145 Aqui deve ser tratado o crime de detencgéo e diligéncia ilegais. Também nesta secdo deve

ser disciplinado o crime de tortura, considerado no Cdédigo Penal Portugués como crime contra
a humanidade; sua insercdo nesta secdo se justifica, apesar de sua pluriofensividade, pela
proximidade com o constrangimento ilegal. Deve-se ter presente que a tortura possui a mesma
raiz incriminadora das figuras tipicas de abuso de poder, pois atrelado no mais das vezes a
colheita ilicita de prova mediante sofrimento fisico ou moral, como positivado nos §§ 343 e ss.
do Cédigo Penal alemao.

148 Afastamos o inadequado Titulo dos Crimes contra os Costumes, como veio a ser efetivado
pela Lei 12.015/09. Com a proposta também se possibilita a corre¢@o do tratamento da infeliz
tipificacdo do assédio sexual, inserido no nosso costurado, e quase transfigurado Caodigo
Penal, no art. 216-A, incluido pela Lei n® 10.224, de 15 de maio de 2001. A temaética referente a
mudanca no tratamento dos crimes sexuais ja foi abordada por Figueiredo Dias e Costa
Andrade: “As alteragdes registradas na figura da violacdo ndo deixam alias de exprimir as
profundas transformacdes operadas a nivel das concepgfes na matéria de praticas sexuais e
que ficaram — como ja ficou assinalado — a considerar a liberdade e autenticidade da expresséo
sexual como Unico valor digno e carecido de tutela juridico-criminal. Com reflexos evidentes a
nivel da propria linguagem, onde expressées como crimes sexuais ou crimes contra a
autodeterminacdo sexual substituiram as formulas tradicionais de crimes contra os bons
costumes, contra a honestidade ou equivalentes.” Criminologia, o homem delinquente e a
sociedade crimindgena, Coimbra, Coimbra Ed., 1984, p. 438.

Y7 Tutela diferente daquela decorrente dos tipos protetores de direitos trabalhistas, aqui se
a%asalha 0 exercicio independente de categorias profissionais como o advogado e o jornalista.
1 Aqui inserido o sigilo das comunicacdes.
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este conjunto de bens juridicos protegido em especifico capitulo do Titulo dos
Crimes contra a Pessoa, remete-se o tratamento do abuso de poder com status

penal para a Parte Geral do Cadigo Penal, cumprindo a funcéo de majorante.

O instituto causa de aumento de pena presta-se ao papel de
modalizador sancionatério, quando ha, na acdo, mais intensa violagdo do bem
juridico. A hipétese de incremento punitivo por meio de causa de aumento de
pena relativa a maior culpabilidade é mais rara. Assim, ensina David Teixeira
de Azevedo: “as causas de aumento e de diminui¢ao identificam-se com as
circunstancias objetivas, ligadas ao tipo penal em seu aspecto descritivo e
normativo e a antijuridicidade em seu ambito objetivo. (...) “0 aumento ou
diminuicdo de pena, segundo as escalas previstas nas causas a ela relativas,
ordinariamente, ndo reflete a maior ou menor reprovabilidade do agente, mas
busca melhor tutelar o bem juridico e satisfazer parte das finalidades
preventivas da sancdo juridica, ja na determinacdo legislativa da

reprimenda.”**°

Quando ha abuso de poder, a particular condicdo do agente e 0 modo
de execucdo especifica (violéncia, ameaca ou dissimulacdo), verifica-se um
cenario mais propenso a violacao dos bens juridicos. Temos, portanto, campo

apropriado para a criacdo de causa de aumento de pena.

Por outro lado, quando, nas circunstancias, a conduta do agente publico
nao alcancar o status de relevancia penal, a sua acéo devera ser tratada como
mero ilicito administrativo; ou poderd encaixar-se em alguma daquelas

150

espécies consideradas como abuso de poder nominado,™" tutelando-se aqui,

sim, de forma imediata o prestigio e a correcao da Administracdo Publica.

Diante da reformulacdo, ora sugerida, que culminard numa legislacéo
mais enxuta e racional, dada a necessidade de tutela efetiva dos bens juridicos
referentes aos direitos e garantias fundamentais, mesmo o jurista penal de

orientacdo minimalista,** por mais ortodoxo, ndo se oporia, pois havera um

149
150

Dosimetria, p. 80-81.

Ver nota 76.

%1 René Dotti assevera que “a defesa do principio da intervencdo minima, que identifica o
chamado Direito Penal minimo, constitui uma das express@es mais vigorosas do movimento
critico que se propbe a discutir e avaliar a crise do sistema punitivo, depurando-o da
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Titulo dos Crimes contra a Pessoa mais extenso, contudo, com uma tutela
uniformizada sobre bens juridicos que, atualmente, encontra-se esparramada

pelo ordenamento levando a diversos equivocos.

Ao finalizamos este Capitulo, propomos a transferéncia dos tipos de
abuso de poder (arts. 322 e 350 do Cdodigo Penal, Lei n.° 4.898/65 e Lei de
Tortura) para modelos punitivos a serem distribuidos em Secdes do Capitulo
dos Crimes contra os Bens Juridicos referentes aos Direitos e Garantias
Fundamentais, a ser inserido no Titulo dos Crimes contra a Pessoa.
Remanesce, entdo, conforme a nossa sugestao, a hipétese do abuso de poder
apenas como causa de aumento de pena, a ser prevista na Parte Geral do

Caddigo Penal.

N&o queremos, com estas ideias, diminuir a relevancia da conduta
consistente no abuso de poder, ou deixar de conferir-lhe magnitude no cenario
de violacao de bens juridicos. Trata-se apenas de rever o que hoje se tutela por
meio da legislacdo ligada ao tema e divisar quais sdo os bens objeto de
protecdo. Cumprida esta tarefa, apuramos que tais valores precisam ser
normatizados de maneira contextualizada, na defesa dos atributos da pessoa.
Na sequéncia, serd particularizada a maneira pela qual deve ser elaborada,

segundo pensamos, a majorante relativa ao abuso.

3 O ABUSO DE PODER COMO CAUSA DE AUMENTO
DE PENA

Recebendo os bens juridicos referentes aos direitos e garantias
fundamentais tratamento num Capitulo préprio no Titulo dos Crimes contra a
Pessoa, havendo ai também a incriminacdo da tortura, o excesso de poder e o
desvio de finalidade com status penal terdo a disciplina remetida para a Parte

Geral do Codigo Penal, sob a roupagem juridica de majorante.

No cumprimento de suas funcdes, o agente publico dispbe de

prerrogativas, o que leva os administrados a encontrarem-se numa posi¢ao de

inseguranca juridica e da ineficacia a que conduz o fendmeno da hipercriminalizagdo.” Curso
de direito penal, Rio de Janeiro, Forense, 2001, p. 37.
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sujeicdo. Logo, os bens juridicos referentes aos direitos e garantias
fundamentais, na relacdo agente publico-cidad&o, encontram-se numa situacao
de maior vulnerabilidade. Anibal Bruno, ao tratar do abuso de poder como
circunstancia agravante, lembra que o contexto revela “o enfraquecimento da
defesa, sobretudo pela confianca da vitima diante do prestigio da posicao do
agente.”’®? Nessa linha, Mir Puig salienta que a insercdo de sujeito ativo
especial no tipo, em situacdes como a ora tratada, sem dudvida condicionam a
gravidade objetiva da acdo.'® E, conclui: os poderes especiais do sujeito,
como suas caracteristicas pessoais e seu plano de execuc¢do, condicionam a

valoracgéo da conduta.’*

Contudo, ndo podemos desprezar que o agente publico, valendo-se
desta condicdo, ao investir contra os bens juridicos, além de deter maior
capacidade de lesiona-los, revela, simultaneamente, comportamento dotado de
mais robusta reprovabilidade. E, como bem lembra Jescheck, o contetado do
injusto e a culpabilidade, fatores fundamentais na determinacdo da pena, nao

estdo totalmente desvinculados.®®

Todavia, segundo o posicionamento de Mir Puig, a culpabilidade né&o
pode ser entendida como juizo de reprovabilidade, mas como um juizo de
atribuicdo. Ou seja, culpavel € o agente que praticou o fato injusto quando tinha
condi¢cbes, nas circunstancias, de praticar o ato, ou seja, ndo havia nenhuma
anormalidade psiquica ou motora que inviabilizasse a vinculacdo da pratica do
ato injusto ao agente. Afirma, ainda, o0 mesmo autor que néo se poderia falar
em uma acepcao ética de -culpabilidade que remontaria a arcaica e
indemonstravel ideia de livre-arbitrio, que remanesceria, de certa maneira, no

conceito de exigibilidade de conduta diversa.**®

132 bireito Penal, Rio de Janeiro, Forense, 1962, vol. I, t. Ill, p. 127

53 Op. cit., p. 196.

> Op. cit., p. 197.

'%® Tratado de derecho penal, trad. Santiago Mir Puig, Barcelona, Bosch, 1978, p. 1207.

%% para Mir Puig: “La doctrina juridico-penal ha ido, por outra parte, cargando de contenido
metafisico y moralizante el concepto de culpabilidad. Hoy es frecuente entender que ésta
supone un juicio de reproche dirigido al sujeto de un hecho antijuridico, por hacerlo cometido
cuando podia haber obrado de outro modo. La culpabilidad supone, asi concebida, la liberdad
de voluntad o libre albedrio.” Op. cit., p. 173-174. E, mais adiante, assevera que “la culpabilidad
no indica la cuantia de la gravedad del mal que debe servir de base para la graduacién de la
pena. Dicha cuantia viene determinada por la gravedad del hecho antijuridico del cual se culpa
al sujeto.” Op. cit.,, p. 179. E, categoricamente se insurge 0 mesmo autor contra a posi¢ao
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Assim, apesar de divergirem quanto ao conteudo do conceito dogmatico
de culpabilidade, tanto para o magistério de Miguel Reale Jinior,**” em sintonia
com Jescheck, quanto para o de Santiago Mir Puig, a criagcdo da causa de
aumento de pena mostra-se adequada; pois, 0 que se tem em mira € um
acréscimo de protecdo demonstravel concretamente. A afericdo do nivel de
reprovabilidade insita a conduta devera ocorrer quando da fixacdo da pena-

base.

A proposta de inser¢cdo da causa de aumento de pena na Parte Geral
cumpre duas funcbes. Primeiro, marca a concomitante alteracdo na Parte
Especial, com a criacdo do Capitulo dos Crimes contra os Bens Juridicos
referentes aos Direitos e Garantias Fundamentais. Segundo, dela deve
resultar, necessariamente, a revogacdo da circunstancia agravante referente
ao abuso de poder, inserta na alinea g, do inciso Il, do art. 61 do Cddigo Penal.
Segundo David Teixeira de Azevedo, as circunstancias agravantes,
diferentemente das majorantes, devem ser destinadas ao acréscimo punitivo
decorrente de uma maior culpabilidade. Entretanto, muitas circunstancias
agravantes congregam, segundo a 6tica do Professor da USP, além de maior
protecdo ao bem juridico, também indicam situacdo de mais acentuada carga
de reprovabilidade. Essa atecnia pode gerar sérias distor¢cdes na dosimetria da

pena, como dupla valoracdo de aspectos do injusto ou da culpabilidade.**®

Como ja afirmado, o abuso de poder, funcionando como causa de
aumento de pena, prestar-se-a como protecdo adicional ao bem juridico. Logo,

em vez da opcdo pelo instituto da circunstancia agravante, como se deu na

dominante sobre a natureza da culpabilidade: “La concepcién contraria sélo puede ser admitida
por quien acepte que la pena no se impone para prevenir hechos lesivos, sino como rebucion
de la actitud interna que el hecho refleja en el sujeto.” Idem. E conclui: “En nuestra concepcion,
en cambio, la medida de la pena no puede basarse en la culpabilidad, pura atribuibilidad, sino
en outro principio: el de proporcionalidad de la pena com el delito.” Ibidem.

" Ensina o professor paulista que a culpabilidade nao figura apenas como fundamento da
pena, mas também como seu limite. Nesta Ultima vertente, comparece no art. 59 do Cddigo
Penal como critério modalizador da primeira fase da individualizagdo da resposta punitiva.
Instituicdes de direito penal: parte geral. Rio de Janeiro, Forense, 2002, v. |, p. 186.

%8 Op. cit., p. 57 e ss.

73



¥
. Al
idp i mesTRADO

reforma penal de 1984, que manteve o sistema de 1940, é de se preferir a

roupagem juridica da majorante.*>*

E interessante lembrar que, quando o legislador patrio definiu o crime de
genocidio, foi criada uma causa de aumento de pena que vem em abono a
sugestéo ora apresentada. Consta da Lei n.°. 2.889, de 1.° de outubro de 1956,
em seu art. 4.° que: “A pena sera agravada de um tergo, no caso dos arts. 1.9,
2.° e 3.°, quando cometido o crime por governante ou funcionario publico”.
Apesar da mengao a agravagao, obviamente de agravante ndo se trata, mas,
antes, de majorante, por fornecer o percentual a ser acrescido na fixacdo da

reprimenda.

A semelhanca do tratamento da matéria dispensado no Cédigo Penal
portugués, que assegura de modo mais efetivo e pormenorizado a tutela do
bem juridico, sugerimos na formulacdo da causa de aumento de pena a
discriminagcédo das duas modalidades de abuso: excesso de poder e desvio de

finalidade.
3.1 O CARATER BIFRONTE DA CAUSA DE AUMENTO

Sugerimos que a causa de aumento de pena adentre no ordenamento

juridico abarcando uma hipétese normalmente nao disciplinada.

Normalmente, o abuso de poder é proibido tendo em conta a pratica do
desvio de finalidade ou do excesso de poder, no exercicio do cargo. Propomos
um passo além, conferindo-se acréscimo punitivo também para aquelas
condutas praticadas fora do exercicio do cargo, mas em razdo dele. Assim,
busca-se reforcar o respeito dos agentes publicos pelos céanones
constitucionais, conferindo-se mais robusta protecdo aos bens juridicos.
Cremos que, desta maneira, havera maior estimulo para se prestigiar principios
constitucionais, como o0 da impessoalidade, em situacdes tais em que o
detentor de cargo publico, langando médo da importancia de suas funcdes e

prerrogativas, viola mais facilmente bens juridicos, praticando claramente

% Nem no Cédigo Criminal do Império, 1830, nem no primeiro Cédigo Penal da Republica,

1890, havia previsdo do abuso de poder como circunstancia agravante ou como causa de
aumento de pena.

74



®
"
ldp i

excesso de poder, transpondo os limites da competéncia legalmente

determinada.

Para ultimar a primeira parte deste trabalho, a funcionar como reforgo
argumentativo, no proximo capitulo, proceder-se ao cotejo entre o instituto do

estrito cumprimento do dever legal e o abuso de poder.

4 O CRIME DE ABUSO DE PODER E O ESTRITO
CUMPRIMENTO DO DEVER LEGAL

Para robustecer ainda mais as consideracdes apresentadas sobre os
bens juridicos, neste capitulo serd analisada a causa de exclusédo de ilicitude
estrito cumprimento do dever legal. Trata-se de tema da teoria do delito

estreitamente ligado a criminalidade afeta ao abuso de poder.

Cuida-se de um terreno limitrofe no qual se suscitam nao soO
questionamentos de ordem dogmaética, mas, também, de cunho criminologicos
e de politica criminal. A sociedade, ressentida pelo impacto da pratica de um
crime, desencadeia como que uma demanda de resposta penal, possuindo as
instancias formais de controle um perfil, mais ou menos rigoroso, ao sabor de
tais demandas.’®® Esse aspecto é bem apresentado por Figueiredo Dias e
Costa Andrade: “Qual, em sintese, o espaco de tolerancia que uma ordem
social comporta? Trata-se, como facilmente se intui, de questdes que ganham
cada vez maior acuidade na sociedade contemporanea, caracterizada por duas
tendéncias contraditorias, que fazem crise no problema de ordem, do controlo e
do comportamento desviante: por um lado, a tendéncia para a
institucionalizacdo crescente do comportamento e para a dissolucao
progressiva da individualidade pessoal na mascara dos papéis sociais; por

outro lado, porém, assiste-se a pluralizacdo social, cultural e moral da

%0 Tais demandas normalmente sdo catalisadas pela imprensa de sensacdo e por setores

econdmicos que lucram com a disseminacdo da inseguranca, como bem ilustrado pelo
documentario do norte-americano, Michael Moore, Tiros em Columbine (Bowling for
Columbine), Estados Unidos da América, 2002.
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sociedade e, consequentemente, a disseminagao do ‘espirito de heresia’ e ao

aumento das tensdes que reclamam mais tolerancia e menos ordem.”**!

A atuacdo do Estado, na area penal, tem como meta, conforme a diccao
do art. 59 do Cadigo Penal, a prevencéo e reprovacao de delitos. Contudo, sob
pena de se degenerar em mero punitivismo estéril, ndo é possivel perder de
vista 0s canones constitucionais da dignidade da pessoa humana (art. 1.°,
inciso lll, da Constituicdo Federal) e da presuncdo de inocéncia, ou da
desconsideracéo prévia de culpabilidade (art. 5.9, inciso LVII, da Constituicdo

Federal).

Logo, cumpre a Policia, ao Ministério Publico e ao Poder Judiciario a
missdo de lidar com a vitima e o suspeito, dispensando-lhes todo o respeito
que a condicdo humana lhes confere. Dadas as caracteristicas inospitas
imanentes ao cenario da persecuc¢do penal, policial e judicial, cabe a todos os
agentes publicos assegurar-lhes condigdes para o exercicio de seus direitos e
garantias. Dai constar da formulacdo da causa que exclui a antijuridicidade do
comportamento do agente publico, o termo estrito, ndo bastando, pois, o0 mero
cumprimento do dever legal.

Como bem ensinou Miguel Reale Juanior, na tese que lhe assegurou a

P,%%2 gs institutos da

cadeira de Professor Titular da Faculdade de Direito da US
Parte Geral também possuem tipicidade. Logo, para que se efetive um devido
tratamento da temética do abuso de poder, é necessario sempre ter presente

quais sao as elementares tipicas do estrito cumprimento do dever legal.

Com o fim de evitar o uso indiscriminado da descriminante, Hungria
advertiu: “para que o exercicio de direito ou o cumprimento do dever legal
(dever oriundo diretamente de ordem da lei) descriminem o fato, é necessario
que obedecam, rigorosamente, as condicdes objetivas a que estédo

subordinadas. Todo direito, como todo dever, € limitado ou regulado na sua

'®1 Criminologia, 0 homem delinquente e a sociedade criminégena, Coimbra, Coimbra Ed.,

1984, p. 247-248.
182 parte Geral e tipicidade, S&o Paulo, USP, 1986.
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execucao. Fora dos limites tracados na lei, 0 que se apresenta € o abuso de

direito ou o excesso de poder.”®

Entre o estrito cumprimento do dever legal e o abuso de poder existe
uma ténue linha diviséria. Caso atue o agente publico com excesso doloso, o
seu comportamento sera subsumido a alguma das figuras da atual
criminalidade do abuso de poder.

Ricardo Antunes Andreucci®

observa que o estrito cumprimento do
dever legal normalmente é sucedido por legitima defesa. Contudo, o agente
publico, pela sua condicdo e pelas circunstancias em que surgiu a agressao,

tem de reagir, obviamente, com maior prudéncia.

A causa de exclusdo de antijuridicidade deve ser apreciada de maneira
hermética. Trazendo a baila o disposto no art. 293 do Cddigo de Processo
Penal, sobre os meios necessarios para a execu¢do do mandado de priséo,
verificamos, pois, os limites bem delineados para a aplicacdo da justificacao.
Assevera ainda Andreucci a proximidade do estrito cumprimento do dever legal
com o poder de policia; sendo que este confere o &mbito de atuacéo funcional

do agente publico.

Na divergéncia entre Hungria, que entende que se deve ater ao critério
objetivo da antijuridicidade, e Cunha Luna, que vislumbra a ideia de se
considerar o aspecto subjetivo, Andreucci comunga com o segundo, tendo em

vista a necessidade de se apurar o carater intrinseco da arbitrariedade.

E conclui Andreucci proclamando que “os direitos humanos configuram o
limite ultimo do estrito cumprimento do dever legal”, e que “nenhuma outra
causa de excluséo de ilicitude do Cédigo Penal encontra sua razdo de ser no

valor dos direitos fundamentais do homem.”'%°

Entrosando essa conclusao, segue Andreucci: “Procura-se, sempre, a

responsabilidade pessoal do executor, como forma de coibir o abuso de poder”.

183 Comentarios, vol. 1, t. 2.9, p. 307.

184 Violéncia e estrito cumprimento do dever legal, Arquivos da Policia Civil de S&o Paulo, vol.
XXVI, 2.° semestre de 1975.
1% Op. cit., p. 260.
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%8 Fica evidente e deveras robustecida, portanto, a ideia, ora defendida, de
que os bens juridicos tutelados na atual criminalidade do abuso de poder
referem-se aos direitos e garantias fundamentais, urgindo, pois, a reforma

legislativa proposta, sistematizando-se sua tipificacao.

I — ASPECTOS DE POLITICA CRIMINAL E DE
CRIMINOLOGIA

Apés a pesquisa dogmética sobre os bens juridicos objeto de tutela na
criminalidade do abuso de poder, e sobre a devida disposicdo tépica da
matéria, a seguir serdo abordados alguns aspectos relevantes sobre o tema, a

luz de graves questdes de politica criminal e de criminologia.

A abordagem cientifica e critica do abuso de poder € muito importante,
dado o questionamento em termos de legitimidade penal, cifrado na indagacao
por que obedecer? Conforme ja advertia Aristételes: “Exigir virtude em um e
nao exigir em outro seria um absurdo. Se aquele que obedece faltam essas
virtudes, como ele podera bem obedecer? Se o que manda ndo é sébrio, e
nem justo, como podera bem ordenar?”*®’ Devemos levar em consideracéo,
materialmente, como sao interpretadas as normas penais, e questionar sobre o

consenso acerca de seu teor.

1 ABORDAGEM GARANTISTA

O Garantismo Penal, doutrina desenvolvida por Luigi Ferrajoli, tem como
cerne a ideia de assegurar sempre o, constitucionalmente determinado, arco de
liberdades do cidad&o, por meio do qual se salvaguardam os direitos e
garantias fundamentais.*®® T4o intensa e absoluta esta tutela que veio inscrita

como clausula pétrea nas Cartas Politicas dos paises mais adiantados.*®®

1%8 |dem, p. 258.
17 politica, traducdo de Nestor Silveira Chaves, Rio de Janeiro, Tecnoprint, 1989, livro I, Cap.
IV, paragrafo 10, apud José Eduardo Faria, op. cit., p. 58.

1% para Ferrajoli: “Garantismo é antes de tudo um modelo de Direito. Nesse sentido, significa
submisséo a lei constitucional, a qual todos deverao ser sujeitados, sendo incorreto vincula-lo a
qualquer soberania interna de poderes institucionalizados, pois esta no¢cdo de soberania foi
dissolvida pelo constitucionalismo. Como decorréncia, todos os poderes estdo submetidos a
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Assim, para o devido exame do abuso de poder com status penal,
aguele por meio do qual o agente publico logra ferir de maneira mais
contundente bens juridicos, os canones do Garantismo sdo fundamentais.
Ensina o professor italiano: “constitucionalismo e garantismo significam
submissdo a lei. Nesse sentido, ambos geram um fendmeno relativamente
novo, qual seja, o da limitacdo de poderes e da legalidade na atuacdo desse
poder”. E segue: “todas as esferas de poder, publico, privado, estatal,
internacional, exigem um controle de jurisdicionalidade, com o objetivo de
recompor as violagdes, seja através do controle de constitucionalidade ou, por
exemplo, num recente fendbmeno da histéria europeia, da punicdo a
criminalidade do poder, como a corrup¢ao, a concussao, etc., que sao, de um
lado, atrelados ao aumento das funcgbes estatais, mas de outro sdo também
elementos estruturais extremamente ligados a regulagdo capilar do exercicio
dos poderes publicos ao menos no Estado de Direito.”*”® Por mais que seja o
paradigma eleito para guiar este trabalho, € prudente sublinhar a seguinte

adverténcia de Zaffaroni e Nilo Batista:

Enquanto o funcionalismo sistémico atribui & politica toda a
responsabilidade pelas decisdes judiciais e veda aos juizes a
aplicacao critica do direito penal, a critica otimista (Habermas)
ou prudente (Ferrajoli) assinala o objeto para o qual deve
tender a realizacdo do estado de direito, mas tampouco
responde aos juizes com instrumentos tedéricos que lhes
permita uma aplicagdo critica do direito penal. As duas ultimas,
ao evitarem a questdo, criam o mesmo risco do hegelianismo,
de onde derivam (...), ndo é descartavel a idéia de que, no
futuro, surja um comunicativismo e um minimalismo penais de

vontade da lei que transformard os direitos fundamentais em direito constitucional interno”.
Teoria do garantismo e seus reflexos no direito e no processo penal, Bol. IBCCrim n.° 77, abril
de 1999, p. 3.

%9 0 mesmo autor enfatiza: “os direitos fundamentais configuram-se como outros tantos
vinculos substanciais impostos a democracia politica: vinculos negativos, os gerados pelos
direitos de liberdade, que nenhuma maioria pode violar; vinculos positivos, gerados pelos
direitos sociais, que nenhuma maioria pode deixar de satisfazer. E a democracia politica, como
de resto o mercado, acaba por identificar-se com a esfera do decidivel, por eles delimitada e
vinculada. Nenhuma maioria, nem sequer a unanimidade, pode legitimamente decidir a
violacdo de um direito de liberdade ou n&o decidir a satisfacdo de um direito social. Os direitos
fundamentais, precisamente porque igualmente garantidos a todos e subtraidos a
disponibilidade do mercado e da politica, formam a esfera do indecidivel que e do indecidivel
que ndo.” O direito como sistema de garantias, Revista do Sindicato dos Magistrados do
Ministério Publico de Portugal, Lisboa, n.° 61, publicado originalmente em Jueces para la
Democracia, Informacion y debate, n.° 16-17, trad. Eduardo Maia Costa, p. 38-39.

7% Bol. IBCCrim cit., p. 4.
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direita ou outro de esquerda. Talvez a teoria juridica arraste
uma carga de origem, que é sua tendéncia a perceber,
primariamente, os elementos estaveis e permanentes de uma
sociedade, com o0 que privilegia sempre uma Visdo
conservadora, mesmo nos autores que nao sdo conservadores,
mas que optam por imaginar outra estabilidade.*”*

Pois bem, prossigamos. Os bens juridicos que hoje s&o tutelados sob a

rubrica de abuso de poder ou de tortura, cujo tratamento sistematico encontra-
se proposto nos capitulos anteriores, correlacionam-se a um rigor punitivo
compativel com a gravidade da conduta e com a natureza e a extensao do

dano.

E importante reprisar, os bens juridicos referentes aos direitos e
garantias fundamentais devem receber tratamento de modo sistematico, com
sua tutela em um Capitulo do Titulo dos Crimes contra a Pessoa; o abuso de
poder, por seu turno, deve ser disciplinado como causa de aumento pena
prevista na Parte Geral do Cédigo Penal. De tal arte, reordenamos a prevencao
e repressao ao abuso de poder com status penal.

Contudo, imperiosa € a criacdo de mecanismos transparentes e eficazes
de controle das instancias formais de controle, reforcando-se 0s, pouco
operantes, ja existentes. Logo, deve-se incrementar o controle do Ministério
Publico sobre a atividade policial; aumentar-se a atencdo do Poder Judiciario
sobre o Ministério Publico, e estabelecer-se mecanismos que propiciem
condicbes para a fiscalizacdo da atuacdo estatal pela populacdo.'”® Sentimos
como as Corregedorias encontram-se atuando de modo absolutamente
inconstitucional, visto que golpeiam o principio da publicidade, inscrito no art.
37 da Carta Politica. Trata-se, entretanto, de assunto préprio de politica
criminal, principal preocupacgéo e objeto de estudo dos funcionalistas, corrente
sobre a qual nos debrucaremos no proximo capitulo.

"t ZAFFARONI, Eugenio Raul; BATISTA, Nilo; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR, Alejandro. Direito
penal brasileiro. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan, 2003, p. 652. As particularidades do
comunicativismo, modalidade de processo préprio do Garantismo, serdo tratadas no proximo
capitulo.

72 Destacamos a dificuldade encontrada nas corregedorias das instancias formais de controle
para a obtencéo de estatisticas sobre abuso de poder. Instados os corregedores, no mais das
vezes, deram de ombros, aquartelando-se em injustificavel e inconstitucional: “sdo dados
sigilosos, sinto muito”.
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2 ABORDAGEM FUNCIONALISTA

Funcionalismo é a teoria socioldgica cujas bases foram lancadas por
Emile Durkhein. Suas raizes podem ser buscadas no Positivismo, do qual
tomou o método de observacdo para formular os principios sobre o
funcionamento da sociedade. Trata-se de uma teoria sociolégica organicista,
ou seja, parte-se da ideia da sociedade composta como um sistema dotado de
orgdos que atuam sinergicamente. As unidades parcelares deste sistema sdo
as instituicbes como a escola e a familia. Aos individuos, que compdem o0s

6rgdos, cumpre a adesdo participativa no progresso social.*"®

Uma critica tanto dos filésofos quanto dos socidlogos sobre o
Funcionalismo refere-se ao fracasso da tentativa de explicacdo dos fenémenos
sociais, pois o método funcionalista € marcado pela mecanizacdo e

“coisificacdo” dos érgdos que compdem o sistema.'”

O Funcionalismo Penal preocupa-se justamente com a textura dos
fendbmenos sociais, participando o Direito Penal do sistema como uma forma de
controle social, enderecando criticas ao modelo finalista que padeceria das
amarras decorrentes da subserviéncia a conceitos ontolégicos,

predeterminados.*’

178 Cf. George A. Theodorson e Achilles Theodorson, A Modern Dictionary of Sociology, New

York, Crowell, 1969, p. 166-167.

" Ensina o Professor da London School of Economics and Political Science, Percy S. Cohen:
“As philosophical critics, followed in turn by social scientists, have long shown, those
explanations of social phenomena, which are truly and simply functionalist are seriously flawed:
they are teleological in that they account for items by examining their positive consequences in
maintaining a wider system of which they are a part; and they reify such systems by treating
them as thought they were either mechanical or organic wholes (Nagel, 1956)”, The Social
Science Encyclopedia, London, Routledge, 1989, p. 324. As limitagBes e criticas a teoria
funcionalista séo detidamente apresentadas por John Rex, Problemas fundamentais de teoria
sociolégica: possibilidade de aplicagdo de uma metodologia cientifica, trad. Edmond Jorge, Rio
de Janeiro, 1973, p. 78-97.

> Nesse sentido assevera Percy S. Cohen: “Functionalism and functional analysis emerged in
reaction to these so-called histories. And, given the reaction against these seemingly untestable
theories of pseudo-history and moreover, their distracting effect on the examination of the here-
and-now, it is likely that the commitment to functionalist doctrine was regarded not only as a
necessary justification of the method but as a rationalized refutation of the two doctrines of
‘conjectural’ history. [the theory of evolutionary parallelism and the theory of disffusionism]” Op.
cit., 323.
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N&o ha apenas uma corrente funcionalista do Direito Penal.*”® Todavia,
todas as orientagOes participam de um cerne comum, ou seja, algumas ideias-
chaves em torno das quais gravitam juristas que exercem grande influéncia em
nossa cultura juridica, como Claus Roxin, Bernd Schinemann, Jorge de
Figueiredo Dias, Santhiago Mir Puig e Gunther Jakobs. As ideias principais sdo
a contraposicao ao conceito preconcebido e ontologico de ag¢édo e a concepcéo

da pena orientada para os fins de prevencéo geral positiva.'’’
Primeiro, tratemos da visdo funcionalista moderada de Roxin.

Tragco marcante de tal concepcgdo, também chamada de teleoldgica-
racional, & a influéncia da politica criminal. Esta é tratada ndo nos estritos
limites conferidos por Liszt, para o qual a politica criminal teria no Direito Penal
uma barreira intransponivel. Segundo Figueiredo Dias, a politica criminal
adentra no horizonte penal compondo, juntamente com a dogmatica, uma nova
ciéncia conjunta do Direito Penal, em que a prépria politica criminal ocupa uma

posicdo de transcendéncia.

A luz dessa estrutura de politica que, para Henkel, professor de Roxin,
nunca pode ser entendida como algo diverso da busca pelo bem comum,
edifica-se a tese de que a politica criminal € o conjunto de medidas de que se
serve 0 Estado para combater o crime, mas sempre tendo como norte o
respeito a dignidade da pessoa humana e aos direitos fundamentais

(reveladores do bem comum).t”®

Roxin entende por politica criminal “no sélo la eleccién de las sanciones
preventivo especiales (0 incluso para otras concepciones fundamentales,
preventivo generales) mas eficaces para la prevencion del delito, sino también
el conjunto de los aspectos fundamentales que segun nuestra Constitucion y el
Caodigo penal deben presidir la fijacion y desarrollo de los presupuestos de la

penalidad asi como las sanciones. De esta forma, también los elementos

® No minimo, é possivel citar duas correntes, a moderada encabecada por Roxin (Politica

criminal y sistema del Derecho penal, trad. Mufioz Conde, Barcelona, Bosch, 1972), e a mais
radical liderada por Jakobs (Derecho Penal - Parte General, trad. da 2. ed. alema, de 1991, por
J. Cuello Contreras e José L. S. Gonzalez de Murillo, Madrid, Marcial Pons, 1995).

" Nomes listados por Luis Greco, no artigo Introducdo & dogmatica funcionalista do delito —
Em comemoragédo aos trinta anos de “Politica criminal e sistema juridico-penal’, Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, RT, Sao Paulo, ano 8, n. 32, p. 132-133.

178 Cf. Luis Greco, op. cit., loc. cit.
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limitadores de nuestro Ordenamiento juridico penal, como el principio nullum
crimen o el de culpabilidad, son parte de la politica criminal del Estado de

Derecho.”t"®

Assim, a politica criminal orientadora tanto do direito constituido como
daquele a se constituir, conforma, juntamente com a teoria dos fins da pena,

toda a teoria do delito.

Nado ha como negar a importancia e o valor de alguns pilares do
Funcionalismo Penal, dentre eles a imputacéo objetiva. Segundo o pensamento
de Antonio Luis Chaves Camargo, saudoso monografista do tema: “A
imputacao objetiva veio para excluir do campo penal aquelas a¢cfes praticadas
dentro do risco permitido, estabelecendo um limite restrito de atuacdo do
Estado, no ambito da dignidade humana, raiz constitucional de onde derivam

todos os direitos humanos ou fundamentais.”*8°

Contudo, algumas adverténcias devem ser feitas sobre particularidades
do Funcionalismo. A ideia da preponderancia da politica criminal pode levar a

interpretagdes extremadas sobre os seus limites.

Lembremos, para tanto, a visdo politico-criminal apresentada por Noé
Azevedo. Analisando-se a sua obra, verificamos que o remoto ano de 1936 nao
apresenta problemas muito distantes de nossa realidade. Em sua tese de
cathedra de Direito Penal na Faculdade de Direito do Largo de Sdo Francisco,
Noé Azevedo trata das garantias da liberdade individual e as, entdo novas,
tendéncias penais. As suas consideracfes sdo muito atuais, pois, também
naquele periodo, enfrentava-se producéo legislativa intensa e assistematica,

decorrente da tumultuada vigéncia do Codigo Penal de 1890.

Ensinou o mestre: “Mais verdadeira, mais conforme a realidade social é,
sem duvida, a doutrina de Binding. Basta que haja a violacdo da norma para

que se caracterize o delicto. A norma néo é a disposi¢cado penal escripta, e sim a

7% cf. Roxin, La evolucion de la Politica criminal, el Derecho penal y el Processo penal, trad.

Camen Gomez Rivero y Maria del Carmen Garcia Cantizano, Valencia, Tirant lo Blanch, 2000,

. 58.
PSO Direitos humanos e direito penal: limites da intervenc@o penal no estado democratico de
direito, Estudos criminais em homenagem a Evandro Lins e Silva: criminalista do século. S&o
Paulo, Método, 2001, p. 79.
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regra geral de conducta de todos os individuos bem adaptados ao meio social
em que vivem. Entretanto, sendo certo que as leis escriptas ndo se limitam a
punir as violacBes dessa norma geral de conducta, estabelecendo penalidades
para crimes verdadeiramente artificiaes, resultantes da violagcdo de leis
promulgadas para proteger interesses de occasiao, de determinadas classes e
até mesmo de certos grupos de individuos que jamais poderiam cogitar da

existencia de uma lei, punindo determinados actos substancialmente justos.”

E continua o mestre: “Vivemos em nossos dias sujeitos a toda ordem de
desmandos da chamada economia dirigida. As incursdes do Estado nos mais
variados departamentos da actividade humana, pretendendo disciplinar a
produccéo, a circulacao e a distribuicdo das riquezas, sao precedidas de leis ou
decretos de excepcdo. As disposices dessas leis de decretos afastam-se das
nocdes geraes, diffundidas no ambiente social. A consciencia do homem justo,
honesto e piedoso, segundo a concepcao de GAROFALO, nao seria capaz de
presentir, de adivinhar, de conhecer ou intuir a existencia de uma prohibicao.
Demais, — acrescenta — as prohibices dessas leis de occasido costumam
supprimir direitos arraigados na consciencia dos cidaddos.” E arremata:
“afastando-se os legisladores do sentir commum do povo, promulgando leis e
baixando decretos-lei, estatuindo normas excepcionaes com o0 intuito de
conjurar crises ou de dirigir a economia nacional, quando na realidade a
desorientam, as disposicoes legaes postas assim em vigor deixam de traduzir a

consciencia juridica popular.”8!

Apesar de todo o discurso liberal, notamos certas concessfées na busca
da seguranca juridica inadmissiveis huma perspectiva de preservacao absoluta
de direitos e garantias fundamentais. O Lente rechaca hipotese de
retroatividade da lei penal mais benéfica, afirmando que: “A these que
desenvolvemos € a de que essas disposi¢cOes de direito classico, dictadas pela
preoccupacdo com a defesa das liberdades, prerogativas e direitos individuaes,
nao se fundam em principios scientificos e séo inefficazes. Acabamos de

demonstrar que 0s preceitos que ora estabelecem a irretroactividade, e ora

81 As garantias da liberdade individual em face das novas tendencias penaes, S&o Paulo, RT,

1936, p. 116-118.
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determinam a retroaccéo da lei penal, afastam-se da l6gica, da sciencia e da

philosophia penal.”*8?

Notamos, portanto, inclusive no discurso de um Professor da
Universidade de Sao Paulo, num periodo ndo muito distante, certa concessao
na flexibilizacdo dos direitos e garantias fundamentais, a abrir perigoso veio

interpretativo.

Tendo em vista que, no mais das vezes, 0 abuso de poder é perpetrado
pelos agentes das instancias formais de controle, e sendo estes o0s

|,183 a analise

responsaveis pela concretizacdo das diretrizes da politica crimina
dessa criminalidade sob a 6tica funcionalista € dotada de peculiaridades que

devem ser analisadas com vagar.

A preocupacdo com a realidade crescente e renitente da criminalidade
ligada ao abuso de poder tem um cardter paradoxal na perspectiva
funcionalista de ciéncia conjunta do Direito Penal. Se a politica criminal fixa as
diretrizes para o combate ao crime, e esta tarefa € realizada de modo
Criminoso, ou seja, com agentes que se negam a cumprir as disposicoes do

ordenamento juridico, possui-se um aparelho repressivo ilegitimo.

Logo, um conjunto de medidas voltadas ao combate do abuso de poder
conduziria a colocacdo em xeque da credibilidade do proprio aparelho estatal
punitivo. Este que €, justamente, o responsavel pela implementagcéo da politica

criminal.

Haveria, entdo, reconhecimento, ao menos em parte, de atuacdo
ilegitima por parte dos responsaveis diretos pela concretizacdo da politica
criminal. Logo, somente contrariando a transcendéncia da politica criminal na
ciéncia penal conjunta, supera-se o circulo vicioso. Devemos, antes, basear a
magnifica piramide da ciéncia total do Direito Penal num tridngulo equilatero,
tendo iguais tamanhos e relevancias os lados da dogmaética, da criminologia e

da politica criminal; encontrando-se, no cume, os direitos e garantias

%2 |dem, p. 141-142.

183 Qutra ndo ¢ a licdo de Figueiredo Dias e Costa Andrade: “Elevadas, como acaba de se
mostrar, a categoria de objeto da criminologia, as insténcias formais de controlo converteram-
se em destinatérios da politica criminal.” Op. cit., p. 390.
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fundamentais, cumprindo o papel de transcendéncia na concepcao de Direito

Penal, consagrando-se, assim, um modelo de matriz garantista.*®*

A mesma ideia de conferir mais efetividade ao Direito Penal, diante de
uma sociedade de riscos, levou Jakobs, como veremos mais adiante, a uma
formulacdo extremamente perigosa, envolvendo os riscos do que Silva
Sanchez chamou de movimento de expansao do Direito Penal. Cancio Melia
fala desse movimento de um “Direito Penal de exposicdo ao perigo” de
caracteristicas antiliberais, na regulacao juridica da persecucdo e do processo
penal sacrificando-se garantias de liberdade para fundamentar uma luta efetiva
contra a criminalidade.'®> Caso emblematico pdde ser percebido na nossa mais
Alta Corte. No julgamento da Acdo Penal Originaria n. 396, entendeu, por
maioria, o Plenario do Supremo Tribunal Federal, que mesmo nédo dispondo
mais o réu da condi¢do de ocupante de cargo que Ihe conferia o foro especial,
deveria ele ser julgado naquela Casa. E a razéo teria sido o abuso de direito,
derivado, nas circunstancias de ter o deputado federal renunciado ao cargo, na

véspera da assentada de julgamento.'®® Ora, um juizo ético ndo pode, ao

184 Conforme exposto no capitulo anterior.

185 Dogmatica y Politica Criminal en una teoria funcional del delito, in El sistema funcionalista
del derecho penal: ponencias presentadas en el Il Curso Internacional de Derecho Penal, Lima,
Grijlev, 2000, p. 19.

1% Colhe-se da ementa do julgado:

“(...) Renuncia de mandato: ato legitimo. N&o se presta, porém, a ser utilizada como subterfugio
para deslocamento de competéncias constitucionalmente definidas, que ndo podem ser objeto
de escolha pessoal. Impossibilidade de ser aproveitada como expediente para impedir o
julgamento em tempo a absolvigdo ou a condenagdo e, neste caso, a definicdo de penas. 2. No
caso, a renlincia do mandato foi apresentada a Casa Legislativa em 27 de outubro de 2010,
véspera do julgamento da presente acdo penal pelo Plenario do Supremo Tribunal: pretensées
nitidamente incompativeis com o0s principios e as regras constitucionais porque exclui a
aplicagdo da regra de competéncia deste Supremo Tribunal. 3. E firme a jurisprudéncia do
Supremo Tribunal de que o Ministério Publico pode oferecer denincia com base em elementos
de informagdo obtidos em inquéritos civis, instaurados para a apuracdo de ilicitos civis e
administrativos, no curso dos quais se vislumbre suposta pratica de ilicitos penais.
Precedentes. 4. O processo e o0 julgamento de causas de natureza civil ndo estdo inscritas no
texto constitucional, mesmo quando instauradas contra Deputado Estadual ou contra qualquer
autoridade, que, em matéria penal, dispdem de prerrogativa de foro. 5. O inquérito civil
instaurado pelo Ministério Publico estadual ndo se volta a investigagao de crime politico, sendo
inviavel a caracterizacéio de qualquer dos fatos investigados como crime politico. 6. E apta a
dendncia que bem individualiza a conduta do réu, expondo de forma pormenorizada o fato
criminoso, preenchendo, assim, os requisitos do art. 41 do Cédigo de Processo Penal. Basta
que, da leitura da peca acusatoria, possam-se vislumbrar todos os elementos indispenséaveis a
existéncia de crime em tese, com autoria definida, de modo a permitir o pleno exercicio do
contraditério e da ampla defesa. 7. A pluralidade de réus e a necessidade de tramitacdo mais
célere do processo justificam o desmembramento do processo. 8. As provas documentais e
testemunhais revelam que o réu, no cargo de diretor financeiro da Assembléia Legislativa do
Estado de Rondénia, praticou os crimes de peculato, na forma continuada, e de quadrilha
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arrepio das disposi¢des constitucionais, in casu, em prejuizo do principio do
juiz natural, conduzir os rumos da persecucao penal. Trata-se, pensamos, de

manifestacdo bem ao sabor do, nominado por Ferrajoli, processo decisionista:

De fato, as garantias processuais que circundam a busca da
verdade processual no processo cognitivo asseguram a
obtencdo de uma verdade minima em obediéncia aos
pressupostos da sancdo, mas também garantida, gracas ao
carater empirico e determinado das hipéteses acusatorias, por
canones de conhecimento como a presuncdo de néo
culpabilidade até prova em contrario, o 6nus da prova a cargo
da acusacao, o principio in dubio pro reo, a publicidade do
procedimento probatério, o contraditério e o direito de defesa
mediante refutacdo da acusagdo. Ao contrario, o processo
decisionista, e tipicamente inquisitivo, assenta-se em todos 0s
casos na busca da verdade substancial, que por isso se
configura como uma verdade maxima, perseguida sem
gualquer limite normativo aos meios de aquisi¢cdo das provas e
ao mesmo tempo ndo vinculada, mas discricionaria, no minimo
porque a indeterminacdo das hip6teses de acusagédo e 0 seu
carater avaliativo exigem, mais que provas, juizos de valor ndo
contestaveis pela defesa. Nesse segundo modelo o fim (de
atingir a verdade qualquer que seja) justifica os meios (os
procedimentos quaisquer que sejam); enquanto no primeiro € o
fim que é legitimado pelos meios (porque fundado ou garantido
por vinculos representados). Compreende-se por isso que as
garantias procedimentais configuram garantias de verdade
além de garantias de liberdade: de uma verdade mais reduzida,
como dissemos no paragrafo 2.4, mas também mais controlada
gue as verdades substanciais mais ou menos aprioristicamente
intuidas pelo juiz.

(...)

Por isso o esquema decisionista costuma ser solidario com o
método inquisitério (ainda que nao necessariamente esteja
excluido dos sistemas acusatérios): com base nele, de fato, é
natural que o 6rgdo judicante seja 6rgdo ativo na busca da
verdade substancial, informada por critérios essencialmente
discricionarios; a atividade instrutéria pode ser secreta,
interessando a decisdo justa mais que sua controlabilidade; o
papel da defesa resulta irrelevante ou, pior, é visto como um
obstaculo ao bom andamento do juizo; o objeto privilegiado do
processo nao é o fato-crime, mas a personalidade criminosa do
réu.

narrados na denuncia, o que impde a sua condenacdo. 9. Questdo de ordem resolvida no
sentido de reconhecer a subsisténcia da competéncia deste Supremo Tribunal Federal para
continuidade do julgamento. 10. Preliminares rejeitadas. 11. Acdo penal julgada procedente.
(AP 396, Relatora Min. CARMEN LUCIA, Tribunal Pleno, julgado em 28/10/2010, DJe-078
DIVULG 27-04-2011 PUBLIC 28-04-2011 EMENT VOL-02510-01 P-1).
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Diversamente de todas as outras normas e atos juridicos, cuja
condicdo Unica de validade é a observancia das normas
superiores, a legitimidade dos atos jurisdicionais penais,
portanto, estd condicionada também pela sua verdade
processual ja ilustrada de ‘'correspondéncia aproximativa'.
Melhor dizendo, esta condicionada pela verdade ou
credibilidade, fatica ou juridica, dos discursos assertivos que
forma sua motivacdo. Com efeito, a falsidade fatica de tais
discursos é motivo de impugnacéo e reforma em sede de juizo
de mérito; sua falsidade legal € motivo de impugnagédo e
reforma também em sede de juizo de legitimidade. Em todo
caso, a convalidacdo e a invalidacdo de um ato jurisdicional,
guando ndo sdo ditadas por motivos puramente processuais,
correspondem diversamente dos juizo de validade ou de
invalidade sobre qualquer outro tipo de preceito, a um ato de
verificacdo e a um ato de refutagdo. Geralmente, num sistema
penal de tipo cognitivo, todos os atos nos quais se exprime o
contraditorio - contestagbes, declaracdes de inocéncia,
depoimentos, confissoes, intimacdes, testemunhos,
reconhecimentos, acareacdes, requisi¢cdes, sustentacdes orais,
impugnacdes, excecdes e assim por diante - equivalem a
momentos de um conflito entre verdades judiciais contrapostas,
isto é, entre asser¢des que enunciam ou sustentam hipéteses
acusatorias e assercdes que as contradizem, contestando
assim nao apenas sua veracidade como também a validade
dos preceitos que as fundamentam.

Verificabilidade e verificagdo das motivacdes, como mostrei na
primeira parte, sdo por outro lado as condi¢des constitutivas da
estrita legalidade e da estrita submissdo a jurisdicdo das
decis@es judiciarias. E como tais valem para garantir aquele
especifico direito fundamental que interessa ao direito penal e
gue é a imunidade do cidad&o inocente a puni¢des arbitrarias.
Disso resulta que o vinculo da verdade processual € também a
principal fonte de legitimagcdo externa, ético-politica, ou
substancial do Poder Judiciario, que, diversamente de qualquer
outro poder publico, ndo admite uma legitimagcdo de tipo
representativo ou consensual, mas apenas uma legitimacao de
tipo racional e legal, adequada ao carater cognitivo dos fatos e
recognitivo da sua qualificagéo juridica, que é indispensavel a
motivacdo dos atos jurisdicionais. (...) Ndo se pode punir um
cidaddo s6 porque isso satisfaz a vontade ou o interesse da
maioria. Nenhuma maioria, ainda que esmagadora, pode tornar
legitima a condenacdo de um inocente ou sanar um erro
cometido em prejuizo de um cidadao, Unico que seja. E
nenhum consenso politico - do parlamento, da imprensa, dos
partidos ou da opinido publica - pode suprir a prova ausente em
uma hipétese acusatéria.

(..

Tudo isso significa que no direito penal, uma vez que a
principal garantia da liberdade do imputado contra o arbitrio € a
taxatividade e portanto a possibilidade de verificacdo das
hipoteses tipicas, a fonte de legitimacdo substancial, seja
externa ou interna, se identifica em grande parte com a fonte
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de legitimacdo formal proveniente da maxima submissdo do
juiz a lei."®’

Distanciando-se desse viés decisionista, é imperiosa a formulagdo de
rigoroso sistema de controle do abuso de poder, consagrando os direitos e
garantias fundamentais como eixo soélido, cuja estrutura ndo possa ser abalada
sob pretexto de controlar eventuais crises. Segundo Cancio Melia, “ante esta
situacién que podria denominarse — aun a riesgo de abusar de la expression —
‘de crises’ en la fundamentacion — nada mas y nada menos — del sistema
penal, se ha ido generando en las Ultimas décadas una curriente de
pensamiento - en la que precisamente JAKOBS ha intervenido de modo
decisivo — que pretende ofrecer una explicacion — fundamentacion unitaria, no
antinémica del sistema penal con profundas repercuciones como es natural, en
todos los sectores de las ciencias penales: la teoria de la prevencion general

positiva.”®

O Funcionalismo de Roxin afasta-se, ainda, pode-se dizer, de um Direito
Penal de cariz garantista, por admitir, em certa medida, como limite para a
aplicacdo da pena a teoria retribucionista. De acordo com Figueiredo Dias,
Roxin, por meio da teoria unificadora da pena, “com a constru¢cdo de uma
moldura da culpabilidade como espaco nevralgico de aplicacdo da pena,”
reaviva “ainda de novo a idéia da compensacao da culpa, a idéia mestra da
retribuicdo, que reivindica — se bem que de forma ‘encoberta’ e latente — 0 seu
regresso a cena das finalidades da pena, degradando o0s propdésitos
preventivos, que deviam ser os Unicos, para meros ‘corretores’ da fundamental
correspondéncia entre culpabilidade e pena (Roxin, “Acerca da problematica do
direito penal da culpa”, BFD 59 (1983), p. 6 e ss., “Das Shuldprinzip im
Wandel”, Festschrift fur Arthur Kaufmann (1993), p. 519 e AT, § 3,

especialmente ns. ms. 37 e ss.)"*%

'¥7 Direito e razao: teoria do garantismo penal. Trad. Ana Paula Zomer Sica et. al. S&o Paulo:

Ed. RT, 2006, p. 498-502.

188 Op. cit., p. 31.

%9 Op. cit., p. 112. Nesta mesma pagina, o Professor portugués cita Anabela Rodrigues que
chega a qualificar a doutrina de Roxin de “versdo disfargcada da retribuicdo”. Entende desta
maneira também Luis Greco, ao traduzir a obra de Roxin, Funcionalismo e imputacdo objetiva
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Nesta esteira constitucional e garantista € que foram apresentadas as
propostas de tratamento adequado dos bens juridicos referentes aos direitos e
garantias fundamentais, tendo o abuso de poder sua definicdo e disciplina na

Parte Geral do Cddigo Penal, sob o feitio de causa de aumento de pena.

O cotejo entre Garantismo e Funcionalismo ja foi realizado por mais de
uma vez.’®® Miguel Reale Janior posicionou-se pela rejeicdo da compreenséo
do funcionalismo sistémico, ligado a manutencdo do sistema consensual,
concepcao que seria vazia, mormente em razédo do controle social dissociado
da defesa do préprio infrator frente ao Direito Penal. Conclui o autor, aduzindo:
“O exame dos limites desenha o quadro em que se deve situar o Direito Penal
garantista, para a protecdo da seguranca juridica dos consorciados e promocao

de valores positivos”.***

O Garantismo revela-se na proposicao de que a intervencdo penal
somente se justifica para cumprir a funcdo de prevencao especial. Contém-se
nesta formulacdo, além do impedimento de futuros crimes, também a
prevencdo da atuacdo arbitraria das instancias formais de controle. Para
Ferrajoli, a pena “ndo serve s6 para prevenir 0s injustos delitos, sendo também
0s castigos injustos que ndo se ameaca com ela e se a impde sO ne peccetur,
sendo também ne punietur, que nao tutela s6 a pessoa ofendida pelo delito, e
sim também ao delinquiente, frente as reacdes informais publicas ou privadas

arbitrarias.”'%

E mais sutil a comparacdo entre o Garantismo e o Funcionalismo na

concepcdo de Roxin,’** mas tomado o Funcionalismo em sua acep¢édo mais

no direito penal, Rio de Janeiro, Renovar, 2002, nota 46, p. 208. Ainda sobre o carater
retribucionista da teoria de Roxin, Bustos Ramires, Introduccion al Derecho penal, Bogotd,
Temis, 1994, p. 84.

% paulo de Souza Queiroz, Direito penal, introducdo critica, Sdo Paulo, 2001, p. 57-60. O
cotejo insere-se no capitulo da funcdo do direito penal: teorias da pena. E, como o
funcionalismo pretende “unir a teoria do delito a teoria da pena, ou, ainda, integrar a politica
criminal a dogmatica penal”, Op. cit., p. 87, logicamente que a teoria da pena de Roxin € parte
imanente de seu conceito de crime, a empolgar a teoria do delito teleolégica-racional. Assim, se
para o Funcionalismo Penal a Politica Criminal protagoniza o sistema, para o Garantismo séo
os direitos e garantias fundamentais, obviamente, que assumem a proeminéncia.

1o Instituigbes..., p. 20.

192 Apud Paulo de Souza Queiroz, Op. cit., p. 59.

1% De acordo com Jesus-Maria Silva Sanches, a preocupacéo de Roxin é pratica, a envolver a
critica do sistema. Empreende o representante da vertente moderada do Funcionalismo uma
tentativa de salvar o sistema, tornando-o apto a solugdo dos problemas, orientando o
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extremada, de Jakobs, o hiato se agiganta, e as cautelas decorrentes da opcao

pelo Garantismo se impdem ainda mais.

A insegurancga gerada pelo Funcionalismo ganha maiores proporc¢des
quando se foca na vertente extremada de Jakobs. Como atras fizemos notar,
em rapida referéncia, apesar deste autor ndo ter na politica criminal o centro
metodolégico,*®* ele desenvolve uma argumentacédo que discrepa muito dos

principios do Garantismo.

O Professor da Universidade de Bonn vé a missao do Direito Penal
comprometida com a unidade e identidade do sistema e com a confianca na
norma'®. O autor chega a propugnar a relativizacdo das garantias individuais
em situacdes de crise de legitimidade do ordenamento penal.’®® Nesses
periodos de emergéncia, teria vigéncia o Direito Penal do inimigo, diferente do
Direito Penal do cidaddo, em que se tem como norte legislativo e exegético a

liberdade do ser humano.

Portanto, segundo a O6tica de Jakobs, o Direito Penal do cidad&o
consagra a Esfera Civil Interna, o ambito pessoal e privado, no qual ndo é
permitido ao Estado intervir. Ao tratar do canone cogitationis poenam nemo

patitur,*®” constatou o autor que os pensamentos e as ideias, a mundivisdo do

ordenamento de acordo com a Politica Criminal. Face & preocupagdo pratica de Roxin, a
preocupacdo de Jakobs seria metodolégica. “Con todo, la discrepancia fundamental se halla,
segun creo, en las referencias fundamentales en virtud de las cuales se asigna contenido a los
conceptos. Asi, Roxin procede a orientar el sistema del Derecho penal a las finalidades de
politica criminal, que son varias y diversas entre si, pudiendo darse casos de limitacion
reciproca; muy significativo es que Roxin se refiera no a los fines de la pena, sino a los fines del
Derecho penal en general, lo que para él es algo significativamente mas amplio. En su
construccion, pues, —y esto es esencia— entran en juego de modo decisivo valores y
principios garantisticos, y no meras ‘necessidades sistémicas’ en funciéon’ de las cuales deba
conformarse el sistema dogmatico del Derecho penal. En cambio, también en este punto
Jakobs procede a uma absolutizacion: aqui, el sistema dogmatico se orienta exclusivamente a
la idea de prevencion-integracion que, por otra parte, en la concepcion de Jakobs, resulta
todavia mas cuestionable que en resto de planteamiento al uso.” Aproximacion al derecho
Rgnal contempor_éneo, Bgrcelona, Bosch, 1992, p.70.

Segundo Roxin, op. cit., p. 53 e ss.
1% cf. Jakobs “Criminalizacion en el estadio previo a la lesién de um bien juridico”, in
Fundamentos del derecho penal, Buenos Aires, Ad Hoc, 1996, p. 222 e 232.
% Op. cit., p. 236 238.
7 Op. cit., p. 184 e ss.
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homem, seu patriménio interno, sdo incapazes de desencadear uma

perturbacao social e exigir a intervencéo estatal.**®

Logo, num Estado Democréatico de Direito ndo se poderia falar em
ingeréncia no autogoverno dos cidadaos, pois, do contrario, estaria sendo
ferida a sua autodeterminacao. Figueiredo Dias fala de um Estado de Direito
Material em contraposi¢cdo ao Estado de Direito Formal, de natureza liberal e

individualista.*®®

A perspectiva funcionalista radical de Jakobs tem o Direito Penal do
inimigo como excecao. Nos tempos de normal vigéncia das normas penais,
toda e qualquer intervencdo estatal no corpo social depende de uma
perturbacdo social externa. Contudo, excepcionalmente, a intervencdo do
Direito Penal do inimigo é admitida, consagrando uma normatizacdo de
emergéncia. A sua aplicacdo teria lugar em hipoteses de crise de legitimidade
do sistema penal, para comprimir liberdades, a fim de maximizar a protecao
dos bens juridicos.’® Argumenta Jakobs que eventual espera de efetiva
perturbacdo externa, nesse contexto, poderia expor a risco normas e

instituic6es fundamentais do Estado.?®
Roxin, ao analisar o Funcionalismo Penal de Jakobs, pontua:

<la perspectiva funcional no esta vinculada a ningin modelo
determinado. Quien Unicamente sabe que una sociedad esta
organizada funcionalmente, no sabe nada sobre su concreto
contenido>>. <<En una perspectiva funcional sélo interessa>>
la <<fuerza de autoconservaciéon del sistema>> (Jakobs, ZStW

1% Santiago Mir Puig é taxativo: “el Derecho penal de un Estado social y democratico de
Derecho no deve tomar en cuenta la actitud interna del sujeto, ni siquiera cuando se manifiesta
en un comportamiento externo — aunque propugne lo contrario un importante sector doctrinal”,
Op. cit,, p. 186. Sobre este importante setor doutrinario, o Professor espanhol remete, na
mesma pagina, aos nomes de Gallas, Beitrdge zur Verbrechenslehre, p. 56, Jescheck, Tratado
de derecho penal, p. 587, e Schmidhauser, Strafrecht, Allg., Teil, 2.2 ed., a975, p. 148 e ss. e
366 e ss.

199 Afirma o Professor da Universidade de Coimbra que Estado de Direito material seria “todo o
Estado democratico e social que mantém intocada a sua ligagdo ao direito, € mesmo a um
esquema rigido de legalidade, e se preocupa por isso antes de tudo com a consisténcia efetiva
dos direitos, das liberdades e das garantias da pessoa; mas que, por essa razd80 mesma, se
deixa mover, dentro daquele esquema, por consideracdes de justica na promocao e na
realizacdo de todas as condicdes — politicas, sociais, culturais, econémicas - do
desenvolvimento mais livre possivel da personalidade ética de cada um.” Questbes
fundamentais de direito penal revisitadas, S&o Paulo, RT, 1999, p. 33.

29 1dem, p. 190.

21 Neste sentido, conferir a analise de Jakobs sobre os delitos graves como aqueles contra a
Paz Publica e que disseminam o 6dio entre a populagdo, Op. cit., p. 219 e ss.
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107 (1995), P. 853). La funcion de la pena y de la dogmatica
es, por tanto, indepediente de la concreta Constitucion y de la
legislacion y puede conectarse en la misma medida con un
sistema liberal, colectivo o totalitario. Cada uno de ellos puede,
si bien de modo diverso, estabilizarse mediante el Derecho
penal.?%

E acrescenta Alessandro Baratta: “La institucionalizacion de las
expectativas de comportamiento, producida por el derecho, tiene de ese modo,
la funcién de garantizar el modo de confianza que es posible en los sistemas
sociales complejos (N. Luhmann, 1973, 84, 97; 1981, 118)”. E prossegue
Baratta “La abstracion de la validez formal del derecho respecto de los
contenidos valorativos y los preceptos en la norma particular, que es un
principio fundamental del positivismo juridico, en la teoria sistémica es llevada
a su extrema consecuencia.” Mais adiante conclui o mesmo autor: “la teoria
sistémica translada del individuo al sistema mismo el centro de la subjetidad del
sistema social (N. Luhmann, 1974, 66 y ss.), y con ello atribuye mucho mas
valor, para la estabilidad del sistema social, a la produccion de consenso y a
sus equivalentes funcionales que a principio critico de la valorizacion ética y
politica tanto individual como colectiva. De alli se deriva que la violacién de la
norma es socialmente disfuncional, pero no tanto porque resultan lesionados
determinados interesses 0 bienes juridicos, sino por cuanto es puesta en
discusién la norma misma como orientacion de la accion y, en consecuencia,
es afectada la confianza institucional de los coasociados (N. Luhmann, 1983,
53y ss., 229; 1964, 251 y ss.; G. Jakobs, 1983, 28 y ss.).”2%

Os garantistas, como Zaffaroni, opbéem-se de modo veemente ao
Funcionalismo, que seria “uma mostra da decadéncia da teoria penal. Talvez
seja a teoria mais anti-humanista do atual momento doutrinario, justamente

considerada como uma sorte da ‘doutrina da seguranga nacional’ periférica”.?*

292 | a evolucién de la Politica criminal, el Derecho penal y el Proceso penal, trad. Carmen

Gomez Rivero e Maria del Carmen Garcia Cantizano, Valencia, Tirant lo Blanch, 2000, p. 67.
% Integracién-Prevencién: una “nueva” fundamentacion de la pena dentro de la teoria
sistémica, in Doctrina Penal, Teoria y Practica en las Ciencias Penales, Buenos Aires,
Depalma, ano 8, nos. 29-32, 1985, p. 10.

?%* Raul E. Zaffaroni, Ciéncia e Politica Criminal em Honra de Heleno Claudio Fragoso, Rio de
Janeiro, Forense, 1992. Antonio Garcia-Pablos de Molina reconhece que as teorias
funcionalistas possuem um ponto de partida valido e frutifero, aceitando-se o crime como fato
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Essa preocupacdo maximiza-se tendo em conta o poder de definicdo primario
das instancias formais de controle, dando concre¢do a manifestagcéo estatal do
gue € o ou ndo enquadrado no conceito de delitivo. De tal relevo é a atuacdo
de tais instancias que setores de destague da doutrina chegam mesmo a
reputd-la como componente indissociavel do proprio carater criminoso do

fato.?®

Esta concepcdo de Funcionalismo Penal extremado assombra tanto
guanto a desastrosa experiéncia brasileira de se legislar, desenfreadamente,
por meio de medidas provisérias em matéria penal. Tragédia que nao pode ser

evitada mesmo com os requisitos para sua edicdo: relevancia e urgéncia.?®® A

social e dindmico, contudo adverte que “Las teorias funcionalistas no ofrecen una explicacion
satisfactoria para todas y cada una de las manifestaciones singulares de la criminalidad.” E
prossegue: “el funcionalismo, como toda ‘macroteoria’ excesivamente pretenciosa, puede llegar
a olvidar la complejidad del fenémeno criminal, desconociendo las singularidades (etilégicas,
fenomenoldgicas, etc.) de las muy diversas manifestaciones del mismo, con generalizaciones
ingenuas Y triviales. Es lo que sucede cuando, por ejemplo, se imputan todos los males
sociales a las ‘estructuras, prescindiendo del hombre mismo, que es el protagonista de la
historia” Estudios penales, Madrid, Bosch, 1984, p. 111. JesUs-Maria Silva Sanches também
apresenta as criticas recebidas pelo Funcionalismo Penal: “a) frente & dogmética tradicional, o
funcionalismo mostra menor cientificidade, ao ser fonte de maiores insegurangas e propiciar a
arbitrariedade (Hirsch, Rechtswissenschaftliche Fakultat-FS, P. 416; Kupper, G. Grenzen, p.
12); b) a reconstrugdo normativa das categorias que este modelo dogmético propicia,
corresponde a uma crescente confusdo entre as mesmas, acabando por levar a uma
dogmatica em estado prévio ao naturalismo, isto &, as velhas teorias da imputagéo (sobre tais
manifestacbes de Hirsch neste sentido, cf. Perron, Tagungsbericht. Disckussionsbeitrage der
Strafrechtslehrertagung, ZStW 99 (1987), p. 637-663, p. 638-639; nesse sentido também
Neumann, ZStW 99 (1987), p. 587 e ss.); ¢) as teorias funcionalistas, que sdo enxergadas
normalmente como concepc¢do utilitarista de Direito Penal, se prestam a ser utilizadas
(instrumentalizadas) em sentido autoritario e contrario as garantias do Estado de Direito (nesse
sentido Kraul3, cf. Persson, ZStW 99 (1987), p. 642. Também Naucke, Die Wechselwirking, p.
24-25, nota 20, acusa a chamada ‘orientagdo [do Direito Penal] as consequéncias’, a
prevencdo, por exemplo, de favorecer a instrumentalizacdo do Direito Penal pelos grupos
E)chliticos)”, Aproximacion al derecho penal contemporaneo, Barcelona, Bosch, 1992, p. 71.
Figueiredo Dias, Os Novos Rumos da Politica Criminal e o Direito Penal do Futuro, Revista
da Ordem dos Advogados, 43 (1983), p. 18 e ss.
2% Ferju-se abertamente o Texto Maior, em raz&o do desrespeito ao principio da reserva Legal,
como lembra Alberto Silva Franco: “No plano de estabilizagdo monetaria, conhecido por Plano
Collor ou Plano Brasil Novo, instituido pelo Governo Federal para combate ao processo
inflacionario, foram inseridas, entre diversas outras providéncias, duas medidas provisorias, de
carater penal: a Medida Provisoria n. 153, que definia os crimes de abuso do poder econémico,
e a Medida Proviséria n. 156, que definia os crimes contra a Fazenda Publica, estabelecendo
penalidades apliciveis a contribuintes, servidores fazendéarios e terceiros que o pratiquem.
Ambas as medidas provisérias foram aplicadas logo apés a respectiva publicacdo no 6rgéo
oficial de imprensa. Inimeras pessoas foram arbitraria e abusivamente detidas em meio a um
grande alarido nos meios de comunicacdo. Deu-se as prisbes uma conotacdo de
exemplaridade, exibindo-se os autores desses eventuais delitos nos canais de televisdo, para
fins de intimidagao geral.” Cddigo Penal e sua interpretacdo jurisprudencial, Sdo Paulo, RT,
1997,v.1,t. 1, p. 50.
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matéria, de tdo sensivel, foi objeto de reforma constitucional, aprovada por
meio da Emenda n.° 32, de 11 de setembro de 2001.

Mesmo levando em consideragcdo o posicionamento dos funcionalistas

moderados,?®’

ndo podemos admitir concessdes, seja no plano da politica
criminal ou mesmo em termos de reforco nas expectativas sociais acerca da
norma, sob o risco, mesmo que remoto, de se reviverem as tristes experiéncias

da Escola de Kiel e do Direito Penal Soviético.?®

O Funcionalismo Penal tem suas raizes doutrindrias nos estudos
empreendidos nos Estados Unidos da América. E foi justamente o governo
deste pais que, em 13 de novembro de 2001, apresentou ao mundo um pacote
de medidas politico-criminais que perfeitamente dao concrecdo ao, nominado
por Jakobs, Direito Penal do inimigo. O Presidente George W. Bush concedeu
permissao para que se julgassem os ndo-americanos acusados de ligagdo com

o terrorismo em tribunais militares.

A diretriz autorizou o, entdo Secretario de Defesa Donald Rumsfeld a
escolher os juizes e estabelecer regras processuais, incluindo o nivel de prova
necessario para a condenacao e a proibicao do duplo grau de jurisdicdo. Tais
determinacdes aplicaram-se aqueles ndo-cidaddos americanos que se
contrapusessem aos Estados Unidos da América, seus cidaddos, ou a
economia e seguran¢a hacional, aplicando-se indiscriminadamente também
aqueles que conscientemente dessem guarida a tais pessoas. Estas sao
apenas algumas, de uma série de outras, violacdes as liberdades publicas, tais
como: autorizacao para prisées por tempo indeterminado, independentemente
de processo; proibicdo da escolha do advogado de confianca do cliente;
ampliacdo desmensurada dos poderes para diligéncias, como busca e

apreensdo.?*®

207 Cf. Claus Roxin, La evolucién de la Politica criminal, el Derecho penal y el Proceso penal,

Céarmen Goémez Rivero y Maria del Carmen Garcia Cantizano, Valencia, Tirant lo Blanch, 2000,
. 73.

EOS Para a especificagdo do carater daninho dessas experiéncias, v. Miguel Reale Jr., Teoria do

Delito, Sdo Paulo, RT, 2000, p. 23-31.

299 Cf. dados oriundos do site http://www.adc.org, pagina oficial do American Arab Anti

Discrimination Committee.
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José Eduardo Faria, com preciséo, observa que um indicativo importante
de ameacga as praticas democraticas e as liberdades civis é a crescente
utilizacdo de medidas de emergéncia que variam desde o estado de sitio a lei
marcial. Elas podem ter eficacia no curto prazo, mas o principal risco € a
conducdo a governos autoritarios, sob o pretexto de “recurso extremo” para a

defesa das instituicBes ameacadas.?*°

N&o é novidadeiro o fato de nos Estado Unidos da América haver
flagrantes violac6es dos direitos humanos. E o que lembram Figueiredo Dias e
Costa Andrade: “Isto € particularmente nitido a partir de 1965, data em que o
presidente Johnson proclamou perante o 89.° Congresso a necessidade de
‘travar e inverter a tendéncia para a ilegalidade. Em 1968 seria a vez de o
Omnibus Crime Control and Safe Streect Act ampliar a ‘guerra’, a custa da

compressao das liberdades e garantias dos cidadéos.”?**

Apéds, tal reflexdo, seguimos para a verificacdo do ponto de vista
abolicionista, que nos pode fornecer argumentos criticos para o fendmeno

abuso de poder.

3 ABORDAGEM ABOLICIONISTA

Relevante debate é suscitado pelo Abolicionismo Penal. Os seguidores
da doutrina largamente desenvolvida por Hulsman dividiram-se em duas
vertentes. A radical investe contra a justica penal como um todo, propondo a
sua extincdo, dado o seu carater injusto e ilegitimo. Ja os moderados veem a
abolicdo academicamente, como uma forma de pensar e interpretar o crime e o
criminoso, conduzindo-se a particular analise critica dos mecanismos de

funcionamento da justi¢a criminal.

219 cf. poder e legitimidade, Colecdo Debates, Sdo Paulo, Perspectiva, 1978, p. 52. Ester

Kosovsky desenvolveu também a ideia de legitimidade meramente formal, diante de préaticas
abusivas cometidas em nome da lei e da ordem, Abuso de poder: novas medidas contra a
prepoténcia, Ciéncia penal, coletinea de estudos, Homenagem a Alcides Munhoz Netto,
Curitiba, JM, 1999, p. 125.

1 Criminologia, 0 homem delinquente e a sociedade criminégena, Coimbra, Coimbra Ed.,
1984, p. 48.
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Sob as lentes desta segunda concepcéao, evidenciando-se inclusive o
diminuto papel reservado a vitima no processo penal,?*?> demonstra-se o0 modo
esquizofrénico como atuam os 6rgdos de repressdo penal: policia, ministério
publico, tribunal e penitenciarias. Aplica-se o direito e exerce-se o poder,
mesmo nao crendo na sua utilidade e funcionalidade. Atua-se cega e
irracionalmente, apenas dando sequéncia ao procedimento, num fantastico e
surreal ambiente no qual os personagens do drama criminal sdo inseridos,
retirando da vitima e do agente a possibilidade real de colaborarem com o

desfecho processual.

Sao observacdes da fenomenologia do exercicio do Direito Penal e do
Direito Processual Penal que devem ser levadas em consideracdo ao se
pensar em qualquer medida de alteracdo legislativa ou de atuacao judicial ou
administrativa no controle do abuso de poder.

E de dificil implantacdo qualquer medida de alteracdo que toque as
instancias formais de controle, pois envolvem instituicdes cujo funcionamento
assemelha-se mais a liturgia de algumas religibes do que propriamente a
atuacdo de 6rgaos de um grande ente teleologicamente orientado a promocéao
do bem comum. Longe disso. A falacia é evidenciada por Hulsman ao precisar
que: “Uma das principais caracteristicas da justica criminal € que ela prega em
seu discurso a ‘responsabilidade pessoal’ para ‘agressores’ e suprime a
‘responsabilidade pessoal’ daqueles que trabalham dentro de seu

referencial”.?*®

E precisamente este o ponto central sobre o qual se devem debrucar
agueles que estudam a realidade do abuso de poder com relevancia criminal.

O abolicionista citado lembra Foucault, para quem “o papel do académico &

212 Segundo Figueiredo Dias e Costa Andrade: “Na verdade, e ao contrario do que sucede com

0 processo penal, o processo civil ndo rouba o conflito as partes (Desenvolvidamente, Rapport,
(n. 1), pag. 37 e segs.; L Hulsman, (n. 7), pag. 154 e segs. e (n. 13), pag. 13. Sobre o “roubo do
conflito”, cfr. supra (n. 9) e ainda L. Hulsman, (n. 7), pag. 90 e Costa Andrade, (n. 24), pag. 53.).
Delinquente e vitima surgem aqui armados de poderes de intervencao e transaccdo capazes
de obviar ao desvio (e alienacdo) do processo segundo a racionalidade e os objectivos (e
interesses) especificos da propria organizacdo formal de controlo, v.g., a policia, 0 ministério
E)lgblico, o tribunal, etc.” Op. cit., p. 422.

Temas e conceitos numa abordagem abolicionista da justica criminal, Conversacfes
abolicionistas — uma critica do sistema penal e da sociedade punitiva, Sdo Paulo, IBCCrim,
1997, p. 201
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mostrar 1) como as instituicbes realmente funcionam e 2) quais s&o as
consequéncias reais de seu funcionamento nos diferentes segmentos da
sociedade. Além disso, ele tem de descobrir 3) os sistemas de pensamento
gue jazem sob estas instituicdes e suas praticas. Ele tem de mostrar o contexto
histérico destes sistemas, as restricbes que eles exercem sobre nés, e o fato
de que eles tornaram-se tao familiares que séo parte de nossas percepcoes,
atitudes e comportamentos. Por ultimo, 4) ele tem que trabalhar com os
envolvidos e com praticantes para modificar as instituicbes e suas praticas e
desenvolver outras formas de pensamento.”?** E exatamente nesta perspectiva
critica que se deve voltar a atencdo criminoldgica para a realidade do abuso de
poder com status penal.

A concepcao radical do Abolicionismo Penal também guarda intima
relacdo com a temética do abuso de poder. A atuacdo ilegitima, inatil e
disfuncional das instancias formais de controle, propria daqueles que praticam
0 abuso de poder, serviu de fundamento para que se propusesse a extin¢cao da

justica criminal.

A nossa investigacdo nao seria completa se deixasse de considerar o

viés fornecido pela Criminologia Critica, como veremos a seguir.

4 ABORDAGEM PELA CRIMINOLOGICA CRITICA

O enfoque da Criminologia Nova ou Criminologia Critica é bastante
interessante no concernente ao abuso de poder com relevancia penal. Esse
movimento de estudo multidisciplinar do fenémeno delitivo desloca o foco de
pesquisa do criminoso e do crime para a sociedade e para seus 6rgaos de
prevencdo e repressao ao crime. Trata-se de apurar a participacdo das
proprias instancias formais de controle no fomento e no desencadeamento

mesmo de um ambiente propicio a pratica delitiva.**®

14 Op. cit., p. 193.

Sao trés as principais perspectivas da Nova Criminologia ou Criminologia Critica: o labelling
approach (ou perspectiva interacionista), a etnometodologia e a criminologia radical. Nos
termos da licdo de Figueiredo Dias e Costa Andrade “As questbes centrais da teoria e da
pratica criminoldgicas deixam de se reportar ao ‘delinquente’ ou mesmo ao ‘crime’, para se
dirigirem, sobretudo, ao proprio sistema de controlo, como conjunto articulado de instancias de
produgdo normativa e de instancias de reac¢do.” Criminologia, o homem delinquente e a
sociedade crimindgena, Coimbra, Coimbra Ed., 1984, p. 42-43.
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E, nesse prisma, diante da analise da pratica do abuso de poder com
status penal, em certo sentido, assistimos a um retorno a concepg¢éo da Escola
Criminoldgica Positiva. Trata-se de uma decorréncia logica, pois o autor do
abuso de poder € justamente um dos membros dos érgdos das instancias
formais de controle. Assim, de acordo com a Criminologia Critica, para o
estudo do abuso de poder, foca-se novamente no criminoso, desde que

inserido em seu ambiente institucional profissional.

Quando este sujeito ingressa na carreira do respectivo 6rgdo publico,
além de trazer sua mundivisdo inserta na sociedade crimogena, agrega ainda a
sua concepcao de vida os valores da instituicdo. Cuida-se, neste particular, de
uma abordagem axiologica complexa: somatério dos seus valores pessoais
com aqueles da instituicdo da qual passa a fazer parte, sintetizando-se um
sujeito com valores nao raras vezes conflitantes entre si. O conflito decorreria
de o recém ingresso, por um lado, trazer consigo o sentimento de medo e
reserva face aos agentes publicos, pois frequentemente estdo associados a
praticas delitivas; e, por outro lado, receber os (contra)valores de seus novos

colegas.

Outro traco da Nova Criminologia é o pluralismo axiolégico ou de
conflito, como decorréncia de uma classe dominante. Figueiredo Dias e Costa
Andrade explicam este ponto, nos seguintes termos: “o direito criminal passa
agora a ser encarado como um instrumento nas méos de moral entrepreneurs

(BECKER) ao servico dos interesses dos detentores do poder.”?®

Todo esse ambiente de desrespeito aos mandamentos legais e
constitucionais, com as tintas da “politica de tolerancia zero” e do “movimento
de lei e ordem”, leva setores da sociedade a perder a nogado da cogéncia das

disposicdes fundamentais.

Um exemplo pode ser colhido no tocante & imprensa. Esta instituicdo
cumpre papel absolutamente relevante em paises de bases democraticas

sélidas. Contudo, e isso ja foi objeto de duras e bem fundamentadas criticas

1% Op. cit., loc. cit.
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vertidas por Miguel Reale Junior,?*’

indispensavel é o respeito aos limites
impostos ao exercicio deste tremendo poder conferido aos meios de
comunicacdo de massa. A imprensa, dada a sua importancia, recebeu na
Constituicdo garantias que instrumentalizam o cumprimento de sua misséo.
Todavia, como todos os direitos inscritos no Texto Maior, ndo tém tais garantias
da imprensa o condao de conferir aos meios de comunicacédo de massa um bill
de indenidade. Pelo contrario, a apresentacao de informacdes € uma conduta
gue envolve risco, trata-se de enunciar fatos e juizos de valor, e neste mister,
obviamente, h& responsabilidade pelo conteido do que se publica. A imprensa
possui, entdo, o seu exercicio regulado de maneira coordenada com os demais

setores de protecdo fundamental.

Um dos grandes conflitos a que hoje se assiste é o referente a liberdade
de imprensa versus o direito a privacidade e a intimidade. E é fundamental que
se ponham freios as manifestacdes dos 6rgédos de comunicacdo de massa para

nao restar aniquilado o sigilo nas relacdes pessoais.

Entretanto, esse ambiente de desrespeito aos direitos e garantias criado
e fomentado, em grande parte, pelas instancias formais de controle contamina
a sociedade e a imprensa que a retrata. E comum assistir-se a atuacdo de
jornalistas que, recebendo fitas contendo conversas telefonicas objeto de
grampo, dao-lhe publicidade, fazendo tabula rasa da intimidade e da
privacidade. Escudam-se afirmando prestarem um servico publico, diante da
relevancia dos didlogos contidos em tais gravacfes. No entanto, o tido como
jornalismo investigativo simplesmente destréi reputacbes, sem que O0s

envolvidos tenham condices de exercerem o prévio direito de defesa.

Emblemética também foi a participacdo do Governo Federal do Brasil na

BN

contribuicdo, verdadeiro patrocinio, a violacdo dos bens juridicos objeto de

exame. Apdés uma torrente de dendncias, relatorios e investigacdes sobre

21" Sobre uma das ruidosas manifestacdes de abuso de poder perpetrada pelas instancias

formais de controle, o Professor Titular da USP pontua: “E triste ver que o Estado de Direito
tem f6lego curto no Pais em que o mote de telejornais, para a satisfacdo do publico sequioso
de sangue, é ‘doa a quem doer, tem que acabar na cadeia e ndo em pizza com sobremesa de
marmelada’. A presunc¢éo de inocéncia, a inviolabilidade da casa e da intimidade, a honra das
pessoas sO prevalecerdo quando forem reconhecidas como mais valiosas que a vaidade
pessoal, conscientizando-se a imprensa de que crucificagdo antecipada, tdo a gosto do publico,
ndo pode ser acirrada pelos meios de comunicacdo, que tudo fazem para contentar seu
consumidor.” Sangue e Imprensa, Jornal da Tarde, 27 de abril de 1999.
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violacdes aos direitos e garantias fundamentais no Estado do Espirito Santo, o
Ministério da Justica, por meio da Resolucdo MJ 11, de 11 de junho de 2002,
designou os membros para integrar o Conselho de Defesa dos Direitos da

Pessoa Humana, a fim de elaborar um relatorio final sobre a situagéo.

Constou de um dos dossiés elaborados pelo Governo Estadual do
Espirito Santo a agdo de uma entidade civil denominada ‘Scuderie Detetive Le
Cocqg’. Segundo o dossié “esta entidade ‘sem fins lucrativos’, composta
principalmente por policiais, e arregimentando politicos, empresérios,
comerciantes, autoridades, agentes publicos, advogados, membros do
Judiciario e do Ministério Publico — era apontada como mentora de atividades
criminosas variadas, incluindo os assassinatos de ‘exterminio de marginais’ no
estilo dos famigerados ‘esquadrées da morte’ (que pontificaram no pais nos
anos 60/70) e os homicidios de ‘pistolagem’ mediante encomenda ou mando,
tendo como pano de fundo o narcotrafico, o contrabando, o trafico ilegal de
armas, o jogo clandestino (‘jogo do bicho’, cassinos, etc.), o lenocinio, a venda
da protecédo, a coacdo, o suborno, e a corrupgcao de autoridades e agentes
publicos, a sonegacdo, as fraudes fiscais, e as negociatas para a dilapidacdo

do patrimdnio publico (federal, estadual e municipal).?*®

Tamanha foi a magnitude, extensa e profunda, da crise institucional
enfrentada por tal Unidade da Federacdo que o Relatério da Comissdo
culminou na recomendacao pela intervencao federal nos Poderes Executivo e
Legislativo, nos termos do art. 34, Ill, e VII, b, da Constituicdo Federal.?*® Ao
término dos trabalhos, a Comisséao, presidida pelo entdo Ministro da Justica,

Miguel Reale Junior, aprovou, a unanimidade, o Relatorio.

18 Cf. Relatorio Final da Comissdo de Defesa de Direitos da Pessoa Humana, nomeada pela

Resolugdo MJ N. 11, de 18 de junho de 2002, concluido em 2 de julho de 2002, p. 9.

1% Destacamos algumas das mais graves conclus6es do Relatorio:

“1) Encontra-se cabalmente caracterizado o grave comprometimento a ordem publica, por forca
de um conjunto de circunstancias que singulariza a criminalidade violenta e organizada no
Estado do Espirito Santo, em contraste com 0 que se passa em outras partes do pais. Dentre
elas é possivel destacar: o fato de que se prolonga, por mais de uma década, sob o signo da
impunidade; a generalizada percepcao de que se encontra infiltrada em diferentes instituicdes;
(...) 2) Encontra-se cabalmente caracterizado um padrdo grave e sistematico de violagdo aos
direitos da pessoa humana, em razdo de:...c) impossibilidade, incapacidade ou omissdo das
autoridades do Estado do Espirito Santo no cumprimento de sua atribuicdo de fazer respeitar
os direitos da pessoa humana.” (Relatério cit., p. 61).
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Todavia, os legitimados a propositura do pedido de intervencéo federal
guedaram inertes. Diante do contributo oficial para o incremento do ambiente
crimindgeno, o Ministro da Justica pediu demissdo. Sobre as relacdes internas
dos 6rgaos do governo, com argucia salientou George Burdeau: “se n&o existe
nas relacdes de comando e obediéncia uma atmosfera de confianga, todo
eclipse nas forcas materiais dos governos ocasionard uma desagrega¢cdo do

organismo social”.??°

Tal atuacdo das instancias formais de controle conduz ao
reconhecimento de um comportamento ilegitimo,?** emoldurado pelo abuso de
poder, em sua modalidade mais delicada e de dificil punicdo, o desvio de
finalidade. Trata-se do abuso de poder ideologico, no qual se ilagueia a
realidade a fim de, externamente, afigurar-se o ato como legal. Todavia, as
evidéncias eram tantas, e a juridicidade da medida orientada pelo Ministro da
Justica era tal que as justificativas apresentadas apenas se prestaram a
cristalizar a crise juridica. Crise, na licdo de Miguel Reale, é entendida, nesse
caso, como a perda de confiangca nas solucdes normativas, responsavel pelo

desajuste entre as condi¢des existenciais e as normas juridicas vigentes.??

Pelo trabalho de campo realizado, notamos que as Corregedorias séo
orgaos, cujo acesso, em principio, € estimulado. Contudo, com o
aprofundamento da incursdo neste universo, o que se colhe € um terreno
pouco propicio a fiscalizacdo do trabalho de repressdo e prevencdo das
praticas abusivas.

220

ot Apud José Eduardo Faria, op. cit., p. 53.

O 6rgao técnico-juridico mais intimamente ligado a Presidéncia da Republica, o Ministério
da Justica, reconheceu tratar-se de hipétese fatica que se subsumia a previsdo constitucional
da intervencao federal, a medida, reconhece-se, extrema, mas necessaria, constituia-se em ato
de oficio, de cujo cumprimento ndo se poderia furtar, pois qualquer escusa “politica”’, somente
se prestaria a evidenciar ainda mais a elementar, sentimento pessoal. A “alternativa” escolhida
pelo Governo Federal, de se formar um forga tarefa para combater o crime organizado, ndo
logrou éxito, basta conferir a exoneracdo do superintendente regional da Policia Federal no
Estado do Espirito Santo, Tito Caetano Corréa, apds o homicidio de uma testemunha-chave do
caso, que se encontrava presa, cf. “Superintendente da PF é exonerado no Espirito Santo”, O
Estado de S&o Paulo, Cidades, 26 de novembro de 2002.

22 O Direito como experiéncia, p. 188. Como asseverado por José Eduardo Faria, conferir
também sobre o tema: “George Ripert, Evolucion y Progreso de derecho, e (...) Piero
Calamandrei, La crisis de la Justitia, ambos incluidos em La crisis del derecho, Buenos Aires,
Ediciones Juridicas Europa América, 1961; e (...) Orlando Gomes, A crise do direito, Papelaria
Vera Cruz, 1945.” Op. cit., p. 43.
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A autoexecutoriedade que marca a atuacdo publica confere aos seus
agentes uma seguranca que, as vezes, afigura-se como que uma
intangibilidade. Tal condi¢céo se alicerga em daninha confianga de que a revisao
do mérito das eventuais arbitrariedades, estatisticamente, € pifia.

Temos assistido, entdo, aos responsaveis pelas instancias formais de
controle reviverem os tempos em que a vinculacdo do poder a religido conferia
ao chefe poderes divinos. Mas, por mais plenipotenciario que se ache o agente
publico, ao abusar, falta-lhe legitimidade, como ocorria mesmo com os deuses
da Antiguidade. De acordo com a licdo de Fustel de Coulanges se “acreditava
na sua existéncia, mas, por vezes, preferiria que ndo existissem. Temia aos
seus préprios deuses domésticos ou nacionais, receando ser traido por

eles.”223

Passemos, entdo, a verificar como as instancias formais controle tém

contribuido para o fomento criminégeno.
4.1 AS INSTANCIAS FORMAIS DE CONTROLE

O controle da criminalidade pode se operar de modo concentrado por
meio de organismos especializados, dentre eles a Policia, o Ministério Publico,
os Tribunais e as Penitenciarias. Contudo, ndo se pode olvidar do controle
difuso, exercido por instituicdes como a familia, a escola, as associacdes de

bairro, que séo as instancias informais de controle.

No ambito deste trabalho, focalizamos nossa atencdo na Policia, no
Ministério Publico e no Poder Judiciario, na exata medida em que suas
atuacbes podem, a despeito do alardeado mito da tolerancia zero, ou do
movimento de lei e ordem, contribuir para a criacdo ou incremento do ambiente
criminégeno, por meio da pratica do abuso de poder, em suas duas vertentes,

excesso de poder e desvio de finalidade.

Um fenbmeno importante diz com o espirito que subjaz a atuacédo das

instancias formais de controle, tendo em consideracdo a tenra idade da

2 Op. cit., p. 252.
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democracia brasileira. As instituicdes que deveriam promover a fiscalizagdo do

exercicio do poder publico, no entanto, sdo ainda muito timidas.

Apesar de positivadas as liberdades publicas, os integrantes do poder
estatal ainda raciocinam, em grande parte, com a mentalidade de repressao do
criminoso como um inimigo. Paulo Sérgio Pinheiro asseverou: “O problema é
que instalar um governo civil eleito democraticamente ndo necessariamente
significa que as instituicbes do Estado irdo operar democraticamente.
Guilnerme O’Donnel refere-se a essa passagem como ‘primeira transicao’ —
sair de um regime autoritario para um governo eleito — e a ‘segunda transi¢ao’
como a institucionalizacdo das préaticas democraticas em todos os niveis do
Estado. Em muitos paises pos ditaduras que ndo tém uma longa tradicdo
democratica, a ‘segunda transi¢ao’ ficou imobilizada por inumeros legados do

passado autoritario.”?*

4.1.1 A POLICIA

Neste item, focamos nossas lentes principalmente sobre o
comportamento dos policiais civis, pelo menos parcela deles, quando

interagem com a comunidade para a qual prestam servigos.

N&ao é dificil identificar o grupo de policiais que assume o abuso como
rotina, pelo modo como se comportam e se comunicam com a populacao.
Todas as prerrogativas que os aparelham para enfrentar o crime acabam
prestando-se, antes e indevidamente, a alimentar-lhes o sentimento de
indenidade que culmina em abusos como: tumultuar o transito, abrindo
caminho desnecessariamente com as sirenes, ou, parando em fila dupla, s6
porque estdo nas viaturas. Ademais, simplesmente, anulam qualquer
possibilidade de critica ou fiscalizacdo de desvios e excessos com ameacas de

represalias, gerando na populacdo a sensagédo de desamparo e impoténcia.

Algumas iniciativas administrativas tém sido tomadas, mas tdo s6 no
ambito da Policia Militar, a fim de integrar os policiais a comunidade, v.g., a

ronda escolar. Contudo, resta a policia judiciaria alheia a estas medidas.

224 “ioléncia, crime e sistemas policiais em paises de novas democracias”, Tempo Social,
Rev.. Sociol. USP, Sdo Paulo, 9(1):43-52, maio de 1997, p. 42.
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Apresentamos alguns dados obtidos sobre as infracdes praticadas por
policiais. Estas informacdes foram alcancadas por meio da Ouvidoria da
Policia, 6rgdo da Secretaria de Seguranca Publica do Estado de Sao Paulo,
estudo no qual consta a seguinte epigrafe: Perfil dos Policiais Civis e Militares

Denunciados na Ouvidoria e Puni¢cfes: Resumo 1998 a 2000.

Policiais Militares

Patentes Denunciados Procedimentos Policiais Punicbes  Policiais
na Ouvidoria Instaurados Investigados (Indiciamento, Punidos
Processo
Crime,
Punicéo
Adm.)

Coronel 243 3 3 0 1
Tenente Coronel 122 8 8 3 2
Major 186 13 13 6 6
Oficiais Superiores 551 24 24 9 9
Capitéo 550 65 66 22 20
Tenente 622 167 189 105 91
Aspirante 11 26 26 18 16
Oficiais 1183 258 281 145 127
Intermediarios
Sub Tenente 44 17 17 10 9
Sargento 751 331 377 269 240
Cabo 341 289 341 259 226
Soldado 1090 1047 1879 1417 1215
Pracas 2226 1684 2614 1955 1690
Totais 3960 1966 2919 2109 1826
Relacdo com Total 100 49,65 73,71 53,26 46,11
de Denunciados na
Ouvidoria

Policiais Civis

Cargos Denunciados Procedimentos Policiais Punicbes
na Quvidoria Instaurados Investigados (Indiciamento,

Proc. Crime,
Punicéo
Adm.)

Delegado 1938 116 168 67

Médico Legista 20 0 0 0

Investigador 1710 223 338 186

Carcereiro 260 87 150 67

Escrivao 312 33 33 14

Agente Policial 96 80 94 55

Agente de 26 2 2 1

Telecomunicacdes

Chefe de Cartdrio 2 0 0 0

Dactilocopista 1 0 0 0

Fotografo Técnico 7 0 0 0

Policial

Papilocopista 4 3 3 2
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Perito Criminal 33 8 9
Totais 4409 552 797
Relacdo com Total de 100 12,52 18,08
Denunciados na

Ouvidoria

394
8,94

Tabela de Resumo das Puni¢cdes Anual 2000
% em relacéo ao Tipo de Punicado

TIPO DE PUNICAO PM %PM PC %PC TOTAL
PENAL 688 80 172 20 860
TOTAL 918 82,41 196 17,59 1114
% em relacdo a cada Policia

TIPO DE PUNICAO PM %PM PC %PC TOTAL
ADMINISTRATIVA 230 25,05 24 12,24 254
PENAL 688 74,95 172 87,76 860
TOTAL 918 100 196 100 1114

* Punicbes que chegaram ao conhecimento da Ouvidoria no
ano de 2000

Acumulado 1996 — 2000
% em relacdo ao Tipo de Punicdo

TIPO DE PUNICAO PM  %PM PC %PC TOTAL
ADMINISTRATIVA 876 81,72 196 18,28 1072
PENAL 2279 77,65 656 22,35 2935
TOTAL 3155 78,74 852 21,26 4007
% em relacdo a cada Policia

TIPO DE PUNICAO PM  %PM PC %PC TOTAL
ADMINISTRATIVA 876 27,77 196 23 1072
PENAL 2279 72,23 656 77 2935
TOTAL 3155 100 852 100 4007

Tabela de Resumo dos
Policiais Punidos

Acumulado 1996 - 2000 **

PM 2011
PC 604
TOTAL 3515

** A diferenca entre as Puni¢Bes e Policiais Punidos se deve ao fato de que alguns policiais sofreram mais

de uma punicdo. (Fonte: pagina oficial da Ouvidoria da Policia, da Secretaria de Seguranga Publica de

Séo Paulo, http://www.seguranca.sp.gov.br)

Desses dados, mesmo levando em consideracdo as ja apontadas
deficiéncias das estatisticas oficiais, podemos aquilatar a gritante diferenca
com relagdo a procedimentos investigatorios instaurados e as consequentes
punicdes, tendo em consideracdo a hierarquia dos postos ocupados. Os
ocupantes de cargos subalternos sdo, comparativamente aos seus superiores,
mais frequentemente punidos, o que torna mais evidente a conclusao, ja

adiantada, de que as formas mais sofisticadas de abuso, aquelas decorrentes

do desvio de finalidade, sédo de punicdo mais rara.
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Outro ponto interessante da estatistica indica um quadro de
esquizofrenia punitiva, vez que existe um numero maior de condenacdes
penais do que de punigbes administrativas. Isto revela, portanto, o quanto as
Corregedorias tém sido brandas, ou, ao menos, lentas, quanto a apuragéo de

praticas abusivas de seus membros.?*

De acordo com os dados disponibilizados pela Comissdo de
Prerrogativas da Ordem dos Advogados do Brasil, Seccdo de Sao Paulo, os
atos abusivos praticados por policiais contra o livre exercicio profissional dos

advogados condizem com a seguinte tabela:

Delegado de Policia Policiais Militares

1992 33 7
1993 24 -
1994 24 -
1995 41 -
1996 13 1
1997 15 2
1998 22 2
1999 21 4
2000 27 3
2001 24 -

2002(até out) |31 -
TOTAL 275 19

Notamos, por tais dados, que as reclamacgdes tém persistido ao longo

dos anos, a indicar que uma reniténcia no comportamento de arbitrio.

Como lembram Figueiredo Dias e Costa Andrade, a Policia, em suma,
possui uma atuacdo que varia de acordo com a Otica do expectador: se
investigado, vitima, ou testemunha; ou se tais pessoas pertencem a um outro
grupo étnico, se ricas ou pobres. Todos, contudo, ora dela necessitam ora dela
querem distancia. As expectativas e 0s juizos cambiam, no entanto, no mais
das vezes, colhe-se a decepgédo. Devemos ainda lembrar a licdo de Vollmer:
para atender a todas as expectativas, o policial precisaria ter: “a sabedoria de
Saloméao, a coragem de David, a paciéncia de Jo, a lideranca de Moisés, a
delicadeza do Bom Samaritano, a estratégia de Alexandre, a fé de Daniel, a

2% pode-se cogitar de eventual suspensdo dos procedimentos correcionais, enquanto

perduram as ac¢fes penais. Contudo esta ndo tem sido a diretriz firmada pelo Tribunal de
Justica de S&o Paulo que reiteradamente afasta a suspenséo, baseando-se na independéncia
das instancias, cf. MS. 95.364.0/0, Rel. Gentil Leite, j. 16/10/02.
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diplomacia de Lincoln, a tolerancia do Carpinteiro de Nazaré e, por ultimo um
conhecimento aturado de todos os ramos das ciéncias naturais, biologicas e

sociais”.?%®

A edicao do “Manual Operacional do Policial Civil: doutrina, legislagcéo e
modelos”, uma obra da Delegacia Geral de Policia do Estado de S&o Paulo,
representou um avanco, sem dulvida. Sao apresentados 0s mecanismos e
balizas a serem respeitadas pelos policiais nas investigacdes sobre varios
crimes. Contudo, sintomaticamente, nada se falou sobre investigacdo acerca

da criminalidade do abuso de poder.
4.1.2 O MINISTERIO PUBLICO

O Ministério Publico é instituicdo dotada de uma das mais caras missées
no cenario democratico. Trata-se de instituicdo permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime
democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis, conforme

dispde o art. 127 da Constituicdo Federal.

Dentre suas fungbes institucionais, encontra-se a de promover,
privativamente, a acdo penal de iniciativa publica e a de exercer o controle

externo da atividade policial.

Com o advento da Carta Politica de 1988, o Ministério Publico, dadas as
garantias e prerrogativas alcangadas, chegou mesmo a ser considerado como
uma espécie de quarto poder.??” Contudo, dadas as intimas relacdes com o
Poder Executivo, cujo chefe continua a escolher o Procurador-Geral, a

independéncia funcional do Ministério Publico é questionada. %

226 Apud Figueiredo Dias e Costa Andrade, Op. cit, p. 463-464.
221 Jodo Gaspar Rodrigues, O Ministério Publico como Quarto Poder, Revista Forense, v. 346,
p.70-90.

%% Nao sao raras as manifestagdes de inconformismo do Ministério Publico quando o chefe do

Executivo deixa de escolher o membro mais votado da lista triplice para ocupar o cargo de
Procurador Geral. Conferir: Tarso anuncia Eduardo de Lima Veiga como novo Procurador Geral
de Justica do RS: Candidato fez menos votos que a atual procuradora, mas foi o indicado pelo
governador. Jornal Zero Hora, 25/03/2011, www.zerohora.clicrbs.com.br; Covas quebra
tradicdo e nomeia Marrey, Folha de S&o Paulo, 12/02/1996, www.1.folha.uol.com.br.
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Bastante interessante para os fins deste trabalho, em termos de politica
criminal e mesmo sob um enfoque criminoldgico, sdo as reclamacdes de outras
instancias formais de controle diante de algumas a¢des do Parquet. Tem-se,
entdo, a possibilidade de o agente publico figurar como vitima, no exercicio
mesmo de suas funcbBes, de abuso de poder por membros de outras

instituicdes de prevencao e repressao ao crime.

No ano de 2001, houve um aceso conflito entre o Ministério Publico e a
cupula da Policia Civil de certa Unidade da Federacdo. Na ocasido, o
Corregedor-Geral da Policia Civil teria acusado o Parquet de traicdo. Sem ter
sido comunicado previamente, veio ele a saber que Promotores de Justica,
acompanhados de emissora televisiva, teriam prendido investigadores de
policia.??® A posicéo da Autoridade Policial lastreou-se na 6tica de que caberia
ao Parquet, segundo o inciso VII, do art. 129 da Constituicdo Federal, exercer o
controle externo da policia judiciaria, o que conduziria, no maximo, ao
acompanhamento dos inquéritos policiais desenvolvidos pelo érgdo legalmente

criado e aparelhado para tanto, e ndo simplesmente substitui-lo.?*°

Sobre as relagcbes entre as diversas instancias de controle, escreveram
Figueiredo Dias e Costa Andrade: “A policia é particularmente sensivel ao
modo como representa e aprecia a actuacdo das restantes instancias,
designadamente o ministério publico e o tribunal. Entre a policia e os membros
destas instancias formais medeia uma evidente diferenca de insercao

econdmica, social, cultural e, por isso, de mundivisdo”.?*!

Contudo, mesmo levando em consideracdo todas as eventuais

diferencgas de insercéo, o aljamento da Policia em atua¢Bes como a retratada

29 Conferir: Corregedor acusa MPE de traicdo e se demite, O Estado de S&o Paulo,

Suplemento Cidades, 18 de dezembro de 2001, p. C3. Note-se, contudo, que em situagdes-
limite, como a retratada, em que 6rgaos da Policia estariam sendo alvo de apuracgéo, tem-se
pontualmente admitido a investigacdo pelo Ministério Publico: STJ: HC 157.904/PI, Rel.
Ministro NAPOLEAO NUNES MAIA FILHO, QUINTA TURMA, julgado em 08/02/2011, DJe
24/09/2012; HC 57.118/RJ, Rel. Ministra MARIA THEREZA DE ASSIS MOURA, SEXTA
TURMA, julgado em 01/10/2009, DJe 19/10/2009.

230 A despeito da inexisténcia de pronunciamento definitivo do Supremo Tribunal Federal a
propdsito, ha julgados de tal Corte entendendo pela possibilidade de investigacao criminal
direta pelo Parquet, sendo, alias, tal compreensao pacifica no ambito do Superior Tribunal de
Justica. No Pretorio Excelo, a definicdo do tema encontra-se no aguardo do julgamento,
definitivo, do Recurso Extraordinario 593.727/MG, de relatoria do Ministro Cezar Peluso.

2L Op. cit., p. 457.
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poderia representar afronta ao disposto no item 20 dos “Principios Orientadores
Relativos a Fungdo dos Magistrados do Ministério Publico”, objeto de
Resolucdo das Nacbes Unidas, aprovada no Oitavo Congresso das Nacfes
Unidas para a Prevencao do Crime e o Tratamento dos Delinquentes, em que
se recomendou: “20. Para assegurar a justica e a eficacia dos processos
judiciais, os magistrados do Ministério Publico devem cooperar com a policia,
os tribunais, os membros das profissbes forenses, a defesa, assim como os

outros organismos ou instituicdes publicas”.?*

Apesar da nobreza da instituicdo, temos assistido, por vezes, a noticias
de abusos. Tal é reconhecido, inclusive, pelos préprios membros do Parquet.?
Referimo-nos ao “abuso do poder de denunciar’” no qual o Ministério Publico,
tendo algum lastro para processar criminalmente resolve oferecer a incoativa
em face, por exemplo, de todos os membros da administragdo de uma
empresa, pois, nominalmente encontram-se figurando nos respectivos
documentos  societarios.”**  Tal desvio, verdadeira tentativa de
responsabilizacdo penal objetiva, contagiou o legislador que, lamentavelmente,
criou uma andmala modalidade de crime comissivo por omissao, no art. 2.°, da

Lei n.° 9.605/98.%%°

282 consultar pela internet, http:/dhnet.org.br/direitos, destaque nosso.

2% O Procurador da Republica no Rio de Janeiro Roberto dos Santos Ferreira afirma: “A
dendncia, portanto, deve ser capaz de refletir a realidade provisoéria encerrada no inquérito
policial ou nas pecas de informac¢&o. Nunca a formulacdo de uma acusacao, resultante de pura
criagcdo mental de seu autor. Em sintese, a denlncia deve vir acompanhada de um minimo
conjunto probatério que demonstre sua viabilidade, sua plausibilidade. O contréario
representaria odiosa consagragcdo do arbitrio e da prepoténcia do Estado em detrimento da
liberdade dos cidadaos, constitucionalmente assegurada, caracterizando o denominado abuso
do poder de denunciar, passivel mesmo de ser corrigido através do remédio herdico do habeas
corpus”. Da denuncia nos crimes societarios, Revista Direito, Estado e Sociedade, Rio de
Janeiro, PUC, n. 9, ago-dez, 1996, p. 115-126 e 123.

20 Superior Tribunal de Justigca por mais de uma vez ja reconheceu a pratica abusiva do
Ministério Publico: HC 107.881/MG, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em
28/09/2010, DJe 16/11/2010; HC 67.571/SP, Rel. Ministro NILSON NAVES, SEXTA TURMA,
Lléégado em 24/05/2007, DJe 22/09/2008.

Consta do diploma referenciado que trata dos crimes contra o meio ambiente:

“Art. 2.° Quem, de qualquer forma, concorre para a pratica dos crimes previstos nesta Lei,
incide nas penas a estes cominadas, na medida da sua culpabilidade, bem como o diretor, o
administrador, 0 membro de conselho e de 6rgdo técnico, o auditor, o gerente, o preposto ou
mandatério de pessoa juridica, que, sabendo da conduta criminosa de outrem, deixa de impedir
a sua pratica, quando podia agir para evita-la.” Miguel Reale Junior critica o dispositivo por
representar uma manifestacdo de neoincriminacdo ditatorial. A lei dos crimes ambientais,
Separata Revista Forense, Sdo Paulo, vol. 345, 1999.
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A preocupacao com eventuais abusos na atuacao ministerial conduziu a
Organizacédo das Nacbes Unidas a editar a, ja referida, resolucdo acerca dos
“Principios Orientadores Relativos a Fungdo dos Magistrados do Ministério
Publico”. Consta do item 18 de tal resolugdo, a seguinte exortagdo, “Os
Magistrados do Ministério Publico ndo encetam nem continuam investigacdes
criminais ou fazem o possivel para as suspender se um inquérito imparcial

revelar que a acusagao nao é fundada”.?*

Segundo informagbes fornecidas pela Comissdo de Prerrogativas da
OAB/SP, as representacfes apresentadas por advogados diante de atos
abusivos praticados por membros do Ministério Publico tem variado conforme

os dados abaixo.

Ministério Publico Estadual Ministério Publico Federal

1992 18 1
1993 14 -
1994 11 -
1995 9 5
1996 6 -
1997 5 2
1998 11 4
1999 17 2
2000 16 1
2001 - -

2002(até out) - -
TOTAL 107 15

Mesmo levando em consideracdo que o0 numero de membros do
Ministério Publico Estadual é bem maior do que o grupo de Procuradores da
Republica, a desproporcéo é gritante. E possivel vislumbrar uma justificativa
para tal desproporcdo, pelo menos ao tempo em que as estatisticas foram
colhidas, o ingresso na carreira federal dependia do preenchimento de mais

requisitos, como tempo de experiéncia juridica e de idade minima.
4.1.3 O PODER JUDICIARIO

Dada a parcela gigantesca e relevante de poder atribuida as méos dos

magistrados, as respectivas ocorréncias de abuso sdo, naturalmente, muito

2% Biblioteca Digital Direitos Humanos, http://dhnet.org.br/direitos.
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daninhas. Tdo nobre quanto &rduo, o exercicio da funcdo requer toda a

prudéncia.

O magistrado é um agente publico que jamais pode tornar-se um mero
burocrata, escravo de modelos pré-fabricados de sentencas ou de
entendimentos jurisprudenciais eventualmente desconectados da evolugdo e
dos reclamos sociais, muletas que escoram exercicio funcional esquelético e

iNnS0SsO.

O juiz tem de se aprofundar no conflito e, ndo, meramente dele tomar
conhecimento. E missdo do Poder Judiciario a consagracdo da legalidade e de
todos os fundamentos do Estado, prestigiando, assim, os ditames

constitucionais.

Tao reprovavel € o juiz que ndo se debruca efetivamente sobre o caso
para julgar, quanto aquele que nele se aprofunda, mas, por razfes politicas ou
ideoldgicas, pende para algum dos lados. Ontologicamente, deixa de ser

magistrado.

O envolvimento ideolégico com o processo, ou a sua indiferenca, sao
vicios que maculam fundamente a atuacéo judicial e que devem ser apontados

pelo advogado ou pelo representante do Ministério Publico.

Segundo a Comissdo de Prerrogativas da OAB/SP, o numero de
representacfes arrimadas em atitudes arbitrarias, em tese, perpetradas por

juizes tem oscilado conforme anuncia a tabela abaixo.

JUIZES

1992 99
1993 76
1994 76
1995 87
1996 72
1997 60
1998 91
1999 94
2000 101
2001 102

2002 (até out) 73
TOTAL 931
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Uma pratica abusiva que marcava o cotidiano dos advogados envolvia o
sistema de reperguntas das audiéncias para oitiva de testemunhas. Como
determinava a anterior redacéo do art. 212 do Codigo de Processo Penal, as

perguntas deviam ser requeridas ao juiz, o qual as formulava ao depoente.

Verificava-se que parcela dos juizes, ndo raras vezes, reformulava as
perguntas ao seu talante, desfigurando o objetivo da colheita da prova. Alguns
advogados, principalmente os menos experientes, temerosos®’ por indigitada
represalia contra seu cliente, acediam as pseudo-justificativas de tais juizes.
Era comum afirmarem que as perguntas devem ser formuladas de acordo com
seu entendimento, pois as provas sao a eles destinadas. Contudo, isto revela a
mais aberta atecnia. As provas destinam-se ao processo, 0 que € bastante
evidenciado diante do principio do duplo grau de jurisdi¢cdo, viabilizador de

possivel alteracéo das decisées de primeira instancia.?*®

Aos advogados cumpre, atendendo ao disposto no art. 31, § 2.°, da Lei
n.° 8.906/94 (Nenhum receio de desagradar a magistrado ou a qualquer
autoridade, nem de incorrer em impopularidade, deve deter o advogado no
exercicio da profissdo), zelar para que os juizes colham regularmente as
provas, cujo destino, repisamos, é 0 processo e, nao, unicamente o juiz de

primeiro grau.

Com a reforma processual penal de 2008, fendmeno muito interessante
veio a lume no Distrito Federal. Com a modificacdo do art. 212 do Cédigo de
Processo Penal, em sintonia com o modelo acusatorio, cristalizou-se o sistema
de inquiricdo direta das testemunhas pelas partes, devendo os magistrados
perguntar apdés as partes. Todavia, os juizes de tal Unidade da Federacéo,
seguindo diretriz do Tribunal respectivo, insistiam em inquirir em primeiro lugar.

Ndo se conformando, de maneira absolutamente extraordinaria, o Ministério

3" para coibir a tibiez dos causidicos é que se estatuiu o disposto no art. 31, § 1.° da Lei n.

8.906/94: “§1.° O advogado, no exercicio da profissdo, deve manter independéncia em
ualquer circunstancia”.

2% Nesse sentido: “A melhor doutrina lembra que o juizo de primeiro grau ndo é o Unico 6rgdo
julgador, visto que o processo podera ser julgado em sede de apelacdo. Em razéo disso, 0 juiz
de primeiro grau deve evitar dois erros; indeferir provas pertinentes porque ja se convenceu em
sentido contrario ou ainda indeferir provas porque, em seu entender, a interpretagdo do direito
néo favorece o autor” (NEVES, Daniel Amorim Assumpg¢ao. Manual de direito processual civil.
4. ed., rev., atual e ampl. Sdo Paulo: Método, 2012, p. 401)
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Publico e a seccional da Ordem dos Advogados do Brasil do Distrito Federal,
conjuntamente, impetraram ordem de habeas corpus, perante o Superior
Tribunal de Justica, alegando a existéncia de constrangimento ilegal,

decorrente de aberto desrespeito as novas disposicdes processuais penais.?°

Por problemas formais, tal writ teve o seguimento negado — tendo em
vista que se pretendeu conferir colorido coletivo ao habeas corpus.
Reconheceu-se, todavia, o constrangimento ilegal naquele contexto, no seio da
Quinta Turma daquela Corte: “A nova redacédo dada ao art. 212 do CPP, em
vigor a partir de agosto de 2008, determina que as vitimas, testemunhas e o
interrogado sejam perquiridos direta e primeiramente pela acusagdo e na

sequéncia pela defesa, possibilitando ao magistrado complementar a inquiricdo

quando entender necessarios esclarecimentos”.?*°

Causa mesmo espécie, nesta linha, quando a prépria ctpula do Poder
Judiciério brasileiro, no ano de 2011, chancela, por maioria, é certo, espécie de
prisdo para averiguacdes, servindo-se de inexistente poder geral de cautela no

processo penal, cogitando-se de poderes implicitos do aparelho repressor:

A 12 Turma denegou, por maioria, habeas corpus impetrado em
favor de paciente que fora conduzido a presenca de autoridade
policial, para ser inquirido sobre fato criminoso, sem ordem
judicial escrita ou situacdo de flagrancia, e mantido custodiado
em dependéncia policial até a decretagdo de sua prisdo
temporaria por autoridade competente. (...) Verificou-se, da
leitura dos autos, que esposa de vitima de latrocinio marcara
encontro com o paciente, o qual estaria na posse de cheque
gue desaparecera do escritorio da vitima no dia do crime. A
villva, entao, solicitara a presenca de policial para acompanhar
a conversa e, dessa forma, eventualmente, chegar-se a autoria
do crime investigado. Ante as divergéncias entre as versdes
apresentadas por aquela e pelo paciente, durante o dialogo,
todos foram conduzidos a delegacia para prestar
esclarecimentos. Neste momento, fora confessado o delito.
Assentou-se que a propria Constituicdo asseguraria, em seu
art. 144, § 4° as policias civis, dirigidas por delegados de
carreira, as funcbes de policia judiciaria e a apuracdo de
infracbes penais. O art. 6° Il a VI, do CPP, por sua vez,
estabeleceria as providéncias a serem tomadas pelas
autoridades referidas quando tivessem conhecimento da

2% STJ, HC 116.011/DF, Rel. Min. Maria Thereza de Assis Moura, j. 12/09/2008, DJe
16/09/2008.

49 HC 121.216/DF, Rel. Ministro JORGE MUSSI, QUINTA TURMA, julgado em 19/05/2009,
DJe 01/06/2009. Posteriormente, tal compreenséo veio a ser flexibilizada, com o entendimento
de que se trataria de nulidade relativa, a demandar a comprovagéo de prejuizo.
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ocorréncia de um delito. Assim, asseverou-se ser possivel a
policia, autonomamente, buscar a elucidacdo de crime,
sobretudo nas circunstancias descritas. Enfatizou-se, ainda,
gque os agentes policiais, sob o comando de autoridade
competente (CPP, art. 4°), possuiriam legitimidade para tomar
todas as providéncias necessarias, incluindo-se ai a condugéo
de pessoas para prestar esclarecimentos, resguardadas as
garantias legais e constitucionais dos conduzidos. Observou-se
gue seria desnecessaria a invocagdo da teoria dos poderes
implicitos. (...) O Min. Dias Toffoli acompanhou o relator, ante a
peculiaridade da espécie. Acrescentou que a conducgdo
coercitiva do paciente visara a apuracdo de infracdo penal
gravissima, em vista de posse de objeto de subtracdo que
estivera em poder da vitima antes de sua morte. Mencionou
gue se poderia aplicar, a situacdo dos autos, a teoria dos
poderes implicitos. Apontou que alguns tedricos classificariam
esse proceder, que nao teria significado de prisdo, como
custddia ou retencéo.?*

Critica acerba, contra o efeito irradiador da jurisprudéncia criminal mais

restritiva, € formulada por Sérgio Salomao Shecaira:

Por tudo isso, quando um ministro afirma que apesar de nédo
existir provas para condenar, ele ainda assim condena porque
a literatura o autoriza’(seja la que diabos isso signifique),
estamos diante de um magistrado draconiano que,
basicamente, lembrando Maquiavel, assevera que os fins
justificam os meios. Ndo importa a inexisténcia de provas, o
que importa é o exemplo que se conseguird com a decisdo. As
favas, pois, com todos os escrupulos de consciéncia, como
diria Jarbas Passarinho, précer da Ditadura ao assinar o Al-5, o
gue vale é a condenacgédo e seu exemplo.

Pois bem, temos uma condenagdo ou, qui¢ca, varias. Todas
exemplares. Esperamos que sirvam de efeito dissuasério para
0 cometimento de novos atos de corrupgdo, ainda que 0s
cientistas do Direito ndo tenham empiricamente conseguido
demonstrar tais efeitos preventivos. O que se teme, no entanto,
ja que se esta a falar de exemplos, € 0 que um juiz iniciante
pensard, no interior do Brasil, ao comecar sua carreira de
magistrado em uma pequena comarca, deparando-se com um
crime gue ele julgue grave. Aplicara uma teoria que restringe a
punicdo, como a finalista, ou a adotard, em evidente
contradicdo logica, para fundamentar qualquer sentencga
condenatéria? O Supremo Tribunal, que olha menos o fato e
mais a defesa da Constituicdo, olhou para os crimes do
mensaldo como um juiz iniciante que se vé pressionado por um
crime grave. Deu um exemplo a todos os magistrados do pais:
condenem, ainda que sem provas, pois 0 povo apoia e isso

241 |nformativo n. 639 do STF, 5 a 9 de setembro de 2011, HC 107644/SP, Primeira Turma, rel.
Min. Ricardo Lewandowski, j. 6.9.2011.
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basta. As favas com os procedimentos, pois 0 que vale é o
resultado final, o que vale é darmos um exemplo.

O processo do mensalédo foi usado para atemorizar 0s outros.
N&o me parece razoavel usarmos seres humanos, corruptos ou
nao, detestaveis ou nao, para dizer que a “partir de agora é pra
valer. Exemplos podem ser usados com cobaias, ndo com
pessoas. Parece-me que os fins justificaram os meios. E,
agora, aquele juiz hipotético, da comarca hipotética, de um
crime grave hipotético que aflige hipoteticamente a
comunidade, podera julgar com os fins, e ndo com os meios.?*

A atencdo com o abuso de poder promovido por juizes chama a atencdo
da doutrina internacional. A critica que se formula embasa-se na inconsisténcia

dos mecanismos disciplinares e de controle, que frequentemente se prestam a

patrocinar a impunidade.?*?

Ndo é possivel, nesse panorama, deixar de trazer a colacdo o
testemunho da Ministra Eliana Calmon, quando corregedora do Conselho

Nacional de Justica (CNJ), que, com desassombro, em 2011, verberou:

(...) que ha um "corporativismo ideoldgico perigosissimo” nas
corregedorias do Poder Judiciario que favorece a infiltracdo de
"bandidos de toga". "O corporativismo é uma visao ideoldgica.
Ideologicamente vocé parte para defender o Poder Judiciéario, e
VOCé comecga a ndo ver nada que esta ao seu redor. Vocé ndo
vé sequer a corrupgdo entrando nas portas da Justica, porque
vocé acha que, para defender o Judiciario, vocé tem que
manter o magistrado imune as criticas da sociedade e da
imprensa”, afirmou a ministra, ao participar da 92 Reunido
Plenaria Anual da Estratégia Nacional de Combate a
Corrupcdo e a Lavagem de Dinheiro (ENCCLA), em Bento
Gongalves (RS). "A medida que ndés continuamos com o
corporativismo, nds estamos favorecendo que as pessoas
venham se esconder nessa grande arrumacdo que fizemos:
"Aqui € muito bom, eu posso fazer e estou fora do alcance da
lei™.

Na avaliacdo da ministra, o Poder Judiciario padece de uma
ideologia de dois séculos de falta de transparéncia no Pais, em
referéncia os primeiros tribunais portugueses. "Nada se
esconde mais, um dos bragos e instrumentos da corrupg¢do €
exatamente esse fechamento. Vocé combate a corrupgédo com
transparéncia”, afirmou. "E uma cegueira causada pela
ideologia. Nao veem que isso esta se alastrando. Por isso eu

242 Nihil humani a me alienum puto. Boletim do IBCCrim, n. 243, fev. de 2013, p. 2.

243 Nesse sentido Alberto Gargani, “L’abuso innominato di autorita nel pensiero di Francesco
Carrara”, Rivista di Diritto e Procedura Penale, Mildo, Giuffré, Nuova Serie, Anno XLI, 1998, p.
1244,
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falei dos bandidos de toga, porque é uma infiltracdo, uma
cultura que tem sido deletéria no Poder Judiciério".

A ministra afirmou que essa é uma das razfes pelas quais a
atuacdo do CNJ vem sendo criticada por alguns magistrados e
entidades de classe. "Num primeiro momento, houve uma grita
em relacdo a atuacdo do CNJ. Essa onda passou, como se a
intervencdo estivesse sendo aceita, mas ela retorna em um
momento em que nos comegcamos a fazer uma apuragéo
disciplinar. Ondas que se repetem toda vez que O
corporativismo, leia-se, ideologia, vem sendo atacado por
algum 6rgdo, mesmo que estatal", afirmou.244

Em sintese, é fundamental para o efetivo controle do abuso de poder, a

transparéncia, que franqueia a fiscalizacdo pelos demais 6rgdos e Poderes,

bem como pela populacéo.

CONCLUSOES

Todas as pesquisas realizadas para a consecucao deste trabalho, tanto

as doutrinarias quanto as de campo, permitem formular as seguintes

conclusoes:

1) O abuso de poder com status penal encontra-se hoje disciplinado

legalmente como entidade tipica autbnoma de forma dispersa em varios

diplomas legais. A despeito da topica do Cbodigo Penal, que trata do tema

dentre os crimes contra a Administracdo, os bens juridicos, na verdade,

referem-se aos direitos e garantias fundamentais.

2) A falta de carater sistemético do tratamento desses bens juridicos tem

levado os tribunais a decidir de modo dispar e ndo raras vezes a lancar mao

dos critérios de solucdo de concurso aparente de normas de modo

equivocado;

3) De acordo com a pesquisa sobre legislacdo estrangeira, verificamos que

algumas criaram, em seus Cadigos Penais, um capitulo especifico sobre os

crimes contra os bens juridicos referentes aos direitos e garantias

244 Eliana Calmon:

26/11/2011.

corporativismo favorece bandidos de toga, www.estadao.com.br,
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4)

5)

6)

fundamentais, dentre os crimes praticados contra a pessoa. Verificamos,

ainda, que o crime de tortura vem sendo tratado dessa mesma maneira,

Existe a preocupacdo, nos trabalhos de reforma legislativa, com a maior
eficiéncia na represséo e prevencao a tais condutas violadoras dos direitos
e garantias fundamentais; contudo, as propostas de reforma nao precisaram
o bem juridico e, as ideias de mudanca, apesar de bem intencionadas,

pecaram por ndo se pautar pela sistematica;

Diante da confusédo legislativa, que ofusca o intérprete e o aplicador das
normas, sugerimos, de lege ferenda, que se trate a matéria no Titulo dos
Crimes contra a Pessoa, em um Capitulo dos Crimes contra os Bens
Juridicos referentes aos Direitos e Garantias Fundamentais. Neste Capitulo,

havera as seguintes Secdes:
a) Dos Crimes contra a Vida;
b) Dos Crimes contra a Incolumidade Fisica;
c) Dos Crimes contra a Liberdade de Locomocao;
d) Dos Crimes contra a Liberdade de Expresséao;
e) Dos Crimes contra a Liberdade de Associagdo e Reuniéo;
f)  Dos Crimes contra a Liberdade Sexual;
g) Dos Crimes contra a Liberdade do Exercicio Profissional,
h)  Dos Crimes contra a Liberdade de Consciéncia e Crenca;
)] Dos Crimes contra o Direito de Voto;
)] Dos Crimes contra a Inviolabilidade do Domicilio;
k)  Dos Crimes contra a Intimidade; e,
) Dos Crimes contra a Honra;

Na Parte Geral do Cdodigo Penal devem ser enunciadas as hipéteses do
abuso de poder, atribuindo-se-lhes o acréscimo punitivo por meio de causa
de aumento de pena, a qual substituira a agravante prevista na alinea g,
inciso Il, do art. 61, do Cddigo Penal, por ser instituto mais adequado a

tutela de bens juridicos. A vulnerabilidade dos valores protegidos
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7)

8)

9)

potencializa-se diante do exercicio das prerrogativas inerentes aos cargos
publicos. A causa de aumento de pena sera enunciada de maneira bifronte,
pois a puni¢do deve ser incrementada ndo apenas quando o agente publico
promove o abuso de poder no exercicio da funcdo, mas também quando
fora dele, desde que em razdo do prestigio que o0 cargo propicia.
Sugerimos, ainda, para a redacdo da majorante que, nos moldes do
disposto no Cdbdigo Penal portugués, sejam explicitadas as duas
modalidades de abuso de poder: excesso de poder e desvio de finalidade;

Mediante a analise da causa de exclusdo de antijuridicidade estrito
cumprimento do dever legal, limite Ultimo da atuacdo do poder estatal,
ratificamos a ideia de que os bens juridicos tutelados na atual incriminacéo
do abuso de poder referem-se aos direitos e garantias fundamentais; os
quais, de lege ferenda, serdo melhor preservados por meio da

reformulacéo descrita nas conclusdes 5 e 6.

Depois da apreciacdo do tema sob o enfoque do Funcionalismo Penal,
constatamos que esta corrente doutrindria deve ser tratada com reserva,

pois em mais de um ponto se afasta de um Direito Penal garantista;

E paradoxal a repressdo ao abuso de poder com a adocdo dos
fundamentos do Funcionalismo Penal. De acordo com esta corrente
doutrinaria, a politica criminal ou a unidade e a confianga no sistema
assumem a posicao de transcendéncia, e 0s agentes das instancias formais
de controle responsaveis pela sua implementacao, ao praticarem abuso de
poder, estardo insurgindo-se contra as determinacdes do préprio Estado.
Assim, 0 mais apropriado € assumirmos que a ciéncia conjunta do Direito
Penal, ndo deve ter na politica criminal o papel preponderante, mas, antes,
configurar-se numa piramide, de base equilatera, em que os trés lados, de
igual extensdo e importancia, sdo a dogmatica, a politica criminal e a

criminologia, jazendo, na cuspide, os direitos e garantias fundamentais;

10) Sob as lentes da Criminologia Critica, ou Criminologia Nova, em certo

sentido, ao focarmos o combate a criminalidade ligada ao abuso de poder,
existe um retorno a concepcdo da Escola Criminolégica Positiva. Para a

Criminologia Critica, a atengéo é deslocada do fato delitivo e do criminoso
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para a analise da sociedade e seus organismos de controle do crime, sendo
estes 0s responsaveis pela génese do crime. Na criminalidade ligada ao
abuso de poder, confundem-se, em parte, as Escolas, pois o agente do
delito é justamente aquele incumbido de coibir a pratica criminosa. Assim,
volta-se a estudar o delinquente, numa abordagem axiolégica complexa,
pois 0 agente do abuso de poder, ao ingressar na carreira publica, traz
consigo os valores da sociedade que teme as instancias formais de
controle, agregando ainda a sua mundivisdo o0s (contra)valores da

instituicdo para a qual trabalharé.
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