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YANG, Eloisa. O ato de oficio no delito de corrup¢ao passiva. 2022. 169 f. Dissertagdo
(Mestrado). Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2022.

RESUMO

A presente dissertacdo de mestrado versa sobre a controvérsia a respeito da necessidade ou
ndo da constatacdo de um ato de oficio correspondente a vantagem solicitada, recebida ou
cuja promessa foi aceita no crime de corrupc¢do passiva. Embora ndo seja um elemento
explicitamente previsto no tipo penal, historicamente doutrina e jurisprudéncia o
consideraram um requisito para a sua configuragdo. Para investigar o acerto ou ndo desta
interpretacdo, inicia-se o trabalho a partir do estudo sobre o conceito de “corrupgdo” e a
evolucdo de sua tutela penal no ordenamento brasileiro. Em seguida, passar-se-a a
investigacao sobre o bem juridico tutelado pelo crime de corrupgao passiva e os seus efetivos
contornos, dado que se trata de critério essencial para a correta delimitagdo da incidéncia
penal. Subsequentemente, serdo analisadas algumas hipoteses interpretativas que poderiam
levar a necessidade da verificacdo do ato de oficio, tanto a partir do reconhecimento da
existéncia de elementos normativos implicitos no tipo penal, quanto a partir da correta
valoracdo dos elementos normativos ja existentes na redagao legal. Por fim, serdo avaliadas
as repercussdes das conclusdes em temas relacionados a corrup¢do, € também serdo
analisadas possiveis solugdes de lege lata e lege ferenda, e a sua aptidao para conferir maior

seguranga juridica a controvérsia.

Palavras-chave: Direito Penal, crimes contra a administragdo publica, corrupcao, corrupgao

passiva, ato de oficio.



YANG, Eloisa. The official act in the passive bribery crime. 2022. 169 p. Master’s thesis.
Faculty of Law, University of Sdo Paulo, Sao Paulo, 2022.

ABSTRACT

The present Master's thesis addresses the controversy regarding whether or not one needs to
identify the official act corresponding to the requested, received or promised bribe, in order
for the facts to amount to the passive bribery crime. Despite the Brazilian Criminal Code not
providing for the official act as an element of said crime, historically, doctrine and
jurisprudence have required its identification. To investigate whether or not this
interpretation is correct, the present research begins from the concept of "corruption" and
the evolution of its protection in Brazilian Criminal Law. It then studies the legal interests,
or “legal goods”, that are meant to be protected by the criminalization of passive bribery,
given that they constitute an essential point of reference for the correct delimitation of
criminal incidence. Once these premises have been established, some interpretative
hypotheses that could result in the need to identify the official act will be analyzed, either
from the possibility to recognize the existence of an implicit normative element in the
passive bribery crime, or from a correct interpretation of the existing normative elements.
Finally, the repercussions of the conclusions on issues related to corruption will be
evaluated, and some possible existing solutions will be analyzed and proposed, as an effort

to provide greater legal stability to the matter.

Keywords: Criminal Law, crimes against public administration, corruption, passive bribery,

official act.
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INTRODUCAO

A corrupgao, se definida por uma acepgao mais ampla de utilizagdo indevida do
poder publico em favor dos interesses do particular, talvez seja tao antiga quanto o poder em

si. Logo, também ¢ velha conhecida do Direito Penal.

Especialmente a partir do final do século XX, ela tem ocupado posicdo de
crescente destaque na ordem do dia da agenda politica nacional e internacional, face a
complexificacdo de seu “modus operandi”, e um evidente acirramento do discurso de
“combate” ou “luta” contra praticas consideradas corruptas, o qual assume

contornos intolerantes, em uma verdadeira “cruzada” moderna.

Neste contexto, sdo evidentes as diversas lacunas e a necessidade de
racionalizacdo e refinamento da disciplina juridica da corrup¢ao no Codigo Penal brasileiro
— cuja redacdo no que concerne a estes tipos penais permanece inalterada desde 1940, tendo

a Unica alteracdo desde entdo sido um aumento de pena por meio da Lei n® 10.763/03.

Dentre as controvérsias, esta aquela que trata da necessidade ou ndo da
constatagdo de um ato de oficio correspondente a vantagem paga pelo particular no delito de

corrupgao passiva.

A problematica advém do fato do tipo penal de corrupg¢ao passiva, previsto no
artigo 317 do Cdédigo Penal, ndo fazer mencao a qualquer exigéncia neste sentido: nele, se
criminaliza a conduta de “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fung¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”. Inexiste previsdo, pois, sobre se
a vantagem precisaria contrapartida de algum ato por parte do funcionario publico. Caso
algum ato efetivamente venha a ser praticado, omitido ou retardado de forma contraria aos
deveres funcionais, incide a causa de aumento do §1° — este, sim, com previsdo expressa

acerca do ato de oficio.

O siléncio por parte do legislador no caput contrasta com a redacdo do tipo de
corrupgdo ativa no mesmo Codex, ou, ainda, com a reda¢ao dos antigos tipos penais de peita
e suborno no Cédigo Penal de 1890, predecessores dos atuais tipos penais de corrupcao e

que faziam meng¢ado de forma expressa ao ato do funcionario alvo da mercancia.

A despeito da literalidade do tipo penal, doutrina e jurisprudéncia majoritarias
historicamente sustentaram que ¢ necessario identificar o ato de oficio objeto da mercancia

para que o delito de corrupgdo passiva reste configurado. Foi com base neste entendimento



que o Supremo Tribunal Federal absolveu o ex-Presidente da Republica Fernando Collor no
contexto da Ac¢do Penal n° 307-3/DF. A denuncia identificava trés recebimentos de
vantagens indevidas; porém, o Ministério Publico ndo havia indicado ato de oficio
correspondente em duas delas, e ndo logrou éxito em comprovar a relagdo da vantagem com
0 ato na terceira. Embora o recebimento da vantagem indevida em razao da fungdo houvesse

sido comprovado, a Corte entendeu que ndo bastava para que Collor fosse condenado.

Embora permaneca relativamente inalterado na doutrina, este entendimento tem
mudado gradualmente na jurisprudéncia, obtendo relativa ateng¢do ao figurar como uma das
questdes centrais de julgamentos de relevo nos ultimos anos. E o caso da Ag¢do Penal n°
470/MG do Supremo Tribunal Federal (popularmente conhecida como o caso do Mensaldo),
em que se flexibilizou esta exigéncia; ou, ainda, em precedentes observados no Superior
Tribunal de Justica a partir de meados da década de 2010, em que se abandonou a exigéncia

por completo.

A relevancia do tema justifica-se por tratar de questdo controversa, ainda
suscitada como tese defensiva e debatida, especialmente na esfera judicial; bem como por
dizer respeito a uma questdo central acerca da tipicidade do delito de corrupg¢do passiva, cuja

relevancia no debate ptblico ndo mostra sinais de arrefecimento.

Desta forma, a presente pesquisa tera por principal objetivo verificar se, para a
configura¢do do delito de corrupgdo passiva na forma do caput do artigo 317 do Codigo
Penal, é necessario identificar a existéncia de um ato de oficio correlato a vantagem indevida

solicitada, recebida ou cuja promessa foi aceita pelo funcionario publico.

Para tanto, o estudo partira do conceito de “corrup¢do” e a evolugao de sua tutela
no Direito Penal brasileiro — considerando especialmente as mudangas legislativas na sua
estrutura elementar a partir do Codigo Penal de 1940, fonte da controvérsia objeto deste
trabalho — em relacdo a necessidade de constatagdao de um ato de oficio correlato a vantagem
indevida, e também em relagdo as controvérsias decorrentes deste questionamento. Em
seguida, passar-se-4 a correta identificacdo do bem juridico tutelado pela corrupgao e os seus
efetivos contornos, na medida em que se trata de critério essencial para a correta delimitagao

da incidéncia penal.

Estabelecidos os fundamentos, serdo analisadas quatro hipoteses interpretativas.
A primeira e a segunda se baseiam na possibilidade, ou ndo, de reconhecer a existéncia de

um elemento normativo implicito no tipo penal de corrup¢do passiva, consistente na
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verificagdo de um ato de oficio correspondente a vantagem indevida. Isto, na primeira
hipotese, seria feito a partir de uma interpreta¢do conjunta entre os tipos penais de corrupgao
ativa e passiva; e na segunda hipotese, a partir da tradicdo doutrinaria e jurisprudencial. A
terceira e a quarta hipdteses, por sua vez, buscam verificar, respectivamente, se ¢ possivel
interpretar os elementos normativos do tipo “vantagem indevida” e “ainda que fora da
fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”, ja existentes no tipo penal, como

indicadores da necessidade de verificagao de ato de oficio correlato.

Por fim, considerando o cendrio atual de proliferagdao de medidas legislativas de
combate a corrupg¢do e a quantidade de temas controversos e correlatos ao tema, passard a
se analisar possiveis solucdes existentes, de lege lata e lege ferenda, e a sua aptiddo para

conferir maior seguranga juridica a controvérsia.
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CAPITULO 1. O TIPO PENAL DE CORRUPCAO PASSIVA E A
CONTROVERSIA DO ATO DE OFICIO

Sumario: 1.1. Considera¢des iniciais. 1.2. Evolucdo da tutela da
corrup¢ao no Direito Penal brasileiro. 1.2.1. Peita e suborno: das
Ordenagdes Filipinas ao Codigo Penal de 1890. 1.2.2. Corrupgao
ativa e passiva: o projeto Alcantara Machado e a Comissdo de
Reforma. 1.2.3. Alteracdes legislativas apos 1940 e o cenario
atual de recrudescimento. 1.2.3.1. Influéncias internacionais.
1.2.3.2. O acirramento do discurso de “combate a corrupgdo” e
suas repercussdes normativas mais recentes. 1.3. Ato:
administrativo, da administracio e de oficio. 1.4. As
controvérsias sobre a verificagdo de um ato de oficio no tipo
penal de corrupg¢do passiva. 1.4.1. Controvérsia central: a
exigéncia de constatagdo de um ato de oficio na figura do caput.
1.4.2. Controvérsias decorrentes da necessidade de verificacdo
de um ato de oficio. 1.4.2.1. Grau de determinacdo do ato de
oficio. 1.4.2.2. A exigéncia da efetiva pratica do ato de oficio.
1.4.2.3. Ato de oficio e sua relacdio com as atribuigOes
funcionais.

1.1. Consideracaoes iniciais

Muito tem se discutido sobre a corrup¢ao no debate publico e no cotidiano
brasileiro, de modo a aponta-la como grande culpada pelos vicios na administragdo publica

— e, de certo modo, por todas as mazelas que acometem o tecido social patrio.

Presente de forma mais disseminada desde a década de 1980", o discurso de
“luta” ou “combate” a corrupgo tem se intensificado sobremaneira; a titulo exemplificativo,
no pleito eleitoral de 2018, verificou-se a presenca de diversas candidaturas que fundaram
suas campanhas em fortes discursos de combate a corrupgao, dentre os quais o atual ocupante
da Presidéncia da Republica. Ou seja, para além de mera retdrica, o discurso anticorrupgao

possui cada vez mais repercussdes diretas e tangiveis no exercicio do poder publico.

Todavia, a utilizagdo do termo por um interlocutor nem sempre reflete o
contetdo dos artigos 317, 333 e 337-B do Cédigo Penal’. Pelo contrario: o vocabulo é termo

equivoco, na medida em que aceita diversas interpretacdes e sentidos possiveis — como

' SCHILLING, Flavia. Corrup¢do: ilegalidade intoleravel? Comissdes parlamentares de inquérito e a luta
contra a corrup¢do no Brasil (1980-1992). Sdo Paulo: IBCCRIM, 1999, pp. 36-38.

? Respectivamente, os delitos de corrupgio passiva, corrupgio ativa e corrupgio ativa em transagdo comercial
internacional.
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indica a existéncia de outros tipos penais que em nada possuem relacdo com a administracao

’q 1+ ~ , ~ 3
publica, como a corrupcao de dguas e a corrup¢ao de menores’.

Mesmo que se considere somente a esfera publica, o Codigo Penal ndo ¢
exatamente unanime na sua delimitagdo, por trazer diferentes redacdes para a configuragao
dos tipos de corrupcdo passiva e ativa, de tal maneira que elas ndo configuram opostos da
mesma conduta. Logo, de forma geral, a redacdo daquela prevé somente a solicitagdo,
recebimento ou aceitagdo de vantagens indevidas em razdo da fung¢do, enquanto esta preve
o oferecimento ou pagamento das vantagens para que o funcionario realize algum ato de
oficio. Redacdo, alias, que passou por alteragdes em comparacgdo as figuras equivalentes em
codificacdes anteriores — ndo mais, no entanto, do que as alteragdes pelas quais o proprio

fendomeno e suas formas de execu¢do passaram, especialmente nas tltimas poucas décadas.

O presente trabalho, conforme ja exposto, se propde a estudar o acerto ou nao
na exigéncia de identificacdo de um ato de oficio para a configuracao do delito de corrupgao
passiva —uma das notdrias problematicas atuais envolvendo o tema da corrupgdo. Para essa
analise, antes € necessario compreender a trajetéria da evolugao de sua tutela penal no direito

patrio, tema ao qual este capitulo se dedicara.

1.2. Evolucdo da tutela da corrupgdo no Direito Penal brasileiro

A palavra “corrup¢do”, tomada em si, possui suas raizes na ideia de

I . ~ 4 A ’
decomposicao e deterioragdo’, de modo a extrapolar o fendmeno especifico da esfera
publica. Em um sentido amplo, supde a existéncia de um ponto de partida integro, o qual ¢

desviado do seu fim, com a modificacdo de suas caracteristicas originais.

Trata-se de termo equivoco que pode ser estudado a partir de distintos
parametros: no 1éxico popular, denomina-se “corrompido’ tanto o arquivo digital em cujo
armazenamento ocorreu erro, no ambito da computagdo, como o funciondrio publico que

recebeu vantagem indevida para praticar determinado ato em favor de terceiro.

? Previstos nos artigos 271 e 218 do Cédigo Penal. Neste sentido: SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia
penal sobre a corrupgdo no Brasil. Da seletividade pretérita a expansdo de horizontes atual. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais,v. 19, n. 89, mar./abr. 2011, p. 408.

* HOUAISS, Antonio; VILLAR, Mauro de Salles. Diciondrio Houaiss da Lingua Portuguesa. Rio de Janeiro:
Objetiva, 2009, p. 557.
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O fendmeno, por sua vez, pode ser analisado a partir de distintas perspectivas,
de morais a econdmicas e juridicas’ — embora seja certo que, de todo modo, pode ser definida
a partir da concepcao de abuso do cargo por parte de seu detentor em favor de interesse
privado. Conforme Camargo, a corrupgao ¢ melhor definida a partir da existéncia de uma
relagio trilateral’: trata-se do modelo principal-agente, adotado por autores como Gomez de
la Torre e Dario Cerina, Gambetta e Bustos Gisbert’. Segundo esta concepgao, ha trés partes
em uma relacdo corrupta: o sujeito principal, que pode ser individual ou coletivo, e confia
determinado cargo e outorga poderes ao agente fiduciario para que atue em seu nome e
cumpra determinados deveres em seu interesse; por outro lado, ha o corruptor, que visa algo
que o agente fiducidrio ndo deveria lhe dar em razdo do compromisso estabelecido mediante

um sistema de direitos e expectativas em sua relacdo com o sujeito principal.

Neste contexto, a corrup¢do ocorre quando a relacdo principal-agente ¢
perturbada pela intervengdo do terceiro corruptor que compromete a atuagdo do agente em
beneficio proprio, mediante o oferecimento de vantagens indevidas. Este pacto sceleris entre
agente e corruptor possui carater semelhante ao de uma compra e venda, em que o corruptor
dé alguma vantagem indevida ao agente fiduciario e recebe de volta o que este poderia lhe
proporcionar. Por consequéncia, ambos ganham algo em detrimento do sujeito principal e
seus interesses. Ha, assim, uma violagdo das regras que deveriam pautar o exercicio do poder
— seja em relacdo a como o agente deve agir em especificas situacdes, seja em aspectos mais
amplos, como a forma e os critérios os quais deveriam ser utilizados no exercicio deste

poder.

> ELISEO COCCIOLO, Endrius. Las mutaciones del concepto de corrupcion. De la ambigiiedad de las
sociedades arcaicas a la complejidad en la época del Estado regulador y de la sociedad del riesgo. Revista de
Llengua i Dret, Barcelona, n. 50, 2008, pp. 34-36.

® Em contraposigdo a concepgdo bilateral da corrupgio, como uma relagdo de “compra e venda”, pondera a
autora que se trata de uma visao estreita do fendmeno — seja em relagdo a natureza da vantagem oferecida, que
na corrup¢ao ndo precisa ser necessariamente pecuniaria; seja porque a corrupcao nao se restringe as situagdes
em que a vantagem oferecida e a atividade ja estejam concretamente determinadas no momento da transagao.
CAMARGO, Beatriz Corréa. Instrumentos internacionais no combate a corrup¢do. Transformacdes e
harmonizagdo do direito penal brasileiro: consideragdes sobre os crimes praticados por particular contra a
administragdo publica estrangeira. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 19, n. 89, 2011, pp.
97-98.

” GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; DARIO CERINA, Giorgio. Sobre la corrupcion entre
particulares. Convenios internacionales y derecho comparado. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao
Paulo, v. 19, n. 89, mar./abr.. 2011, pp. 164-167, GAMBETTA, Diego. Corruption: An analytical map. In:
KOTKIN, Stephen; SAJO, Andras (eds.). Political Corruption in Transition. A Skeptics Handbook. Londres:
CEU Press, 2002, pp. 33-56; BUSTOS GISBERT, Rafael. Corrupcion politica y derecho. In: GOMEZ DE LA
TORRE, Ignacio Berdugo; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Estudios sobre la corrupcion: uma
reflexion hispano brasilefia. Salamanca: Centro de Estudos Brasilefios, 2013.
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Este modelo pressupde a existéncia de um conjunto de agdes devidas e
previamente acordadas entre o sujeito principal e o agente fiduciario, assim como um
conjunto de acdes indevidas. As a¢des devidas sdo preferiveis em relagdo as agdes indevidas,
e o sujeito principal somente designa determinada func¢do ao agente fiducidrio porque espera
que este aja de acordo com esta preferéncia. Logo, a corrup¢ao ¢ uma das formas pelas quais
o agente fiduciario pratica as agdes indevidas ou deixa de praticar as a¢des devidas, violando

a confianga do sujeito principal®.

O ato corrupto, em um sentido geral, seria entdo definido pela expectativa de
obtencdo de um beneficio além do devido ao agente em razdo de sua posi¢do, com
fundamento, segundo Caruso Fontan, na ideia de deslealdade’; ja a corrupgio em si seria a
violacdo de regras que regem as atividades de um individuo com poderes decisorios, visando
para si ou para outrem uma vantagem de qualquer natureza'’. Para Kindhduser, a
problematica da corrupgao abarca todos os ambitos da vida social, ndo se limitando ao poder
publico; em sua esséncia, trata-se ndo de um delito autdbnomo, mas sobretudo de uma forma
de agressdo por meio da qual podem ser lesionados distintos interesses, alguns deles de

11
relevo penal .

A corrup¢do combina a utilizagdo desviada do poder com a ideia de compra
e venda consensual, realizada mediante acordo de vontades, tendo como consequéncia a
violagdo do dever do principal e do agente, que passa a exercer seu poder em decorréncia da
vantagem. Nota-se que a questdo central reside ndo tanto na ilegalidade ou imoralidade do
ato praticado em decorréncia de um beneficio indevido: ¢ na motivagdo para a sua pratica
que reside o problema, tendo em vista que, neste cendrio, as a¢des do individuo devem ser
pautadas por respeito aos deveres do cargo, e ndo pela expectativa de obtencao de beneficios

além de sua remuneragao.

¥ GAMBETTA, Diego. Corruption: An analytical..., cit., p. 37

? Neste sentido, Greco e Teixeira denominam “pacto de injusto” a obtengdo ou oferecimento de vantagem com
a qual se pratica um abuso de poder. GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximac¢do a uma teoria da
corrupedo. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sdo Paulo, v. 25, n® 134, ago. 2017, p. 177.

' CARUSO FONTAN, Maria Viviana. El concepto de corrupcion. Su evolucion hacia un nuevo delito de
fraude en el deporte como forma de corrupcion en el sector privado. Foro — Revista de Ciencias Juridicas y
Sociales, n° 9, 2009, p. 152.

"' KINDHAUSER, Urs. Presupuestos de la corrupciéon punible en el Estado, la economia y la sociedad. Los
delitos de corrupcion en el Codigo penal aleman. Politica Criminal: revista electronica semanal de politicas
publicas en materias penales, V. 2, n. 3, 2007. Disponivel em
<https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=2713983>.
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Se a corrupgdo ¢ tdo antiga quanto o proprio exercicio do poder'?, ndo
surpreende que alguma sorte de previsdo legal sobre ela exista desde os primoérdios da
legislacdo penal patria. De sua evolucao pode-se retirar importantes elementos para a analise
pretendida neste trabalho e a interpretacdo do tipo penal de corrupgdo passiva — como as

alteracdes empreendidas pelo legislador, especialmente no Codigo Penal de 1940.

1.2.1. Peita e suborno. das Ordenacées Filipinas ao Codigo Penal de 1890

Apesar de carecerem de uma exata sistematizacdo do que se entende
atualmente por crimes contra a administragdo publica, pois adotavam uma abordagem mais
[ o . - 13
casuistica de situagdes especificas que pudessem vulnerar os seus interesses ~, as

Ordenacdes Filipinas ja previam uma figura analoga ao que hoje se denomina corrupgao.

Desta sorte, nos termos do Livro V, Titulo LXXI, eram punidos os oficiais do
Rei que recebessem “servigos ou peitas” junto a requerimentos de despachos. Eram punidas
também as partes que os dessem ou prometessem. As penas variavam desde a perda do cargo,
pagamento de multa e/ou degredo até a pena de morte, com dosimetria a depender do
montante das vantagens recebidas. O recebimento de “pdo, vinho, carnes, frutas e outras
cousas de comer, que entre os parentes e amigos se costumam dar e receber” nao era
criminalizado, no entanto, desde que o oficial ndo julgasse as causas daqueles que dao as

(qe 14
dadivas .

"2 Neste sentido, ver BRIOSCHI, Carlo Alberto. Breve histéria de la corrupcion. De la antigliedad a nuestros
dias. Trad. Juan Ramoén Azaola. Madrid: Taurus, 2019, pp. 40 e ss.

¥ SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administra¢do publica. Sdo Paulo: Thomson Reuters Brasil,
2018, p. 35.

" Livro V, Titulo LXXI: “Dos Officiaes del-Rey, que recebem servicos, ou peitas, e das partes, que lhas dio,
ou prometem. Defendemos a todos os Dezembargadores e Julgadores, e a quaesquer outros Officiaes, assi da
Justica, como da nossa Fazenda, e bem assi da nossa Caza, de qualquer qualidade que sejdo, e aos da
Governanca das Cidades, Villas e lugares, e outros quaesquer, que ndo recebdo para si, nem para filhos seus
nem pessoas, que debaixo de seu poder e governanga stém, dadivas algumas, nem presentes de pessoa alguma
que seja, posto que com elles, ndo traga requerimento de despacho algum. E quem o contrario fizer, perdera
qualquer Officio, que tiver, e mais pagara vinte por hum do que receber, a metade para quem o accusar, e a
outra para nossa Camara. E aquelle, que o tal presente der, ou enviar, perderd toda sua fazenda, isso mesmo
a metade para nossa Camara, e a outra para quem o accusar, e perdera qualquer Officio, ou Officios,
Carregos e mantimentos, se os de Nos tiver, e sera degradado cinco annos para Africa. Ndo tolhemos porém,
que possdo receber tudo o que lhes quizerem dar seus descendentes, ou ascendentes, e outros parentes
transversaes até o segundo grao inclusive, contado segundo Direito Canonico. E assi poderdo receber pdo,
vinho, carnes, fructas, e outras cousas de comer, que entre os parentes e amigos se costumdo dar, e receber
das pessoas, que com elles tiverem razdo de parentesco, ou cunhadio até o quarto grdo, ou que tiverem com
elles tdo streita amizade, ou outra razdo, por onde com direito ndo possdo ser Juizes de suas causas. Nem isso
mesmo nenhum dos sobreditos Officiaes podera ser Feitor de outros Officiaes seus Superiores, nem para elles
comprar nem vender-lhes, nem emprestar-lhes cousa alguma do seu. E os Officiaes, que assi derem, venderem,
ou lhes comprarem, venderem ou emprestarem cousa alguma, perderdo suas fazendas, a metade para quem
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Com a Independéncia e j& no contexto da Constitui¢ao de 1824, coube ao

Parlamento promulgar uma série de leis regulamentando a Carta Maior e pormenorizando

os accusar, e a outra para nossa Camera. E perderdo os Officios, Carregos, ordenados, e mantimentos, que
com elles tiverem, e serdo degradados cinco annos para Africa, e ndo poderdo mais haver os taes Officios, ou
Carregos, que assi tiverdo. E as ditas fazendas e Olfficios, que assi se hdo de perder, e dos que as ditas cousas
derdo, venderdo, comprardo, emprestardo, ou negociardo para outros Officiaes, havemos por bem, que se
possdo demandar até dez annos somente. 1. E trazendo feito perante os ditos Julgadores e Dezembargadores,
e mais Officiaes acima ditos, ou requerendo desembargo, ou despacho, e recebendo qualquer cousa daquelle,
que assi trouxer, ou requerer, ou de outrem, que lho der por elle, sendo cada hum de todos os sobreditos
Officiaes, Official, que tenha Officio de julgar, perca para a nossa Coroa todos seus bens, e o Officio, que de
N0s tiver. E se a peita passar de cruzado, ou sua valia, além das sobreditas penas serd degradado para todo
o sempre para o Brazil. E sendo de cruzado, e dahi para baixo, serd degradado cinco annos para Africa. E
sendo a peita de valia de dous marcos de prata, ou dahi para cima, além do perdimento da fazenda, morrera
morte natural. 2. E sendo o que recebeo a peita, Official, que ndo tenha Officio de julgar, e a receber, trazendo
perante elle, ou requerendo qualquer despacho, além de perder o officio, pagard trinta por hum do que
receber, a metade para quem o accusar, e a outra para nossa Camera. 3. E tendo cada hum de todos os
sobreditos aceitada a promessa de alguma cousa, ndo a tendo recebida, perdera o Officio, e pagard o
tresdobro da promessa, que tiver aceitada, para a Coréa de nossos Reinos. E qualquer pessoa, que der, ou
prometter ouro, prata, dinheiro, pdo, vinho, azeite, ou outra cousa a algum Juiz, ou Dezembargador, ou a
outro Official, de qualquer Officio que seja, ainda que de Nos ndo tenha mantimento com o Officio, em quanto
perante elle andar a feito, ou requer algum desembargo, de qualquer qualidade que seja, além das penas
sobreditas perca todo o direito, que na tal causa tiver, e seja logo applicado a parte. 5. Porém, se o que
prometteo, ou peitou ao Desembargador, ou Julgador, ou outro Official, o descobrir a Nos dentro de hum mez,
e antes que disso sejamos sabedor per outra via, de como assi peitou, ou prometeo a peita ao dito Official, e
foi per elle aceitada, e nos fizer disso certo per provas dignas de fé, per que sejamos disso certificado, elle
seja relevado das ditas penas, e lhe fique todo seu direito conservado, como se nunca tivesse peitado nem
promettido. E se a sentenga for ja dada, seja nenhuma em todo o caso, ainda que seja contra elle. E sendo
impetrado algum despacho em favor do que a peita deu, ou prometteo, sera valido polo assi descobrir, ndo
sendo em prejuizo de alguma pessoa particular. E descobrindo-se per outra maneira, o despacho, ou cousa
que lhe foi impetrada per aquelle que recebeo a peita, ou aceitou a promessa della, sera nenhum, como que
ndo fosse impetrada, ou havida. E no caso, em que o que o descobrir, o ndo poder provar, havemos por bem,
que a sua confissdo feita pela dita maneira lhe ndo prejudique. 6. Outrosi defendemos aos Juizes das nossas
Alfandegas, e aos Scrivdes, Thesoureiros, Almoxarifes e Recebedores dellas, e aos Scrivdes e Recebedores,
que tem carrego de screver nossos Direitos, ou rendimento de nossas rendas, ou fazendas, e aos Contadores,
que tomdo as contas das nossas rendas e fazenda, e aos Olfficiaes della, de qualquer sorte e qualidade que
sejdo, e aos Arrendadores, e outros quaesquer nossos Almoxarifes e Recebedores, que ndo levem cousa alguma
dos Rendeiros, a elles subditos, posto que por suas vontades de graga e sem seu requerimento lha queirdo dar;
nem tenhdo parceria com elles, nem com Official algum, a elles subdito, em rendas algumas, sob pena de quem
o contrario fizer, perder o Olfficio, e pagar vinte por hum do que receber, e o que lho der, tora a mesma pena
de vinte por hum, e se tiver Olfficio, o perdera isso mesmo. E se tiverem parceria de renda, cada hum perdera
toda a quantia, por que a renda for arrendada, e mais o Officio, que tiver. 7. E em estes casos desta Ordenagdo
ndo bastardo trez testemunhas singulares para perdimento dos Olfficios, mas requerer-se-ha prova bastante
segundo disposi¢ao de Direito. 8. E mandamos, que nenhum Official de Justica, que tenha Officio de julgar,
nem Meirinho da Corte, nem Alcaides de Lisboa recebdo, nem aceitem de alguma pessoa de nossos Reinos,
assi Ecclesiastica, como Secular, Igrejas, Prazos graciosos, rendas, tengas, de qualquer sorte e qualidade que
sejdo, Ecclesiasticas, nem Seculares, nem para filho seu, nem para pessoa, que de baixo de seu poder e
governanga sté. E os que o contrario fizerem, perderdo os Olfficios, que tiverem de Nos, e mais suas fazendas,
ametade para quem os accusar, e a outra para nossa Camera. E a sobredita defesa, havemos por bem, que
haja lugar, e se guarde inteiramente em todos os Olfficiaes de nossa Caza, Camera e Fazenda, em nossa Corte,
e fora della sob as ditas penas. 9. E pelo mesmo modo defendemos, que nenhum dos Olfficiaes conteudos nesta
Ordenacgdo possa comprar de litigante, que perante elle litigar, ou requerer, despacho algum, nem menos lhe
vender cousa alguma, em quanto perante elles o tal litigio, ou requerimento durar. E comprando-lhe alguma
cousa, ou vendendo-lha, haverdo as penas civeis e crimes sobreditas, assi o comprador, como o vendedor,
como que a cousa comprada, ou vendida fora dada de peita, e aceitada segundo a distingdo da valia das
cousas peitadas acima ditas. 10. E isso mesmo mandamos, que todos os Officiaes da Justica, que tem Officio
de julgar, ndo possdo rogar a pessoa alguma, que quite, ou remitta, ou largue alguma cousa a outra pessoa.
E fazendo o contrario, incorrerd o Official, que assi rogar, nas penas, em que incorréra se recebéra delle tudo
aquillo, porque rogava, posto que a parte rogada ndo quizesse fazer o rogo”.
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as balizas das relagdes entre os poderes. Desta forma, o primeiro debate parlamentar
brasileiro em 1826 girou em torno da responsabilizacdo de agentes publicos, e visou
estabelecer alguns limites e responsabilizacdo aos poderes do Imperador — detentor do
famigerado Poder Moderador previsto no texto constitucional.’’ As discussdes resultaram
na Lei de Responsabilidade de Ministros e Secretarios de Estado e dos Conselheiros de

Estado, de 15 de outubro de 1827.'

Embora seu intuito principal fosse um ajuste a dindmica entdo imposta de
distribuicao de poderes, e ndo a corrup¢do — ou o que se entendia por ela — em si, vé-se que
para tal foi determinada a responsabiliza¢do de figuras publicas por atos lesivos ao que se
entendia por Estado. Dentre as figuras delitivas, o artigo 2° previa a responsabilizagédo por
“peita, suborno ou concussdo”, com penas que variavam de multa até suspensdo ou

inabilitagdo para o cargo.

Por peita entendia-se o recebimento de dadivas ou promessas para “se
decidirem em qualquer acto do seu ministério”. J4 no suborno responsabilizava-se quem
corrompia a outrem por meio de influéncia ou peditorio, para que esta pessoa atuasse de
forma contraria ao que deve no desempenho de suas func¢des publicas. Por meio da mesma
figura, responsabilizava-se também aqueles que, ndo devendo, deixassem ser corrompidos

- 17
ou deixassem de “obrar o que devem”.

Em ambos os casos, as penas seriam devidas mesmo que os efeitos da peita
ou suborno ndo fossem verificados; a diferenca entre as duas figuras reside na motivagao
para a pratica irregular do intraneus: se as dadivas ou se a influéncia. Nao se tratava, no
entanto, de uma codificagdo criminal propriamente dita, a qual somente sobreveio em 1830
— muito embora a Constituicao de 1824 previsse a necessidade de sua organizacao “quanto

antes”, fundada nas “solidas bases da Justica, e Equidade”.

15 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 36.

16 Disponivel em <https://www?2.camara.leg.br/legin/fed/lei_sn/1824-1899/1ei-38389-15-outubro-1827-
566674-publicacaooriginal-90212-pl.htmI>. Acesso em 01.04.2020.

7« Art 2° Séo responsaveis por peita, suborno, ou concussdo: § 1° Por peita, aceitando dadiva ou promessa,
directa ou indirectamente, para se decidirem em qualquer acto do seu ministerio. As penas para os delictos
desgnados neste paragrapho sdo: Maxima: inhabilidade perpetua para todos os empregos, e a multa do triplo
do valor da peita. Média: inhabilidade perpetua para emprego de Ministro e Secretario de Estado,
inhabilidade por 10 annos para os outros empregos, e a multa do duplo do valor da peita. Minima: perda do
emprego, e multa do valor da peita. § 2° Por suborno, corrompendo por sua influencia, ou peditorio a alguem
para obrar contra o que deve, no desempenho de suas funcgoes publicas, ou deixando-se corromper o que ndo
devem, ou deixarem de obrar o que devem. As penas para os delictos designados neste paragrapho sdo:
Maxima: suspensdo do emprego por tres annos. Média: por dous. Minima: por um. O réo incorre nesta penas,
ainda quando se ndo verifique o effeito do suborno, assim como acontece na peita”.
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O Coddigo Criminal do Império, de 1830, foi influenciado pelos movimentos
liberais e novas doutrinas penais, em conjunto com as modificacdes sociais que eram
observadas no pais.'® Previa os tipos penais de peita e de suborno em seus artigos 130 a
134." Na peita, a corrupgio se configurava por meio do recebimento de dinheiros, donativos
ou promessa deles para a pratica ou omissao de “algum acto de officio”. Nas mesmas penas

incorriam os magistrados que proferissem sentencas em troca do recebimento de vantagens.

O suborno, por sua vez, era praticado por meio da influéncia ou do peditorio
— 0 agente publico que se deixasse corromper por meio deles para praticar ato indevido ou
deixar de praticar ato devido. As penas eram idénticas, consistindo em perda do cargo, multa

e prisdo — esta, a ndo ser que o ato pelo qual foi recebida a peita ndo houvesse sido realizado.

Referida nomenclatura foi mantida e reunida sob a mesma se¢ao no Codigo
Penal de 1890, em seus artigos 214 a 218.%° A esséncia dos tipos penais também permaneceu
intacta: o artigo 214 tipificava a conduta de receber ou aceitar retribui¢do indevida para

praticar ou deixar de praticar um “acto do officio, ou cargo”; o artigo 215, por sua vez,

' PIERANGELLI, Jos¢ Henrique. Cédigos Penais do Brasil: evolugdo historica. Bauru: Jalovi, 1980, p. 8.

19 “4rt. 130. Receber dinheiro, ou outro algum donativo; ou aceitar promessa directa, e indirectamente para
praticar, ou deixar de praticar algum acto de officio contra, ou segundo a lei. Penas - de perda do emprego
com inhabilidade para outro qualquer; de multa igual ao tresdobro da peita; e de prisdo por tres a nove mezes.
A pena de prisdo ndo tera lugar, quando o acto, em vista do qual se recebeu, ou aceitou a peita, se ndo tiver
effectuado. Art. 131. Nas mesmas penas incorrerd o Juiz de Direito, de Facto, ou Arbitro, que por peita der
sentenga, posto que justa seja. Se a sentenga for injusta, a prisdo serd de seis mezes a dous annos, e se for
criminal condemnatoria, soffrerd o peitado a mesma pena, que tiver imposto, ao que condemndra, menos a de
morte, quando o condemnado a ndo tiver soffrido; caso, em que se impord ao réo a de prisdo perpetua. Em
todos estes casos a sentenga, dada por peita, sera nulla. Art. 132. O que der, ou prometter peita, serd punido
com as mesmas penas impostas ao peitado na conformidade dos artigos antecedentes, menos a de perda do
emprego, quando o tiver; e todo o acto, em que intervir a peita, sera nullo. Art. 133. Deixar-se corromper por
influencia, ou peditorio de alguem, para obrar o que ndo dever, ou deixar de obrar o que dever. Decidir-se
por dadiva, ou promessa, a eleger, ou propor alguem para algum emprego, ainda que para elle tenha as
qualidades requeridas. Penas - as mesmas estabelecidas para os casos da peita. Art. 134. Todas as disposi¢oes
dos artigos cento e trinta, cento trinta e um, e cento trinta e dous, relativas aos peitados, e peitantes, se
observardo a respeito dos subornados e subornadores”.

20 «frt. 214. Receber para si, ou para outrem, directamente ou por interposta pessoa, em dinheiro ou outra
utilidade, retribuicdo que ndo seja devida; acceitar, directa, ou indirectamente, promessa, dadiva ou
recompensa para praticar ou deixar de praticar um acto do officio, ou cargo, embora de conformidade com a
lei. Exigir, directa ou indirectamente, para si ou para outrem, ou consentir que outrem exija, recompensa ou
gratificagdo por algum pagamento que tiver de fazer em razdo do officio ou commissdo de que for
encarregado: Penas - de prisdo cellular por seis mezes a um anno e perda do emprego com inhabilita¢do para
outro, além da multa igual ao triplo da somma, ou utilidade recebida. Art. 215. Deixar-se corromper por
influencia, ou suggestdo de alguem, para retardar, omittir, praticar, ou deixar de praticar um acto contra os
deveres do officio ou cargo,; para prover ou propor para emprego publico alguem, ainda que tenha os
requisitos legaes: Penas - de prisdo cellular por seis mezes a um anno, e perda do emprego com inhabilitagcdo
para outro. Art. 216. Nas mesmas penas incorrerd o juiz de direito, de facto, ou arbitro que, por peita ou
suborno, der sentencga, ainda que justa. § 1°Si a sentenga for criminal condemnatoria, mais injusta, soffrera
o peitado ou subordinado a mesma pena que tiver imposto ao que condemnara, além da perda do emprego e
multa. Art. 217. O que der ou prometter peita, ou suborno, serd punido com as mesmas penas impostas ao
peitado e subornado. Art. 218. Sdo nullos os actos em que intervier peita ou suborno”.
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narrava a conduta de deixar-se corromper por influéncia ou sugestao para praticar ou deixar
de praticar ato de forma contréria aos deveres do cargo. A Consolidagdo das Leis Penais de

1932 nao alterou a situagao.

Assim, até este momento, todos os tipos penais que tratam da corrupgdo —
entdo denominada peita ou suborno — previam expressamente no tipo penal que a vantagem

deveria ser oferecida em troca de algum ato por parte do intraneus.

1.2.2. Corrupgdo ativa e passiva: o projeto Alcantara Machado e a Comissdo de Reforma

Sabe-se que o Cddigo de 1890 ndo foi bem recebido, especialmente por sua
baixa técnica legislativa; a pressa com que foi elaborado fez com que propostas para sua
reforma ndo tardassem a aparecer, a primeira surgida j4 em 1893.%' Nasceu junto com a
tendéncia de sua reforma, como pontua o entdo Ministro da Justi¢a Francisco Campos na
exposi¢io de motivos do Codigo Penal de 1940**. Deste ministro havia partido a carta datada
de 09 de dezembro de 1937%, contendo o pedido para que Alcantara Machado, entdo
professor de Medicina Legal da Faculdade de Direito da Universidade de Sao Paulo,

elaborasse o projeto que acabou por ficar conhecido pelo seu nome.

O Projeto Alcantara Machado veio a publico em 1938. Possuia inspiragdo
italiana, citando o jurista Adolfo Zerboglio logo na epigrafe ao afirmar a necessidade de
recrudescimento penal para a defesa contra as “forcas de dissolu¢do que sdo difusas e
profundas no mundo moderno”, em evidente tendéncia autoritaria — perspectiva sob a qual
deve ser analisado o projeto, com expansdo horizontal e vertical no todo em relagdo ao

Cédigo Penal de 1890.%*

>l PIERANGELI, José Henrique. Cédigos Penais do Brasil..., cit., p. 10.

*2 Nos termos do primeiro paragrafo da exposicdo de motivos: “Com o atual Cédigo Penal nasceu a tendéncia
de reforma-lo. A datar de sua entrada em vigor comegou a cogitagdo de emendar-lhe os erros e falhas.
Retardado em relagdo a ciéncia penal do seu tempo, sentia-se que era necessario colocd-lo em dia com as
idéias dominantes no campo da criminologia e, ao mesmo tempo, ampliar-lhe os quadros de maneira a serem
contempladas novas figuras delituosas com que os progressos industriais e técnicos enriqueceram o elenco
dos fatos puniveis”. Disponivel em <https://www.diariodasleis.com.br/busca/exibelink.php?numlink=1-96-
15-1940-12-07-2848-CP>. Acesso em 28.04.2020.

 MACHADO, Antonio Castilho de Alcantara. Para a histéria da reforma penal brasileira. Rio de Janeiro:
Livraria Editora Freitas Bastos, 1941, p. 9.

** Digno de mengdo, neste ponto, que ndo é possivel afirmar que o projeto Alcintara Machado seja
simplesmente uma copia do Cddigo Rocco. Apesar de ndo negar a influéncia em momento algum — pelo
contrario, exaltando o Cddigo italiano em diversos pontos —, Alcantara Machado se distancia dele me diversos
pontos, especialmente na classificacdo das matérias. O professor também demonstra estar a par de outras
legislagdes da época e das discussdes a respeito deles. Ndo se nega, no entanto, a heranga da tendéncia
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Especificamente em relagdo aos crimes de corrupcao, vé-se que o Projeto
Alcantara Machado os inseriu no Titulo II, que conteria os crimes contra a administragdo
publica, e os cindiu em dois capitulos. No Capitulo I, o qual elencava os crimes praticados
por funcionario publico contra a administracdo em geral, estava o crime previsto nos artigos
154 e 155 — criminalizava-se a conduta de receber retribuicdo indébita para praticar ato de
oficio conforme ou de forma contréaria aos deveres funcionais, respectivamente — o que se
denomina doutrinariamente corrup¢ao impropria e corrup¢ao propria. Havia também a
conduta prevista no artigo 156, que consistia na pratica de ato do oficio com infracdo de
dever funcional em razdo de simples influéncia ou pedido de outrem — conduta também

. ~ .. . 25
conhecida pelo termo “corrupg¢do privilegiada.”

Em relagdo ao particular, por sua vez, era criminalizada no artigo 171 a
conduta de dar vantagem ao funcionario publico para que praticasse ou deixasse de praticar
ato do oficio, independente se com ou sem violagdo de dever funcional®®. Esta estrutura com
cisdo das modalidades em capitulos e, portanto, em artigos distintos foi inspirada no Codigo

Penal suico®’.

Até entdo, a proposta legislativa vigente previa expressamente que a

vantagem indevida deveria ser dada ou recebida em troca de um ato do oficio do funciondrio

autoritaria. Vide: MORAES, Mariana Silveira. Vida e morte de um projeto bandeirante: Alcantara Machado e
o Codigo Penal de 1940. Revista do CAAP, v. XVII, 2009, pp. 81-82.

Begrt. 154 — Receber para si ou para outrem, diretamente ou por interposta pessoa, em dinheiro ou utilidade
de outra espécie, retribui¢do indébita, ou aceitar, direta ou indiretamente, promessa de tal retribuicdo, afim
de praticar dto do oficio, conforme aos deveres funcionaes.Pena— reclusdo por 1 a 3 anos e multa
correspondente ao triplo do valor prometido ou recebido, mas nunca inferior a 1:0003000. § unico — Se o
dto ja estiver praticado, quando solicitada ou aceita a retribui¢do. Pena— detengdo por 3 meses a 1 ano e
multa igual ao triplo do valor prometido ou recebido, mas nunca inferior a 500$0000.Art. 155 — Receber
para si ou para outrem, diretamente ou por intermédio de outra pessoa, em dinheiro ou utilidade de outra
espécie, retribui¢do indébita, ou aceitar, direta ou indiretamente, promessa de tal retribui¢do, afim de retardar
ou deixar de praticar dto do oficio, ou pratica-lo com infrag¢do de dever funcional. Pena — reclusdo por 2 a 5
anos e multa correspondente ao quintuplo do valor prometido ou recebido, mas nunca inferior a 2:0003000.
§ 1.°— Se do ato resultar proveito ou dano para uma das partes em processo judicial ou administrativo. Pena
— a mesma, aumentada. § 2.° — Se resultar condenagdo a reclusdo. Pena— reclusdo por 6 a 20 anos e multa
correspondente ao décuplo do valor recebido ou prometido, mas nunca inferior a 5:0003000. §3.°— Se
resultar condenagdo d morte. Pena — reclusdo por 20 a 30 anos e multa correspondente a vinte vezes o valor
recebido ou prometido, mas nunca inferior a 10:000$000. §4.° — Se o dto ja estiver praticado, omitido ou
retardado, quando solicitada ou aceita a retribui¢do. Pena — detengdo ou reclusdo por 1 a 3 anos e multa
igual ao triplo do valor prometido ou recebido, mas nunca inferior a 1:0008000. Art. 156 — Praticar, omitir
ou retardar dto do oficio, com infracdo de dever funcional, cedendo a influencia ou pedido de alguém. Pena—
detengdo por 3 meses a 1 ano, ou multa de 5003000 a 2:0003000 .

2% “Art. 171 — Dar, oferecer ou prometer retribuicio ou vantagem ilicita a autoridade ou funciondrio piblico,
para determind-lo a praticar, ou ndo praticar, ou retardar ato do oficio, ainda que sem violagdo de dever
funcional. Pena — reclusdo por 1 a 5 anos e multa de 1 a 20:0003000 .

*" HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Cédigo Penal. Rio de Janeiro: Forense, 1959, pp. 367-368.
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publico — seja contra ou de acordo com os seus deveres funcionais. Assim previam os

cddigos anteriores e o projeto Alcantara Machado.

Sabe-se, no entanto, que o projeto como um todo acabou por sofrer profundas
alteracdes ao longo de dois anos, especialmente pela comissdo de revisdo composta por
nomes como Vieira Braga, Roberto Lyra e Nelson Hungria. Desta revisdo resultaram
mudancas diversas ao projeto Alcantara Machado: nas palavras do proprio Ministro da

228

Justica, Francisco Campos, do processo de dois anos “nasceu um novo projeto”™, com

profundas alteragdes na estrutura proposta anteriormente.

A partir desta proposta, a corrupgao passou a ser denominada propriamente
“corrup¢do” no texto legal. Sua modalidade passiva, prevista no artigo 317, passou a
consistir na conduta de “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou
indiretamente, ainda que fora da fung¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo dela,
vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem”. O paragrafo 1° do mesmo artigo
passou a prever causa de aumento para a figura da corrupgao passiva, configurada quando o
funciondrio efetivamente retarda ou deixa de praticar ato de oficio, ou o pratica infringindo
dever funcional. H4, ainda, a figura da corrupgdo passiva privilegiada no paragrafo 2°,
concebida quando o agente deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com infra¢do de dever
funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem, porém sem recebimento de vantagens

. . 29
indevidas.

Ja o artigo 333 passou a prever o delito de corrupcdo ativa, que consiste
em “oferecer ou prometer vantagem indevida a funciondrio publico, para determind-lo a

praticar, omitir ou retardar ato de oficio”. Se o funciondrio efetivamente retarda ou deixa

¥ Assim narra o item 86 da exposi¢io de motivos: “(...) O trabalho de revisio do projeto Alcdntara Machado
durou justamente 2 (dois) anos. Houve tempo suficiente para exame e medita¢do da matéria em todas as suas
minucias e complexidades. Da revisdo resultou um novo projeto. Ndo foi este o proposito inicial. O novo
projeto ndo resultou de plano preconcebido; nasceu, naturalmente, a medida que foi progredindo o trabalho
de revisdo. Isto em nada diminui o valor do projeto revisto. Este constituiu uma etapa util e necessaria a
construgdo do projeto definitivo”. Disponivel em
<https://www.diariodasleis.com.br/busca/exibelink.php?numlink=1-96-15-1940-12-07-2848-CP>. Acesso em
28.10.2021.

¥ “Art. 317 - Solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da fungdo
ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa de tal vantagem: Pena —
reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. § 1°- A pena é aumentada de um terco, se, em conseqiiéncia
da vantagem ou promessa, o funciondrio retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica
infringindo dever funcional. § 2° - Se o funciondrio pratica, deixa de praticar ou retarda ato de oficio, com
infragdo de dever funcional, cedendo a pedido ou influéncia de outrem: Pena - detencdo, de trés meses a um
ano, ou multa.”
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de praticar ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional, incide causa de aumento

, ;- 30
nos termos do paragrafo tnico™ .

Especificamente no que concerne a corrupgdo, ¢ possivel verificar que
algumas das mudangas propostas por Alcantara Machado foram mantidas — como a
separa¢do dos delitos em corrupgao ativa e passiva, ainda que o projeto original ndo previsse
esta nomenclatura exata. Ainda, houve a diferenciacdo entre modalidades de corrup¢ao —
privilegiada, propria e impropria. Em paralelo, talvez a principal alteragdo tenha se
verificado na propria estrutura do delito de corrupgao passiva: o resultado final do Codigo
Penal, cuja redacdo se mantém essencialmente inalterada até os dias de hoje, reuniu as suas

modalidades sob um unico artigo, separando em paragrafos ao invés de artigos distintos.

Embora o paragrafo 1° siga descrevendo o recebimento de vantagem indevida
para a pratica ou omissao de ato de oficio de forma contraria aos deveres funcionais — de
forma similar ao artigo 155 do projeto Alcantara Machado —, o caput do artigo 317 passou
a descrever a conduta de solicitar, receber ou aceitar promessa de vantagem indevida “ainda
que fora da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”, sem mengao a ato de oficio
ou deveres funcionais. Em todo o resto, no entanto, permaneceu a mengdo ao sinalagma

entre particular e funcionario publico.

1.2.3. Alteragoes legislativas apos 1940 e o cenario atual de recrudescimento

A redacdo legal que compreende a tutela penal da corrup¢do permaneceu
relativamente inalterada desde a entrada em vigor do Codigo Penal de 1940, ressalvadas as
duas alteragdes legislativas promovidas pelas leis n° 10.467/2002 e 10.763/2003 — as quais
ndo impactam diretamente a controvérsia objeto deste trabalho, embora sejam indicadoras
de um movimento geral de recrudescimento da tutela penal da corrupcao, de forte influéncia

internacional, que ¢ digno de observacao e sera alvo de uma analise mais aprofundada.

A primeira alteracdo mencionada inseriu nos artigos 337-B e 337-C os tipos

penais de corrupgio ativa®' e trafico de influéncia em transagdo comercial internacional, e

0 gt 333 - Oferecer ou prometer vantagem indevida a funciondrio publico, para determina-lo a praticar,
omitir ou retardar ato de oficio: Pena — reclusdo, de 2 (dois) a 12 (doze) anos, e multa. Pardgrafo unico - A
pena é aumentada de um ter¢o, se, em razdo da vantagem ou promessa, o funciondario retarda ou omite ato de
oficio, ou o pratica infringindo dever funcional.”

31 “4rt. 337-B. Prometer, oferecer ou dar, direta ou indiretamente, vantagem indevida a funciondrio piiblico
estrangeiro, ou a terceira pessoa, para determind-lo a praticar, omitir ou retardar ato de oficio relacionado
a transagdo comercial internacional: Pena — reclusdo, de 1 (um) a 8 (oito) anos, e multa. Pardagrafo unico. A
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trouxe uma defini¢do de funciondrio publico estrangeiro no artigo 337-D. Nao houve
alteracdo notavel na descricdo da conduta de corrupcao ativa ja prevista no artigo 333; a
diferenga, como € de se esperar, consiste na adi¢ao do adjetivo “estrangeiro” ao funcionario
publico envolvido no ato corrupto, e a exigéncia de que o ato de oficio esteja relacionado a

transacdo comercial internacional.

A inser¢do deste tipo penal estd diretamente relacionada ao compromisso
assumido pelo Brasil na Convengdo sobre o Combate da Corrup¢do de Funciondrios
Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais, da Organizagdo para
Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico (OCDE), concluida em 1997 e incorporada ao

ordenamento doméstico pelo Decreto n° 3.678/2000.

Uma segunda alteragdo legislativa que merece atengdo ¢ aquela empreendida
pela Lein® 10.763 de 2003, tinica mudanca direta nos tipos penais de corrup¢do desde 1940.
Por meio dela, o intervalo da pena prevista para os delitos de corrupg¢@o aumentou, passando

de um a oito anos para a previsao atual de dois a doze anos.

A amplitude deste intervalo gera questionamentos diversos quanto a sua
racionalidade, dado que permite a incorporagdo de condutas com gravidade
consideravelmente diversa ao mesmo tipo penal. Ainda, o aumento fez com que a pena do
delito de corrupgao passiva se tornasse, a época, maior do que a do delito de concussdo —
que envolve a exigéncia de vantagem indevida e a ideia de coagdo por parte do funcionario
publico, conduta indubitavelmente mais grave do que a do artigo 317.** Esta distor¢io
permaneceu mesmo apos o aumento da pena maxima da concussdo para o intervalo atual de

dois a doze anos, promovida pela Lei n® 13.964/2019.

Outra alteragdo de racionalidade duvidosa trazida também pela Lei n°
10.763/03 diz respeito a alteracao no artigo 33 do Codigo Penal, no que concerne a inser¢ao
do § 4°. Com ele, condiciona-se a progressdo de regime do condenado por crime contra a
administracdo publica a reparacdo do dano causado — exigéncia que nem sequer a Lei dos

Crimes Hediondos (Lei n°® 8.072/90), por definigdo os mais gravosos, prevé.>>

Conforme Souza, talvez a corrupg¢do seja o maior simbolo — e motor — da

transmutacdo dos crimes contra a administragcdo publica desde 1940, com seu alargamento

pena é aumentada de 1/3 (um ter¢o), se, em razdo da vantagem ou promessa, o funciondrio publico estrangeiro
retarda ou omite o ato de oficio, ou o pratica infringindo dever funcional.”

2 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administra¢do..., cit., pp. 145-146.

3 TOJAL, Tarsila Fonseca. A face revanchista..., cit., pp. 220-221.
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horizontal e vertical, ndo necessariamente racional®* ou mesmo harmoniosa com a mudanga
de paradigma em relacdo ao bem juridico tutelado pela norma, da qual se vera adiante. Dois
dos principais elementos responsaveis por este alargamento sdo a influéncia internacional

sobre o tema e o discurso bélico a seu respeito, conforme sera visto adiante.

1.2.3.1. Influéncias internacionais

A corrupgdo ¢ tema que tem sido alvo de farta criagdo de instrumentos
internacionais de prevengdo e cooperacao, seja com o objetivo de investiga-la ou reprimi-la.
Este movimento ¢ observado com maior intensidade a partir do final do Século XX, em

razao da preocupagdo com seus impactos econdmicos.

Esta pressdo politico-criminal internacional tem sido uma das grandes

responsaveis pelo recrudescimento do tratamento penal dado a corrupcao nas tltimas poucas
r 35 . . . ~ .

décadas,” o que justifica seu estudo, ainda que ndo resulte diretamente em mudangas

legislativas no tipo penal de corrupcdo passiva ou no tema central deste trabalho.

Em linhas gerais, no cenario internacional, foi o emblemadtico caso Watergate
que primeiro colocou a corrup¢do na agenda mundial e ensejou o advento do Foreign
Corrupt Practices Act (FCPA) estadunidense, em 1977, notério marco normativo sobre o
tema. Referido escandalo ¢ atribuido ao entdo presidente estadunidense Richard Nixon e
culminou na sua rentiincia. Envolvia, em suma, a revelacdo de que grandes corporagdes do
pais realizariam pagamentos indevidos a campanha para a reelei¢do de Nixon e a diversos
governos estrangeiros. O Congresso estadunidense, consequentemente, houve por bem
criminalizar o suborno de oficiais de governo estrangeiro por empresas, bem como

estabelecer diretrizes de transparéncia e governanga corporativa neste sentido.

Uma caracteristica relativa a aplicagdo do FCPA — a qual evidencia sua forte
preocupacdo econdmica influenciadora das alteracdes legislativas globais neste sentido — foi
que houve um decurso de praticamente duas décadas entre a sua promulgacdo e sua efetiva
implementagdo. Com efeito, entre os anos de 1977 e 1996, foram registrados apenas 40 casos

de aplicagdo da referida lei — em média, dois por ano. Nas duas décadas seguintes (1997 a

** SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 28.
¥ SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 160.
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2016), no entanto, foram registrados 428 casos, os quais resultaram na imposicao de multas

. 36
de valores sem precedentes anteriores.

Estas disparidades se explicam principalmente a partir de uma certa
resisténcia inicial ao FCPA por parte de grandes grupos empresariais, sob o fundamento de
que a Lei traria desvantagens concorrenciais as companhias estadunidenses — especialmente
em relacdo a setores que notoriamente dependiam de contratagdes de governos estrangeiros,
como a indistria bélica e a de infraestrutura.’’ Dai foi constatada a necessidade de acordos
multilaterais que fizessem com que outros paises também se comprometessem com o
combate a corrup¢do, como uma forma de nivelamento concorrencial visando coibir agdes
corruptoras de competidores estrangeiros, em interessante aplicagdo pratica do dilema do

.. .38
prisioneiro.

Este entendimento pressionou uma mudanga geral da percep¢do mundial
sobre a corrupcdo e da compreensdo dos danos causados pela mesma, bem como da

necessidade de responder a escandalos diversos.

A este movimento internacional ao redor da pauta a partir da década de 1990
se somou uma observancia do crescimento das relacdes comerciais chinesas na América
Latina, espaco de histdrica influéncia estadunidense, de forma que as preocupagdes de
natureza concorrencial deste pais se agudizaram — inclusive porque até entdo, este era o

unico pais que punia criminalmente seus cidadaos pela corrupgao de funciondrios ptblicos

* BREWSTER, Rachel. Enforcing the FCPA: International Resonance and Domestic Strategy. Virginia Law
Review, v. 103, n. 8, dez. 2017, p. 1614.

’” BREWSTER, Rachel. Enforcing the FCPA..., cit., pp. 1628-1629.

** O dilema do prisioneiro ¢ um problema da teoria dos jogos e uma representagio das implicagdes na tomada
de decisoes individuais e coletivas em situagdes em que duas partes estdo em conflito, mas possuem interesses
em comum. Ele foi concebido por Melvin Dresher e Merrill Flood, e ganhou a denominag&o por Albert Tucker.
Em seu modelo basico, trata-se de uma situagdo hipotética ilustrada por dois prisioneiros, coautores de um
crime, detidos em celas distintas e sem comunicagdo entre si. Ambos estdo preocupados com os seus interesses
pessoais e desejam reduzir as proprias penas. Os prisioneiros tém duas escolhas — confessar ou permanecer em
siléncio. Caso ambos confessem, serdo sentenciados a uma pena intermediaria; caso um deles confesse e o
outro permanega em siléncio, o delator sera liberado e o delatado tera uma pena elevada; e caso nenhum deles
confesse o crime, ambos serdo sentenciados a uma pena baixa. H4 um dilema porque no plano individual, o
melhor cenario ¢ aquele em que um deles confessa e o outro permanece em siléncio; no entanto, caso ambos
optem por este caminho, estarfo sujeitos a uma pena intermediaria. Desta forma, o melhor cenario é aquele
cooperativo, em que nenhum dos dois confesse o crime, levando a uma pena baixa. Em situagdes representadas
pelo dilema do prisioneiro, os individuos podem escolher entre buscar maximizar os seus ganhos individuais,
com o risco de que todos os envolvidos sejam prejudicados; ou cooperar e priorizar interesses coletivos,
reduzindo os seus ganhos, mas também mitigando os riscos de prejuizo. O dilema se aplica a diversas situacdes,
incluindo a que se trata neste trabalho. Vide: POUNDSTONE, William. Prisoner’s dilema. Nova York: Anchor
Books, 1992, passim; PERLA, Juan O., 4 Game Theoretic Analysis of the Inter-American Convention against
Corruption. Disponivel em <https://www.oecd.org/cleangovbiz/Integrity-Forum-16-Juan-Perla.pdf.>. Acesso
em 10 jun. 2019.
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estrangeiros” , o que colocaria as suas empresas em posicao de desvantagem frente a demais

Estados que oferecessem maior tolerancia para com a venalidade da funcdo publica alheia.

Nao se nega a efetiva existéncia de preocupagdes de cunho moral com a
corrupcao, e nem a influéncia da opinido publica frente aos escandalos diversos. Mas fato ¢
que, no ambito internacional, foram as preocupacdes e pressdes de cunho econdmico que
acabaram por impulsionar as maiores alteragdes legislativas no tema, pela agdo de diversos

6rgdos internacionais.

Como consequéncia destas pressdes econdmicas, a partir do final do Século
XX, o tema tornou-se objeto de diversos tratados internacionais — muitos dos quais foram

incorporados no ordenamento juridico brasileiro.

- = . ~ 40
E o caso da Convencdo Interamericana contra a Corrup¢ao, de 1996,

assinada no ambito da Organizacdo dos Estados Americanos a partir de intensa influéncia

estadunidense. A Convengdo foi o primeiro instrumento juridico internacional sobre a

corrupgdo a ser internalizado pelo direito brasileiro.

Seu predmbulo prevé expressamente o reconhecimento dos impactos
negativos da corrupgao, inclusive no ambito econdmico*', e a urgéncia da adogdo de medidas
para o seu enfrentamento.**.Prevé, ainda, uma definicdo de “atos de corrup¢do” em seu
Artigo VI —mais restritiva do que a redacao do artigo 317 do Codigo Penal, ja que menciona
expressamente o ato no exercicio das fungdes publicas como elemento do conceito de

corrupgdo.” Por outro lado, seu Artigo IX prevé também a tipificagio do enriquecimento

3 PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal internacional
contra la corrupcion. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 19, n. 89, mar./abr. 2011, p. 22.

* Internalizada no ordenamento pétrio por meio do Decreto n® 4.410/2002, com reserva para o seu Artigo XI,
paragrafo 1°, inciso c.

1 «(..) PERSUADIDOS de que o combate d corrup¢io reforca as instituicées democrdticas e evita distor¢des
na economia, vicios na gestdo publica e deterioracdo da moral social; (...)”

42 «(..) CONVENCIDOS da importincia de gerar entre a populagio dos paises da regido uma consciéncia
em relagdo a existéncia e a gravidade desse problema e da necessidade de refor¢car a participagdo da
sociedade civil na prevengdo e na luta contra a corrup¢io; RECONHECENDO que a corrupgdo, em alguns
casos, se reveste de transcendéncia internacional, o que exige por parte dos Estados uma agdo coordenada
para combaté-la eficazmente;, CONVENCIDOS da necessidade de adotar o quanto antes um instrumento
internacional que promova e facilite a cooperagdo internacional para combater a corrupgdo e, de modo
especial, para tomar as medidas adequadas contra as pessoas que cometam atos de corrup¢do no exercicio
das fungdes publicas ou especificamente vinculados a esse exercicio, bem como a respeito dos bens que sejam
fruto desses atos; (...)”

B “Artigo VI — Atos de corrup¢io — 1. Esta Convengdo é aplicdvel aos seguintes atos de corrup¢do: a. a
solicitagdo ou a aceitagdo, direta ou indiretamente, por um funciondrio publico ou pessoa que exer¢a fungoes
publicas, de qualquer objeto de valor pecunidrio ou de outros beneficios como dadivas, favores, promessas ou
vantagens para si mesmo ou para outra pessoa ou entidade em troca da realizagdo ou omissdo de qualquer
ato no exercicio de suas fung¢oes publicas; b. a oferta ou outorga, direta ou indiretamente, a um funciondrio
publico ou pessoa que exerca fungdes publicas, de qualquer objeto de valor pecunidario ou de outros beneficios
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ilicito, que acaba por englobar situagdes em que ha incremento no patriménio do funcionario
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publico sem a indicagdo de um determinado ato de sua autoria.

Também sob grande influéncia da logica econdmica, a Organizagdo para a
Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE) elaborou e promulgou a
supramencionada Convencdo sobre o Combate a Corrup¢do de Funciondrios Publicos
Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais em 1997*, em consonéncia com o
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objetivo da construgdo de uma economia global “mais forte, transparente e justa.”

Seu predmbulo ja indica o pressuposto que a corrup¢do em transacdes
internacionais desperta “sérias preocupagoes morais e politicas, abala a boa governanga e
o desenvolvimento economico, e distorce as condi¢oes internacionais de competitividade”,

, . . . - . . . 4
apos significativa pressdo internacional estadunidense®’.

O enfoque, como o nome da Convencao indica, recai sobre a corrup¢ao em
transacdes comerciais internacionais, definida, em suma, como o oferecimento de vantagem
indevida a um funcionario publico estrangeiro para causar acdo ou omissdo em suas fungdes
oficiais, com a finalidade especifica de obter vantagem ilicita na condugdo de negocios
internacionais.”® N&o obstante, ha também farta mencio aos danos do fendmeno da

corrup¢ao como um todo.

como dadivas, favores, promessas 01 vantagens a esse funcionario publico ou outra pessoa ou entidade em
troca da realiza¢do ou omissdo de qualquer ato no exercicio de suas fungoes publicas; c. a realizagdo, por
parte de um funciondrio publico ou pessoa que exerci fun¢des publicas, de qualquer ato ou omissdo no
exercicio de suas fungdes, a fim de obter ilicitamente beneficios para si mesmo ou para um terceiro; d. o
aproveitamento doloso ou a oculta¢do de bens provenientes de qualquer dos atos a que se refere este artigo,
e e. a participagdo, como autor, co-autor, instigador, cumplice, acobertado! ou mediante qualquer outro modo
na perpetragdo, na tentativa de perpetrag¢do ou na associagdo ou confabulagdo para perpetrar qualquer dos
atos a que se refere este artigo.”

* “Artigo IX — Enriquecimento ilicito — Sem prejuizo de sua Constituicio e dos principios fundamentais de
seu ordenamento juridico, os Estados Partes que ainda ndo o tenham feito adotardo as medidas necessaria;
para tipificar como delito em sua legislacdo o aumento do patriménio de um funciondrio publico que exceda
de modo significativo sua renda legitima durante o exercicio de sua; fungdes e que ndo possa justificar
razoavelmente. Entre os Estados Partes que tenham tipificado o delito de enriquecimento ilicito, este serd
considerado um ato de corrupg¢do para os propositos desta Convengdo. O Estado Parte que ndo tenha
tipificado o enriquecimento ilicito prestard a assisténcia e cooperagdo previstas nesta Convengdo
relativamente a este delito, na medida em que o permitirem as suas leis.”

*> 0 ordenamento brasileiro internalizou a Convengdo por meio do Decreto n° 3.678/2000. Neste ponto, um
aspecto importante a ser observado € que a OCDE n@o ¢ e nem se propde a ser uma entidade representativa de
todos os Estados nacionais — pelo contrario, possui um controle bastante rigoroso para a entrada de novos
membros. Desta forma, a adesdo a Convengdo por parte de paises que ndo sdo membros do grupo — como ¢ o
caso do Brasil — denota os efeitos e a influéncia exercida nesta seara pelos paises centrais.

6 Vide < https://www.oecd.org/about/47747755.pdf>. Acesso em 25 mai. 2019.

“"PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal internacional...,
cit., p. 24.

*® “4rtigo 1 — O Delito de Corrup¢io de Funciondrios Publicos Estrangeiros — 1. Cada Parte deverd tomar
todas as medidas necessarias ao estabelecimento de que, segundo suas leis, é delito criminal qualquer pessoa
intencionalmente oferecer, prometer ou dar qualquer vantagem pecuniaria indevida ou de outra natureza, seja
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De forma mais ampla, por sua vez, tanto no sentido de buscar envolver mais
paises como no sentido de tratar da corrup¢do de forma mais abrangente, verificam-se
também diversas movimenta¢des quanto ao tema no ambito da Organizagdo das Nacdes
Unidas (ONU), 6rgio que se propde a ter natureza notadamente universal.*’ Buscando, pois,
padronizar legislacdo e politicas em torno do tema, a ONU também passou a encampar o
discurso do combate a corrupcdo, inclusive pela perspectiva de sua correlagdo com a
violagdo dos Direitos Humanos — ou seja, tratando o fendmeno nao exclusivamente sob uma
perspectiva concorrencial, mas sim como obstaculo para a realizacdo dos direitos civis,

I s .. . 50
politicos, econdmicos, sociais e culturais.

Embora ja o fizesse de forma embrionaria desde a Resolucdo da Assembleia
Geral da ONU n° 3.514 de 1975, é a partir de 1997, por meio do Escritorio das Nagdes
Unidas sobre Drogas e Crime (UNODC), o qual passou a atuar e encampar instrumentos
internacionais contra a corrupcao, € também a fomentar mecanismos de cooperagdo a nivel
nacional para compartilhamento de apoio e ajuda técnica para a elaboracdo de normas e

mecanismos de prevengao.

Desta atuacdo resultou a Convencdo das Nacdes Unidas contra a
Delinquéncia Organizada Transnacional, também conhecida como Conveng¢do de Palermo,
de novembro de 2000. Incorporada ao ordenamento brasileiro pelo Decreto n® 5.015/2004,
a Convengdo possuia o proposito de “promover a coopera¢do para prevenir e combater
mais eficazmente a criminalidade organizada transnacional”, trazendo determinacdes
expressas sobre a criminalizagdo da corrupcdo ativa e passiva de funcionarios publicos
nacionais. Também recomendava a medida com relagdo a corrup¢do de funciondrios

publicos estrangeiros.

O conceito de corrup¢do adotado em seu Artigo 8 ¢ também mais restritivo
do que a redagdo do artigo 317 do Cddigo Penal, prevendo, em suma, a conduta do intraneus

que pede beneficio indevido para se abster ou praticar um “ato no desempenho de suas

diretamente ou por intermedidarios, a um funciondrio publico estrangeiro, para esse funciondrio ou para
terceiros, causando a a¢do ou a omissdo do funciondrio no desempenho de suas fung¢des oficiais, com a
finalidade de realizar ou dificultar transagées ou obter outra vantagem ilicita na condugdo de negocios
internacionais.”

* PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal internacional...,
cit., pp. 24-25

VE o que entende, inclusive, o Alto Comissariado das Nag¢des Unidas para os Direitos Humanos.
<https://www.ohchr.org/EN/Issues/CorruptionAndHR/Pages/HumanRights AgainstCorruption.aspx>. Acesso
em 25 mai. 2019.

I SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal..., cit., p. 413.
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fungoes oficiais.””” Nao ha previsdo sobre enriquecimento ilicito nesta Convengdo, mas o
mesmo artigo também prevé a possibilidade de conferir o carater de infragdo penal a outras

formas de corrupcao.

Ainda no ambito da Assembleia Geral da ONU, ha outros marcos importantes
que abordam questdes referentes a corrupgdo.” Entre as resolugdes aprovadas, merecem
destaque a Resolugdo 53/176™, de 1998, que trata especificamente da corrupgdo em
transagdes internacionais, ¢ a Resolugdo 55/617°, de 2000, que aponta a necessidade de um
instrumento legal internacional de combate & corrupcdo de forma mais ampla. Também
merece mengio a Resolugdo 55/188°°, que trata da prevengdo e combate a corrupgio e

transferéncia ilicita de fundos, bem como a sua repatriagao.

Posteriormente, ainda no ambito da ONU, foi realizada em 2003 a Convencgao
das Nac¢des Unidas contra a Corrupgdo, também conhecida como Convencdo de Mérida,

internalizada no ordenamento brasileiro pelo Decreto n® 5.687/2006.

Se observa nela a preocupagdo com a corrupgao € sua conexao com outros
delitos, como a lavagem de dinheiro e o trafico de drogas, e a necessidade de atuagdo ampla
e multidisciplinar na sua preven¢do e combate. Ha a prescricdo de uma série de medidas
preventivas e repressivas, com intuitos de cooperagao internacional, promog¢ao de programas
de integridade ¢ medidas de recuperagio de ativos. E notadamente e emblematicamente

adotada a perspectiva de combate ou luta contra a corrup¢do em seu artigo 1, o que denota a

2 “Artigo 8 — Criminalizagdo da corrupgio — 1. Cada Estado Parte adotard as medidas legislativas e outras
que sejam necessdrias para caracterizar como infragdes penais os seguintes atos, quando intencionalmente
cometidos: a) Prometer, oferecer ou conceder a um agente publico, direta ou indiretamente, um beneficio
indevido, em seu proveito proprio ou de outra pessoa ou entidade, a fim de praticar ou se abster de praticar
um ato no desempenho das suas fungées oficiais; b) Por um agente publico, pedir ou aceitar, direta ou
indiretamente, um beneficio indevido, para si ou para outra pessoa ou entidade, a fim de praticar ou se abster
de praticar um ato no desempenho das suas fungées oficiais. 2. Cada Estado Parte considerara a possibilidade
de adotar as medidas legislativas ou outras que sejam necessdrias para conferir o caracter de infragdo penal
aos atos enunciados no paragrafo 1 do presente Artigo que envolvam um agente publico estrangeiro ou um
funcionario internacional. Do mesmo modo, cada Estado Parte considerara a possibilidade de conferir o
caracter de infra¢do penal a outras formas de corrupgdo.”

33 PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal internacional...,
cit., p. 25.

4 Disponivel em < https://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/53/176>. Acesso em 25
mai. 2019.

55 Disponivel em <https://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/55/61>. Acesso em 25
mai. 2019.

36 Disponivel em < http://www.un.org/en/ga/search/view_doc.asp?symbol=A/RES/55/188>. Acesso em 25
mai. 2019.
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postura a ser adotada — logica de recrudescimento penal visando cercear a corrup¢do, cada

.. . . ... 5
vez mais tida como fonte dos mais diversos problema sociais.”’

Também sdo previstas uma série de condutas a serem penalizadas, tais quais
o suborno de funcionarios publicos nacionais e estrangeiros, trafico de influéncias, abuso de
fungdes, enriquecimento ilicito, entre muitas outras figuras que se referem no todo a uma

concepg¢do mais ampla de corrupgao.

Dentre elas, a que mais se assemelha a corrupc¢ao nos moldes do Codigo Penal
brasileiro ¢ o abuso de fung¢des, que prevé em suma a conduta de realizar ato em violacdo a
lei com o objetivo de obter beneficio indevido™®. Néo obstante, conforme dito, a Convengio
buscou adotar uma concepg¢ao mais ampla a respeito do tema, em sintonia com o0 movimento

geral de recrudescimento em torno da corrupgao.

As pressdes internacionais para recrudescimento da politica de combate a
corrupgdo ndo advém somente do a&mbito estatal: organiza¢des ndo governamentais também
desempenham papel relevante neste sentido, sendo a mais notéria a Transparéncia
Internacional, fundada em maio de 1993. Sua contribui¢io mais conhecida ao tema é o Indice
de Percep¢do da Corrupgdo, publicado anualmente a partir de pesquisas realizadas com

L. - 11 59
empresarios, especialistas e o publico em geral.

Embora ndo se negue a importancia de mudangas de paradigma no ambito penal,
especialmente perante as ja mencionadas mudancas na criminalidade transnacional e
internacional — que, de fato, demandam também um olhar que va além da tradicional
concepgdo do Estado —, ndo € sem um olhar critico que estas mudangas devem ser aceitas e
implementadas. Isto seja frente a expressiva assimetria da influéncia exercida pelos paises
centrais, notadamente as poténcias economicas mundiais, sobre paises que nao se encontram
nesta categoria, a qual se intensifica com a aceleracdo das interagdes globais em matéria
econdmica, de forma que determinados interesses politicos e econdmicos acabam por se

sobrepor, mesmo dentro do 4mbito das pautas tidas como internacionais®’; seja em relagio

37 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administracdo..., cit., p. 163.

¥ “Artigo 19 — Abuso de fun¢ées — Cada Estado Parte considerard a possibilidade de adotar as medidas
legislativas e de outras indoles que sejam necessarias para qualificar como delito, quando cometido
intencionalmente, o abuso de fung¢des ou do cargo, ou seja, a realizagdo ou omissdo de um ato, em violagdo a
lei, por parte de um funcionario publico no exercicio de suas fungées, com o fim de obter um beneficio indevido
para si mesmo ou para outra pessoa ou entidade”.

> FABIAN CAPARROS, Eduardo. La corrupcion de agente publico extranjero e internacional. Valencia:
Tirant lo Blanch, 2003, pp. 59-61.

% BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto penal: consideragdes sobre os elementos
normativos do tipo objetivo no direito penal contemporaneo. Belo Horizonte: D'Placido, 2018, p. 266.
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ao questionamento no que diz respeito a influéncia significativa em determinadas pautas e

até mesmo o estabelecimento de tipos penais por meio de entidades privadas.

Se a imposi¢ao de pautas por meio de instrumentos de hard law ja é apta a gerar
estes necessarios questionamentos, que dird aquela exercida por meio de instrumentos de
soft law, como ¢ o caso da Convengdo sobre o Combate a Corrup¢do de Funciondrios

Publicos Estrangeiros em Transagdes Comerciais Internacionais da OCDE.

~ . ~ . e egq. 61

Elaborados por Estados e atores ndo estatais e ndo vinculantes juridicamente’,

os instrumentos de soft law geram questionamentos nao somente sobre a soberania popular
na defini¢do de quais bens juridicos merecem tutela penal, como o proprio exercicio do poder
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de punir, que ¢ elemento central & soberania e que sofre relevante limitagao.

O processo de globalizacdo evidencia novos interesses, de natureza difusa e
pretensamente universal, que passam a ser também alvo do Direito Penal no &mbito de sua
expansio.”Neste ponto, invariavelmente surgem conflitos entre distintos sistemas e culturas
juridicas, dada a esperada incompatibilidade parcial ou total entre normas e principios
nacionais e internacionais. Contudo, na origem de tais instrumentos legais, o que se observa
¢ a exigéncia de que os paises ratifiquem os tratados sem reservas ou com o minimo possivel
de reservas, de forma que sua origem e fundamentagdo remeta ao ambito politico
internacional, sem levar em considera¢do nuances sobre sua adequacdo ao ordenamento
interno, aos bens juridicos tidos como caros ou a logica penal doméstica de cada pais.

"64 4o Direito

Isto resulta em um progressivo processo de "pasteurizacdo
Penal, com a tentativa de imposi¢do de formulas gerais de solugdo para problemas
complexos que nao necessariamente adequam-se as normas e principios locais, de forma que
a experiéncia nacional acerca do tema acaba por ser anulada em prol de importagdes
inadequadas de institutos e procedimentos que ndo necessariamente encontram respaldo ou

espago imediato nas legislagdes locais, seja por se tratarem de figuras inexistentes, seja por

' MACHADO, Maira Rocha. Internacionalizagio do Direito Penal: a gestdo de problemas internacionais por
meio do crime e da pena. Sdo Paulo: Editora 34, 2004, p. 45.

62 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 267; no mesmo sentido,
DISSENHA, Rui Carlo; INCOTT JUNIOR, Paulo Roberto. 4 internacionaliza¢do do poder punitivo: os riscos
normativos e politicos da demanda por leis penais universais. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 26,
n°® 147, set. 2018, p. 816.

'SOUZA, Luciano Anderson de. Expansdo do direito penal e globalizagdo. Sio Paulo: Quartier Latin, 2007,
pp. 112-115.

% DISSENHA, Rui Carlo; INCOTT JUNIOR, Paulo Roberto. 4 internacionalizagéo do poder..., cit., p. 833.
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partirem de uma logica ndo necessariamente compativel com garantias e construgdes

tedricas historicamente estabelecidas.®’

Isto ndo se mostra ideal, ja que, como pondera Silva Sanchez, em um sistema
penal de pressupostos teleologico-valorativos, ha a necessidade de se levar em consideragao
as culturas e sistemas de representagdes valorativas locais.® Desta importagio
indiscriminada resulta também a relativizagao indevida de principios caros ao Direito Penal,
tais como a legalidade, conforme mencionado acima, bem como a subsidiariedade e o seu
carater de ultima ratio, ignorados em prol de uma intervencao mais gravosa e tida como mais

eficiente®” para o enfrentamento da criminalidade transnacional.

Neste sentido, conforme pondera Bechara, ndo se negam os impactos da
globalizag¢do na criminalidade e o surgimento inegavel de novos riscos os quais ndo podem
ou devem ser ignorados, o que obriga os Estados nacionais a repensar as solucdes
tradicionais no ambito politico-criminal.68 Estas reformulagdes, no entanto, acabam por
produzir uma flexibilizagdo de categorias e a relativizagdo dos principios que lhe deveriam

ser caros, de modo a se observar uma tendéncia geral no sentido da expansao.

E necessario, assim, responder a tais demandas sempre sob o horizonte dos
valores democraticos, lancando mao de mecanismos internacionais como complementagao
aos mecanismos nacionais,” recorrendo menos a mecanismos simbélicos, agravamentos de
penas, criacdes de novos tipos penais e flexibilizagdo de procedimentos, mas sim mais a
racionalidade ¢ a mecanismos preventivos’’, o que se mostra mais compativel com a

concepgdo do Direito Penal em um Estado Democréatico de Direito.

Nao ¢, contudo, o que tem se observado no ambito da politica criminal de
combate a corrupc¢do — onde tanto nacional quanto internacionalmente, tem se observado um
movimento de intenso recrudescimento e de utilizagdo do Direito Penal como prima ratio

para enfrentamento da questdo, o que nem sempre se da de forma racional.

% DISSENHA, Rui Carlo; INCOTT JUNIOR, Paulo Roberto. 4 internacionalizagéo do poder..., cit., p. 844.
% SILVA SANCHEZ, Jests Maria. Bases de una dogmatica juridico-penal supranacional. Revista Brasileira
de Ciéncias Criminais, Sao Paulo, v. 3, n. 12, out./dez.. 1995, p. 35.

67 Sobre esta busca por eficiéncia: SILVA SANCHEZ, Jesus Maria. El derecho penal ante la globalizacion y
la integracion supranacional. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S8o Paulo, v. 6, n. 24, out./dez. 1998,
p. 66.

o8 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 279.

% BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., pp. 281-287.

n DISSENHA, Rui Carlo; INCOTT JUNIOR, Paulo Roberto. 4 internacionalizag¢do do poder..., cit., pp. 844-
845; SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 164.
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1.2.3.2. O acirramento do discurso de “combate a corrup¢do” e suas repercussoes

normativas mais recentes

Um dos principais propulsores do fendmeno de expansdo do Direito Penal
que tem se observado nas ultimas décadas ¢ justamente o surgimento de novos interesses
dignos de tutela penal, de carater coletivo e difuso — seja pela maior aten¢do dedicada a
determinados temas, seja pelo efetivo surgimento de novos riscos € a perseguicdo a
denominada “criminalidade dos poderosos.”’" E o caso da corrupgio — tida por Souza como
verdadeira protagonista do cendrio atual de recrudescimento do tratamento legal dado aos

crimes contra a administragio publica’.

No contexto brasileiro, na andlise de Schilling, ¢ a partir da década de 1980,
com a redemocratizagdo e aumento da quantidade de dentncias sobre corrupgdo e
irregularidades diversas no ambito da administragdo publica, que se inicia uma mudanga de
paradigma no sentido de reconhecer a corrup¢do como pratica amplamente difundida e
também danosa’”.

. , 4
Algada ao patamar de verdadeiro “novo mal do século™

, a corrupgao €
atualmente alvo de verdadeira cruzada mididtica e de movimento politico-criminal pelo seu

enfrentamento .

O tema tem figurado no centro das atencdes da sociedade civil, em geral
traduzido pelo discurso de “combate a corrup¢do”, que demanda a punigdo rapida e severa
de agentes corruptores e corrompidos em detrimento de garantias constitucionais diversas
como o devido processo legal e a presungdo de inocéncia — as quais passam a ser vistas como
“regalias” e empecilhos a concretizagdo da justi¢a, € ndo como pressupostos do exercicio

do poder punitivo estatal.

Tornaram-se rotineiras as extensivas coberturas mididticas de grandes
operagdes policiais e atualizagdes minuto-a-minuto de julgamentos de casos relevantes em

tribunais superiores, quase todos envolvendo o crime de corrupg¢do. Verifica-se, ainda, a

" SILVA SANCHEZ, Jestis Maria. La expansion del derecho penal: aspectos de la politica criminal em las
sociedades postindustriales. Madrid: Edisofer, 2011, pp. 11-15 e 46-52.

2 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp- 28-29.

7 SCHILLING, Flavia. Corrup¢do: ilegalidade intoleravel..., cit.,, pp. 36-38.

™ Como aponta Silveira ao discorrer sobre o atual tratamento dado ao fenomeno. SILVEIRA, Renato de Mello
Jorge. A ideia penal..., cit., p. 424.

> SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp- 142 e ss.
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construcao do idedrio de juizes-herdis, que acabam por figurar como protagonistas deste
“combate” em detrimento da imparcialidade judicial, alcangando consideravel popularidade

. . . 176
e apoio da sociedade civil.”

O discurso de “combate a corrupg¢do”, muito além de retorico, possui impacto
concreto na realidade social brasileira. Dois dos “escdndalos de corrup¢do’ mais notorios
da historia recente, o caso do Mensaldo e a Operagdo Lava Jato, sdo certamente dos maiores
responsaveis pelo desgaste da imagem publica do Partido dos Trabalhadores, culminando
no impedimento da ex-presidenta Dilma Rousseff — cujo processo, ocorrido no auge da
Operagdo Lava Jato, foi marcado por acusagdes genéricas de corrup¢do e de utilizagdo

metonimica do termo para designar irregularidades em geral em seu governo.

Nao foi distinto o pleito eleitoral de 2018, em que o candidato Jair Bolsonaro
se elegeu com base em forte discurso anticorrup¢do. O atual ocupante da Presidéncia da
Republica chegou a nomear o ex-Juiz da Operagdo Lava Jato, Sérgio Fernando Moro, como
Ministro da Justi¢a e Seguranca Publica — que, por sua vez, alcangcou maior popularidade do

que o proprio presidente e exerceu a funcdo de legitimador de seu governo.

O discurso de “combate a corrup¢do” também encampa diversas alteragdes
legislativas, sempre no sentido de expansdo horizontal e vertical da puni¢do, com a criagdo
de novos tipos penais, o aumento de pena dos ja existentes e a flexibilizagdo de garantias
constitucionais diversas — reformas que, contudo, ndo costumam ser feitas de forma linear e
organizada, mas sim de forma reativa a situagdes pontuais, em verdadeiros “espasmos
sancionatorios” que pouco contribuem para a racionalidade sistematica de sua disciplina
juridica’.

Verifica-se, pois, um movimento geral de intenso recrudescimento, sem que
se atente a maiores reflexdes sobre a complexidade do tema ou as raizes do fendémeno da

corrupgdo para além do ideério geral de que o povo brasileiro seria por natureza corrupto.

A énfase nas medidas sancionatorias ¢ constatavel por meio das inumeras
propostas legislativas visando o aumento de pena dos tipos penais de corrupgao, a tipificagao

de condutas no seu entorno — como, notoriamente, o enriquecimento ilicito — e a sua

" TOJAL, Tarsila Fonseca. A face revanchista..., cit., p. 218. Exemplo ¢ a discussdo recente sobre a execugao
provisoria da pena apds condenagdo em segunda instancia, tema discutido pelo Supremo Tribunal Federal no
Habeas Corpus n° 129.262/SP e posteriormente nas A¢des Declaratorias de Constitucionalidade n® 43 e 44 —
discussdes muito movidas pelo sentimento de impunidade em casos de corrupgdo, apesar de seu impacto no
Direito Penal como um todo.

7 TOJAL, Tarsila Fonseca. A face revanchista..., cit., p. 219.



35

classificagdo como crime hediondo. Isto ndo raro se manifesta por meio de “pacotes”

destinados ao combate a corrupg@o ou por meio de propostas isoladas.

O discurso de “combate”, neste sentido, foi um grande propulsor da Lei
Anticrime (Lei n° 13.964/2019), a qual alterou diversos aspectos da legislacdo penal e
processual penal vigentes — dentre eles, a disciplina sobre perdimento de bens em
decorréncia da sentenga condenatoria, adicionando a figura do denominado “confisco

78
alargado.”

Embora nio se questione a relevancia do tema da recuperagdo de ativos
decorrentes de praticas criminosas’’, o que explica, inclusive, a autonomia dada a matéria
em instrumentos internacionais®’, fato é que a figura do confisco alargado demanda maiores
reflexdes e cautela, dada a sua possivel inconstitucionalidade.®’ Ademais, enseja ainda

preocupagdes com as problematicas referentes a presuncdo de ilicitude de origem dos ativos

" <«drt. 91-A. Na hipétese de condenacdo por infracdes ds quais a lei comine pena méxima superior a 6 (seis)
anos de reclusdo, poderd ser decretada a perda, como produto ou proveito do crime, dos bens correspondentes
a diferenca entre o valor do patriménio do condenado e aquele que seja compativel com o seu rendimento
licito. § 1° Para efeito da perda prevista no caput deste artigo, entende-se por patriménio do condenado todos
os bens: I - de sua titularidade, ou em relagdo aos quais ele tenha o dominio e o beneficio direto ou indireto,
na data da infragdo penal ou recebidos posteriormente; e Il - transferidos a terceiros a titulo gratuito ou
mediante contraprestacdo irrisoria, a partir do inicio da atividade criminal. § 2° O condenado podera
demonstrar a inexisténcia da incompatibilidade ou a procedéncia licita do patriménio. § 3° A perda prevista
neste artigo deverd ser requerida expressamente pelo Ministério Publico, por ocasido do oferecimento da
denuncia, com indicagdo da diferenca apurada. § 4° Na sentenga condenatoria, o juiz deve declarar o valor
da diferenga apurada e especificar os bens cuja perda for decretada. §5° Os instrumentos utilizados para a
pratica de crimes por organizagdes criminosas e milicias deverdo ser declarados perdidos em favor da Unido
ou do Estado, dependendo da Justi¢a onde tramita a a¢do penal, ainda que ndo ponham em perigo a seguranga
das pessoas, a moral ou a ordem publica, nem oferecam sério risco de ser utilizados para o cometimento de
novos crimes”.

7 Segundo Jimenez Franco, a importancia do tema se da a uma, para evitar que o produto do crime seja
reinvestido em atividades criminosas e siga lesionando bens juridicos; a duas, como instrumento de dissuasao;
a trés, para fins de justiga social, para que o proveito possa ser convertido em beneficios para as vitimas e a
sociedade; e a quatro, para incrementar a confianga nas instituicdes de Estado. J IMENEZ FRANCO,
Emmanuel. La falta de transparéncia en la recuperacion y gestion de activos en Espafia: incumplimiento
normativo y mala administracion. In: RODRIGUEZ-GARCIA, Nicolas; GONZALEZ-CASTELL, Adan
Carrizo, RODRIGUEZ-LOPEZ, Fernando (Eds.); SANCHEZ BERNAL, Javier; CARRILLO DEL TESO,
Ana E. (Coords.). Corrupcion: compliance, represion..., cit., p. 243.

% Como, por exemplo, na Convengio de Mérida, que prevé como uma de suas finalidades “promover, facilitar
e apoiar a cooperag¢do internacional e a assisténcia técnica na prevengdo e na luta contra a corrupgdo,
incluida a recuperagdo de ativos”.

1 Conforme a posicdo de Souza em DEZEM, Guilherme Madeira; SOUZA, Luciano Anderson de.
Comentarios ao pacote anticrime: Lei 13.964/2019. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, p. 42.
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e com um potencial carater arrecadatorio destes mecanismos , além dos questionamentos

sobre a propria eficacia da medida.*

Pouca atengdo, contudo, recebem o0s mecanismos preventivos —
verdadeiramente eficazes contra a corrup¢do, mas que possuem maior complexidade e
menos reflexos imediatos. Temas como reforma do sistema eleitoral, fortalecimento de
sistemas de controle e transparéncia na gestdo publica, entre diversas outras medidas
preventivas que demandam maior reflexdo®®, acabam por assumir posi¢do secundaria em
face de novas tipificagdes e aumentos de pena de tipos penais ja existentes, consolidando o

supramencionado carater de prima ratio do Direito Penal no enfrentamento da corrupgao.

O cendrio atual de expansdo punitiva em relacdo a corrup¢do também se
manifesta na forma de mudancas interpretativas jurisprudenciais — que, tal qual na seara

legislativa, apresentam movimento de expansdo que ndo da sinais de desaceleragao.

Neste sentido, menciona-se as discussdes sobre a execugdo provisoria da pena
ocorridas em diversos casos no Supremo Tribunal Federal, em que se viu a influéncia da
tematica da corrup¢@o na medida em que a exigéncia de transito em julgado da sentenca
condenatoria era encarada como empecilho para a punicdo de agentes corruptos e
corrompidos. De maneira mais ampla, lastrado no acirramento de um discurso que visa uma
tida tutela da “moral administrativa”, do que decorre a ampliagcdo punitiva em relagdo aos
crimes contra a administra¢do publica como um todo, menciona-se ainda a edi¢do da Simula
599 do Superior Tribunal de Justiga, que vedou a aplica¢do do principio da insignificancia

aos crimes contra a administragdo publica como um todo.*

2 LUCCHESI, Guilherme Brenner. Confisco alargado: analise das medidas para a recuperacio de bens de
origem ilicita na experiéncia comparada americana. In: LEITE, Alaor; TEIXEIRA, Adriano (orgs.). Crime e
politica: corrupgao..., cit., p. 431.

%3 Preciado Doménech, ao analisar as alteragdes similares do Codigo Penal Espanhol em 2015, afirmou tratar-
se de medida populista e simplista que ndo ataca as raizes e tampouco aprimora a inteligéncia sobre a
recuperagio de ativos. PRECIADO DOMENECH, Carlos Hugo. La corrupcién publica en la reforma del
Codigo Penal de 2015. Pamplona: Aranzadi, 2015, pp. 36-40.

84 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 164.

8 Siimula 599: “O principio da insignificancia é inaplicavel aos crimes contra a Administra¢do Piblica”. E
perceptivel a influéncia do discurso de “combate a corrupg¢do” na edigdo desta Simula, mas cabe destacar que
os julgados nos quais ela oficialmente se baseia, segundo o proprio Superior Tribunal de Justica, sdo
majoritariamente referentes ao crime de peculato, previsto no artigo 312 do Coédigo Penal. Ndo obstante, em
analise mais aprofundada sobre o histérico e o equivoco dogmatico e politico-criminal desta Stimula, ver:
FRAGOSO, Christiano. O desacerto da Stmula 599, do STJ. In: LEMOS, Bruno Espifieira; GONCALVES,
Carlos Eduardo; HOHN, Ivo; QUINTIERE, Victor Minervino (orgs.). Compliance e temas relevantes de
direito e processo penal: estudos em homenagem ao advogado e professor Felipe Caldeira. Belo Horizonte:
Editora D’Placido, 2018, pp. 243-249.
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Ha também movimento significativo de amplia¢do punitiva na interpretacao
judicial especifica aos crimes de corrupc¢ao. No caso do “Mensaldo”, que sera discutido com
maior detalhamento adiante, verificou-se relevante alteragcdo jurisprudencial quanto ao
momento de consumagao do crime de corrupcao passiva: tradicionalmente, se considerava
que seria crime formal e instantdneo, consumando-se no momento em que o funcionario
praticasse as condutas descritas no tipo penal (como a proposta ou aceitacdo de acordo
espurio), as quais ndo necessariamente coincidem com o momento da obten¢ao da vantagem

indevida.

Ocorre que em 12 de novembro de 2003, foi promulgada a Lei n® 10.763,
responsavel por aumentar a pena dos crimes de corrup¢do ativa e passiva do intervalo
anterior de 1 a 8 anos para 2 a 12 anos. Muitos dos acordos haviam sido realizados antes
desta data, de tal maneira que caso se considerasse que a corrup¢ao passiva se consuma com
a realizagdo do acordo, o intervalo de pena anterior (que ja poderia ser considerado elevado,

mas ainda mais benéfico aos réus) seria o aplicavel.

Os ministros, portanto, adotaram entendimento no sentido de julgar o crime
de corrupgdo passiva como crime material que se consuma com o pagamento da vantagem
indevida, renovada a cada novo recebimento, apesar de constituir evidente post factum
impunivel;*® como os parlamentares teriam ainda recebido valores indevidos apds a

- . . . . 8
alteracio legislativa, as penas aplicadas puderam ser maiores.®’

Neste sentido, o proprio tema objeto deste trabalho — a necessidade de
constatagdo de um ato de oficio para a configuragdo tipica do delito de corrupcao passiva —
também passou por alteragdes significativas, expressando uma gradual flexibilizagdo para
que mais condutas pudessem ser contempladas pelo tipo penal, o que se vera com maior

detalhamento adiante.

Nao se desconhece que, conforme mencionado anteriormente, a corrupcao
ganhou em complexidade nas tultimas décadas. Logo, ¢ necessdria uma reflexdo mais
aprofundada sobre quais mudangas podem ser consideradas refinamentos legitimos no
sentido de adequar a interpretacdo do tipo penal a realidade que se pretende tutelar, e quais

destas alteragdes configuram, ao contrario, recrudescimentos e relativizagdes indevidas para

Além de evidente equivoco dogmatico, sua irracionalidade é de tamanha evidéncia que o proprio Superior
Tribunal de Justica acabou por afastar sua aplicagdo em caso recente de evidente insignificdncia no Recurso
em Habeas Corpus n° 85.272/RS.

% SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 153.

¥ TOJAL, Tarsila Fonseca. A face revanchista..., cit., pp. 223-224.
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viabilizar condenag¢des € um expansionismo penal em matéria de corrupcao, incompativel

com os principios que deveriam reger o Direito Penal.

De mais a mais, ¢ importante verificar, a partir do escorgo historico supra, no
qual fica evidente a origem dos delitos de corrup¢do no Direito Penal brasileiro, que sua
ratio legis esta intimamente ligada a ideia de venalidade da fungdo publica, embora a redagao
do tipo penal possa ter sofrido variagcdes diversas ao longo da histéria legislativa e mesmo

ndo prever expressamente a contrapartida por parte do intraneus.

O cenério acima descrito condiz com o conceito de corrup¢do acima
apresentado, i.e., violagdo de regras por parte de um detentor de determinada posi¢do,
mediante vantagem de terceiro que originalmente nio lhe deveria ser paga. E também
razoavelmente condizente com aquela que figura no imaginario popular quando se fala em
corrupgdo — embora ndo se ignore que o termo venha sendo apropriado como guarda-chuva

para designar quaisquer irregularidades na administracdo publica.

1.3. Ato: administrativo, da administracdo e de oficio

O tema dos crimes contra a administragdo publica possui intima relagdo com
o Direito Administrativo — e embora dele ndo se possa simplesmente importar conceitos de
forma indiscriminada, pode-se extrair perspectivas validas para melhor valorar os contornos

penais da questao.

Este didlogo ¢ de especial importancia para o tema deste trabalho — o “ato de
oficio” no tipo penal de corrupgdo passiva —, que possui algumas controvérsias dogmaticas,
como as discussdes sobre qual classe de atos pode ser considerada “ato de oficio” para fins
penais, e a aparente similaridade com os conceitos de “ato administrativo” e “ato da
administrag¢do”, justificando seu estudo mais aprofundado antes de se passar a andlise da

controveérsia em si.

A primeira vista, o elemento normativo do tipo “afo de oficio”, presente na
causa de aumento e na figura privilegiada da corrupcao passiva (artigo 317, §1° e §2° do
Codigo Penal) e em todas as modalidades da corrupg¢ao ativa (artigo 333 do Cddigo Penal)
e da corrupc¢do ativa em transa¢cdo comercial internacional (artigo 337-B do Codigo Penal),

aparenta ser intuitivo, remetendo a atos praticados pelo funcionério publico.
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No Direito Administrativo, distingue-se os “atos da administra¢do”, género,
. .o . ~ s - 88 ~
dos quais os “atos administrativos” sdo espécie” — expressoes que se assemelham de alguma

forma ao elemento normativo “ato de oficio”, o que exige uma clarifica¢ao cuidadosa.

Os “atos da administra¢ao” sao, de forma mais ampla, os praticados pela
administracdo publica no exercicio de suas atribui¢des, para atingir os fins a que se propoe.
Eles podem, inclusive, ser regidos por outros ramos do direito, como o Direito Privado, como
no caso de locacdo de imdveis ou assinatura de um cheque por entidade da administragao
indireta; ou configurar atos materiais que envolvam apenas a execugdo de tarefas, como o
ministério de uma aula por professor da rede publica — os quais também se denomina fato

administrativo®’.

Eles ndo se confundem com o conceito mais estrito de “ato administrativo”,
que segundo Celso Antdnio Bandeira de Mello, teria surgido no contexto da Revolugdo
Francesa com o fim de distinguir os atos praticados pelas diversas entidades

.90 . . .
governamentais,” visto que era vedado aos tribunais franceses que conhecessem de

- - . . . .o - 91
operagdes dos corpos administrativos, com o intuito de delimitar a separacao entre poderes.

Inexiste defini¢do legal de ato administrativo no Direito patrio; contudo, sua
conceituacdo ¢ objeto de diversas tentativas doutrinarias. Segundo Di Pietro, parte da
doutrina adota os critérios subjetivos, para os quais os atos administrativos seriam o que
ditam os 6rgdos administrativos, excluindo-se o legislativo e o judiciario e incluindo atos de
direito privado e demais atos praticados pela administragao. Por outro lado, h4 também quem
adote os critérios objetivos, segundo os quais os atos administrativos seriam aqueles
praticados no exercicio da fun¢do administrativa — seja editado pelos 6rgaos administrativos,
seja pelos orgdos judiciais e legislativos. E o critério preponderante na doutrina, mas que
ndo basta por si sO, pois também inclui atos da administragdo sujeitos a regime juridico

.. . . 92-93
distinto, como os atos de direito privado.

Ao adotar uma posicao mista, Mello define ato administrativo em sentido

amplo como “declaragdo estatal no exercicio de prerrogativas publicas, manifestada

88 NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo. Sdo Paulo: Atlas, 2009, p. 40.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. Sio Paulo: Atlas, 2014, pp. 55-59.

%0 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 383.
! DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo..., cit., p. 199.

%2 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo..., cit., pp. 201-202.

% Como exemplos de doutrinadores que adotam os critérios objetivos: ¢f. MEDAUAR, Odete. Direito
administrativo moderno. Belo Horizonte: Férum, 2018, p. 134; MEIRELLES, Hely Lopes. Direito
administrativo brasileiro..., cit., p. 173; JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2014, p. 383.
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mediante providéncias juridicas complementares da lei a titulo de lhe dar cumprimento,
sujeitas a controle de legitimidade por orgdo jurisdicional”, sendo os atos administrativos
em sentido estrito aqueles os quais se encaixam nesta categoria e que sdo concretos e

. . 94
unilaterais.

Sdo exemplos de atos administrativos praticados pelo Poder Executivo a
outorga de licengas e a emissdo de pareceres pelos 6rgdos consultivos. Eles também podem
ser praticados pelos Poderes Judiciario ou Legislativo no exercicio da gestdo administrativa,
como a nomeag¢ao de aprovados em determinado concurso publico ou a exoneracdo de um

. 95
servidor.

Todos os atos administrativos possuem efeitos juridicos, ao contrario dos atos
da administragdo, que podem possuir somente efeitos materiais’®. A defini¢io de um ato
como administrativo, portanto, enseja consequéncias diversas: eles gozam de presun¢do de
legalidade, de legitimidade e de veracidade, além da imperatividade e exigibilidade, por
meio dos quais se impdem e configuram obrigacdes a terceiros. Possuem também
autoexecutoriedade e estdo sujeitas a andlise de tipicidade, devendo corresponder a figuras

definidas previamente pela lei.”’

Uma caracteristica relevante para a analise pretendida neste trabalho consiste
no fato de o siléncio, o “ndo ato”, ndo configurar ato administrativo, mas sim fato
administrativo. A auséncia de pronunciamento da administragdo, com o escoamento in albis
de determinados prazos, pode fazer com que a pretensdo do administrado seja considerada

deferida ou indeferida, a depender do efeito atribuido pela lei’®,

Ademais, ha controvérsias sobre a categorizagdo dos denominados “atos de
governo” ou “atos politicos”. Sao aqueles emanados da autoridade ou 6rgdo mais elevado
do Poder Executivo, tais como san¢do e promulgacido de leis, veto a projetos de lei e

decretagdes de intervencdo federal. Eles estdo sujeitos a regime juridico-constitucional

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo..., cit., pp. 393-394. Di Pietro adota
posi¢do similar, mas mais restrita por excluir atos normativos do Poder Executivo dada a sua natureza propria,
definindo o ato administrativo como a “declaracdo do Estado ou de quem o represente, que produz efeitos
juridicos imediatos, com observdncia da lei, sob regime juridico de direito publico e sujeita a controle pelo
Poder Judiciario”. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo..., cit., p. 205.

9 MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro, Sdo Paulo: Malheiros, 2016, p. 173.

% NOHARA, Irene Patricia. Direito administrativo..., cit., pp- 40-41.

7 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo..., cit., pp. 206-211; MELLO, Celso Antdnio
Bandeira de. Curso de direito administrativo..., cit., pp. 427-429; MEDAUAR, Odete. Direito administrativo
moderno..., cit., pp. 139-140.

% MELLO, Celso Anténio Bandeira de. Curso de direito administrativo..., cit., pp. 421-425.
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proprio e sdo praticados com determinada margem de discricionariedade desde que em

obediéncia a Constitui¢cdo Federal. Ha autores como Odete Medauar que os caracterizam
.. . 9 , .~ . .

como atos administrativos,” e ha posi¢des como a de Di Pietro que lhes conferem

o A 100
categorizagao autonoma.

Percebe-se, assim, que as defini¢des trazidas pelo Direito Administrativo
possuem teor mais estrito do que as condutas que a doutrina penal denomina “ato de oficio”
— termo cuja conceituagdo costuma estar atrelada de forma mais ampla ao exercicio da
funcdo publica e tudo que ela envolve.

Desta forma, Bitencourt associa a corrupc¢ao passiva a venalidade de atos de
oficio, como um “trdfico da fungio publica™®'; outros autores, como Hungria, Franco e
Stoco, Rosa, Faria, Prado, entre outros, discutem se o ato de oficio deve estar dentro da
competéncia do agente — sem, contudo, adentrar a conceituagdo de ato administrativo ou ato
da administragdo supramencionado ou restringir o alcance do termo de acordo com critérios
desta seara'”, estando muito mais relacionado ao tema das competéncias funcionais do
intraneus. Pagliaro e Costa Jinior chegam a afirmar, neste sentido, que o termo “ato” ndo
deve ser interpretado no sentido técnico-administrativo, compreendendo atos de governo e

atos do direito privado'®.

Logo, para fins penais, verifica-se que o ato de oficio pode ser compreendido
em uma acep¢do mais ampla como qualquer ato praticado pelo intraneus e que guarde
relacdo com a sua condicao de funcionario publico, ainda que nio estritamente dentro do rol

de suas atribuigdes funcionais.

Vé-se que tal qual os conceitos penais de administragdo publica e de

. , . PP , e .. .. . 104 ~
funcionario publico — termo que nem sequer ¢ utilizado no direito administrativo " —, ndo
ha total correspondéncia entre os conceitos administrativos de ato e o conceito penal de ato

de oficio, aparentando ser este tltimo mais amplo do que aquele.

9 MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno..., cit., p. 147.

1% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo..., cit., p. 199.

" BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte especial: volume 5. Sio Paulo: Saraiva,
2010, p. 109.

"2 HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao cédigo..., cit., p. 371; FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.).
Codigo Penal e sua interpretagdo. doutrina e jurisprudéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2007,
p. 1469; ROSA, Antonio José Miguel Feu. Direito penal: parte especial. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1995, p. 874; FARIA, Bento de. Codigo Penal Brasileiro. Rio de Janeiro: Jacinto Editora, 1943, v. 5, p. 514;
PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal Brasileiro. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012, v. 3., p. 582.
13 PAGLIARO, Antonio; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administra¢do publica. Sao
Paulo: Perfil, 2006, p. 105.

104 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 64-65.
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Isto por si s6 ndo ¢ incoerente com o fato de a interpretagdo penal dever
possuir carater restritivo, tendo em vista que se vislumbra com facilidade condutas que nao
se inserem na defini¢cdo de atos da administra¢do ou atos administrativos, mas que possuem
o carater de compra e venda da funcdo publica e vilipendiam o bem juridico tutelado pela
norma.'”® Em que pese existam semelhangas entre os conceitos, fato é que nio se se trata de
um elemento normativo do tipo com remissdo necessaria ao referencial juridico

administrativo, de modo a permitir a ado¢do de um conceito penal apartado.

Ademais, a existéncia de critérios proprios a esfera criminal para a valoracdo
da ofensividade penal também justifica— alids, torna necessaria — a ado¢do de conceitos
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proprios aquele dmbito, evitando-se a adogdo automatica de conceitos administrativos .

Uma mera transposi¢do deste conceito, além de inadequada pelo fato de o
Direito Penal possuir critérios valorativos proprios, excluiria de indevidamente diversas
condutas cujo mercadejar pode possuir relevancia penal por se estar diante do
direcionamento das fungdes publicas para interesses particulares, mas que ndo configuram
atos administrativos, como a prolacdo de sentengas judiciais. Por esta mesma razdo, ndo
parece ser adequado limitar a incidéncia penal a atos de corrup¢do que envolvam as estritas

atribuicdes funcionais do intraneus.

De todo modo, da andlise doutrindria depreende-se a constatagdo da
pluralidade de condutas passiveis de serem praticadas pela administracdo publica, com
distintos efeitos, juridicos ou ndo — e, consequentemente, a pluralidade de condutas que
podem ser de alguma forma alvo de praticas de corrupcao, independente de sua defini¢do na

esfera administrativa.

1.4. As controvérsias sobre a verificacdo de um ato de oficio no tipo penal de corrupgdo

passiva

O tipo penal da corrup¢do sofreu algumas alteragdes ao longo da historia,
sendo a atual redagdo datada de 1940. Inalterado desde entdo, salvo um aumento das penas

minima e maxima no contexto da Lei n°® 10.763/2003, o tipo tem se mostrado fonte de notavel

105 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 70.
" BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 377.
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inseguranga juridica — como € o caso, alias, dos crimes contra a administragdo publica como

10
um todo.'”’

Especificamente quanto ao objeto deste trabalho, uma das maiores
controvérsias atuais sobre a interpretacdo do tipo penal de corrupgdo passiva trata da
necessidade ou ndo da constatacio de um ato de oficio alvo do mercadejar para a

configura¢do da figura do caput — o que se denominara controvérsia central do trabalho.

Como consequéncia da adog¢ao da premissa de que ¢ necessario identificar o
ato de oficio correlato, hé alguns desdobramentos sobre os seus contornos: se € preciso que
ele seja efetivamente praticado; o quao determinado o ato precisa estar na ocasido do pactum
sceleris; e se ele precisa estar inserido nas atribui¢des do cargo do funcionario publico, ou
se basta que ele possa garantir a sua execugdo. O trabalho ira se referir a eles como as

controvérsias consequentes. Adiante, cada uma delas sera exposta detalhadamente.

1.4.1. Controvérsia central: a exigéncia de constatagdo de um ato de oficio na figura do

caput

A controvérsia central sobre o tema diz respeito a existéncia ou ndo da
verificagcdo de um “ato de oficio” correlato a vantagem indevida como um elemento do tipo
penal de corrupgao passiva. Ou seja, se seria necessario identificar a precisa conduta a ser
praticada pelo intraneus como contrapartida da referida vantagem, ou se bastaria constatar

a solicitacdo, recebimento ou aceita¢cdo de sua promessa.

Isto porque o tipo penal de corrupgdo passiva, em seu caput, tipifica a conduta
de “solicitar ou receber, para si ou para outrem, direta ou indiretamente, ainda que fora da
fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela, vantagem indevida, ou aceitar promessa
de tal vantagem”. Inexiste, pois, previsao legal da necessidade de um ato de oficio visado

pela vantagem indevida.

Neste ponto, chama atengdo a diferenga com as figuras dos paragrafos 1° ¢
2°, que preveem, respectivamente, aumento de pena para caso o funcionario retarde ou deixe
de praticar qualquer ato de oficio ou o pratique infringindo dever funcional, e uma figura
privilegiada com pena significativamente menor para o intraneus que o faga motivado por

pedido ou influéncia de outrem.

7.S0UZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 152
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Também chama atengdo a diferenca com a figura da corrupgdo ativa, que
tipifica a conduta do particular que oferece ou promete vantagem indevida para determinar
que o intraneus pratique, omita ou retarde ato de oficio; se o funcionario publico
efetivamente o faz infringindo dever funcional, incide a causa de aumento do pardgrafo
unico. Destaca-se, inclusive, que hd entendimento doutrinario recorrente no sentido de
reconhecer que inexiste bilateralidade entre corrupcao ativa e passiva, sendo eles delitos
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distintos e autdbnomos com regras proprias.

Conforme visto anteriormente, mesmo as figuras pretéritas da peita e do
suborno, presentes nos codigos penais anteriores, previam a existéncia de algum ato por

parte do funcionario publico como elemento do tipo penal.

Desta forma, a primeira vista, a questdo parece possuir solu¢do simples, uma
vez que o tipo ndo prevé a necessidade de identificagdo do ato: aparentemente, a consumagao
se daria simplesmente com a solicitagdo, o recebimento ou a aceitagdo de promessa de

vantagem indevida por parte do intraneus, independente do motivo.

Contudo, a simples redacdo do tipo penal ndo basta para dirimir a
controvérsia: o entendimento de que hé a necessidade da demonstragdo de um especifico ato
de oficio encontra respaldo, ainda que de forma indireta, na doutrina patria.'” Esta posi¢do
baseia-se principalmente no entendimento da corrup¢do enquanto a mercancia da fungdo
publica, ou, essencialmente, a venda de atos de oficio em troca de vantagem indevida''’; a

partir desta defini¢do, seria entdo necessario verificar qual seria o ato praticado pelo

funciondrio publico em troca da vantagem.

Um outro argumento esté relacionado ao fator historico — ou seja, as fontes

nas quais se inspirou o Codigo Penal de 1940, notadamente, o Cddigo Penal suigo. Este

108 PAGLIARO, Antonio; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administragdo..., cit., p. 96;
GARCIA, Basileu. Dos crimes contra a administragdo publica. Revista de Direito Administrativo, v. 8, abr.
1947, p. 402; OLIVEIRA, Edmundo. Crimes de corrup¢do. Rio de Janeiro: Forense, 1994, p. 59; NUCCI,
Guilherme de Souza. Corrupgdo e anticorrup¢do. Rio de Janeiro: Forense, 2015, p. 15; PRADO, Luiz Regis.
Curso de Direito Penal..., cit., p. 573; HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Codigo..., cit., p. 367.

' HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Cédigo..., cit., pp. 368-371; COSTA JUNIOR, Paulo José da.
Comentarios ao Codigo Penal. Sao Paulo: Saraiva, 1989, v. 3, pp. 470-474; PRADO, Luiz Regis. Curso de
Direito Penal..., cit., p. 582; FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Cddigo Penal e sua
interpretagdo..., cit., p. 1466; WUNDERLICH, Alexandre. Dos crimes contra a administra¢do publica. In:
REALE JUNIOR, Miguel (coord.). Codigo Penal comentado. Sdo Paulo: Saraiva, 2017, p. 926, e, mais
recentemente, WUNDERLICH, Alexandre. Dos crimes praticados por funcionario publico contra a
administragdo em geral. In: SOUZA, Luciano Anderson de (coord.). Codigo Penal comentado. Sdo Paulo:
Thomson Reuters Brasil, 2020, pp. 1059-1060.

HOBITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte especial: volume 5..., cit., p. 109; FRANCO,
Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Codigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1466.
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prevé também as formas simples e qualificada da corrupgdo passiva, da mesma forma que o
Codigo Brasileiro, e a redag@o exige expressamente a relacdo do fato com o ato de oficio.
De acordo com esta logica, se essa foi a inspiragdo do codigo brasileiro, entdo a relacdo da
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vantagem com o ato de oficio ¢ necessaria.

Ainda, ndo raro, visdes doutrinarias como a de Bento de Faria acabam por
simplesmente afirmar a exigéncia do ato de oficio como parte do tipo, sem que abordem com
maiores detalhes o porqué desta exigéncia existir, mesmo que ndo se encontre na redagao
legal. Assim, o autor, ao discorrer sobre o elemento subjetivo do tipo, afirma que seria o
dolo de solicitar, receber ou aceitar promessa de vantagem “como retribui¢do indevida pela

'3 Hungria chega a afirmar que é irrelevante

pratica, omissdo ou demora do ato de oficio
que o ato sobre o qual versa a venalidade seja licito ou ilicito, reconhecendo a existéncia

deste elemento do tipo.'"*

De forma contraria, Garcia dispensa a verificacdo do ato de oficio; para o
autor, basta 0 nexo entre a vantagem indevida e o exercicio do cargo.'"” Nos dias atuais,
Nucci também aborda a questdo de maneira frontal, negando a exigéncia com base na
auséncia de qualquer previsdo legal neste sentido no tipo penal. Bastaria que o funcionario
publico tome para si 0 que ndo € seu, pois lhe faltaria a moralidade administrativa e ética
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necessarios .

Mais do que uma divergéncia dogmatica, a relevancia pratica da questdo ¢
evidenciada pela jurisprudéncia — conforme se verificou, a titulo exemplificativo, no
julgamento da Agdo Penal n° 307-3/DF pelo Supremo Tribunal Federal''’, em que o ex-

presidente Fernando Collor foi absolvido das acusagdes de corrupcdo passiva porque a

" MIRABETE, Julio Fabbrini. Dos sujeitos ativos nos delitos de corrupgdo. Revista Brasileira de Ciéncias

Criminais, Sdo Paulo, v. 1, n. 4, out./dez. 1993, pp. 98-99.

2 Neste ponto, em que pese o inegavel valor da anélise das referéncias utilizadas na elaboragio legislativa
nacional, a visdo mais adequada parece ser no sentido de que a influéncia do Cddigo Penal suigo diz mais
respeito a estrutura e disposicdo dos crimes de corrupgdo — ou seja, a separagdo da corrupgdo ativa e passiva
em artigos distintos — e a questdo da bilateralidade do que especificamente a existéncia ou ndo deste elemento
do tipo. E o que se verifica do magistério de Nelson Hungria, que menciona a inspiragdo sui¢a ao falar da
estrutura adotada pelo legislador de 1940 e da separagdo entre corrupcdo ativa e passiva. HUNGRIA, Nelson.
Comentarios ao Codigo..., cit., pp. 366-367. Mesmo porque ¢ natural que o legislador se inspire em c6digos
estrangeiros na elaboragdo legislativa — o que ndo implica na importagdo de todos os elementos dos tipos penais
alheios.

"3 FARIA, Bento de. Cédigo Penal Brasileiro..., cit., p. 522.

14 HUNGRIA, Nelson. Comentarios ao Codigo..., cit., p. 368.

s GARCIA, Basileu. Dos crimes contra..., cit., p. 404.

6 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupg¢do e anticorrupgdo..., cit., p. 49.

"7 STF, AP 307, Segunda Turma, Rel. Min. Ilmar Galvdo, j. 13.12.1994.
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dentncia ndo indicou quais teriam sido os atos de oficio praticados em decorréncia do

recebimento de determinadas vantagens indevidas.

Neste caso, consta do acordao proferido em dezembro de 1994 que durante o
periodo compreendido entre a data de sua posse em marco de 1990 e o més de junho de
1992, o ex-presidente teria recebido vantagens indevidas em razao do exercicio do referido

cargo, na forma de depositos efetuados em contas bancarias.

Na denuncia, constavam trés fatos: (i) o suposto recebimento de vantagem
indevida da construtora Tratex para a nomeagdo de Marcelo Ribeiro para o cargo de
Secretario Nacional dos Transportes; (ii) a suposta atuag@o junto a Petrobras para que fosse
concedido um financiamento de combustivel a VASP; e (iii) a suposta solicitagdo de
vantagem indevida a empresa Mercedes Benz consistente em uma quantia destinada a

campanha politica de um aliado candidato a Camara dos Deputados.

O relator do caso, Min. Ilmar Galvao, adotou em seu voto o entendimento de
que ndo bastaria a mera solicitagdo, recebimento ou aceitagdo de promessa de vantagem
indevida; seria necessaria a existéncia de nexo de causalidade entre a conduta do funcionario
publico e a realizagio de um ato funcional de sua competéncia.''® Este seria, segundo o
ministro, o entendimento consolidado da doutrina e jurisprudéncia patrias. Isto porque, no
ordenamento brasileiro, a corrupg¢do teria se assentado na existéncia de um sinalagma — de

forma que se excluiria a hipotese de punicdo das dadivas solicitadas ou recebidas.

Com base nestes entendimentos, o Ministro votou pela absolvicdo do ex-
presidente, visto que das trés condutas imputadas, para duas ndo havia sido apontado ato de
oficio correlato (casos Mercedes-Benz e Petrobras); e para a que havia, se entendeu nao
haver prova suficiente de que os recursos teriam “passado pelas mdos do ex-Presidente da
Republica” — gerando duvida quanto a existéncia do crime (caso Tratex e a nomeagdo de
Marcelo Ribeiro).'" Seu entendimento prevaleceu e foi julgada improcedente a denuncia

contra Fernando Collor.

18 Cf. pp. 2193-2203.

"% Em sentido similar, votaram os Ministros Moreira Alves, revisor do caso (pp. 2442-2452), Celso de Mello
(pp. 2667-2680) e Octavio Garotti (p. 2769). Ja em sentido oposto, estdo os Ministros Sepulveda Pertence (pp.
2705-2722), Néri da Silveira (pp. 2749-2750) e Carlos Velloso (pp. 2813-2817), para quem o delito de
corrupgdo passiva se consuma com o mero recebimento da vantagem indevida, sendo dispensavel a
identificagdo de ato de oficio correlato. Conforme os ministros, a literalidade do tipo penal ndo traz esta
exigéncia, que existia nos codigos anteriores — o que indicaria a posi¢do de ruptura adotada pelo legislador de
1940. O ato de oficio, desta forma, seria requerido apenas nas formas qualificada e privilegiada do delito de
corrupg¢ao passiva. Ainda, para estes ministros, esta desnecessidade da correlacdo entre a vantagem indevida e



47

120
0

O entendimento se manteve até o inicio da década de 2010 ", quando foi

consideravelmente flexibilizado no notoério julgamento da Ac¢do Penal n° 470/MG,
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conhecida como “Mensaldo.”

A denuncia deste caso, por sua vez, narrava uma ‘“sofisticada organizagdo
criminosa” que teria se iniciado com a vitdria eleitoral do Partido dos Trabalhadores em
2002 e teria por objetivo a compra de suporte politico de outros partidos no Congresso
Nacional, bem como a garantia do financiamento das suas campanhas eleitorais — seja

visando o pagamento de dividas, seja para campanhas futuras.

Foram imputados os delitos de corrupcao ativa e passiva, peculato, lavagem
de dinheiro, evasdo de divisas, gestdo fraudulenta de institui¢do financeira e formacao de
quadrilha; contudo, foi pelos delitos de corrup¢do — ativa e passiva — que o caso se tornou
notoério e ganhou o seu nome: o “Mensaldo” seria justamente o pagamento mensal de
vantagens indevidas a parlamentares para que estes votassem de acordo com os interesses

do grupo patrocinador.

Neste caso, os ministros em principio se propuseram a manter o entendimento
de que a necessidade de relacdo da vantagem indevida com algum ato de oficio seria
exigivel, afirmando estarem seguindo o entendimento firmado anteriormente na Ac¢ao Penal
n° 307-3/DF'*?, mas abriram méo da necessidade de sua efetiva pratica ¢ demandando um
grau de determinagdo consideravelmente menor — tema que serd tratado com maior

detalhamento nos topicos seguintes. Houve, assim, nitida flexibilizagdo da exigéncia.

Foi a partir de meados da década de 2010, especialmente apos o inicio da
Operagdo Lava Jato e o acirramento do atual discurso de “combate a corrup¢do”, que os
Tribunais Superiores agudizaram a tendéncia de recrudescimento e passaram a prescindir
totalmente deste elemento do tipo, muito a partir de uma perspectiva moralista do bem

juridico tutelado.

um ato de oficio se evidencia, inclusive, quanto mais alto ¢ o escaldo do funcionario publico, como era o caso
os fatos objeto da Agdo Penal 307/DF.

129 STJ, HC 13.487/RJ, Sexta Turma, Rel. Min. Fernando Gongalves, j. 22/11/2001, DJ 27/05/2002; APn
224/SP, Corte Especial, Rel. Min. Fernando Gongalves, j. 01/10/2008, DJe 23/10/2008; HC 123.234/SP,
Quinta Turma, Rel. Min. Laurita Vaz, j. 22/06/2010, DJe 02/08/2010; STF, Inq 785, Pleno, Rel. Min. Ilmar
Galvéo, j. 08/11/1995.

"2 STF, AP 470, Tribunal Pleno, Rel. Min. Joaquim Barbosa, j. 17/12/2012, DJe 19/04/2013.

122 Conforme o voto do Min. Celso de Mello, as p. 2912 do acérdio: “Cabe esclarecer, neste ponto, até mesmo
para afastar duvidas infundadas a respeito da matéria, que a orienta¢do jurisprudencial que o Supremo
Tribunal Federal firmou a proposito do denominado “ato de oficio”, no julgamento da A¢do Penal 307/DF,
Rel. Min. ILMAR GALVAO, permanece integra, ndo tendo sofrido qualquer modifica¢io”.
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A partir desta época, no Supremo Tribunal Federal é possivel observar votos
proferidos por determinados ministros no sentido de que ndo seria necessario estabelecer
uma relagdo precisa entre a vantagem indevida e o ato de oficio praticado, bastando que ela

. . N ~ : 1,123
estivesse relacionada a funcdo exercida ~.

A mesma tendéncia foi observada no Superior Tribunal de Justiga,
evidenciando o recrudescimento do tratamento dado a corrup¢do. A Sexta Turma, neste
sentido, enfrentou a questdo com maior grau de detalhamento no julgamento do Recurso
Especial n° 1.745.410/SP, ocorrido em 2018."** Embora o cerne deste caso fosse a questdo
das competéncias funcionais do intraneus,'” a qual se detalhara adiante, o voto vencedor

proferido pela Ministra Laurita Vaz deu maior enfoque ao aspecto moral do bem juridico

123 Destaca-se neste sentido: STF, AP 695, Primeira Turma, Rel. Min. Rosa Weber, j- 06/09/2019, DJe
09/12/2019, com destaque ao voto da Ministra Rosa Weber, que afirma que “/exige-se], para a configuragdo
do delito, apenas o nexo causal entre a oferta (ou promessa) de vantagem indevida e a fun¢do publica exercida,
sem que necessaria a demonstragdo do mesmo nexo entre a oferta (ou promessa) e o ato de oficio esperado,
seja ele licito ou ilicito. Ou seja, ndo é necessario estabelecer uma subsun¢do precisa entre um especifico ato
de oficio e as vantagens indevidas, mas sim uma subsungdo causal entre as atribuigdes do funciondrio publico
e as vantagens indevidas, passando este a atuar ndo mais em prol do interesse publico, mas em favor de seus
interesses pessoais”, € do Ministro Luiz Fux, que afirma que “/é] cedi¢o na Corte e na doutrina que, para a
consumagdo do crime de corrupg¢do passiva, basta a solicita¢do ou recebimento de vantagem ilicita, em razdo
da fungdo publica. Em consequéncia, ressoa irrelevante, para a configurag¢do do caput do art. 317 do CP, a
ulterior pratica de ato de oficio, consubstanciado na votagdo das emendas parlamentares. A fortiori, a
participagdo ou ndo do Deputado nos paralelos crimes licitatorios subsequentes a aprovagdo de emendas
parlamentares é questdo que ndo afeta a prdtica anterior do crime de corrupg¢do passiva”. No mesmo sentido:
STF, Inq 4141, Primeira Turma, Rel. Min. Roberto Barroso, j. 12/12/2017, DJe 22/02/2018, com destaque ao
voto do Min. Roberto Barroso, que afirmou que “a prdtica do ato de oficio ndo é elemento do tipo penal de
corrupgdo passiva, de modo que a sua auséncia ndo implica atipicidade da conduta. O que releva para a
configuragdo do crime de corrupg¢do passiva é que a vantagem indevida seja recebida em razdo da fungdo, o
que pode ser evidenciado pelo recebimento de vantagem indevida sem explicag¢do razodvel e pela prdtica de
atos que beneficiam o responsavel pelo pagamento. No entanto, caso constatada a presenga do ato de oficio,
prescinde de maior esfor¢o argumentativo a conclusdo de que a vantagem indevida ocorreu em razdo da
funcgdo. Dito isso, examinando a hipotese dos autos, fica claro que, independentemente da pratica de ato de
oficio pelo Parlamentar, hd a descrigdo do recebimento de vantagem em razdo de sua atuagdo em beneficio
da construtora, valendo-se de sua fun¢do”. Ver, ainda, no mesmo sentido: STF, AP 694, Primeira Turma, Rel.
Min. Rosa Weber, j. 02/05/2017, DJe 30/08/2017, e Inq 4506, Primeira Turma, Rel. Min. Marco Aurélio, Rel.
p/ Acorddo Roberto Barroso, j. 17/04/2018, DJe 03/09/2018, entre outros.

124 81J , REsp 1745410/SP, Sexta Turma, Rel. Min. Sebastido Reis Junior, Rel. p/ Acérddo Min. Laurita Vaz,
j- 02/10/2018, DJe 23/10/2018.

1250 caso tratava de fatos ocorridos entre o final de 2011 e o inicio de 2012, envolvendo uma quadrilha
destinada a introdugdo irregular de estrangeiros em territorio nacional. Nele, dois funciondrios da empresa
Seaviation Servigos Aeroportuarios Ltda, concessionaria do uso de area destinada a carga e¢ descarga de
aeronaves no Aeroporto Internacional de Sdo Paulo, teriam aceitado promessa de vantagem indevida no valor
de R$ 1.000,00 para que auxiliassem no ingresso irregular de estrangeiro no territdrio nacional. A fungdo
desempenhada por eles ndo possuia relagdo com assuntos imigratdorios, mas os funcionarios teriam se utilizado
de “facilidades inerentes as suas fung¢des” para promover esta entrada. O Ministro Sebastido Reis Junior,
relator do caso que teve seu voto vencido, se baseou na falta de relacdo entre as fun¢des dos acusados e os atos
praticados para proferir voto pela atipicidade da conduta, ja que o tipo penal de corrupg¢do passiva trata de
recebimento de vantagem indevida em razdo da fun¢do — o que indicaria a necessidade de existéncia deste
vinculo.
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tutelado, o que levaria a desnecessidade da verificagdo de um ato de oficio correlato, ja que

. ~ . . . . 126
o interesse em questdo restaria lesionado pelo simples recebimento.

Ainda sobre o Superior Tribunal de Justica e os desenvolvimentos mais
recentes da matéria, cabe aqui uma ressalva sobre o julgamento do Agravo Regimental no
Recurso Especial n° 1.765.139/PR,'*’ do 4mbito da Operagio Lava-Jato, em que a Quinta
Turma do Superior Tribunal de Justica, em suma, confirmou a condenacao do ex-presidente
Luis Inacio Lula da Silva e diversos outros corréus pelos crimes de corrupcao ativa e passiva

e lavagem de dinheiro.

Este caso ndo raro ¢ listado ao lado dos casos do ex-presidente Collor e do
“Mensaldo” como uma terceira etapa da evolucdo jurisprudencial sobre o tema do ato de
oficio na corrupg¢ao passiva, configurando a fase em que teria se abdicado totalmente deste

elemento tipico.'*® No entanto, esta comparagdo nio ¢ adequada por dois motivos.

A uma, embora se reconhega a notoriedade deste julgamento, e seu relevo no
estudo da matéria da corrup¢do e do recrudescimento punitivo em seu redor, ¢ importante
observar que o ex-presidente foi denunciado pela forma majorada da corrupgao passiva —
aquela prevista no artigo 317, §1°, em que ha previsao expressa da pratica do ato de oficio
contrario aos deveres funcionais —, ao contrario do ex-presidente Collor e dos réus no caso

do “Mensalao”, denunciados pela forma do caput.

Ademais, o julgado ¢ de abril de 2019, e desde 2018 ja ¢ possivel encontrar
julgados do STJ no sentido de dispensar a exigéncia do ato de oficio na figura do caput. O
caso, portanto, tampouco representa precisamente o momento da mudanca do entendimento

do tribunal. Por este motivo, embora reconhecida a sua repercussdo e insercao dentro do

12O voto da Ministra parte de uma visdo mais proxima do aspecto moral do bem juridico-penal tutelado,
ampliando a incidéncia do tipo penal de corrupgdo passiva para qualquer hipdtese em que haja recebimento
indevido por parte do funcionario publico, independente do motivo. O voto levou em consideragdo (i) a
literalidade do tipo penal, que ndo prevé a identificagdo de um ato de oficio; (ii) a interpretagdo sistematica do
art. 317, que evidencia o contraste com outros tipos penais que possuem este elemento do tipo, indicando a
opecdo legislativa de ampliar a abrangéncia da incriminagdo; e (iii) o bem juridico-penal tutelado, que seria a
probidade da administrag@o publica, lesionada ainda que o recebimento da vantagem néo estivesse diretamente
relacionado as atribui¢des formais do funcionario publico.

"2 STJ, AgRg no REsp 1765139/PR, Quinta Turma, Rel. Ministro Felix Fischer, julgado em 23/04/2019, DJe
09/05/2019.

128 Ver, por todos, ALMEIDA, Gabriel Bertin de; ROCHA, Claudia da; CALDEIRAO, Rafael Fernandes. O
caso Lula e a discussdo em torno da (des)necessidade da demonstragdo de ato de oficio especifico para a
caracterizagdo do crime de corrupgdo passiva. Boletim IBCCRIM, v. 26, n. 310, p. 8-9, set. 2018, e DAGUER,
Beatriz; CHINEZE, Giovana Capobianco. As alteragdes interpretativas dos tribunais superiores acerca do
delito de corrupgdo passiva e a (des)necessidade do ato de oficio para sua configuragdo. Revista de Direito
Penal Econémico e Compliance, n. 6, abr./jun./ 2021, pp. 50-57.
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cenario de recrudescimento penal da jurisprudéncia como um todo, ndo se considera este

julgado uma referéncia central na matéria.

Nao obstante, esta controvérsia repercute diretamente na configuragdo do
delito de corrupgdo, inclusive em outros casos de grande repercussao. Isto, por sua vez, torna
evidente a necessidade de analisar o tema de maneira mais aprofundada, especialmente
visando dirimir insegurancas juridicas diversas ao seu redor — que tem passado por alteracdes
no entendimento jurisprudencial, muitas vezes de tom moralista, motivadas pelo acirramento

do discurso de “combate a corrup¢do” e prescindindo de maiores discussdes dogmaticas.

1.4.2. Controversias decorrentes da necessidade de verificagdo de um ato de oficio

A controvérsia central deste trabalho — a necessidade ou nao de verificacao
de um ato de oficio — traz consigo diversas controvérsias correlatas, das quais se tratard
adiante. Questiona-se (i) se o ato de oficio precisa ser efetivamente praticado; (ii) o qudo
delimitado ele precisa estar no ato do recebimento da vantagem indevida; e (iii) se o ato

precisa estar dentro das competéncias funcionais do intraneus.

Os dois primeiros temas foram alvo de intensa discussdao no julgamento do
“Mensaldo”, tendo em ambos sido utilizado o termo “ato de oficio em potencial” com
imprecisdo — o que indica a existéncia de certa confusdo entre os Ministros sobre qual seria

a efetiva controvérsia do julgamento.

De todo modo, estas controvérsias somente subsistem caso se adote o
entendimento de que ¢ necessario identificar o ato de oficio na corrup¢do passiva, em sua
figura do caput. Do outro lado, caso se prescinda deste elemento do tipo, entdo ndo se faz
necessario enfrentar as controvérsias correlatas: bastaria que se constatasse o recebimento
da vantagem indevida em razdo da fungdo. Foi como ocorreu no supramencionado
julgamento do Recurso Especial n® 1.745.410/SP, em que o relator analisou a questdo a partir
das atribui¢cdes funcionais dos intranei, mas o voto que prevaleceu prescindiu desta
discussdo e concluiu pela tipicidade da conduta somente com base no recebimento. Feita

esta ressalva, passard a se expor as controvérsias correlatas.
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1.4.2.1. Grau de determinagdo do ato de oficio

De forma relacionada a controvérsia central, e adotando-se o pressuposto de
que ¢ necessario identificar o ato de oficio objeto da negociag@o no tipo penal de corrupcao
passiva, surge o questionamento sobre o grau de determinagdo deste ato de oficio — ou seja,
o quanto o ato de oficio a ser praticado pelo funciondario publico precisa estar delimitado no
ato da solicitagdo, recebimento ou aceitacdo da promessa da vantagem indevida. Considera-
se que esta foi a verdadeira discussdo em torno do ato de oficio enfrentada no julgamento do

~ 5129
“Mensaldo.”

E dizer: precisa o ato estar demarcado em todas as suas circunstancias ou
basta a perspectiva e a no¢ao geral de sua realizagdo — ou ainda, da realiza¢do de alguma

vantagem, qualquer que seja, em favor do particular?

Na doutrina, por um lado, Pagliaro e Costa Jr. entendem que ele deve ser
individualizado ou ao menos individualizdvel, com a consciéncia de que a vantagem
. S ~ 130 - T
indevida ¢ contraprestacdo a ele; ™ ja para Prado, basta que se indique com clareza qual a

. 7 s e 131
classe de atos em troca dos quais a vantagem ¢ solicitada.

Adotando posi¢cdo mais extrema, afirma Nucci que basta o recebimento da
vantagem indevida em razdo do cargo ocupado, ja que a pessoa que a forneceu pode estar
“preparando” o funcionario para um dia solicitar-lhe algo — ainda que nada pretenda no

momento do pagamento.'>

A questdo também impacta diretamente a configuragdo tipica ou nao do
delito. Conforme aponta Salvador Netto, caso se entenda que um ato de oficio determinado
¢ necessario, ha maiores requisitos para que se possa considerar que houve corrupgao
passiva. Caso contrario, a subjetividade do delito e sua incidéncia aumentam, com um
componente moral mais acentuado baseado na ideia de que o funcionario publico ndao pode

, 1 ~ . AL s . 133
receber dadivas pela sua funcgdo, independente das consequéncias deste recebimento.

' QUANDT, Gustavo de Oliveira. Algumas consideragdes sobre os crimes de corrupgio ativa e passiva: a

proposito do julgamento do "Mensaldo" (APn 470 do STF). Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sao
Paulo, v. 22, n. 106, jan./fev. 2014, p. 203.

130 PAGLIARO, Antonio; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administracdo..., cit., p. 105.
131 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal..., cit., p. 582.

132 NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupg¢do e anticorrupgdo..., cit., p. 51.

33 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Reflexdes pontuais sobre a interpretagio do crime de corrupgio

no Brasil a luz da APn 470/MG. Revista dos Tribunais, v. 933, p. 47-59, 2013.
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No julgamento do “Mensaldo”, o tema nao chegou a ser enfrentado por todos
os Ministros, mas aqueles que o fizeram entenderam que basta a potencialidade de influir no
exercicio da funcdo publica, ndo sendo necessario que os atos pretendidos — como, por
exemplo, as especificas votagdes nas quais o apoio seria necessario — sejam, desde o inicio,
precisos e determinados.'** A corrupgio passiva se configuraria ndo somente no recebimento
de vantagem indevida para a pratica de um determinado ato de oficio, mas também nas

hipoteses de mercantilizagdo da propria fungao exercida.

Neste julgamento, os Ministros ndo consideraram necessdrio analisar as
votagdes especificas nas quais os legisladores teriam agido sob a influéncia das vantagens —
motivo pelo qual as teses defensivas de que determinados parlamentares ja eram
anteriormente favordveis a muitas das pautas de interesse do entdo governo ndo foram
acolhidas. A ideia geral de que os parlamentares foram influenciados pelas vantagens — que,
de todo modo, s3o indevidas — seria suficiente.>> Houve, assim, a abertura de caminho para

penas mais severas e uma ampliagdo da incidéncia penal.'*

Similar discussdo pode ser encontrada no STJ, também seguindo o
entendimento de que ndo seria necessario indicar detalhadamente qual a conduta funcional
do agente corrompido, bastando a indicagio de que ela potencialmente venha a existir.'”’
Adota-se também, portanto, a concepc¢do de que a venda da fun¢do publica da-se de forma

difusa, através de uma pluralidade de atos.'*®

1.4.2.2. A exigéncia da efetiva pratica do ato de oficio

Ainda a partir do pressuposto de que a identificagdo de um ato de oficio seria
necessaria, verifica-se uma segunda controvérsia relacionada a necessidade ou ndo de
identificar o ato de oficio objeto da negociacdo no tipo penal de corrup¢do passiva, pois
surge o questionamento sobre se € necessario que este ato seja efetivamente praticado, ou se

basta a perspectiva de sua pratica.

134 Neste sentido, estio os votos dos ministros Luis Fux (pp. 1522 e 4053), Dias Toffoli (p. 4230), Ayres Britto

(p. 2475), Gilmar Mendes (p. 4361).

3 COSTA, Alvaro Mayrink da. Crimes contra a administragéo piiblica. Rio de Janeiro: Editora GZ, 2018, p.
79.

36 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 153.

7.STJ, REsp 1.354.672/DF, Quinta Turma, Rel. Min. Laurita Vaz, j. 12/08/2014, DJe 25/08/2014.

138 STJ, RHC 48.400/RJ, Quinta Turma, Rel. Min. Gurgel de Faria, j. 17/03/2015, DJe 30/03/2015.
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A questao foi levantada por diversos Ministros no julgamento da A¢ao Penal
n° 470/MG. A maior parte dos ministros votou no sentido de que seria necessario identificar
a relagdo entre a vantagem indevida e um ato de oficio — ndo bastando, portanto, somente a

comprovagcio do recebimento —, mas dispensou a sua efetiva pratica.'>’

Embora o Ministro Lewandowski tenha se considerado vencido neste ponto
por ter se proposto a adotar o entendimento firmado no caso Collor, vé-se que aquela
interpretagdo foi flexibilizada, embora ndo abandonada. Para a configura¢do do crime de
corrupgao passiva, bastava que fosse identificado o ato de oficio que potencialmente poderia
ser praticado pelo intraneus, subentendendo-se a possibilidade da pratica de um ato; mas sua
efetiva realizagdo ndo precisaria ser verificada. Este entendimento foi refletido em alguns

julgamentos posteriores do Superior Tribunal de Justiga.'*

A controvérsia diz respeito, essencialmente, a caracterizagdo da corrupcao
passiva como crime formal ou material — ou seja, se ele se consuma com o recebimento da
vantagem indevida, ou se ele demandaria um evento naturalistico diverso da conduta'*!

representado pela pratica do ato de oficio.

Neste ponto, a doutrina € pacifica em considerar que se trata de crime formal
no sentido de que ele se consuma somente com os atos relacionados a vantagem indevida —
solicitagdo, recebimento ou aceitagdo de promessa — e independe da ulterior pratica de

qualquer ato por parte do funcionério publico.'**

13 Conforme os votos da Ministra Rosa Weber (p. 1126 do acérdio) e dos Ministros Luis Fux (p. 1521), Dias
Toffoli (p. 1952), Cezar Peluso (pp. 2167-2168 e 2214), Marco Aurélio (p. 2417), Celso de Mello (pp. 2442 ¢
4477), Joaquim Barbosa (pp. 3507 e 3675) e Ayres Britto (p. 4562).

40 STJ, APn 685/DF, Corte Especial, Rel. Min. Castro Meira, Rel. p/ Acorddo Min. Herman Benjamin, j.
20/11/2013, DJe 14/03/2014; AgRg no REsp 1374837/RN, Quinta Turma, Rel. Ministro Gurgel de Faria, j.
07/10/2014, DJe 10/10/2014.

"' SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1: parte geral. Sio Paulo: Revista dos Tribunais,
2019, p. 190.

42 FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Codigo Penal e sua interpretacio..., cit., p. 1469;
PAGLIARO, Antonio; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administragdo..., cit., p. 112;
OLIVEIRA, Edmundo. Crimes de corrupgdo..., cit., pp. 57-58; SOUZA, Luciano Anderson. Direito penal:
volume 5..., cit., pp. 132-133. Ha, por outro lado, autores que consideram a corrupgéo passiva ora formal, ora
material a depender do nucleo do tipo que se analise. Sendo assim, praticar as condutas de “solicitar” ou
“aceitar promessa” configurariam crime formal ou de mera conduta; ja “receber” representaria crime material,
possivelmente com base no entendimento de que o recebimento de vantagem implica em incremento no
patrimonio do intraneus — o que, por sua vez, implicaria na ocorréncia de um evento naturalistico diverso da
conduta, caracterizando crime material. Neste sentido: GALVAO, Fernando. Direito penal: Crimes contra a
administragdo publica. Belo Horizonte: Editora D’Placido, 2015, p. 165; BITENCOURT, Cezar Roberto.
Tratado de Direito Penal: parte especial, volume 5..., cit., p. 123. De todo modo, vé-se que a doutrina considera
se tratar de crime que se consuma com o recebimento, solicitacdo ou aceitagdo de promessa da vantagem
indevida, independente da posterior pratica ou ndo de algum ato funcional.
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No entanto, importante relembrar que o entendimento de que o ato de oficio
ndo precisa ser efetivamente praticado pelo funcionario publico ndo resolve a controvérsia
central, a qual questiona se ¢ necessario ou ndo identificar um ato a ser praticado como

contrapartida a vantagem indevida.

1.4.2.3. Ato de oficio e sua relagdo com as atribui¢des funcionais

Outra controvérsia que surge caso se entenda que o ato de oficio ¢ necessario
diz respeito a exigéncia ou ndo de ele estar dentro das atribui¢des funcionais do intraneus —
ou se basta uma acep¢do mais ampla dos denominados “poderes de fato” do funcionario
publico, de forma que a corrupgdo estaria também configurada em hipoteses de atos dos

quais o funciondrio possa garantir a execugao.

Neste sentido, ha autores'® que sustentam que o ato de oficio alvo da
mercancia deve estar dentro das atribui¢des funcionais, baseada no entendimento de que o
delito se trata justamente do trafico da funcao; desta forma, s6 assim se poderia deparar com
dano efetivo ou potencial a administracao ptblica. Caso contrario, estar-se-ia diante de crime

de estelionato ou exploragdo de prestigio.'*

Este entendimento deixaria fora da tutela penal as aceitacdes de vantagens
voltadas a atos materiais que estejam ao alcance do sujeito por conta da sua fungdo, mas que
estejam fora de suas atribuicOes estritas. Para que situacdes assim ndo passassem a larga,
seria necessaria uma interpretacdo ampliativa do que de fato comporiam as atribui¢des do
funciondrio publico, especialmente em fungdes com maior grau de discricionariedade — o

que abriria margem para um grau consideravel de inseguranga juridica.

Por outro lado, Oliveira'* sustenta que o delito de corrupgio passiva também
se configura se o ato for estranho a fun¢do, desde que esteja dentro dos denominados
“poderes de fato” do funciondrio publico. O autor cita o exemplo de agente que esconde
documento a que tem acesso em razdo de sua funcdo, mediante recebimento de vantagem
indevida — ¢ dizer, basta que o ato pretendido esteja dentro da possibilidade material gragas

a condi¢d@o de funcionario publico.

'S HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Cédigo..., cit., p. 371; PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal...,
cit., p. 582; FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1469.
" FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1469.

'3 OLIVEIRA, Edmundo. Crimes de corrupgdo..., cit., pp. 62-64.
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A questdo também foi explorada no julgamento do “Mensaldo” por algumas
das defesas, que alegaram, a depender das respectivas acusagdes, que o apoio politico de
determinados partidos ao PT ndo seria um estrito “afo de oficio” dos parlamentares, ou que
o parlamentar acusado de direcionar processo licitatorio ndo seria responsavel pelas

contratacdes da Camara dos Deputados.

Neste ponto, os votos dos Ministros também sdo consideravelmente
confusos, marcados por um certo consenso que os atos precisam estar compreendidos dentro
das “atribuicoes funcionais”, mas divergindo sobre sua amplitude — se limitadas somente as
votacdes, ou se compreenderiam também, no caso dos parlamentares, a articulagdo politica

146

como um todo.  Esta falta de clareza se da possivelmente por estar a se tratar de cargo

publico dotado de maior grau de discricionariedade.

Verifica-se, de todo modo, que ha significativa inseguranca ao redor do tema
do ato de oficio no tipo penal de corrupgao passiva — decorrente inclusive do fato de se tratar
de exigéncia que nao possui previsdo legal, o que faz com que dependa de construgdes

doutrinarias e jurisprudenciais.'*’

A questdo esta intimamente relacionada a defini¢do do que ¢ efetivamente a
corrupcao e como deve se dar sua tutela penal. As alteragdes nos entendimentos quanto as
questdes, por sua vez, estdo relacionadas a evolugdo do proprio fendmeno e da sua

. ~ A . . . . 148 .
complexidade, em conexao com as tendéncias internacionais em torno do tema " na medida
em que reconhecem o aumento das formas de sua execuc¢do e consequentemente expandem

a incidéncia penal.

16 Vide os votos da Ministra Rosa Weber (p. 1290) e dos Ministros Ricardo Lewandowski (p. 874), Dias

Toffoli (p. 1869), Gilmar Mendes (p. 4432), Celso de Mello (pp. 4476-4482), Ayres Britto (p. 4505) e Joaquim
Barbosa (p. 3680).

147 A tendéncia de recrudescimento em torno deste tema ¢ evidente em julgados do Superior Tribunal de Justiga.
No sentido de que deveria ser apontado ato de oficio relacionado ao cargo exercido pelo funcionario publico:
STJ, HC 123.234/SP, Quinta Turma, Rel. Min. Laurita Vaz, j. 22/06/2010, DJe 02/08/2010; HC 135.142/MS,
Quinta Turma, Rel. Min. Jorge Mussi, j. 10/08/2010, DJe 04/10/2010. No sentido de que nédo ha esta exigéncia:
STJ, Quinta Turma, Rel. Min. Jorge Mussi, j. 21/08/2018, DJe 31/08/2018; AgRg no AREsp 1.650.032/RN,
Quinta Turma, Rel. Min. Joel Ilan Paciornik, j. 25/08/2020, DJe 01/09/2020; Quinta Turma, AgRg no REsp
1.840.416/PR, Quinta Turma, Rel. Min. Felix Fischer, j. 06/10/2020, DJe 23/11/2020; AgRg no AREsp
1.085.432/MG. No Supremo Tribunal Federal, por sua vez, verifica-se a existéncia de julgado recente que
ainda reconhece a necessidade de relacdo com a fung@o estrita do funcionario publico, evidenciando a
inseguranga em torno do tema: STF, Inq 4.259, Segunda Turma, Rel. Min. Edson Fachin, Rel. p/ Acérdao Min.
Dias Toffoli, j. 18/12/2017, DJe 06/03/2018.

'8 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O ato de oficio como elemento para caracterizar o crime de
corrupg¢do. In: SILVEIRA, Renato de Mello Jorge (Coord.). Crénicas franciscanas do Mensaldo: comentarios
pontuais do julgamento da Ac¢do Penal n° 470, junto ao STF, pelos professores de Direito Penal da Universidade
de Sao Paulo (USP). Sao Paulo: Quartier Latin, 2014, pp. 225-226.
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As evidentes insegurangas em torno do tema podem ser esclarecidas
iniciando-se pela correta delimitagdo do bem juridico-penal que se busca tutelar por meio da
criminalizacdo da corrup¢do passiva, para que possa identificar qual o interesse tutelado e

quais condutas efetivamente o lesionam. E o que se fard no capitulo seguinte.
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CAPITULO 2. BEM JURIDICO-PENAL E SUA REPERCUSSAO NA
TIPICIDADE DA CORRUPCAO PASSIVA

Sumario: 2.1. Consideragdes iniciais. 2.2. Evolucdo historica e
entendimento atual da teoria do bem juridico-penal. 2.2.1. Bens
juridicos coletivos e administragdo publica: conceito e
legitimidade. 2.2.2. Principio da ofensividade e bens juridicos
coletivos. 2.3. O bem juridico-penal tutelado pelo tipo penal de
corrupgao passiva e sua relagdo com a constatagdo de um ato de
oficio. 2.3.1. A complexidade das novas caracteristicas da
corrupgdo e as repercussoes de seus efeitos na ofensividade.
2.3.1.1. Os novos contornos do fendmeno da corrupgdo. 2.3.1.2.
Repercussdes dos novos contornos da corrupgio na identificagao
do bem juridico tutelado. 2.3.2. A administracdo publica como
bem juridico tutelado pelo delito de corrupgao passiva. 2.3.2.1.
Perspectivas externas a administragdo publica. 2.3.2.2.
Perspectivas relativas a infragdo de dever do funcionario
publico. 2.3.2.3. Perspectivas relacionadas a administragdo
publica como ente. 2.3.2.4. Perspectivas relacionadas a
administragdo publica como o exercicio das fungdes publicas.
2.3.2.5. Perspectivas relacionadas a administracdo publica como
o conjunto das atividades voltadas ao atendimento da
coletividade. 2.4. Tomada de posigéo.

2.1. Consideracoes iniciais

A controvérsia objeto deste trabalho diz respeito, essencialmente, aos efetivos
limites da extensdo da protecdo penal no crime de corrupgdo passiva. Neste contexto, a
correta identificagdo do bem juridico-penal tutelado pela norma ¢ o ponto de partida para a
analise da tipicidade e se faz essencial para distinguir as condutas as quais justificam

interven¢ao penal, o que demonstra a relevancia de seu estudo.

Isto especialmente a partir do pressuposto consagrado na doutrina de que, em

um Estado Democratico de Direito, o Direito Penal possui a funcdo de tutela subsidiaria de

149-150

bens juridicos, constituindo tanto um meio de limitacao do ius puniendi estatal como

um critério para sua interpretagdo.”’ Somente podera se falar na existéncia do delito de

149 Ver, por todos, BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal. Sdo Paulo: Quartier Latin,

2014, pp. 19-20; ROXIN, Claus. Derecho penal: parte general: Tomo I: Fundamentos. La estructura de la
teoria del delito. Trad. Diego-Manuel Luzoén Pefia, Miguel Diaz y Garcia Conlledo, Javier de Vicente Remesal.
Madrid: Civitas, 2014, p. 70.

130'N3o se confunde a missdo ou fungio do Direito Penal, que é a protegio subsidiaria de bens juridicos, com
os fins da pena, cuja teorizagao trata da maneira com que ela deve surtir efeitos para o cumprimento da missao.
Vide: CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Sistema de penas, dogmatica juridico-penal e politica criminal. Sdo
Paulo: Cultural Paulista, 2002, pp. 33-34.

IHORMAZABAL MALAREE, Hernan. Bien juridico y estado social y democratico de derecho (el objeto
protegido por la norma penal). Santiago de Chile: Editorial Juridica ConoSur, 2012, p. 9.
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corrupgdo passiva se o recebimento de vantagem indevida lesionar o bem juridico-penal

tutelado por este tipo.

Esta lesdo ¢ de mais fécil identificagdo na hipdtese da denominada corrupgao
propria — ou seja, quando a vantagem indevida esté relacionada a um ato de oficio contrario
aos deveres do cargo. Nestes casos, ha a negocia¢do de um ato ilicito por parte do funcionario
publico como contrapartida, o que consequentemente evidencia a ilicitude do recebimento.
E a partir desta concepgio da corrupgdo que parte da doutrina afirma que o bem juridico

tutelado pela norma sdo as func¢des publicas, conforme se vera adiante.

No entanto, surgem diividas em se tratando da lesdo ao bem juridico causada
pela denominada corrupgdo impropria — que envolve a vantagem indevida para pratica de
um ato de oficio de acordo com os deveres do cargo —, ou, ainda, quando nem sequer ha um
ato de oficio correlato, situagdes que se adequam a literalidade do tipo penal, mas em que

aparentemente ndo ha prejuizo ao curso normal das atividades exercidas pelo intraneus.

Neste sentido, o presente capitulo busca identificar o interesse tutelado pelo
tipo penal de corrupcdo passiva, e se a conduta descrita literalmente no caput — a simples
solicitagdo, recebimento ou aceitagdo de promessa de vantagem indevida em razdo da
funcdo, sem que haja um ato de oficio como contrapartida — representa, por si, lesdo ou
perigo de lesdo ao bem juridico-penal tutelado. Esta identificagdo servira de ponto de partida
para a interpretacdo do tipo penal, a valoragdo dos seus elementos e a identificagdo da

existéncia ou ndo de lacuna na sua redacao, os quais serdo objeto de analise do Capitulo 3.

Para tanto, partir-se-4 de uma analise da evolugdo historica e do rendimento
atual da teorizagdo sobre o bem-juridico penal, especialmente sobre o significado da
ofensividade aos denominados bens juridicos coletivos, cada vez mais presentes conforme
as novas demandas da sociedade. Na sequéncia, serdo identificadas as diversas concepcdes
doutrindrias sobre o conteido do bem juridico-penal tutelado pelo tipo penal de corrupgao
passiva, suas respectivas limitagdes e, em um exercicio hipotético, se a vantagem indevida

sem um ato de oficio correlato afeta cada um dos interesses identificados.

2.2. Evolucgdo historica e entendimento atual da teoria do bem juridico-penal

Apesar da existéncia de teorias que neguem a sua centralidade, considera-se
atualmente que a ideia de bem juridico-penal enquanto critério material para limitacao da

incidéncia penal ¢ um dos elementos mais essenciais da teoria do delito, na medida em que
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se consagrou o entendimento de que a fun¢do do Direito Penal ¢ a tutela subsididria e
exclusiva de bens juridicos. Todavia, em paralelo, o conceito ¢ um dos que mais suscitam
dificuldades para sua defini¢do, ndo havendo até os dias de hoje consenso doutrinario sobre
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os critérios para delimitacdo de seu conteudo.

A teoria possui suas origens no Século XIX, tendo sido propriamente
desenvolvida ao longo do Século seguinte, sempre de forma intimamente relacionada ao

modelo de Estado vigente.

Em periodos pré-Ilustragdo, o conceito de delito trazia consigo a conotacao
de pecado, como um descumprimento de deveres perante a autoridade divina. Havia uma
forte perspectiva totalitaria, com teor de lesa-majestade, sem um critério material claro para

a delimitagio da incidéncia penal.'”

Parte da influéncia liberal e iluminista a primeira tentativa de abandono da
nogio de crime-pecado,"™* e de sistematizagio de um referencial material do delito que o
distinguisse da ideia de infracdo de dever — o que, em um primeiro momento, deu-se a partir
da ideia de lesdo a direitos subjetivos alheios, amparada na ideia de contrato social.'”
Feuerbach foi o primeiro a tentar sistematizar um referencial que o distinguisse da ideia de

1.1%6 Posteriormente, em 1834,

infragdo de dever, a partir do modelo de contrato socia
Birnbaum seria o primeiro a utilizar a nogao de “bem”, em contraposi¢do a conceituacao de

Feuerbach, considerada demasiadamente generalista.'>’

132 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., p. 54.

33 OCTAVIO DE TOLEDO Y UBIETO, Emilio. La prevaricacién administrativa (art. 358 del C.P.). Tese
(Doutorado em Direito), Faculdade de Direito da Universidad Complutense de Madrid. Madrid, 1978, p. 338.
** SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito penal supra-individual: interesses difusos. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2003, p. 37.

'35 Neste primeiro momento, caberia ao Estado a prote¢do da seguranca dos individuos e a garantia das
condi¢des da vida em comum, prevenindo os danos sociais — inclusive por meio da penalizagdo de condutas a
eles danosas. BECCARIA, Cesare Bonesana. Dos delitos e das penas. Trad. J. Cretella Jr. e Agnes Cretella.
Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1999, capitulos II e VIII; HORMAZABAL MALAREE, Hernan. Bien
juridico..., cit., p. 8.

3¢ 0 autor identifica como substrato das leis penais a ideia jusnaturalista de liberdade garantida pelo contrato
social; o crime, portanto, seria a lesdo a parcela destas liberdades que estivesse assegurada pela lei penal. Ao
tratar do conceito de crime: “Quien excede los limites de la libertad juridica comete una lesion juridica o
injuria. El que lesiona la libertad garantizada por el contrato social y asegurada mediante leyes penales,
comete un crimen. Por ende, crimen es, en el mds amplio sentido, una injuria contenida en una ley penal, o
una accion contraria al derecho del otro, conminada en una ley penal. Las injurias también son posibles fuera
del Estado, pero los crimenes unicamente lo son dentro del Estado”. FEUERBACH, Paul Johann Anselm
Ritter Von. Tratado de derecho penal comun vigente en Alemania. Trad. Eugenio Raul Zaffaroni e Irma
Hagemeier. Buenos Aires: Editorial Hammurabi, 1989, p. 64.

"7 Birnbaum amplia o conceito material do crime para um conjunto de valores cuja ofensa justifica a punigio,
identificando o seu substrato como objetos valorados pelo Estado representativos de interesses essenciais do
individuo na vida social — concepg¢do que, contudo, ndo possuia o intuito de limitar o ius puniendi estatal e
permitiria a criminalizag@o de rol maior de condutas, especialmente bens juridicos de natureza supraindividual:
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J& a partir da consolidagdo do positivismo juridico, considerando o Direito o
conjunto das normas positivadas e o valor normativo como decorrente do préprio
ordenamento, consagra-se o pensamento jusracionalista positivista de Binding, considerado
o primeiro autor a utilizar o termo “bem-juridico”.">® Subsequentemente e ainda dentro da
escola positivista, Von Liszt estabeleceu um conceito de bem juridico ampliado para além
da ideia de direitos subjetivos, fundado na realidade social concreta, que serviria de fronteira
limitadora da intervencdo penal.””® O autor adotou o conceito de crime como toda
transgressao a norma que resulte em lesdo ou ameaga de lesdo a um bem juridico penalmente

tutelado.'®

Sucede-se o pensamento neokantiano no inicio do Século XX, com a adogao
de maior carga valorativa ao Direito Penal; houve nela uma perda do conteudo concreto do
bem juridico-penal, o que prejudicou a fungdo limitadora do proprio Direito Penal.'®' Na
sequéncia, o conceito acaba por ser completamente desfigurado pela Escola de Kiel durante

o regime nacional-socialista alemao, segundo a qual o bem juridico ndo possuiria carater

HORMAZABAL MALAREE, Hernan. Bien juridico..., cit., pp. 26-29; SOUZA, Luciano Anderson de. Direito
penal: volume 1..., cit., p. 182.

138 Para Binding, o bem juridico seria a expressio da lei, ou seja, tudo que o legislador considera condigio para
a vida saudavel da comunidade; neste sentido, norma e bem juridico seriam unidades inseparaveis. Sua
concepgdo era desvinculada de concepgoes filosoficas; o delito seria simplesmente a infragdo ao dever de
obediéncia ao Estado, que, por sua vez, era detentor do direito de exigir tal obediéncia. Embora seja um critério
formal e com fungédo sistematica, e por ser considerado o pioneiro da teoria do bem juridico, o pensamento de
Binding acaba por ser voltada ao Estado e ndo ao individuo e seus interesses, que acabam sendo colocados em
segundo plano. O critério, portanto, ndo serve de garantia frente ao poder punitivo e suas eventuais
arbitrariedades. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 99-100.

139 A partir do positivismo naturalista deste autor, entende-se os bens juridicos como o ponto de unido entre
politica criminal e dogmatica, como os interesses vitais preexistentes a norma e criados a partir das relagdes
sociais, e que fossem juridicamente protegidos. VON LISZT, Franz. Tratado de Direito Penal Alemdo. Trad.
José Hygino Duarte Pereira. Rio de Janeiro: F. Briguiet, 1899, t. I, pp. 93-96.

10 Neste entendimento, o bem juridico ndo seria somente uma criagdo do legislador, mas também fruto de
interesses individuais ou sociais que alcangassem a protecdo estatal. Conquanto levasse em consideracdo a
realidade das relagdes sociais, o pensamento de Von Liszt permanece relacionando o conceito de bem juridico
ao reconhecimento estatal; e ao se considerar o Estado como instrumento de legitimacdo do Direito Penal, ndo
¢é possivel verificar sua efetiva limitagdo. VON LISZT, Franz. Tratado de Direito Penal..., cit., pp. 219-220;
BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 105.

' Isto se deu a partir de duas principais correntes. Para os autores desta escola, o conteido material do bem
juridico seria prévio ao Direito. Alguns consideram que ele possuiria fungdo meramente teleologica, e outros
consideram que ele estaria presente nos valores socioculturais e alcancgaria a qualidade de bem juridico quando
fosse alvo de reconhecimento estatal. De todo modo, seria abandonado o viés liberal focado no individuo;
como consequéncia deste pensamento, o delito acaba por constituir uma mera oposi¢do aos valores sociais, de
forma independente a existéncia ou ndo de uma efetiva perturbagdo danosa a vida social V.g. MEZGER,
Edmund. Derecho Penal: Libro de estudio: parte general. Trad. Conrado Finzi. Buenos Aires: Editorial
Bibliografica Argentina, 1958, pp. 155-156; HORMAZABAL MALAREE, Hernan. Bien juridico..., cit., pp.
62-63; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 105-108.
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autobnomo e deveria ser complementado por outros interesses relevantes aos valores
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comunitarios e ao “espirito do povo.”

Ao final da Segunda Guerra Mundial, retorna-se as concepg¢des humanistas
anteriores a Escola de Kiel. Na denominada escola finalista, da qual o expoente mais célebre
¢ Hans Welzel, ha a fundamentacdo da estrutura do delito a partir de estruturas logico-
objetivas da realidade. A tutela de bens juridicos acaba por ser relegada a segundo plano
nesta escola — a qual embora tenha o mérito de retomar o contetido material do bem juridico,
ndo adere completamente a teoria, fazendo com que a protecao juridica acabe confundindo-
se com uma protecao moral, sem delimitar o que o Estado efetivamente salvaguarda com as
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suas Sangoes.

De todo modo, com a retomada da importancia do conceito, abriu-se caminho
para as diversas teorias atuais que adotam a existéncia do bem juridico como referencial,

divergindo essencialmente sobre a sua fonte.

Hé atualmente posi¢des doutrindrias que ndo reconhecem a necessidade do
bem juridico como referencial. E o caso, a titulo exemplificativo, da posicdo de Amelung,
para quem o seu contetido € suprapositivo e deriva das condi¢des de existéncia da vida social
e organizagdo da convivéncia humana, lesionadas pela pratica delitiva'®* — com enfoque,
portanto, na estrutura social e ndo no individuo. Ou, ainda, hé posi¢des como a de Jakobs —
para quem a pena possui o objetivo de assegurar a vigéncia da norma como necessaria para
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a manutenc¢do da ordem social e como modelo de orientacao das relagdes sociais. > Para o

192 Neste contexto, a teoria do bem juridico é vista como empecilho, ja que o Direito ¢ tido como resultado da

comunidade do povo e a vida da comunidade ndo pode ser limitada pelas leis; tem-se um forte ideal de Direito
e ordem, com a utilizagdo de conceitos gerais baseados na ideia de lesdes de dever e de justiga material. O
centro ndo ¢ o individuo, mas sim o povo — entendido, contudo, ndo como a soma dos individuos, mas como
entidade autobnoma e com identidade prépria. Como consequéncia, abriu-se caminho para uma utilizagéo
arbitraria e injusta do Direito Penal, que o confundia com a moral e ndo mostrava preocupacdes com 0s
principios fundamentais que deveriam guiar esta area do Direito. Vide: HORMAZABAL MALAREE, Hernan.
Bien juridico..., cit., p. 69.

163 Para o finalismo, a acdo ¢ tida como dotada de sentido conferido pelo sujeito; toda conduta humana, assim,
estd sujeita a valoragdo, seja pelo resultado, seja pela agdo. O Direito Penal, neste sentido, tutela
primordialmente a vigéncia de valores ético-sociais, sendo a tutela de bens juridicos uma consequéncia —
contexto no qual o bem juridico é tido como secundario, devendo ser analisado em conjunto com o
ordenamento social como um todo. WELZEL, Hans. Derecho penal: parte general. Trad. Carlos Fontan
Balestra. Buenos Aires: Roque de Palma Editor, 1956, pp. 5-7; SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal:
volume 1..., cit., p. 184.

1 AMELUNG, Knut. El concepto “bien juridico” en la teoria de la proteccion penal de bienes juridicos. In:
HEFENDEHL, Roland; ALCACER, Rafael; MARTIN, Maria; ORTIZ DE URBINA, fiigo (Ed.). La teoria
del bien juridico: ;fundamento de legitimacion del derecho penal o juego de abalorios dogmatico? Madrid:
Marcial Pons, 2007, pp. 238-239.

1% JAKOBS, Giinther. Derecho Penal: Parte general: fundamentos y teoria de la imputacion. Trad. Joaquin
Cuello Contreras e Jose Luis Serrano Gonzalez de Murillo. Madrid: Marcial Pons, 1997, pp. 9-14.
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autor, ndo hé conteudo da norma penal per se, sendo a sua fun¢ao a garantia da vigéncia das
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normas em prol das condi¢des de funcionamento da vida social.

O entendimento vigente atual, no entanto, a partir de um paradigma garantista

.. ~ . . 16 C, . .
e reconhecendo as limitagdes diversas da teoria,'®’ consagra o principio da exclusiva
protecdo de bens juridicos — e somente daqueles mais relevantes, com valoragdo propria da

esfera penal'®® — como limite fundamental frente ao ius puniendi estatal.
p p

A partir do inicio da década de 1970, verifica-se que a principal divergéncia
entre as correntes doutrindrias existentes reside nao na necessidade de sua constata¢ao, mas
sim na fonte dos bens juridicos — ou seja, qual deve ser o referencial para a sua identificacdo:

se o texto constitucional ou as relagdes sociais concretas.

As denominadas correntes constitucionais partem do pressuposto da
Constituicdo como norma fundamental de determinada ordem juridica, adotando-a como
referencial da ordem de valores vigentes.'® Neste contexto, a teoria do bem juridico foi
adequada a este paradigma, passando-se a buscar no texto constitucional e somente nele os
interesses a serem tutelados penalmente — sejam eles anteriores ao legislador ou por ele
fixados. Isto ndo significaria que todo interesse presente na Constitui¢do possua relevancia
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penal, mas que ela deve ser utilizada como referencial para coibir excessos.'’

As principais criticas a esta corrente se baseiam na diferenga entre as cargas
valorativas das esferas penal e constitucional. Embora a Constitui¢do positive alguns
principios de natureza penal, seu papel precipuo ¢ o de estabelecer os fundamentos do

exercicio do poder publico — ndo bastando por si s para enumerar interesses penais,

196 JAKOBS, Giinther. Derecho Penal..., cit., pp. 44-45.

17 Por todos, SCHUNEMANN, Bernd. O principio da prote¢do de bens juridicos como ponto de fuga dos
limites constitucionais e da interpretagdo dos tipos. Trad. Luis Greco. In: SCHUNEMANN, Bernd; GRECO,
Luis (coord.). Estudos de direito penal, direito processual penal e filosofia do direito. S&o Paulo: Marcial Pons,
2013, pp. 39-40; e BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 19-20.

1% SANTOS, Juarez Cirino dos. Direito penal: parte geral. Florianopolis: Empério do Direito, 2017, p. 5.

19 sto ¢ de especial relevancia no cenério pés-Segunda Guerra Mundial, em que os textos constitucionais,
enquanto fundamentos politicos do Estado Democratico de Direito, voltam a se basear nos direitos
fundamentais da pessoa humana como fundamento principal e positivado BECHARA, Ana Elisa Liberatore
Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 121.

"0 F a posicio de Roxin: se em um Estado Democratico de Direito baseado na liberdade do individuo a tnica
restri¢do prévia dada ao legislador reside nos principios constitucionais, entdo um conceito de bem juridico-
penal que tenha eficacia vinculante somente pode derivar da Lei Fundamental. Seu conteudo pode ser prévio
ao Direito ou decorrer dele — sempre, contudo, dentro do paradigma constitucional, com o individuo como
centro. ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 55-57.
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tampouco para limitar a incidéncia penal, podendo inclusive levar ao incremento da
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criminalizagio de condutas que lesionem bens juridicos coletivos.'’

As correntes sociologicas, por sua vez, sustentam uma andlise baseada no
proprio substrato social que fundamenta a protecdo dos bens juridicos; estes devem advir,
assim, da realidade social e de situagdes ou estados de destacado valor social. Se o individuo
¢ o centro no Estado Democratico de Direito, entdo os interesses individuais e as relagdes
sociais que os envolvam devem ser os referenciais, ndo se limitando ao ambito positivado

pelo Direito — mas possuindo, de todo modo, carater negativo e limitador do Direito Penal.'”

A problematizacdo acerca desta corrente advém da inseguranca de seus
critérios e da pluralidade e complexidade da realidade social. Nem sempre ¢ possivel atingir
um consenso sobre o que deve ou ndo ser tutelado pelo Direito, o que faz com que o critério
apresente dificuldades em materializar-se. H4, também, a possibilidade de se perder o
referencial do bem juridico como garantia e acabar por utiliza-lo como fundamento para uma
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crlmlnahzagao mais extensiva. 7

Em sintese, Bechara adota a posi¢do de que nenhum dos critérios ¢ suficiente
por si, mas todos devem ser utilizados de forma conjunta e dialética: o bem juridico-penal &,
assim, a sintese normativa concreta de um interesse, baseado no individuo, € deve ser
fundamentado na Constitui¢do Federal e no consenso social. Assim, primeiro deve-se buscar
o fundamento para o bem juridico na realidade, e posteriormente confrontd-lo com os
principios e valores previstos constitucionalmente para entdo avaliar a necessidade de sua

protecio na esfera penal.'™

! Para Bechara, o texto constitucional deve ser utilizado como referencial, porém negativo — ou seja,

impedindo a criminalizag@o indevida de condutas, mas ndo legitimando novas tipificagdes a partir de valores
nela contidos. BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 9-130

72 Considera-se que o maior expoente dessa teoria ¢ Winfried Hassemer. Para o autor aleméo, o referencial
material do bem juridico deve ser adequado a realidade, derivando de uma relagdo concreta entre o Direito e
os interesses dos individuos, que constituem o referencial do Estado Democratico de Direito. Como todos os
principios fundamentais do Direito Penal, a partir desta concepgdo o conceito de bem juridico-penal acaba por
assumir um certo grau de indefini¢do — a qual, para o autor, € necessaria para preservar a abertura do conceito
e sua adequacdo ao ambito social, com carater de referencial de argumentagdo. HASSEMER, Winfried. Bienes
juridicos en el derecho penal. Trad. Patricia S. Ziffer. In: BAIGUN, David (et. al). Estudios sobre justicia
penal: homenaje ao Profesor Julio B. J. Maier. Buenos Aires: Del Puerto, 2005, pp. 66-74; HASSEMER,
Winfried. Lineamentos de una teoria personal del bien juridico. Trad. Patricia S. Ziffer. In: Doctrina Penal:
teoria y practica en las ciencias penales, Buenos Aires, v. 12, 45/48, 1989, p. 282. Outro expoente desta corrente
¢ Mir Puig, para quem os bens juridicos sdo identificados como condi¢des da vida social, ndo por si mesma,
mas na medida em que afetem a possibilidade de individuos participarem do sistema social e possuam
importancia fundamental. Vide: MIR PUIG, Santiago. Derecho penal: parte general. Barcelona: Reppertor,
2008, pp. 119-121.

' BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 135.

'7* BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 142.
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Apesar das limitacdes do conceito de bem juridico, considera-se que ele ainda
¢ o mais adequado para avaliar a relevancia juridico-penal de determinadas condutas, sempre
sob uma perspectiva critica e delimitadora das fronteiras da punicio legitima'”> — ou seja, a
constatacdo da existéncia de um bem juridico-penal ndo justifica automaticamente e a todo
custo a existéncia de novas incriminagdes —, ndo tendo surgido teorias que fundamentem de
forma suficiente a sua superagdo, somente a sua relativizagdo.'”® Desta forma, consagra-se
o atual corolario de que para que uma conduta possa ser criminalizada, ha que se reconhecer

uma lesdo ou perigo de lesdo a um bem juridico de relevancia penal.

2.2.1. Bens juridicos coletivos e administra¢do publica: conceito e legitimidade

Parte significativa do atual fendmeno de expansdo do Direito Penal — ora
dentro do espago razoavel, ora compreendendo manifestacdes de expansdo desarrazoada'”’
— se deve a crescente tendéncia de tutela dos denominados bens juridicos coletivos'’*, como
o meio ambiente e a ordem economica. Esta categoria, tal qual o nome indica, ¢ voltada aos
interesses da coletividade — em contraposi¢do aos denominados bens juridicos individuais,
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que servem a determinadas pessoas ou grupos de pessoas.'’

Conforme Bechara, eles se situam em uma superestrutura acima do ntcleo de

bens juridicos tradicionalmente identificados pelo Direito Penal liberal. O seu crescente

'3 ROXIN, Claus. 4 protecio de bens juridicos como fungdo do Direito Penal. Trad. e org. André Luis

Callegari e Nereu José Giacomolli. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2018, p. 20.

176 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 60-62, sobre novas correntes dogmaticas e problematicas
identificadas que levam a uma certa relativizagdo, mas ndo abandono, da teoria do bem juridico. Em sentido
similar, para Schiinemann, o corolario de que a pena somente pode ser legitimada enquanto ultima ratio para
a protegdo de bens juridicos ¢é irrenunciavel; o conceito de bem juridico, por sua vez, é inerentemente dotado
de alto nivel de abstracdo, de forma que as criticas sobre a inutilidade do conceito por sua imprecisao sao fruto
de ma compreensio. SCHUNEMANN, Bernd. Ensaio sobre os conceitos de crime e pena e de bem juridico e
estrutura do delito. In: SCHUNEMANN, Bernd. Direito penal, racionalidade e dogmadtica: sobre os limites
inviolaveis do direito penal e o papel da ciéncia juridica na construgdo de um sistema penal racional. Trad. e
coord. Adriano Teixeira. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2018, p. 74-75.

7 SILVA SANCHEZ, Jestis Maria. La expansion del derecho..., cit., pp. 11 e ss.

178 Sobre a ado¢do da nomenclatura de bens juridicos “coletivos” e nao “supraindividuais”, Bustos Ramirez
afirma que os interesses tutelados por esta categoria ndo estdo acima de determinados individuos, mas estdo a
servico de toda a sociedade; a ado¢do da nomenclatura “coletivo” transmite a ideia — mais adequada — de que
ndo ha discriminag@o ou beneficio unilateral. A sua razdo de ser, no entanto, segue sendo o individuo e as suas
necessidades. BUSTOS RAMIREZ, Juan. Los bienes juridicos colectivos. Revista de Derecho Penal, n. 27, p.
473, dez./2019. Em sentido contrario, preferindo a nomenclatura “supraindividuais”, SILVEIRA, Renato de
Mello Jorge. Direito penal supra-individual..., cit., p. 59.

' HEFENDEHL, Roland. ;Debe ocuparse el derecho penal de riesgos futuros? Bienes juridicos colectivos y
delitos de peligro abstracto. Trad. Eduardo Salazar Ortufio. Revista Electronica de Ciencia Penal y
Criminologia, n. 04-14, 2002, p. 3.
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reconhecimento est4 ligado a evolu¢do dos modelos de Estado e o progressivo aumento da
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intervenc¢do dele na esfera social ™.

A discussdo em torno dos bens juridicos coletivos costuma trata-los como um
fendomeno relativamente recente e relacionado as novas demandas da sociedade — seja em
relacdo a interesses que alcancaram merecimento de prote¢ao penal hd pouco tempo, como
o meio ambiente; seja em relacdo a interesses cuja relevancia era até recentemente
desconhecida, como a ordem econdmica; ou até mesmo interesses novos que estdo
relacionados aos recentes riscos verificados nas sociedades pos industriais, como aqueles
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relacionados ao terrorismo ou as telecomunicagoes.

A partir do paradigma atual em relag@o aos bens juridicos penais que ora se
adota, o qual os 1€ a partir de sua funcdo critica e limitadora da intervencdo penal, conclui-
se que os bens juridicos coletivos, conquanto necessarios, ndo podem ser qualificados de
forma discriciondria: é necessario que se refiram a comportamentos os quais repercutem de
forma negativa no funcionamento do sistema social, a disposicao da coletividade para que
os individuos se desenvolvam de acordo com seus interesses.'™ Ou seja, bens juridicos
coletivos devem estar aptos a conferir a coletividade um ambito de oportunidades para que
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seus membros possam realizar aquilo que por eles ¢ valorizado. ™~ Embora se refiram a

interesses gerais, eles somente possuem legitimidade penal quando guardarem referencial
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em prol da cidadania e do livre desenvolvimento dos individuos que a compdem.

Logo, embora ndo seja necessario que se refiram imediatamente ao individuo
ou que estejam indiretamente relacionados a algum bem juridico individual, faz-se
necessario identificar uma efetiva afetacdo da convivéncia social para que possam ter

%5 Dentro

relevancia penal — evitando-se, desta forma, a sua disseminagdo indiscriminada.
deste paradigma, a tutela de bens juridicos coletivos justifica-se na medida em que a lesdo a
eles afeta o funcionamento do sistema social, que, por sua vez, figura como meio para

concre¢do de interesses individuais.

'O BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 221.

8 SANTOS, Humberto Souza. Ainda vive a teoria do bem Jjuridico? Uma contribui¢do ao debate sobre a teoria
do bem juridico e os limites materiais do poder estatal de incriminar. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2020, p. 166.
82 BUSTOS RAMIREZ, Juan. Los bienes juridicos..., cit., p. 473.

83 SANTOS, Humberto Souza. dinda vive..., cit., p. 193.

'8 ROXIN, Claus. 4 protecdo de bens juridicos..., cit., p. 19; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem
juridico-penal..., cit., p. 223.

' HEFENDEHL, Roland. ;Debe ocuparse..., cit., 6-7.
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Conforme Schiinemann, estes bens juridicos podem em alguns casos ser
individualizdveis e materializados, como no caso de dano a determinados objetos de
propriedade do Estado. Mas sdo de maior importancia aqueles caracterizados como bens
juridicos de confianca — ou seja, aqueles interesses que ndo sdo afetados por acdes tipicas
isoladas tomadas por si, mas caso se permita o comportamento de forma generalizada,
perder-se-ia as bases para a existéncia desta confianca. E com base neste fundamento que se
justifica a criminaliza¢do das condutas individuais em face de bens juridicos coletivos. O
sentido da afetacdo a estes bens juridicos deve ser extraido das “estruturas da ordem
institucional concreta”, ja que possuem viés distinto daquele presente nos bens juridicos

fisicamente individualizaveis e lesionaveis' *°.

De outra sorte, embora trate de um bem juridico coletivo, a tutela penal da
administracdo publica antecede em milénios este cenario atual de expansdo do Direito Penal
e de reconhecimento de demandas referentes ao funcionamento do sistema social. Ainda que
ndo de forma sistematizada e com contornos muito distintos dos atuais, alguma forma de
repressao penal frente a lesdes ao que atualmente se entende como administragdo publica —
inclusive a corrup¢do, objeto deste trabalho — existe desde a antiguidade, conforme ja
exposto. Sua tutela penal, no entanto, ndo deve passar incolume a releitura necessaria para

se adequar ao atual contexto democratico.

Este bem juridico, alids, ¢ um bom representante desta mudanca de
paradigma: embora sua tutela possa ser verificada desde a Antiguidade, a sua interpretagdo
passou por diversas mudancas e esta intimamente relacionada ao modelo de Estado vigente.
Em um Estado Democréatico de Direito, sob uma perspectiva ndo autoritaria, a tutela penal
da administracdo publica ndo deve ser voltada a supervisdo estatal da comunidade ou a
imposicdo forcada de valores, mas sim deve atuar como garantia dos individuos e de seu
livre desenvolvimento,'” somente incidindo quando houver efetiva afetagio a estes

Interesses.

E sob esta nova otica que deve ser interpretado o bem juridico referente a

administracdo publica — seja qual for a faceta identificada como o interesse tutelado, o que

'8 SCHUNEMANN, Bernd. O direito penal é a ultima ratio da protegdo de bens juridicos! Sobre os limites
inviolaveis do direito penal em um Estado de Direito Liberal. Trad. Luis Greco. In: SCHUNEMANN. Bernd;
GRECO, Luis (Coord.). Estudos de direito penal, direito processual penal e filosofia do direito. Sdo Paulo:
Marcial Pons, 2013, pp. 80-82.

' BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., p. 223; SOUZA, Luciano Anderson de.
Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 94-95.
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se verificard com maior detalhamento adiante. Surgem duvidas, no entanto, sobre como e
quando estas afetagdes seriam verificadas, especialmente em razao de seu grau de abstracdo
— ou seja, qual deve ser o sentido do principio da ofensividade em se tratando de bens

juridicos coletivos como aquele relacionado a administragdo publica. E o que se vera adiante.

2.2.2. Principio da ofensividade e bens juridicos coletivos

O principio da ofensividade ¢ de suma importancia dentro do paradigma do
Estado Democréatico de Direito por sua fun¢do de limitagdo da intervencao penal. Também
denominado de principio da lesividade, a partir da maxima nullum crimen sine iniuria,
consagra o entendimento de que € preciso reconhecer ao menos uma lesdo ou perigo de lesao

a um bem juridico-penal para que possa haver intervencio desta esfera.'™

Conforme exposto anteriormente, a necessidade de constatacdo de uma lesdo
ou perigo de lesdo a um bem juridico-penal ¢ consagrada doutrinariamente e adotada como
pressuposto, estando as controvérsias sobre o tema centradas na discussdo sobre o conceito
de bem juridico e os critérios para seu reconhecimento. Também conforme ja visto, o
conceito de bem juridico possui origem relacionada a esfera individual de direitos subjetivos.
No atual cenario de antecipagdo da tutela penal em razdo da maior tendéncia de intervengao
estatal, contudo, evidencia-se as dificuldades da adogdo do critério da ofensividade em

delitos que tratam de bens juridicos de carater coletivo.'®

Isto porque a compreensdo do sentido de lesdo ou perigo de lesdo, requisito
para a incidéncia da tutela penal, ¢ de mais facil visualizagdo quando se trata de bens
juridicos com referencial material claro, como € o caso da vida e do patrimonio. Ela acaba,
no entanto, por ser dificultada conforme se passa a dimensao destes bens juridicos coletivos,
como ¢ o caso dos crimes contra a administragdo publica. Estes interesses sdo, via de regra,
de carater institucional, englobando condi¢des sociais gerais necessdrias para a vida em

190

sociedade ™ e trazendo dificuldades para a afericio de uma lesdo, dada a sua

desmaterializagdo e indeterminacao.

Neste contexto, ¢ importante observar que a evolucdo doutrinaria sobre a

tematica dos bens juridicos — coletivos ou individuais — reconheceu ha tempos que a

% SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., p. 70.
189 BUSTOS RAMIREZ, Juan. Los bienes juridicos..., cit., p. 468.
0 SCHUNEMANN, Bernd. Ensaio sobre os conceitos..., cit., pp. 77-78.
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ofensividade se refere a lesdo ou potencial de lesdo ao interesse sobre determinado bem e a
um resultado em sentido normativo, a partir de uma relagdo juridica, ndo se confundindo

com a lesdo ao objeto do delito e ao eventual resultado material.”'

Em termos dogmaticos, a lesividade ndo pode ser confundida com o dano
naturalistico — que ndo ¢ uma categoria dogmatica em si, mas sim um componente em alguns
dos delitos de resultado, na medida em que representa fatica e tangivelmente a consequéncia
da conduta tipica. Nao se trata, no entanto, de elemento necessariamente constitutivo do
conceito de delito. Ele ndo se confunde com o interesse tutelado pelo delito — este, sim,
presente em todos os tipos penais, de natureza normativa e que ndo precisa obrigatoriamente

de um substrato material.'*?

Para que uma conduta possua relevancia penal, ndo ¢ necessariamente preciso
constatar a destruicdo de um objeto tangivel ou quantificavel. Ou seja, ndo hé necessidade
de resultado material em sentido estrito; mas sim deve ser analisada a gravidade da afetacdo

A . . 1 193
do bem e sua relevancia juridico-penal .

Corcoy Bidasolo exemplifica que em um delito de falsidade documental, a
lesdo ao objeto do delito — referente a falsificacdo de documento efetivamente ocorrida —
deve ser apta a lesar o bem juridico tutelado pela norma — no caso, a fé publica. Os dois
aspectos nao se confundem. Por este motivo, a falsificagdo grosseira ndo constitui crime por
inexistir sequer perigo de lesdo ao bem juridico, ainda que haja no caso um resultado material

194 Esta diferenciacio é de suma importancia ao tratar de bens juridicos

— 0 documento falso.
coletivos, dado o seu carater via de regra desmaterializado — o que, tdo logo, ndo ¢ dbice

para a sua tutela penal.

Tanto a desvinculagdo da exigéncia de resultado material do delito como o
reconhecimento de que hé bens juridicos cuja protecao implica na antecipacdo da tutela penal
de forma independente de um resultado concreto, individual e lesivo possuem repercussoes
nos delitos de corrupgdo. Isto porque a depender do bem juridico-penal que se utilize como

referencial, pode-se chegar a conclusdo de que a corrupgdo, por estar vinculada a um bem

PI'Ver, por todos, SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito penal supra-individual..., cit., p. 66.

12 POLAINO NAVARRETE, Miguel. El bien juridico en el Derecho Penal. Lima: Fondo Editorial de la
Universidad Inca Garcilaso de la Vega, 2008, pp. 65-66.

!9 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 228-229; SILVEIRA, Renato de
Mello Jorge. Direito penal supra-individual..., cit., p. 66.

1 CORCOY BIDASOLO, Mirentxu. Algunas cuestiones sobre el injusto tipico en los "delitos de peligro”.
Revista de Derecho Penal, n. 2, 2007, pp. 84-87.
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juridico de natureza coletiva, ndo precisa necessariamente de um resultado imediato

prejudicial a alguém ou algo para que possa ser tutelada pelo Direito Penal.'”

Desta maneira, a desvinculagdo entre bem juridico tutelado e objeto material
do delito faria com que ndo fosse necessario constatar resultados como, por exemplo, um
prejuizo quantificavel ao erario publico ou a algum particular, ou ainda uma determinada
sentenca judicial que favorega uma das partes para que haja lesdo ao bem juridico-penal
tutelado. Por este motivo, a corrupgao impropria ou o recebimento de vantagem indevida
sem um ato de oficio correlato podem também possuir relevancia penal, a depender do bem
juridico penal que se considere, desde que a ofensividade em questdo possa ser verificada

em ambito normativo.

Por consequéncia, e especialmente em razdo do fato do bem juridico possuir
primordialmente a func¢do de limitar a incidéncia penal ao invés de tdo so justifica-la, faz-se
necessario compreender adequadamente o seu teor e delimitar os seus contornos, fornecendo
uma explicagdo clara de como agdo tipica e bem juridico tutelado se relacionam.”® E o que

se buscard fazer em relacdo ao delito de corrupgdo passiva.

2.3. O bem juridico-penal tutelado pelo tipo penal de corrupg¢do passiva e sua relacdo com

a constatacdo de um ato de oficio

Evidenciada a importancia de uma adequada compreensdo do bem juridico-
penal tutelado pela norma a qual se esteja a analisar, depara-se com os desafios para a sua
identificacdo em relacdo ao tipo penal de corrupcdo passiva. Isto porque o fendmeno da
corrupgdo ¢ complexo — tanto nas formas de sua execug¢do como em seus efeitos. Desta

constatagdo decorrem dois desafios para a delimitacdo do bem juridico tutelado.

Em primeiro lugar, os novos contornos da corrupc¢ao trazem ao fendmeno
uma crescente complexidade e lesividade. No entanto, o tipo penal de corrupcio passiva
mantém a mesma redagdo e rubrica de crime contra a administragdo publica desde 1940. O
primeiro questionamento, portanto, ¢ se esta nova faceta do fendmeno da corrup¢ao deve

possuir alguma repercussdo na identificacdo do bem juridico-penal tutelado pela norma.

Em segundo lugar, ainda que se adote somente a administragdo publica como

referencial, verifica-se que a complexidade da corrupcdo faz com que haja intensa

19 HEFENDEHL, Roland. ;Debe ocuparse..., cit., p. 5.
P HEFENDEHL, Roland. ;Debe ocuparse..., cit., p. 11.
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divergéncia doutrinaria sobre a precisa definicdo do bem juridico — se seria ele relacionado
a imagem externa da administragcdo ou se diria respeito as fungdes por ela desempenhadas,

por exemplo.

A relacdo entre estes dois questionamentos ¢ a ofensividade do delito de
corrupcao passiva, especialmente referente a conduta de recebimento de vantagem indevida

sem um ato de oficio correlato, ¢ o que se passara a analisar em seguida.

2.3.1. A complexidade das novas caracteristicas da corrupgdo e as repercussoes de seus

efeitos na ofensividade

Embora a corrupgdo seja fenomeno antigo da humanidade, verifica-se que ela
ganhou novos contornos a partir do final do Século XX, com o advento de novas tecnologias
e o agigantamento do tamanho do Estado. Consequentemente, atingiu também novos graus

de lesividade, tornando-se alvo de preocupagao internacional.

Contudo, o tipo penal de corrupgdo passiva permanece inalterado desde 1940
— salvo o aumento de pena trazido pela Lei n° 10.763/2003, que, contudo, ndo alterou a
redacdo do tipo em si —, estando ainda sob a categoria dos crimes contra a administragdo
publica, que acaba por ser considerada o bem juridico tutelado pela norma. Dado que o
intuito deste trabalho ¢ verificar qual deve ser a extensdo da tutela penal sobre a corrupgao
passiva, faz-se necessario, portanto, entender especificamente como se configuram os seus
novos contornos, € em segundo lugar, se eles devem repercutir na analise do bem juridico

tutelado.

2.3.1.1. Os novos contornos do fendmeno da corrupgao

A variedade de condutas de distintos graus de lesividade, todas reunidas sob
a mesma rubrica do artigo 317 do Cdodigo Penal, representa o primeiro desafio para delimitar

qual exatamente ¢ o bem-juridico penal tutelado pelo tipo penal de corrupgao passiva.

Enquanto a corrup¢do prossegue em suas modalidades nacionais, com
o~ , . .. R . . . 19 .
negociagdes espurias limitadas a ordem interna e preceitos simples'®’, a partir do final do

Século XX também vem sido constatada a existéncia de um novo grau de complexidade do

T SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal..., cit., p. 415.
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fendomeno, com contornos proprios em relacdo ao seu modo de execugdo, sua relagdo com

. A . .. 198
outros crimes — mormente 0s econdmicos — € sua lesividade .

Isto se da tanto em razdo do agigantamento do tamanho do Estado e das
responsabilidades por ele assumidas quanto pelas novas formas de organizagdo social e
tecnologias, que trazem novos graus de alcance a criminalidade em geral, e,

199 A ’ . .
O fendmeno ¢ denominado por Hava Garcia

consequentemente, a corrup¢do também.
como “grande corrup¢do” — que ndo necessariamente possui carater transnacional, mas
possui seus efeitos intensificados pela globalizagdo e modernizagio das tecnologias e meios

. ~ 200
de comunicagdo.

A corrupgao, desta forma, passa a abranger ndo somente formas mais simples
de suborno de oficiais, mas também a repercutir nas relacdes entre agentes econdomicos,
demandando novas interpretagdes.”’’ Ainda, com esta nova dimensdo, conforme se vera
adiante, percebe-se que a médio-longo prazo e sob uma perspectiva coletiva, a corrupgao
também passa a vulnerar outros interesses além do regular desempenho das fungdes
publicas, a qual ela ¢ mais associada. Estas consequéncias repercutem de forma inédita nos
ambitos econdmico, politico e social, e geram demandas pelo recrudescimento sobre o

tratamento dado a corrupgdo.””?

"% GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. Viejo y nuevo derecho penal: principios y desafios del derecho
penal de hoy. Madrid: Iustel, 2012, p. 187.

9 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 28; PEREZ CEPEDA, Ana Isabel;
BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal internacional..., cit., p. 14.

2 HAVA GARCIA, Esther. Gran corrupcion: estrategias para evitar su impunidad internacional. Nuevo Foro
Penal, v. 12, n° 87, jun./dez. 2016, p. 65.

1 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal..., cit., p. 416. Ante o surgimento destas novas formas de
criminalidade, conforme mencionado anteriormente, na década de 1970, houve quem sustentasse que a
corrupg¢do — especialmente no aspecto da “grande corrup¢do” supramencionada — possuiria efeitos positivos,
especialmente em paises emergentes, por representar uma maneira de burlar estruturas burocraticas e
enrijecidas, ensejando uma prestagdo de servigos mais excepcional por parte do intraneus. A corrupgao seria,
para autores como Samuel Huntington, um facilitador para a modernizagdo. A curto prazo e sob uma
perspectiva individualista, poder-se-ia afirmar que a conduta produz efeitos positivos ao agilizar os
mecanismos do Estado e auxiliar o particular a atingir os seus objetivos, o que pode impactar positivamente a
economia ao agilizar negocia¢des comerciais e facilitar a criagdo de infraestrutura. De certa maneira, poder-
se-ia dizer ainda que a corrup¢do atrai investimentos externos, especialmente de empresas que desejem
ingressar em novos mercados. Vide: HUNTINGTON, Samuel P. 4 ordem politica..., cit., p. 83. Esta concepgdo
restou superada a medida em que se foi tomando ciéncia dos impactos negativos da corrupgdo a partir dos anos
1980, quando a visdo supramencionada passou a se mostrar ultrapassada. Contemporaneamente se reconhece
os efeitos danosos da corrupgdo — muito além de uma perspectiva moralista da administragdo publica, mas sim
a partir do reconhecimento de que ela ndo apenas ndo ¢ exclusividade de paises em desenvolvimento, como
constitui objeto de preocupagdo a nivel global. Neste sentido: COSTA, Sylvia Chaves Lima. A nova face da
corrupg¢ao frente a tutela da ordem econémica. In: GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; BECHARA,
Ana Elisa Liberatore Silva. Estudios sobre la corrupcion..., cit., p. 95.

292 Isto ¢ intensificado conforme o surgimento de novos riscos nas sociedades pés-industriais em dimensdes
jamais alcangadas faz com que o Direito Penal assuma a posigdo de gerenciador deles. A aversdo a riscos e o
surgimento de escandalos empresariais diversos em propor¢des até entdo desconhecidas faz com que se voltem
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Nao por outra razdo, relembra Souza que a Conven¢do Europeia de 1999
considera a corrup¢do como uma ameaga ao Estado de Direito, a democracia e aos direitos
humanos, na medida em que debilita o bom governo, a equidade, a justica social, a

A e . ALl 203
concorréncia e o desenvolvimento econdmico.

O fator econdmico talvez seja um dos principais elementos que distinguem a
“grande corrup¢do” — seja em relacdo as vultuosas somas envolvidas nas vantagens
indevidas pagas, seja em relacdo aos prejuizos econdmicos gerados. Muito além do
pagamento de vantagem indevida para que um juiz sentencie em favor de determinada parte,
a corrupgdo passa a ser composta por um importante elemento financeiro, prejudicando a
ordem econdmica no aspecto da livre concorréncia — progressivamente proporcionando
vantagens competitivas a empresas adeptas de praticas corruptas e introduzindo custos de
transagdo além daqueles inerentes a atividade.®™ A eficiéncia acaba por dar espago ao
critério do valor da vantagem indevida, de forma que os agentes econdmicos ficam a mercé

do mercadejar da fungio publica.””

Concomitantemente, tem-se a consolidac¢ao do Direito Penal Econdmico com
o objetivo de tutelar a seguranca e a regularidade da estrutura econdmica da sociedade, na
medida em que a confiabilidade dos agentes econdmicos consiste em um fundamento

necessario para a reproducdo e circulacao de riquezas e o equilibrio e correto funcionamento

os olhares a estas modalidades de criminalidade economica, e dado que sdo questdes decorrentes da atividade
humana e ndo das forgas da natureza, os danos resultantes deixam de ser percebidos como acidentes ¢ passam
a ser percebidos como injustos, cabendo ao Direito Penal o seu tratamento. Neste sentido, BECK, Ulrich.
Sociedade de risco: rumo a uma outra modernidade. Trad. Sebastido Nascimento. Sdo Paulo: Editora 34, 2011,
p. 26; SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Direito penal econémico como direito penal de perigo. Sdo Paulo:
Revista dos Tribunais, 2006, pp. 36-37. MACHADO, Marta Rodriguez de Assis. Sociedade do risco e direito
penal: uma avaliagdo de novas tendéncias politico-criminais. Sdo Paulo: IBCCrim, 2005, p. 94. SALVADOR
NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade Penal e Sociedade de Risco. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 25. De
forma mais detalhada sobre as causas de expansdo do Direito Penal: SILVA SANCHEZ, Jestis Maria. La
expansion del derecho..., cit., pp. 11 e ss.

29 SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 5..., cit., p. 125.

29 para Eliseo Cocciolo, ha assim o aumento do niimero de oportunidades comerciais para empresas pouco
eficientes — que podem se utilizar da corrupg@o para se manter no mercado e conseguir oportunidades de
negocio outrora inacessiveis. ELISEO COCCIOLO, Endrius. Las mutaciones del concepto..., cit., p. 44;
GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Corrupcion y derecho penal:
nuevos perfiles, nuevas respuestas. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, n° 81, 2009, p. 15; ROSE-
ACKERMAN, Susan. Corrupcion y economia global. Trad. José Maria Lujambio. Isonomia — Revista de
Teoria y Filosofia del Derecho, n° 10, abr./1999, pp. 55-56.

295 Consequentemente, a corrupgdo também desestimula investimentos externos na medida em que
desincentiva empresas a investir em mercados com indices elevados de corrupg¢éo — em razdo da concorréncia
desleal que potencialmente virdo a sofrer. COSTA, Silvia Chaves Lima. A nova face da corrupgio..., cit., pp.
98-99; PEREZ CEPEDA, Ana Isabel; BENITO SANCHEZ, Carmen Demelsa. La politica criminal
internacional..., cit., p. 21; CEVALLOS Y TORRES, José Fernadndez de. Corrupcion y blanqueo de capitales:
sus efectos en el orden socioeconémico y problematica de su vinculacion. In: FABIAN CAPARROS, Eduardo;
PEREZ CEPEDA, Ana Isabel. Estudios sobre corrupcion. Salamanca: Ratio Legis, 2010, p. 182.
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do sistema vigente.”*® E neste contexto em que passa a reconhecer a dimensio da corrupgao

o A 20
como parte do Direito Penal Econdmico.””’

O fator politico ¢ outro dos principais elementos, por envolver atos
executados ou coordenados por agentes com grande influéncia de fato ou de direito na
atuacio do poder ptiblico.*”® A corrupgao nesta escala prejudica as institui¢des democraticas,
vulnerando, em ultima instancia, o proprio Estado Democratico de Direito,209 e a dimensdo
destes impactos politicos aumenta conforme a dimensdo quantitativa e qualitativa dos atos
corruptos — ou seja, de acordo com a relevancia do cargo ocupado e o grau de disseminagdo
das praticas corruptas pela administragcdo publica. Ainda, quanto mais se coloca em xeque

. et . ~ :1: 210
os sistemas de controle democraticos, mais a corrupcao se desenvolve com facilidade.

Quanto ao fator social, verifica-se que a corrupcdo também retarda o
desenvolvimento dos paises na medida em que reduz a arrecadacdo e gera distor¢des no
. . , . . A . b4 e 211 “A .
sistema tributario e ineficiéncia nos gastos publicos.” A pouca eficiéncia nos gastos

publicos, por sua vez, agrava a desigualdade social e a concrecdo de diversos direitos

% Isto direciona a produgdo legislativa para viabilizar, primordialmente, o ideario de confiabilidade no

ambiente negocial para que agentes econdmicos possam desenvolver suas atividades. SOUZA, Luciano
Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 30-31; SOUZA, Luciano Anderson de. Direito Penal
Econémico: fundamentos, limites e alternativas. Sao Paulo: Quartier Latin, 2012, pp. 60-63.

27 SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. A ideia penal..., cit., p. 418. A crescente preocupagdo da relagio entre
a corrupgao e a confiabilidade nas relagdes econdmicas explica, em parte, a importancia atual dada ao tema do
compliance e programas de integridade e ética corporativa. Notoriamente relacionados aos temas da lavagem
de dinheiro e da corrupgdo, verifica-se sua origem em significativa pressdo internacional no sentido de
padronizagdo de melhores praticas empresariais, justamente no sentido de trazer seguranga para investidores.
Ainda em termos penais, o interesse econdmico relacionado a corrup¢do também repercute na ateng@o
atualmente conferida a corrupg@o entre particulares, que, embora ndo se trate de pratica inovadora, tem ganhado
mais aten¢@o com a transferéncia do controle de diversos setores da economia para a esfera privada, tendo ela
se tornado importante foco de tomada de decisdes de significativo impacto econdmico — as quais deixam de
ser exclusividade do poder publico e podem gerar distor¢des de igual lesividade neste ambito. Neste sentido:
SILVEIRA, Renato de Mello Jorge. Autorregulagio, responsabilidade empresarial e criminal compliance. In:
SILVEIRA, Renato de Mello Jorge; SAAD-DINIZ, Eduardo. Compliance, Direito Penal e lei anticorrupgdo.
Sdo Paulo: Saraiva, 2015, pp. 26-27; GRECO FILHO, Vicente; RASSI, Jodo Daniel. O combate a corrupgdo
e comentdrios a Lei de Responsabilidade de Pessoas Juridicas (Lei n. 12.846, de 1°de Agosto de 2013). Séo
Paulo: Saraiva, 2015, pp. 17-21; GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo. Viejo y nuevo..., cit., p. 188;
GONTIJO, Conrado Almeida Corréa. O crime de corrupgdo no setor privado. Sdo Paulo: LiberArs, 2016, pp.
32-46; DAVID, Décio Franco. Corrupgdo no setor privado: fundamentos e criminaliza¢do. Belo Horizonte:
D’Placido, 2020, pp. 120-133.

2% A “grande corrup¢do” integra a dinimica de funcionamento de um pais de forma hierarquizada e
estabelecida, o que aumenta sua lesividade. HAVA GARCIA, Esther. Gran corrupcion: estrategias..., cit., pp.
66-68

2% Tsto, ¢ claro, dentro do paradigma de um — a corrupgio ¢ tida como muito mais frequente em regimes
autoritirios. GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Corrupcién y
derecho penal..., cit., p. 13.

1 EABIAN CAPARROS, Eduardo. La corrupcion de agente publico..., cit., p. 28.

2! COSTA, Silvia Chaves Lima. A nova face da corrupgio..., cit., p. 96. Por exemplo, menciona-se a realizagdo
de obras publicas denominadas “faradnicas”, muitas vezes supérfluas e de elevado custo ao erario, alheios a
racionalidade econdmica. FABIAN CAPARROS, Eduardo. La corrupcion de agente publico..., cit., p. 32.
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fundamentais que, a0 menos no caso brasileiro, foram estabelecidos como prioridades no

texto constitucional.

Conforme Fabian Caparrds, a corrupgao por si so ja constitui um paradigma
da desigualdade entre cidaddos na medida em que consolida que aqueles que mais pagam,
melhor se situam; ndo obstante, ha ainda evidente prejuizo a correta designagdo de recursos
publicos, dado que a ineficiéncia nos gastos afeta a correta execugao de politicas publicas —
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prejudicando em primeira mao, consequentemente, aqueles que mais delas necessitam™ .

Verifica-se, assim, que o tipo penal da corrupcdo passiva, nos moldes
atualmente previstos no artigo 317 do Codigo Penal, engloba condutas de complexidades e
lesividades muito distintas — desde pequenos subornos até a corrupgao envolvendo a ctpula
da administragdo publica e grandes empresas multinacionais, situacdo na qual sdo

pretensamente lesados outros interesses de relevo penal.

2.3.1.2. Repercussdes dos novos contornos da corrup¢ao na identificacdo do bem juridico

tutelado

A partir da constatacdo destes novos contornos, houve a criagdo de novos
tipos penais voltados especificamente as situacdes de corrup¢do envolvendo interesses
econdmicos. E o exemplo daquele previsto no artigo 337-B do Cédigo Penal, que tipifica a
conduta de corrupcao ativa em transa¢cdo comercial internacional. H4 também a previsdo do
artigo 195, incisos IX e X da Lei n°® 9.279/96, que criminalizam a concorréncia desleal por
meio do oferecimento de dinheiro ou outra utilidade a empregado de concorrente e também
o recebimento destas vantagens. Ou, ainda, a previsao dos artigos 41-C e 41-D da Lei n°

10.671 (Estatuto do Torcedor), que trazem a figura da denominada corrupg¢ao desportiva.

As duas ultimas figuras envolvem condutas entre particulares, ndo possuindo
em principio relacdo com os crimes contra a administragdo publica. Ja a corrupgdo ativa em
transacdo comercial se limita a conduta do particular e a determinadas situacdes

transacionais, ndo envolvendo necessariamente o funciondario publico patrio.

A corrupg¢ao de grandes propor¢des descrita acima, no entanto, pode envolver
somente sujeitos nacionais — adequando-se, portanto, a rubrica do artigo 317 — e ainda assim

ser de alta lesividade. Portanto, condutas de distintos impactos acabam por se encontrar sob

12 FABIAN CAPARROS, Eduardo. La corrupcion de agente piiblico..., cit., p. 35
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o mesmo tipo penal da corrupg¢do passiva. Questiona-se, assim, se estes outros interesses,
mais relacionados a ordem econdmica, possuem algum impacto na analise da tipicidade
material da corrupgdo passiva, e, especialmente, na necessidade ou ndo da verificagdo de um

ato de oficio.

Neste sentido, o entendimento mais adequado parece ser aquele no sentido de
que no cenario legislativo atual, o referencial central para o bem juridico-penal tutelado pelo
delito de corrupg¢do passiva deve seguir sendo a administragdo publica, que ¢ o interesse

predominante identificado.*"

Em primeiro lugar, porque as consideracdes de ordem socioldgica sobre as
dimensdes e os efeitos da corrupgdo sao de suma relevancia, mas ndo devem ser incorporadas
de forma impensada pelo Direito. Segundo a teorizagdo de Luhmann sobre os sistemas
sociais, o Direito ¢ um subsistema autopoiético, ou seja, que organiza suas proprias
estruturas e regras internas. Ele pode e deve admitir contribuigdes de outros sistemas e areas
do conhecimento, mas as absorve segundo a sua logica propria — portanto, ndo precisa
necessariamente refletir e aplicar de forma integral todo o desenvolvimento a respeito do
tema da corrupgdo que foi constatado na area da sociologia propria. E dizer: o Direito pode
incorporar contribui¢des de outras areas, mas pode e deve decidir de forma autdbnoma como
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e em que extensao o fard, e a partir de suas proprias regras, ndo as de outros sistemas” .

Em segundo lugar, porque adota-se o entendimento de que a corrupgao ¢, em
sua esséncia, um abuso do poder conferido a alguém, que busca utiliza-lo para obter
vantagem para si, visando um pacto com terceiro interessado — ou seja, a relagdo principal-
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agente perturbada pela intervengdo ou perspectiva da interveng¢do do extraneus.”” O
elemento essencial que caracteriza a corrupgao, portanto, esta na funcao exercida, e ndo em

outros interesses que possam eventualmente ser lesionados.

Ainda, o tipo penal do artigo 317 do Cddigo Penal, por si, ndo menciona
eventuais outros interesses, tendo o legislador optado por elencar somente a administracdo
publica — mesmo apoés a alteracdo legislativa de 2003, a qual ampliou o intervalo da pena

para 3 a 12 anos, fruto de um movimento politico-criminal internacional de recrudescimento

*13 GRECO FILHO, Vicente. Tipicidade, bem juridico e lavagem de valores. In: COSTA, José de Faria;
SILVA, Marco Antonio Marques da (coord.). Direito penal especial, processo penal e direitos fundamentais
— Visdo luso-brasileira. Sdo Paulo: Quartier Latin, 2006, p. 160.

* LUHMANN, Niklas. Law as a social system. Trad. Klaus A. Ziegert. Nova Iorque: Oxford University Press,
2004, pp. 57-58.

215 GONTIO, Conrado Almeida Corréa. O crime de corrupgdo..., cit., p. 24.
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do tratamento penal dado a corrupcdo iniciado justamente em razdo do aumento da
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complexidade e lesividade do fendmeno” .

Vé-se que a op¢ao do legislador, ainda que de técnica questionavel, foi por
manter a estrutura original e o referencial como sendo somente a administragdo publica.
Ainda que escolha ndo parega a ideal, ela constitui indicacdo interpretativa relevante que
deve ser levada em conta.”'” Nos moldes atuais, a constatagio de lesdo ou auséncia de lesdo

a interesses além da administragdo publica ndo afeta a tipicidade da corrupgao passiva.

E certo que a constatagio da complexidade das implicagdes do delito de
corrupcao evidencia a necessidade da reformulagdo de seu tratamento legal, j4 que
atualmente condutas de gravidades e impactos muito distintos acabam por ser inseridas na
mesma rubrica. Nao por acaso também, a doutrina adota posicdes distintas sobre qual seria
o interesse tutelado. O referencial central do que se entende por corrupgdo, no entanto, segue
sendo a administrag¢do publica — que, portanto, deve ser o Norte para a identificacdo do bem

juridico-penal tutelado pelo delito de corrupgao.

Desta forma, estabelecido o referencial central do bem juridico-penal tutelado
pela criminalizagdo da corrup¢do como a administragdo publica, constata-se que por meio
da adequada compreensdo do que se estd a tutelar por meio desta categoria de delitos, ¢
possivel delimitar de forma incipiente qual deve ser a extensdo da tutela penal da corrupgao
passiva. Consequentemente, concluir-se-4 se o simples recebimento de vantagem indevida,
sem ato de oficio correlato, também representa lesdo ou perigo de lesdo ao bem juridico

indicado.

2.3.2. A administra¢do publica como bem juridico tutelado pelo delito de corrup¢do passiva

Ainda que se adote a administragdo publica como referencial, verifica-se que
a doutrina adota distintas visdes sobre qual € o preciso bem juridico-penal tutelado pelo tipo
penal de corrupc¢ao passiva. Muitos sdo os autores, alids, que enumeram varios interesses

distintos como aqueles tutelados.

Elas podem ser, em geral, identificadas em cinco principais categorias: (i)
aquelas que partem de uma perspectiva externa a administracdo publica, com enfoque na

confianc¢a da populacdo nela; (ii) aquelas que adotam uma visao da corrup¢do como infragado

218 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp- 163-164.
*I" GRECO FILHO, Vicente. Tipicidade, bem juridico..., cit., p. 160.
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aos deveres do cargo, a partir do referencial do funciondrio publico; (iii) aqueles que
identificam a corrup¢do como prejudicial a atributos diversos da administracdo publica
enquanto ente dotado de personalidade juridica; (iv) aqueles que constatam que a corrupgao
prejudica a administragao publica na figura do funcionamento dos 6rgaos estatais; e, por fim,
(v) aqueles que adotam uma visdo ampliativa, com a corrup¢do sendo prejudicial a

administracdo publica como instrumento voltado a consolidagdo da cidadania.

Passar-se-4, aqui, a analisar os seus respectivos conteudos e suas limitagdes;
e na sequéncia, se a conduta descrita literalmente no caput do artigo 317 do Codigo Penal —
o recebimento de vantagem indevida sem um ato de oficio correlato — possuiria o condao de

lesionar o bem juridico considerado.

2.3.2.1. Perspectivas externas a administracao publica

Ha, em primeiro lugar, a perspectiva que identifica o bem juridico tutelado a
partir de perspectivas externas, referenciando a imagem da administragdo publica perante a
populacdo em geral a partir de defini¢des como o prestigio, a respeitabilidade e sua imagem
exterior. De forma similar, hé as posi¢des que identificam o interesse como a confianca da
sociedade na administragcdo publica e seu correto funcionamento, adotando defini¢des como
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a sua credibilidade e a confianca externa” °.

Segundo os autores que sustentam esta posi¢io, como Roland Hefendehl*'”,
a confianca na correta atuacdo do Estado € essencial ao funcionamento da administragao
publica, para que o cidadao esteja sob sua tutela; a confianca legitima as decisdes tomadas e
viabiliza o desempenho das atividades. No exercicio hipotético que aqui se faz, pode-se

argumentar que o recebimento de vantagens indevidas, ainda que sem um ato de oficio

218 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal..., cit., p. 578; MANZINI, Vicenzo. Trattato di diritto penale
italiano. Torino: Unione Tipografico — Editrice Torinense, 1962, v. V, p. 1; RICCIO, Stefano. I delitti contro
la pubblica amministrazione. Torino: Unione Tipografico — Editrice Torinense, 1955, p. 358; BITENCOURT,
Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: parte especial, volume 5..., cit., p. 109, SILVA FRANCO, Alberto;
STOCO, Rui (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1466; OLIVEIRA, Edmundo. Crimes de
corrupgdo..., cit.,, p. 53; DONNA, Edgardo Alberto. Delitos contra la administracion publica. Santa Fé:
Rubinzal-Culzoni, 2008, p. 31; FORTUNA, Francesco. I delitti contro la pubblica amministrazione. Milano:
Giuffre, 2010, p. 92.

> HEFENDEHL, Roland. El bien juridico como eje material de la norma penal. Trad. Maria Martin Lorenzo.
In: HEFENDEHL, Roland; ALCACER, Rafael; MARTIN, Maria; ORTIZ DE URBINA, fiigo (Ed.). La teoria
del bien juridico: ;fundamento de legitimacion del derecho penal o juego de abalorios dogmatico? Madrid:
Marcial Pons, 2007, p. 190.
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correlato, pode levar a descrenca dos cidaddaos na administragdo publica — especialmente se

praticado de forma recorrente.

No entanto, em andlise mais minuciosa, conclui-se que ndo seria o
recebimento de vantagens indevidas por si o responsavel por prejudicar a confianga dos
cidaddos, mas sim o teor publico destes fatos — fator que depende de elementos alheios ao
autor do recebimento, ndo havendo, portanto, necessariamente lesdo a este pretenso bem
juridico-penal por parte daquele. A adogdo deste posicionamento poderia ainda levar ao
entendimento de que a intensa midiatizacdo e cobertura jornalistica de determinados casos
célebres de corrupcdo de agentes publicos levaria ou agravaria a lesdo ao bem juridico
tutelado pela norma — resultando em uma perspectiva autoritaria incompativel com garantias

fundamentais como a liberdade de imprensa®*.

Outra problematica referente a estas concepgoes ¢ que elas sdo consequéncias
do bom funcionamento das institui¢des publicas, e ndo se confundem com o bem juridico-
penal tutelado. A confianca e o prestigio das instituigdes publicas sdo produto de seu bom
funcionamento, ndo o fim em si tutelado, assim como o seu descrédito ¢ consequéncia das
sucessivas lesdes a interesses penalmente tutelados. Conforme sintetiza Cabrera, a corrupgao
ndo ¢ incorreta porque reduz a confianga dos cidaddos na administragdo publica, mas sim
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reduz a confianga dos cidaddos porque ¢ incorreta.

Trata-se, ademais, de um sentimento coletivo que ndo necessariamente
corresponde a realidade do desempenho das func¢des da administragdo, mas sim depende de
uma série de fatores, muitos deles historicos, que vao além de cada delito de forma isolada.
Caso se considere este como sendo o bem juridico tutelado, ndo poderiam ser punidos atos
que atentem contra uma administragdo publica ja descreditada ou atos que sejam ocultados

J1 e NPT 222
do publico ou pouco midiatizados.

Conforme Souza, esta perspectiva estd mais relacionada as expectativas
sociais de condutas em uma visdo funcionalista sistémica, remetendo as teorizagdes de
Jakobs que negam a propria teoria do bem juridico, ndo sendo adequadas para limitar a

223
1.

interven¢do pena Ha, de fato, uma dificuldade em verificar a existéncia e a intensidade

de uma hipotética lesdo a este bem juridico que seja apta a justificar a intervencao penal, o

"FERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcién en la funcién piblica. El delito de negociaciones prohibidas.
Valencia: Tirant Lo Blanch, 2018, p. 43

22l FERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcién en la funcién..., cit., p. 42.

22 FERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcién en la funcion..., cit., p. 43.

223 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 90.
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que faz com que ele seja inadequado para figurar como bem juridico-penal tutelado pela

norma.

2.3.2.2. Perspectivas relativas a infracao de dever do funcionario publico

Ha uma posi¢do doutrinaria, ainda que minoritaria, que identifica o bem
juridico-penal tutelado pelo delito de corrupg¢do — ou, de maneira mais ampla, pelos crimes
contra a administracdo publica — como relacionado aos deveres do cargo exercido pelo
funciondrio publico. H4, segundo esta linha, um dever subjetivo advindo da rela¢do entre o
Estado e o intraneus; seria a corrup¢do uma infracao destes deveres, tomados em geral ou
concretamente determinados. Para Mufioz Conde, tratar-se-ia de uma quebra do dever e da
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confianga depositadas no funciondrio publico.

Esta concepcao que relaciona o bem juridico-penal aos deveres do intraneus
remete aquela da Escola de Kiel, que desconsiderava a necessidade de identificacdo de um
bem juridico-penal tutelado pela norma; o delito, neste contexto, se aproximava ao ideario
de uma infragio de dever.”” Esta visdo pode ser observada atualmente em posicdes
doutrinarias que indicam o bem juridico tutelado como sendo o dever de lealdade; probidade;
a integridade dos funcionarios; a probidade no exercicio da funcao; a disciplina; a pureza no
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exercicio do cargo; entre outros™".

Em se tratando da corrupgao, € possivel analisar a ideia de deveres sobre duas
perspectivas distintas. A primeira, dos deveres especificos de ndo receber vantagens
indevidas, que sdo descumpridos quando isto ocorre, como as previsdes do Codigo de
Conduta da Alta Administragdo Federal, que prevé R$ 100 como o valor maximo que pode
ser recebido por esta categoria de funcionarios publicos a titulo de regalia;s**’ ou a Lei de
Improbidade Administrativa, que lista em seu artigo 9° diversas condutas que importam em

enriquecimento ilicito — algumas de forma explicitamente vinculada a determinados atos

** MUNOZ CONDE, Francisco. Derecho penal: parte especial. Valencia: Tirant lo Blanch, 2019, p. 913.

225 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 80.

226 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal..., cit., p. 578; FRAGOSO, Heleno Claudio. Li¢des de Direito
Penal: parte especial. Rio de Janeiro: Forense, 1986, v. I, p. 416; MANZINI, Vicenzo. Trattato di diritto...,
cit., p. 1. Segundo Edgardo Donna, é o entendimento que prevalece na doutrina alema, a partir de um viés de
abuso de autoridade no cargo e ataque a pureza do seu exercicio. Vide: DONNA, Edgardo Alberto. Delitos
contra la..., cit., pp. 28-29.

21w grt. 9° - E vedada a autoridade piiblica a aceitagio de presentes, salvo de autoridades estrangeiras nos
casos protocolares em que houver reciprocidade. Paragrafo unico. Ndo se consideram presentes para os fins
deste artigo os brindes que: I - ndo tenham valor comercial; ou Il - distribuidos por entidades de qualquer
natureza a titulo de cortesia, propaganda, divulgagdo habitual ou por ocasido de eventos especiais ou datas
comemorativas, ndo ultrapassem o valor de R$ 100,00 (cem reais)”.
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(como as previsdes dos incisos IX e X), outras vedadas em razdo da sua relacio com
particulares possivelmente interessados (como a previsdo do inciso I). A segunda perspectiva
possivel, por sua vez, seria a dos deveres do cargo em sentido amplo, cujo regular exercicio

pode vir a ser prejudicado pela corrupgao.

No exercicio aqui proposto, o recebimento de vantagens indevidas sem um
ato de oficio correlato violaria o dever de ndo as receber, mas ndo necessariamente implicaria
na violacdo dos deveres do cargo de modo amplo — especialmente porque pode haver
funciondrios cujo cargo ndo possui delimitagao clara dos seus deveres e da margem de seu
descumprimento. De todo modo, verifica-se que esta concep¢ao de bem juridico ndo ¢ a mais

adequada em um Estado Democratico de Direito.

Em primeiro lugar, ha algumas dificuldades em se considerar que o bem
juridico-penal em questdo diria respeito ao dever especifico de ndo receber vantagens
indevidas. Elas sdo, essencialmente, de ordem sist€émica. De modo geral, as previsdes de
natureza administrativa as quais vedam o recebimento de vantagens indevidas visam coibir
a corrupgdo, entendida aqui em sentido amplo como a venalidade da fung¢do publica. Caso
se considere que o bem juridico referencial do tipo penal de corrupcao € o dever de ndo
receber tais vantagens e que héd crime de corrup¢do ao haver lesdo a ele, entdo se estaria
diante de uma sobreposi¢do entre as instancias administrativa e penal — o que contraria os

principios da subsidiariedade e da fragmentariedade penais, sendo, tdo logo, invidveis.

A mesma légica se aplica, mutatis mutandi, a perspectiva que considera o
regular exercicio dos deveres do cargo como o bem juridico-penal tutelado pela norma. Esta
concepgdo, tomada por si mesma, ¢ desprovida de contetido material, levando a confusdo
entre ilicito administrativo e penal e o desvirtuamento da fungdo limitadora do bem juridico-
penal. Os deveres dos cargos por si mesmos ndo possuem carga valorativa penal, ndo
constituindo, portanto, um critério efetivo para a limita¢io da intervengio penal®*®. Assim,
este posicionamento, no geral, ¢ invidvel porque ndo se confunde infracdo de dever com
infracdo penal; a mera deslealdade ndo pode resultar na intervengao penal sem que haja lesdo

- - 229
ao interesse material tutelado pela norma.

¥ BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem juridico-penal..., cit., pp. 234-235; HASSEMER, Winfried.
Lineamentos de una teoria personal..., cit., pp. 282-283.

* DE LA MATA BARRANCO, Norberto Javier. ;Qué interés lesionan las conductas de corrupcién?
Eguzkilore: Cuaderno del Instituto Vasco de Criminologia, n® 23, 2009, p. 247.
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Esta perspectiva remete, ademais, a uma concep¢do autoritaria de Estado e
administracdo publica, cujo enfoque reside na relagdo entre o funcionario publico e o Estado
— 0 qual ¢ um meio de tutelar bens juridicos, e ndo o bem juridico em si —, de forma alheia

ao cidaddo destinatario das fungdes publicas em um Estado Democratico de Direito.>*’

2.3.2.3. Perspectivas relacionadas a administra¢ao publica como ente

Na sequéncia, passa-se a andlise das perspectivas que identificam que a
corrupgdo lesiona algum aspecto da administragdo ptiblica enquanto ente, sendo este o bem
juridico-penal tutelado pela norma. Estas perspectivas se assemelham a denominada
concepcao formal, subjetiva ou organizacional de administragdo publica — termo aqui
utilizado como substantivo proprio — na doutrina administrativa. Esta concepcao a define
como o aparelho estatal responsavel pelo exercicio de atividades administrativas.”®' Ou seja,
o conjunto de entes — pessoas juridicas, 6rgaos, agentes publicos — que formam uma estrutura
investida em poderes, deveres e direitos e destinada ao exercicio a atividade administrativa

publica estatal.*

Ao se optar por tratar a administragdo publica como ente, € possivel conferir
a ela atributos que podem vir a ser lesionados — os quais, na doutrina penal, sdo identificados
como os bens juridico-penais tutelados pela norma. Assim, esta seria a categoria com maior
niamero de perspectivas distintas. Elas podem ser separadas naquelas que tratam (i) da
autonomia da administra¢do publica; (ii) da transparéncia de seus atos; (iii) do seu aspecto

patrimonial; e (iv) de sua moralidade e integridade.

Em primeiro lugar, as posi¢des doutrinarias que identificam a autonomia da
administracdo publica como o bem juridico-penal tutelado pela norma costumam fazer
men¢do a aspectos como a sua incolumidade, seguranga, liberdade, desinteresse ou
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imparcialidade.”” Ou seja, estes autores identificam que a corrup¢do prejudica a

230 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 89.

21 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo..., cit., p. 141.

232 V.g. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro..., cit., p. 68; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo..., cit., p. 50; JUSTEN FILHO, Marg¢al. Curso de direito administrativo..., cit.,
p. 266; MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno..., cit., p. 39.

233 HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Codigo..., cit., p. 313; MANZINI, Vicenzo. Trattato di diritto
penale..., cit., p. 1; ANTOLISEI, Francesco. Manuale di diritto penale: parte speciale. Milano: Giuffre, 2016.
v. I, p. 424-425; FERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcion en la funcion..., cit., p. 77 e ss.; ROMANO,
Mario. [ delitti contro la pubblica amministrazione: i delitti dei pubblici ufficiali: art. 314-335-bis cod. pen.:
commentario sistematico. Milano: Giuffre, 2013, p. 141.
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independéncia da administra¢do publica e a vontade propria do Estado, que passaria a ser

pautado pelos interesses proprios daquele que ofereceu ou deu a vantagem indevida.

As problematicas referentes a esta perspectiva sao similares as identificadas
anteriormente quanto a posicao que identifica o bem juridico-penal como sendo os deveres
do cargo. Além de se vislumbrarem situagdes de corrupg@o passiva impropria, em que nao
necessariamente haveria prejuizo as condutas que o funciondrio publico deveria realizar, ¢
importante destacar que na concep¢ao de um Estado Democratico de Direito que possui o
individuo e seu desenvolvimento como centro, a autonomia da administragdo publica deve

ser concebida como meio para a prote¢ao de bens juridicos, € ndo como um fim em si mesma.

Em se tratando do aspecto especifico do recebimento de vantagem indevida
sem um ato de oficio correlato, merece meng¢ado a posi¢do do Supremo Tribunal Espanhol
que entende que haveria nestas situagdes um comprometimento da imparcialidade porque
haveria uma expectativa de futuro e eventual tratamento diferenciado, ali residindo a lesdo
ao interesse tutelado. Esta, segundo Souza, seria mera expectativa presumida e ndo implica
por si s6 em lesdo ao hipotético bem juridico-penal — o que aparenta ser a posi¢do mais

adequada.”

Verifica-se assim que caso se considere que a autonomia da administracao
publica seria o bem juridico-penal tutelado pelo delito de corrupgao passiva, entdo o simples
recebimento de vantagem indevida sem um ato de oficio correlato ndo constituiria crime,
dada a auséncia de lesdo ao interesse tutelado. Trata-se, de todo modo, de uma perspectiva

demasiado limitada e que demanda maior refinamento.>”

Em segundo lugar, caso se considere que o bem juridico em questdo ¢ a
transparéncia da administragdo publica®®, poder-se-ia vislumbrar a existéncia de uma lesdo
a ele, na medida em que estes pagamentos indevidos via de regra ndo sdo feitos
publicamente. No entanto, a transparéncia e a publicidade por si mesmas ndo aparentam
possuir relevancia penal, pois constituem meios para viabilizar a prote¢do de bens juridicos,
ndo sendo fins em si. O tema possui melhor tutela pela via administrativa, ndo justificando

por si mesma a intervengao penal.

234 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 90-91.
> DE LA MATA BARRANCO, Norberto Javier. ;Qué interés lesionan..., cit., p. 249.
% PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal..., cit., p. 578.
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A mesma loégica pode ser aplicada a posi¢dao doutrinaria de que o bem em
questio seria o “aspecto patrimonial” da administragdo piblica.”’ Além de ser um interesse
melhor tutelado por outras areas do Direito — possui, inclusive, instrumentos processuais
proprios e nao justifica em principio a interven¢do penal —, trata-se de interesse que ndo
necessariamente € lesionado pela corrupgdo passiva, seja ela propria ou improépria, ou pelo

recebimento de vantagens indevidas sem um ato de oficio correlato.

Por fim, ha as perspectivas que identificam o bem juridico-penal em questdo
como sendo a moralidade e a integridade da administragdo publica, a partir de defini¢des
como probidade, dignidade, moralidade, integridade, decoro funcional, aspecto moral e
pureza da fungdo piblica.”*® Pode-se argumentar que o recebimento de vantagens indevidas,
ainda que sem um ato de oficio correlato, lesionaria este interesse. No entanto, trata-se,
evidentemente, de uma visdo moralista que acaba por legitimar a administracdo publica por
si mesma de forma independente dos cidaddos a quem ela serve, o que, conforme ja dito, é
equivocado no cendrio de um Estado Democratico de Direito. No mais, a pureza no exercicio
da fun¢@o publica, no atual modelo constitucional, deveria se referir a atuagdo de acordo

n . e 239
com os parametros legais — o que, conforme j& apontado, carece de concretude penal.

Verifica-se, assim, que o recebimento de vantagens indevidas sem um ato de
oficio correlato ndo necessariamente afeta a maior parte destes interesses — alguns deles ndo
necessariamente sdo afetados mesmo quando hd um ato correlato. Nao se vislumbra,
ademais, relevo penal para estes interesses, motivo pelo qual ndo podem ser identificados

como o bem juridico-penal tutelado.

2.3.2.4. Perspectivas relacionadas a administragdo publica como o exercicio das fungdes

publicas

Ha, ainda, outra categoria de perspectivas sobre o bem juridico-penal tutelado

pelo delito de corrupgdo, mais proximo a concep¢ao objetiva, material ou organizacional da

T NUCCI, Guilherme de Souza. Corrup¢do e anticorrupgdo. .., cit., p. 54.

238 PRADO, Luiz Regis. Curso de Direito Penal..., cit., p. 578; HUNGRIA, Nelson. Comentdarios ao Codigo...,
cit., p. 313; MANZINI, Vicenzo. Trattato di diritto penale..., cit., p. 1; FRAGOSO, Heleno Claudio. Li¢ées de
direito penal..., cit., p. 416; NORONHA, Edgard Magalhaes. Direito penal. Sdo Paulo: Saraiva, 1995, v. IV,
p. 198; BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: parte especial, volume 5..., cit., p. 109,
FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Codigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1466; ROSA,
Antonio José Miguel Feu. Direito penal: parte especial..., cit., p. 871; NUCCI, Guilherme de Souza. Corrupgdo
e anticorrupg¢do..., cit., p. 54, DONNA, Edgardo Alberto. Delitos contra la..., cit., p. 31; OLIVEIRA,
Edmundo. Crimes de corrupgdo..., cit., p. 53.

* DE LA MATA BARRANCO, Norberto Javier. ;Qué interés lesionan..., cit., p. 250.
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doutrina administrativa. E a que concebe a administragcdo publica — termo utilizado como
substantivo comum — como a funcdo materialmente administrativa, que cabe

predominantemente ao Poder Executivo.

Esta concepcao se refere a administragdo publica como o conjunto dos bens,
direitos e funcdes necessarias ao desempenho dos servigos piblicos em geral. E, portanto,
um conceito que a define a partir do conjunto de atividades que representam o
funcionamento dos 6rgdos, agentes e atividades publicas com vistas a concre¢ao dos fins

estatais>*’.

Neste sentido, as funcdes publicas e seu regular andamento constituem
também a perspectiva mais frequentemente identificada pela doutrina penal como o bem
juridico-penal tutelado pela norma. Sdo utilizadas definigdes como seu normal
funcionamento; capacidade; competéncia; disciplina; correto funcionamento; legalidade de
seu exercicio; o normal, ordenado e legal desenvolvimento da fun¢do dos 6rgdos do Estado;
aregularidade; e o desenvolvimento regular da atividade do Estado, entre outras®*'. H4 ainda
as que identificam o interesse como sendo o bom exercicio das fungdes — ou seja, para além
de um patamar do regular funcionamento, com defini¢gdes como a “boa administra¢do” e a

s e 242
“eficiéncia’.

O recebimento de vantagem indevida sem a indicacdo ou pratica de um ato
de oficio correlato ndo acarretaria, em principio, em lesdo a este bem juridico-penal, ja que
por definicdo, estd a se tratar de uma hipotese em que nao ha uma contrapartida de imediato
por parte do intraneus. Conforme ja mencionado, a interpretagdo de que haveria uma
expectativa de eventual futuro tratamento diferenciado ¢ uma expectativa presumida, ndo

havendo lesdo ao bem juridico-penal no ato do recebimento em si.**

Embora mais adequadas a um contexto ndo autoritdrio por ndo tratarem a

administracdo publica como ente soberano, possuindo substrato material ligeiramente mais

0y o. MEIRELLES, Hely Lopes. Direito administrativo brasileiro..., cit., p. 68; DI PIETRO, Maria Sylvia
Zanella. Direito administrativo, cit., p. 50; JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo..., cit.,
p. 266; MEDAUAR, Odete. Direito administrativo moderno..., cit,. p. 39.

241 HUNGRIA, Nelson. Comentdrios ao Codigo..., cit., p. 313; SOLER, Sebastian. Derecho penal argentino.
Buenos Aires: TEA, 1951, t. V, pp. 176-177; MANZINI, Vicenzo. Trattato di diritto penale..., cit., p. 1;
ROMANO, Mario. [ delitti contro..., cit., p. 141; RICCIO, Stefano. [ delitti contro..., cit., p. 358; FRANCO,
Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Codigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1466; PRADO, Luiz Regis.
Curso de Direito Penal..., cit., p. 578; DONNA, Edgardo Alberto. Delitos contra la..., cit., p. 31; OLIVEIRA,
Edmundo. Crimes de corrupgdo..., cit., p. 53; NORONHA, E. Magalhaes. Direito Penal..., cit., p. 198.

2 FRANCO, Alberto Silva; STOCO, Rui (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1466;
NORONHA, E. Magalhaes. Direito Penal..., cit., p. 198.

243 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 90-91.
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significativo do que os deveres do cargo, as defini¢des desta categoria também enfrentam
dificuldades para serem utilizadas como bem juridico-penal por ndo constituirem referencial
para limitacao da interveng¢ao penal, acabando por se confundir com a esfera administrativa.
E conforme j& exposto, em razdo do principio da subsidiariedade, ndo pode o Direito Penal
servir para tutelar as fungdes administrativas por si mesmas; ele necessita de um referencial

material além delas®*.

Por sua vez, os critérios relacionados ao “bom” funcionamento carecem de
maior concretude conceitual, se revelando pouco proveitosos enquanto referencial penal, ja
que ndo levam a fungio critica e interpretativa do bem juridico-penal,**’ mas sim constituem

referéncia genérica e pouco indicativa do contetido substancial do delito.

De maneira geral, o desempenho — regular ou bom — das fun¢des publicas
também ndo se revela como o mais adequado referencial de bem juridico-penal para o delito
de corrupg¢do. Nao basta que o bem juridico-penal se relacione ao regular funcionamento ou
a eficiéncia funcional caso estes interesses sejam tomados por si s6, como fins em si mesmos;
¢ necessario que sejam valorados como os meios que sdo, voltados a pessoa e seu livre
desenvolvimento no ambito de suas relacdes sociais,”*® verdadeira destinataria da norma
penal. O exercicio das fungdes publicas € o contexto em que os delitos ocorrem, ndo o bem

e, e . 24
juridico-penal em si.**’

Ademais, menciona-se exemplificativamente a figura popular do membro do
executivo que “rouba, mas faz”, referente a funcionarios publicos que praticam peculato,
corrupgao passiva e outros delitos envolvendo a administragao publica por meio da execugdo
de obras publicas diversas. A execug¢do destas obras pode ser considerada parte do regular e
até¢ do bom funcionamento da administragdo, que pode nao ter sido prejudicado — o que ndo
significa que a conduta do intraneus nao possua relevancia penal. Assim, embora seja um

critério com maior grau de precisdo, ainda possui suas deficiéncias.

244 HASSEMER, Winfried. Lineamentos de una teoria..., cit., p. 282.

* DE LA MATA BARRANCO, Norberto Javier. ;Qué interés lesionan..., cit., p. 250; SOUZA, Luciano
Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 92.

246 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem Juridico-Penal..., cit., p. 68.

T FERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcién en la funcion..., cit., p. 74.
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2.3.2.5. Perspectivas relacionadas a administra¢dao publica como o conjunto das atividades

voltadas ao atendimento da coletividade

Ha, por fim, outra categoria de posi¢des doutrindrias, que dialogam com a
visdo atual e mais abrangente de administragdo publica — que engloba ndo somente ela como
ente ou como o conjunto das fungdes publicas, mas sim a concebe com um viés social de
atendimento a coletividade e a consolidagdo da cidadania, de forma instrumentalizada em
favor da sociedade, evitando abusos por parte dos funcionarios publicos e a utilizagdo do

cargo em interesse proprio.

Assim, neste contexto, o bem juridico-penal em questdo seria o regular
funcionamento das atividades publicas a partir da concep¢do das fungdes administrativas
como instrumentos voltadas ao desenvolvimento dos individuos.*** Ou seja, esta a se tutelar
o direcionamento da fungdo publica a satisfagdo das necessidades essenciais da sociedade,
conforme os pardmetros constitucionais®*’; a existéncia da administragio publica somente
se justifica em razdo da atividade exercida em beneficio da cidadania, a quem ela serve e

nao represen‘[a.250

Esta parece ser a concepg¢ao mais coerente com o paradigma cidaddo adotado
pela Constituicao Federal de 1988: para além de reforgar principios e garantias fundamentais
de relevancia penal, ocorreu uma profunda alteracdo no paradigma da concepcao de Estado
e dos principios que regem a administragdo publica — e, consequentemente, da maneira com
que se deve interpretar os crimes contra a administragao publica, entre os quais se inclui a

corrupcao passiva.

Com efeito, a relevancia de se levar a Constituicdo Federal de 1988 em
consideracdo se da pelo fato de ela constituir marco institucional que conforma a
interpretagdo do Direito, verdadeiro indicativo da postura democratica adotada. Isto ¢ de
suma relevancia para a interpretacdo e aplicacdo do Direito Penal como um todo, e assume

especial relevancia em se tratando dos crimes contra a administragdo publica.

A visdo adotada pelo constituinte patrio em relagdo as fungdes da
administracao foi a partir de uma postura de consolidag¢ao da cidadania, com uma concepgao

de atendimento a coletividade cidada a partir de uma relagdo no autoritaria com a mesma>'.

28 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p- 92.

2% Em sentido similar: ROMANO, Mario. [ delitti contro..., cit., p. 141

»% OCTAVIO DE TOLEDO Y UBIETO, Emilio. La prevaricacién administrativa..., cit., p. 554.
1 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 60.
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A partir desta concepgdo, o sistema ¢ colocado a servi¢o do individuo, e ndo o contrario
— em oposi¢cdo ao modelo ditatorial anteriormente vigente. E se a op¢do por este modelo
impacta toda a relacdo entre Estado e cidaddo, entdo também impacta a forma com que se
deve interpretar e aplicar todos os aspectos do Direito que digam respeito a administragdo
publica, do que se inclui o Direito Penal como um todo, a partir de sua concepgdo como
expressdo do poder estatal com o fim de tutelar subsidiariamente bens juridicos™ e do

Estado como detentor do ius puniendi.

Dentro de um Estado Democratico de Direito como o que se optou por adotar,
no qual o Direito Penal possui a fungdo de tutela subsididria de bens juridicos — e somente
de bens juridicos —, a sua justificagdo material deve possuir respaldo em valoracdes que
reflitam a concepc¢do de Estado adotada e o pressupostos politico-sociais nos quais ele se
insere.”* A sua legitimidade formal, portanto, ndio basta por si so. Se a Constitui¢do Federal
expressa a intencdo configuradora de todo o sistema juridico, as normas devem ser

. roos . 255
formalmente e materialmente compativeis com o seu sistema de valores™.

Isto possui impacto direto na tutela dos crimes contra a administracao publica,
dentro da qual se insere a corrup¢ao passiva. Se o Estado ndo ¢ um fim em si mesmo, mas
sim voltado ao cidaddo e a efetivacdo das garantias previstas no texto constitucional, entdo
o individuo deve ser posto a frente; o sistema s6 possui legitimidade enquanto estiver voltado

. 256
para o desenvolvimento deste.

Faz-se necessario também repensar os seus fins e a forma
de exercicio do poder, especialmente sobre a relagao publico-privado e a utilizagao do poder
publico para fins coletivos e ndo de grupos especificos com interesses particulares — esséncia

das reflexdes sobre patrimonialismo e a cidadania brasileira.

Neste contexto, o ponto de vista mais adequado parece ser no sentido de que
a existéncia do tipo penal de corrupgao passiva se justifica na medida em que for interpretado
como um direcionamento do exercicio das fungdes publicas para satisfazer interesses
particulares, e ndo a cidadania e ao desenvolvimento da pessoa destinataria das fungdes
estatais. A problematica da conduta reside neste direcionamento, que vulnera o bem juridico-

penal supra: a corrupgdo €, portanto, um mecanismo, um meio de agdo que prejudica as

22 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem Juridico-Penal. Sio Paulo: Quartier Latin, 2014, p. 42.
3 SANTOS, Juarez Cirino dos. Direito Penal: parte geral..., cit., pp. 5-6.

»* BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem Juridico-Penal..., cit., pp. 72-73 ¢ 383.

235 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Bem Juridico-Penal..., cit., p. 50.

236 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 53-54.
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regras para tomada de decisdes publicas, e ndo como o eventual resultado material destas

s~ 25
decisdes. >’

Com base neste entendimento, o recebimento de vantagens indevidas — com
ou sem um ato de oficio correlato — lesionaria o bem juridico-penal em questdo na medida
em que se subverte o objetivo da fungdo publica, instrumentalizado em prol dos interesses
privados do funciondrio publico e do corruptor. Prejudica-se os mecanismos que garantem
concretamente aos individuos a participacdo social de forma equitativa, na qualidade de
razdes de ser e destinatarios das atividades do Estado,”® justificando-se assim o seu relevo
penal. Por mais que as atividades tenham sido cumpridas de forma aparentemente regular,
seu desempenho nao foi voltado a cidadania e as necessidades essenciais sociais, mas sim

, . < 259
ao sinalagma recebido em razdo delas.

Esta concepgdo estd, até determinado grau, relacionada a ideia de
imparcialidade. Nao estd a se tratar, contudo, da imparcialidade ou neutralidade como fins
em si mesmas, ja que nem sempre ¢ possivel auferir uma lesdo a elas; mas sim, como
descreve Bechara, enquanto ela for garantia do bom funcionamento e da participagdo social
em condic¢des iguais aos individuos, e da auséncia de interferéncias privadas em decisdes
publicas*® — especialmente aquelas dotadas de maior grau de discricionariedade. Lesiona-
se este bem juridico-penal quando os poderes dos funcionarios publicos sdo desviados para

interesses privados, sejam os seus proprios, sejam os do particular corruptor.

Da mesma forma, ndo se trata tdo somente da tutela das fungdes publicas por
si mesmas, embora elas constituam importante ponto de partida. Conforme ja exposto, este
critério carece de contetido material por si s6 — lacuna que ¢ suprida quando se delimita o
objeto para considerar o seu direcionamento para a satisfacdo dos interesses da cidadania.
Assim, somente os mais graves ataques ao exercicio das fungdes publicas devem ser

tutelados pela esfera penal >’

Nao se desconhece as dificuldades de adogao das necessidades da sociedade
ou dos interesses da cidadania como critério, especialmente na esfera penal. Mesmo na

doutrina administrativa, ha tempos ja se considera superada a ideia de “primaczia do interesse
9

7 Conforme a concepgio de Kindhduser mencionada supra. KINDHAUSER, Urs, Presupuestos de la
corrupcion..., cit., pp. 8-11.

28 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O ato de oficio..., cit., p. 225.

¥ GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximagdo a uma teoria..., cit., pp. 168-169.

260 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O ato de oficio..., cit., p. 225. No mesmo sentido, FERNANDEZ
CABRERA, Marta. Corrupcion en la funcion..., cit., p. 86 e ss.

261 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 93.
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publico”, por ser impossivel se falar em um interesse publico univoco”® — especialmente em
um Estado Democratico de Direito, em que a valorizag¢do do individuo é elemento central.
Isto posto, ¢ justamente esta pluralidade de visdes e interesses que obriga a administragdo
publica a desempenhar suas fun¢des de forma igualitaria, sem que prevalecam interesses
pessoais de particulares ou funcionarios publicos®®® — critério, por sua vez, dotado de maior

clareza.

A conclusdo mais adequada, neste sentido, parece ser aquela segundo a qual
o interesse tutelado pelos crimes contra a administra¢do publica, dentre os quais se inclui a
corrupgdo ativa e passiva, ¢ o direcionamento das fungdes publicas aos interesses da

cidadania, sem que prevalecam interesses privados.

Este direcionamento pode ser afetado de muitas formas distintas; nos delitos
de corrupcdo com a pratica de um ato de oficio correlato, ocorre por meio do consenso
espurio entre o intraneus e o particular — o qual faz com que o funcionario publico
instrumentalize o exercicio de sua fungdo publica para a obtencdo de vantagem indevida
para $1.%* Mutatis mutandis, a mesma instrumentaliza¢do, e, portanto, a mesma lesdo ao bem
juridico-penal ocorre quando o funcionario publico apenas recebe vantagem indevida, sem
a pratica de um ato de oficio correlato — ainda que as condutas possuam resultados materiais

distintos, o que, conforme ja visto, ndo esta necessariamente relacionado a lesdo ao bem

juridico.

2.4. Tomada de posigdo

A partir da revisdo sobre o estado atual da teorizagdo sobre o bem juridico-
penal, constata-se que apesar das suas limitacdes, ainda se trata de conceito essencial para
avaliagdo da relevancia penal de determinadas condutas. Consequentemente, o bem juridico-
penal se revela como importante ferramenta para limitacdo do poder punitivo estatal, a qual

somente ¢ justificada quando ha lesdo ou perigo de lesdo a um interesse desta categoria.

Os bens juridicos podem ser considerados individuais ou coletivos, conforme
os interesses aos quais estejam direcionados — se a determinadas pessoas ou grupos de

pessoas, ou a coletividade. Eles ndo podem ser criados e reconhecidos de forma

262 Ver, por todos, AVILA, Humberto. Repensando o “Principio da Supremacia do Interesse Publico sobre o

Particular”. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), n° 11, set./nov. 2007.
26 FEERNANDEZ CABRERA, Marta. Corrupcion en la funcién..., cit., p. 62.
264 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 91.
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discricionaria, mas devem se referir a comportamentos que repercutem de forma negativa

no funcionamento do sistema social enquanto ferramenta para o desenvolvimento individual.

E, portanto, necessario identificar uma efetiva afetacdo da convivéncia social

Q-

para que possuam legitimidade — critério que se aplica ao bem juridico referente

(oS0

administracdo publica, que ¢ de natureza coletiva. Sua tutela ndo deve ser voltada
supervisdo estatal da comunidade, mas sim a garantia de individuos e seu livre

desenvolvimento.

A partir da evolugdo doutrinaria sobre o tema, observa-se que a constatacao
de lesdes a bens juridicos penais — de natureza individual ou coletiva — prescinde da
verificagdo de um resultado material. Ou seja, a ofensividade a um bem juridico ndo se
confunde com a lesdo ao objeto do delito. Este raciocinio aplicado aos crimes contra a
administracdo publica leva a conclusdo de que a corrupgdo ndo precisa necessariamente de

um resultado imediato prejudicial a alguém ou algo para que possua relevancia penal.

Estabelecidos estes critérios, ¢ possivel identificar os precisos contornos do
bem juridico-penal tutelado pelo tipo penal de corrupcdo passiva, e se o recebimento de

vantagem indevida sem um ato de oficio correlato representa lesdo ou perigo de lesdo a ele.

Em primeiro lugar, embora reconhecida a complexidade do fendmeno da
corrupcao e de seus novos contornos politicos, econdmicos e sociais, entende-se que o
referencial para o bem juridico tutelado pela norma ainda deve ser aquele referente a
administracdo publica. Isto porque o Direito ¢ um subsistema autopoiético e detentor de suas
proprias estruturas e regras internas, que pode incorporar contribuigdes de outras areas do
conhecimento, mas sempre de acordo com a sua logica propria; porque a corrupgao, em sua
esséncia, estd diretamente relacionada a fungdo exercida pelo intraneus; e, ainda, porque

inexiste previsdo legal sobre estes outros interesses.

J& a partir de uma perspectiva relacionada a administragao publica, € possivel

separar os interesses identificados pela doutrina em cinco principais categorias.

Ha, em primeiro lugar, aqueles que identificam o bem juridico tutelado pelo
crime de corrupgdo passiva a partir de uma perspectiva externa, referente a confianga dos
cidaddos. Este entendimento ndo ¢ o mais adequado, no entanto, porque a lesdo depende de
fatores alheios ao ato da corrup¢do em si, e porque a confianca € consequéncia do

funcionamento das institui¢des publicas, e ndo o bem juridico-penal tutelado em si. Ainda,
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trata-se de um sentimento coletivo que ndo necessariamente corresponde a realidade do

desempenho das fun¢des da administragao.

De outra sorte, ha as perspectivas que indicam o bem juridico tutelado como
sendo o exercicio dos deveres do cargo do funcionario publico — que sdo desprovidos de
conteudo material por si, ndo constituindo, portanto, um critério efetivo para a limitacdo da

intervengdo penal.

Existem as perspectivas que identificam algum aspecto da administracdo
publica a partir de uma concep¢ao subjetiva dela, que a identifica como ente dotado de
atributos que podem vir a ser lesionados. Seriam estes atributos sua autonomia, a
transparéncia de seus atos, seu aspecto patrimonial e sua moralidade. A maior dificuldade
relacionada a esta categoria estd nas problematicas de se adotar uma visdo autoritaria da

administracao Publica, cujos atributos seriam fins em si mesmos.

Ha, ainda, as perspectivas segundo as quais a corrup¢do lesiona a
administracdo publica a partir de sua concepgao objetiva, relacionada ao funcionamento dos
orgdos estatais — entendimento que, embora mais adequado, segue sem possuir sentido

axioldgico autdbnomo.

Por fim, naquela que parece ser a concep¢do mais adequada em um cenario
democratico, consoante o paradigma cidaddo adotado pelo constituinte de 1988, ha os
posicionamentos que identificam o bem juridico a partir da concep¢do da administragao
publica como um instrumento voltado a consolidacio da cidadania, sendo este
direcionamento uma garantia de satisfagcdo dos interesses gerais e da auséncia de
interferéncias privadas em decisdes publicas.

Nesta concepgdo, a administragdo publica ndo representa somente um ente ou
o conjunto das fung¢des publicas desprovidos de carga axioldgica, mas sim possui um viés
social de atendimento a coletividade, de forma instrumentalizada em favor da sociedade. O
bem juridico-penal, portanto, ¢ identificado como o regular funcionamento das atividades
publicas, porém partindo-se de uma concep¢do das fungdes administrativas como
instrumentos, de forma voltada ao desenvolvimento dos individuos, € ndo como fins em si
mesmos. Tutela-se, desta forma o direcionamento da fungdo publica a satisfacdo das
necessidades essenciais da sociedade, conforme os pardmetros constitucionais € em uma
relagdo ndo autoritaria.

Ha lesdo a este bem juridico quando o intraneus utiliza a fungao publica por

ele exercida para satisfazer interesses particulares, sejam eles do corruptor, sejam eles em
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beneficio proprio do funcionério publico — como, por exemplo, no cenério em que ha o
recebimento de vantagem indevida, ainda que sem a pratica de um ato de oficio correlato.
Neste cendario, o objetivo das fungdes publicas ¢ subvertido em prol de interesses privados,

justificando, a partir dos critérios anteriormente estabelecidos, o seu relevo penal.
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CAPITULO 3. O ATO DE OFiCIO NO TIPO PENAL DE
CORRUPCAO PASSIVA

Sumario: 3.1. Consideragdes iniciais. 3.2. Tipicidade e omissao
na redagdo legal: a constatacdo de um ato de oficio como
elemento normativo implicito. 3.2.1. Principio da legalidade e
sua carga axioldgica. 3.2.2. Criag@o do Direito pelo intérprete e
a constatacdo de elementos normativos implicitos. 3.2.3.
Critérios para a admissdo de elementos normativos implicitos no
tipo penal de corrupg¢do passiva. 3.2.3.1. Primeira hipotese
interpretativa: a inser¢do de um elemento normativo implicito a
partir da equiparacdo dos requisitos da corrupgdo ativa e
corrupgdo passiva. 3.2.3.2. Segunda hipétese interpretativa: a
inser¢do de um elemento normativo implicito a partir da tradigdo
doutrinaria e jurisprudencial. 3.3. Ato de oficio e limites
interpretativos da redagdo atual do tipo penal de corrupcdo
passiva. 3.3.1. A abertura valorativa do tipo penal. 3.3.2. Balizas
para a interpretacdo dos elementos normativos do tipo no Estado
Democratico de Direito. 3.3.3. A valoragdo dos elementos
normativos presentes no tipo penal de corrup¢ao passiva. 3.3.3.1.
Terceira hipotese interpretativa: ato de oficio e a interpretagdo
do elemento normativo do tipo “vantagem indevida”. 3.3.3.2.
Quarta hipdtese interpretativa: ato de oficio e a interpretagdo do
elemento normativo do tipo “ainda que fora da fun¢do ou antes
de assumi-la, mas em razdo dela”. 3.4. Tomada de posicdo

3.1. Consideracoes iniciais

A partir da correta identificagdo do bem juridico-penal tutelado pelos crimes
contra a administracdo publica, passa-se a andlise dos impactos desta constatacdo na
tipicidade formal da corrupgdo passiva. Especificamente, tratar-se-a da repercussido do bem
juridico-penal ora identificado na caracterizacdo — ou ndo — do ato de oficio como um

elemento deste tipo penal, tendo em vista a sua auséncia na redacao legal expressa.

Para a andlise pretendida, entende-se ato de oficio como o ato praticado pelo
funciondrio publico de forma relacionada a fungao por ele exercida. Serdo enfrentadas quatro
hipoteses interpretativas as quais poderiam conduzir a conclusdo de que o ato de oficio ¢

essencial para a configuracdo tipica.

A primeira e a segunda se baseiam na possibilidade de inser¢do de um
elemento normativo implicito no tipo penal. Isto seria feito, na primeira hipotese, a partir de
uma interpretagdo conjunta entre os tipos penais de corrupgdo ativa e passiva; e, na segunda
hipotese, a partir da constatacdo de uma hipotética lacuna axioldgica no tipo penal que

levaria a necessidade deste elemento do tipo.
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J& a terceira e a quarta hipotese se baseiam nos limites interpretativos dos
elementos normativos ja existentes no tipo penal — respectivamente, “vantagem indevida” e
“ainda que fora da fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”, e se ha espago para
uma interpretacdo deles que levaria a conclusdo de que ¢ necessdrio constatar um ato de

oficio correlato a vantagem negociada.

Na busca de respostas a estas indagagdes, verifica-se a necessidade de
analisar a questdo a luz da dogmatica, especialmente a partir do principio da legalidade e da
tipicidade, alguns dos conceitos mais relevantes em matéria penal — mais especificamente,
o estudo dos critérios para a admissao da criagao de direito por parte do intérprete e para a

valoracdo dos elementos normativos do tipo objetivo.

3.2. Tipicidade e omissdo na redacdo legal: a constatagdo de um ato de oficio como

elemento normativo implicito

A primeira e a segunda hipdtese abordadas neste capitulo tratam da
possibilidade de existéncia de um elemento normativo do tipo — que consiste, no caso, na
identificacdo de um ato de oficio negociado em troca da vantagem indevida — que ndo figure

expressamente na redagao do tipo penal.

Por elemento normativo, entende-se por ora como o elemento do tipo penal
que demanda uma integragdo valorativa pelo aplicador do direito.”® O enfoque desta
hipotese ¢ a omissao na redacdo e os limites a inser¢do de elementos ausentes no texto legal,
e ndo a valorag@o dos elementos normativos — motivo pelo qual neste primeiro momento nao

se aprofundara nos desdobramentos doutrinarios em torno do tema.

3.2.1. Principio da legalidade e sua carga axiologica

Em um Estado Democrético de Direito, no qual o individuo e o respeito a sua
liberdade se situam no centro da razao de ser do sistema de controle social, o Direito Penal
deve ser utilizado de forma humana e racional.**® Tendo em perspectiva a visdo de que se
deve proteger o individuo ndo apenas por meio do Direito Penal, mas também do proprio

Direito Penal, este deve nao somente indicar os meios ¢ métodos de sua aplicagdo, mas

2% BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 195.
20 SALAZAR SANCHEZ, Nelson. El principio de legalidad en un estado democratico de derecho: garantia
del ciudadano frente a la arbitrariedad estatal. Revista Peruana de Ciencias Penales, Lima, n. 14, 2004, p. 455.
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também se autoimpor limitagdes com o objetivo de mitigar possiveis arbitrariedades na
. ~ 267 , . . . .
intervencdo estatal™’ — logica interpretativa por meio da qual devem ser estudados os

principios em matéria penal.

Entre estas limitagdes se situa, entdo, o principio da legalidade — segundo o
qual ndo hé crime sem lei anterior que o defina, nem pena sem prévia cominagao — limite
formal do exercicio do ius puniendi estatal. Feuerbach sintetizou o principio em 1810 com
a consagrada férmula nullum crimen, nulla poena sine lege, a ele atribuindo fundamentagao
propria a partir da teoria do delito e dos fins da pena, orientados a prevengdo geral através
da coagdo psicologica;*®® o principio possui o sentido de uma maxima garantia as liberdades

do individuo frente a incidéncia de sang¢des penais sobre a liberdade individual.

Considera-se que este idedrio figurou pela primeira vez na Magna Carta
britanica, de 1215°%, tendo sido amplamente difundida no contexto do I[luminismo, sendo

. . e 270
Beccaria considerado um de seus principais expoentes.’’

Em sentido pratico,
tradicionalmente identifica-se quatro desdobramentos do principio da legalidade — todas

. e~ . .. . . 271
veiculadoras de proibigdes, seja ao juiz, seja ao legislador.”’

Para Roxin, os fundamentos de sua existéncia se dividem entre juridico-
politicos e juridico-penais, todos com raizes iluministas.”’> No que concerne o primeiro
aspecto, ha forte influéncia do liberalismo politico, aqui compreendido como a ideia de que,
em uma sociedade civilizada, a Uinica hipétese na qual o poder deveria ser exercido sobre

um individuo ¢ naquela em que o Estado o faz para evitar dano a outros. O Uinico motivo

7 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., p. 137.

%8 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., p. 146; QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. Parte general del
derecho penal. Pamplona: Aranzadi, 2009, p. 47.

% SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., pp. 62-63.

2" LEYVA ESTUPINAN, Manuel Alberto; LUGO ARTEAGA, Larisbel. La influencia de Beccaria en el
Derecho Penal moderno. Revista de Derecho Penal y Criminologia, v. 37, n. 101, 2015, p. 143.

"I Em primeiro lugar, a lei que define a conduta como criminosa precisa ser prévia a sua pratica (nullum
crimen, nulla poena sine lege praevia); o cidaddo ndo pode ser punido por um fato que ndo era considerado
punivel no momento do seu cometimento, e a lei penal que endurece penas atribuidas a determinado crime néo
pode retroagir para prejudicar o réu. A segunda proibigdo diz respeito a vedagdo da criagdo de normas penais
por mecanismos que ndo sejam leis em sentido estrito (nullum crimen, nulla poena sine lege scripta) — sejam
eles decretos e medidas provisdrias, sejam eles costumes. Como ¢ sabido, verifica-se uma aceitacdo geral a
situagdes como as hipdteses de leis penais em branco e tipos penais que se valem da assessoriedade
administrativa, aonde parte do contetido da proibigio se situa fora do tipo penal. E vedada, ainda, a utilizagdo
de analogias para fundamentar ou agravar a pena — a analogia in malam partem, na medida em que nestas
hipdteses, ndo se estara diante de determinacdo legal. A analogia in bonam partem, no entanto, € considerada
permitida. Trata-se da regra nullum crimen,nulla poena sine lege stricta. Por fim, hd que se mencionar a
proibigdo de leis penais e penas indeterminadas (nullum crimen, nulla poena sine lege certa), que representa
um dever ao legislador de redigir leis penais que contenham de forma clara o contetido da conduta que se visa
criminalizar. Neste sentido, ver, por todos, SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., pp.
63-65.

72 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 144-147.
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pelo qual deve-se fazer concessdes da sua independéncia ¢ quando ela afeta outras pessoas
— caso contrario, sobre si mesmo, o individuo ¢ soberano.’”” Logo, para assegurar a boa
convivéncia em sociedade, ¢ indispensavel que seja tragada uma linha de conduta em relagao
aos demais individuos — a qual, ndo obstante, deve ser formulada de maneira racional e

previsivel de modo a também resguardar a liberdade individual.

Neste contexto, o principio da legalidade tem com um de seus postulados
centrais a exigéncia de vinculacdo do exercicio do poder publico a leis formuladas
previamente e de modo abstrato, sendo vedado o exercicio arbitrario do poder em face do
individuo. Sendo o Direito Penal uma das expressdes maximas do poder estatal, deve, entdo,

ser limitado previamente por meio da legalidade.

Outros pilares fundamentais do principio da legalidade sdo a democracia e a
divisdo de poderes: a legitimidade para decidir quais condutas serdo passiveis de puni¢do e
a pena a elas atribuida deve partir da instancia mais representativa do povo — o Poder
Legislativo. Trata-se, segundo Mir Puig, de uma derivagdo da teoria ilustrada do contrato
social, baseada na ideia de que o cidaddo somente deve admitir limitagdes em virtude de um
pacto — o contrato social — que lhe assegure participacdo na elaboragdo das normas que vao
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guiar a vida em sociedade.””™ Neste contexto, o legislador, conquanto imperfeito, é no

cenario politico-constitucional vigente considerado o poder mais idoneo para a tomada
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destas decisdes em razio de sua maior representatividade.*’

A partir desta concepgao, em principio, ndo caberia ao Judiciario decidir quais
condutas sdo puniveis, mas sim a correta aplicacdo das leis conforme elaboradas pelo
Legislativo. Por este motivo, a criacdo de leis precisas e com sentido claro também se impde
como obriga¢do, sendo ela um desdobramento do principio da legalidade, que demarca
limites entre os poderes Legislativo e Judiciario e garante que os cidaddos ndo estardo
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sujeitos a penas ndo autorizadas pelo povo.”’

De todo modo, vé-se que para além da fungdo de determinar as condutas
tipicas e suas penas, orientando o comportamento dos cidaddos, o principio deve ser

interpretado a luz de sua carga axioldgica de garantia do individuo, com carater de

23 STUART MILL, John. Sobre a Liberdade e A sujeicdo das mulheres. Trad. Paulo Geiger. Sdo Paulo:
Penguin Classics Companhia das Letras, 2017, p. 82.

" MIR PUIG, Santiago. Derecho penal: parte general. Montevideo-Buenos Aires: Editorial B de F, 2005, p.
115.

> BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas..., cit., p. 30-31. ALVAREZ GARCIA, Francisco Javier.
Reflexiones sobre el principio de legalidad. Cuadernos de Derecho Judicial, n. 7, 2006, p. 300.

*7® MIR PUIG, Santiago. Derecho penal: parte general..., cit., p. 115.
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autolimitacdo do poder estatal. Trata-se de um primeiro passo: por 6bvio, a legalidade nao
pressupOe necessariamente leis penais mais adequadas ou racionais, mas estabelece como

elas devem ser elaboradas, visando maior seguranca juridica e limitacdo do poder punitivo.

Destaca-se, no entanto: nao ¢ possivel afirmar categoricamente que nao cabe
ao juiz interpretar as leis, mas somente aplica-las — concepg@o mecanicista verdadeiramente
invidvel, especialmente considerando o cenario atual de elaboragdo legislativa de qualidade
crescentemente questionavel. Logo, faz-se necessario refletir sobre quais os efetivos limites
da interpretacdo penal, a luz dos principios proprios a esta esfera — e, para as duas hipoteses
interpretativas as quais sdo enfrentadas neste topico, sobre os limites da criagdo de Direito

pelo intérprete e a ponderagdo com o necessario respeito a decisdo do legislador.

3.2.2. Criagdo do Direito pelo intérprete e a constatagdo de elementos normativos implicitos

Conforme Chaves Camargo, ao contrario da esfera das ciéncias exatas, as
quais tém como objeto de estudo uma natureza sem lacunas, o Direito ¢ um processo
historico que se renova e que estd sujeito a apresentar-se como desprovido de uma
proposicao ou instituto suficiente para resolu¢do de um problema concreto. Quando ndo
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existe solucdo legalmente prevista para determinada questdo examinada™’, por

consequéncia, se estd diante de uma lacuna axiologica.

Para Montiel, tais hipdteses admitem a flexibilizagdo da estrita legalidade
para a criagdo de direito por parte do intérprete.”’® Sdo casos em que a lei penal teria sido
insuficientemente abrangente, o que justificaria um processo de integracao do Direito Penal,

exigindo a aplicacdo de normas gerais criadas pelo juiz.

E esta, pois, a criacdo judicial de normas de Direito Penal. Para ser viavel, ela
demanda uma adequada compreensdo da ideia fundamental contida na lei penal, de forma
orientada a correspondente hipotese prevista legalmente, de modo a ser possivel uma correta

delimitagdo do espaco de interpretagdo.””’

*7 CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem. Rio de Janeiro: Forense, 1982, pp. 81-84.

" MONTIEL, Juan Pablo. Creacion judicial de Derecho Penal y analogia in bonam partem. In: GUZMAN,
Nicolas (coord.); PASTOR, Daniel R. (dir.). Problemas actuales de la parte general del Derecho Penal.
Buenos Aires: Ad-Hoc, 2010, pp. 178-184.

" BACIGALUPO, Enrique. Derecho penal: parte general. Buenos Aires: Editorial Hammurabi, 1999, p. 131;
CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem..., cit., p. 111.
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Entre os mecanismos para a criacdo destas solugdes, hd o exemplo mais
consagrado da admissdo da analogia in bonam partem;**’ no entanto, também ha posi¢des
doutrindrias as quais reconhecem a existéncia dos denominados elementos normativos
implicitos ou gerais: Diaz y Garcia Conlledo os definem como aqueles comuns a todo tipo
penal ou a grupos de tipos penais, € que podem ndo estar expressos em cada um dos
preceitos, embora derivem de construgdes dogmaticas ou de preceitos da parte geral.”®'

Apesar de ndo estarem previstos expressamente na redagdo, sua auséncia resulta na

atipicidade da conduta.

Os elementos normativos implicitos costumam ser reconhecidos em tipos
penais cujo simples sentido literal, considerando estritamente a redagao legal, ¢ insuficiente
para a delimitagdo das condutas que configuram aquele crime. Ou seja, quando ha uma
lacuna axiologica por parte do legislador que, ao tipificar determinada conduta, ndo previu
dados elementos os quais sdo essenciais para distinguir delitos de outras condutas regulares
sob a dtica penal. Dada a falta de técnica, faz-se necessario se voltar a outros instrumentos

— como ¢ o caso dos elementos normativos implicitos.

Sua existéncia cumpre a funcdo de adequar o tipo penal, cuja redacao pode
gerar duvidas e ambiguidades, a realidade da efetiva conduta da qual se visa a tutela.
Também sdo utilizados e reconhecidos em prol da coeréncia sistémica entre determinadas

categorias de tipos penais.

E o caso, como identificado por Bitencourt, do delito de impedir ou
embaragar investigagdo de organizagdo criminosa, previsto no artigo 2°, §1° da Lei de
Organizagdes Criminosas (Lei n® 12.850/2013) — que tipifica, verbis, a conduta de “quem
impede ou, de qualquer forma, embaraga a investiga¢do de infracdo penal que envolva
organizagdo criminosa”. Trata-se de tipo penal consideravelmente aberto, tendo o legislador
prescindido de descrever a conduta com maior precisdo, gerando inseguranca sobre quais

exatamente seriam as condutas tipicas.

Esta omissdo legislativa poderia fazer com que condutas que representem
intercorréncias legitimas a investigacdes de organizagdes criminosas — como o exercicio

regular do direito de defesa — configurassem em tese a pratica de crime, interpretagdo

% Trata-se da analogia para beneficiar o acusado — ou seja, a aplicagio analégica, por razdes de equidade, de

hipoteses favoraveis ndo previstas em lei, mas que sejam semelhantes as que estdo previstas. SOUZA, Luciano
Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., pp. 64-65.

' DIAZ Y GARCIA CONLLEDO, Miguel. El error sobre elementos normativos del tipo penal. Madrid: La
Ley, 2008, pp. 83-84.
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verdadeiramente invidvel. Desta forma, sustenta o autor que este tipo penal contém,
implicitamente, o elemento normativo “indevidamente” ou “sem justa causa”, excluindo da
abrangéncia do tipo as condutas que configurem o regular exercicio de direito de qualquer
cidaddo, como a impetragdo e interposicio de medidas judiciais diversas®™ ou mesmo a
adoc¢do de estratégias inerentes ao exercicio da defesa e que porventura poderiam representar
algum obstaculo a atividade de investigacdo, como a simples redesignagdo ou substituicdo

de oitivas policiais.

Outro caso de elemento normativo implicito reconhecido por parte da
doutrina cuida do carater econdmico ou patrimonial da vantagem obtida na extorsdo

% 0 tipo penal em si prevé a obtengio de

mediante sequestro (artigo 159 do Codigo Penal).
“qualquer vantagem” como condic¢ao ou prego do resgate; ha o entendimento, no entanto,
de que esta vantagem teria de ser necessariamente econdmica, ja que o tipo penal se insere
no titulo dos crimes contra o patrimdnio — caso contrario, na hipdtese de se considerar toda
e qualquer vantagem como possivel preco do resgate, o delito localizar-se-ia entre os crimes

contra a liberdade individual >**

A extorsdo mediante sequestro, neste posicionamento, seria crime contra o
patrimdnio praticado mediante a utilizagao da privacao de liberdade como forma de coagao;
a rubrica “extorsdo” seria crucial para a interpretacdo da questdo, ja que para o crime de
extorsdo simples, a vantagem € necessariamente econdmica a partir da previsao expressa do

tipo legal, o que também deveria ser aplicado no tipo em questao.

Vé-se, assim, a identificagdo de um elemento normativo implicito com base
na interpretacdo sistémica do tipo, levando-se em consideracdo ndo somente a redacdo do
tipo penal, mas também sua rubrica e o titulo no qual ele se insere. O acerto ou ndo desta
especifica interpretagdo ¢ discutivel: Souza sustenta que trata-se de delito pluriofensivo, e

que o tipo penal menciona a vantagem como “condi¢do ou pre¢o” do resgate, ndo somente

82 BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal econdmico. Sio Paulo: Saraiva, 2016, pp. 695-
696.

gt 159 - Seqiiestrar pessoa com o fim de obter, para si ou para outrem, qualquer vantagem, como
condi¢do ou prego do resgate: Pena - reclusdo, de oito a quinze anos”.

%% Neste sentido, v.g. NORONHA, Edgard Magalhdes. Direito penal: Volume 2: dos crimes contra a pessoa
e dos crimes contra o patrimonio: Sao Paulo: Saraiva, 1967, p. 320; COSTA JUNIOR, Paulo José da. Curso
de direito penal. Sdo Paulo: DPJ Editora, 2005, p. 365; e, sintetizando demais posi¢des doutrinarias, GOMES
JUNIOR, Jodo Floréncio de Salles. O crime de extorsdo no direito penal brasileiro. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, pp. 94-95.
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preco — motivo pelo qual ela poderia possuir carater ndo econdmico,” " inexistindo lacuna
ou equivoco do legislador neste ponto.

Menciona-se também, neste sentido, os requisitos da estabilidade e
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permanéncia nos crimes de associacdo criminosa (artigo 288 do Codigo Penal)™ e de

associagio para o trafico (artigo 35 da Lei 11.343/2006)*"

— 0s quais ndo estdo
expressamente previstos na redacdo dos tipos, mas cujo reconhecimento se faz necessario
com o fim de diferenciar a existéncia de uma efetiva associacao do concurso de agentes ou

simples ajuste de vontades, ja que desvelam gravidades distintas.**®

A possibilidade de reconhecimento de elementos normativos implicitos
cumpre, pois, a fun¢do de adequar tipos penais — seja ao conjunto em que estdo inseridos,
como no caso da extorsdo mediante sequestro, seja as condutas que o legislador visava de

fato coibir, como no caso do impedimento ou embaracamento de investigacao criminosa.

Desta forma, sdo criados requisitos adicionais a preceitos cuja redacao literal
poderia, caso contrario, levar a adequacao tipica de condutas as quais ndo aumentam o risco
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ndo permitido ao bem juridico tutelado pela norma.”” Eles podem derivar de construcdes

dogmaticas ou da interpretacdo sistémica dos tipos penais.

Neste sentido, esta possibilidade estd relacionada a ideia de abertura
valorativa, na medida em que vai além da redacdo estrita do tipo penal para voltar-se a
realidade e as condutas que efetivamente se busca coibir — impactando diretamente a
tipicidade das condutas. No caso do delito de obstru¢do de investigagdo de organizagdo
criminosa, por exemplo, a regular interposicdo de um Habeas Corpus que resulte na
suspensao de um inquérito policial por existir ilegalidade nele ndo somente nao ¢ antijuridica
ou culpavel, como ndo ¢ nem sequer tipica, pois ndo representa aumento de risco ndo

permitido ao bem juridico tutelado pela norma.

¥ yide: SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 3: parte especial: arts. 155 a 234-B do CP. Sio

Paulo: Revista dos Tribunais, 2020, pp. 116-117.

20 «rt. 288. Associarem-se 3 (trés) ou mais pessoas, para o fim especifico de cometer crimes: Pena -
reclusdo, de 1 (um) a 3 (trés) anos. Pardgrafo unico. A pena aumenta-se até a metade se a associagdo é
armada ou se houver a participagdo de criang¢a ou adolescente”.

7 “Art. 35. Associarem-se duas ou mais pessoas para o fim de praticar, reiteradamente ou ndo, qualquer dos
crimes previstos nos arts. 33, caput e § 1° e 34 desta Lei: Pena - reclusdo, de 3 (trés) a 10 (dez) anos, e
pagamento de 700 (setecentos) a 1.200 (mil e duzentos) dias-multa”.

¥ BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte especial: volume 4. Sdo Paulo: Saraiva,
2017, p. 467.

289 Ver, por todos, ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 362 e ss.; CAMARGO, Antonio Luis
Chaves. Imputagdo objetiva e direito penal brasileiro. Sdo Paulo: Cultural Paulista, 2001, pp. 129-130.
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Verificada a existéncia desta possibilidade e trazendo a tona o tema deste
trabalho, entdo o fato de que o ato de oficio ndo esté previsto expressamente na redagao legal
ndo basta por si so para a sua dispensa enquanto elemento do tipo. Ha a plena possibilidade
— e, por vezes, até mesmo a absoluta necessidade — de se identificar elementos normativos
implicitos por meio de construgdes dogmaticas e interpretacdes sist€émicas, o que pode ser o

caso da corrupg¢do passiva.

Contudo, conquanto possa ser necessario em algumas situagdes, o
reconhecimento de elementos normativos implicitos pode abrir espaco para insegurangas
diversas na aplicacdo do Direito — justamente em razao de serem decorrentes de construgdes
doutrindrias e ndo possuirem expressa previsao legal. Assim, para delimitar os limites para
aceitacdo do reconhecimento de elementos normativos implicitos, faz-se necessario o estudo

dos possiveis critérios para a sua utilizagao.

3.2.3. Critérios para a admissdo de elementos normativos implicitos no tipo penal de

corrupg¢do passiva

A doutrina penal costuma admitir mitigagdes a estrita legalidade para ampliar
a liberdade individual, o que seria condizente com o sentido liberal do Direito Penal e com
o proprio contetdo axioldgico deste principio, que possui natureza de garantia individual. E
dizer: dado que o principio da legalidade opera de forma a favorecer o acusado, ele pode ser

flexibilizado para este fim.>”

Em matéria penal, somente ¢ possivel reconhecer a existéncia de lacunas
propriamente ditas quando elas favorecam o réu, como, por exemplo, quando ndo existam
recursos para minorar uma pena excessivamente grave. Em caso contrario, deve-se adotar a

, . ~ . y e e qe o1 291~ .
maxima de que tudo que ndo ¢ sancionado ¢ juridicamente permitido:” ndo se pode criar

novas tipificagdes ou agravantes sob o pretexto de preencher uma dita lacuna.

Por outro lado, em respeito a separagdo de poderes, o aplicador da lei também
ndo possui total autonomia para deixar de aplicar as leis vigentes. Desta forma, ¢ necessario
compreender se o intérprete esta diante de uma situagao em que houve descuido ou omissdo
ndo proposital do legislador — isto ¢, o critério da lacuna axiologica. Somente entdo se pode

proceder a aplicacdo de normas gerais de sentido similar e com ideias fundamentais

20 BACIGALUPO, Enrique. Derecho penal: parte..., cit., p. 129.
! CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem..., cit., pp. 84-85.
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compativeis, no caso da analogia in bonam partem, ou, no caso deste trabalho, a insercdo de
elementos normativos implicitos com base em interpretagdes sistémicas ou construcdes

doutrinarias.

Caso contrario e se esteja diante de situagdes em que o legislador excluiu
determinadas hipoteses benéficas ao réu de forma proposital e ndo prejudicial a coeréncia
do ordenamento, entdo deve ser respeitada a decisdo daquele que ¢ competente para a

redacdo do texto legal.

O reconhecimento de elementos normativos implicitos, conquanto possa ser
necessario, nao se trata de ferramenta ideal. Justamente em razdo do seu carater implicito,
em se tratando de constru¢cdes dogmaticas, ha maiores dificuldades para delimitar as
fronteiras dentro das quais pode se dar a sua interpretagdo e a valora¢do. Nao ha como se
recorrer ao limite do sentido literal do tipo penal, justamente porque previsdo literal ndo ha.
Verifica-se, tdo logo, um prejuizo a fungdo de comunicacdo e previsibilidade do tipo penal,
podendo resultar na abertura de espagos de inseguranca indevidos em matéria penal. Esta

solu¢do dogmatica, portanto, deve ser vista com parcimonia.

A luz do principio da legalidade, a existéncia de elementos normativos
implicitos do tipo objetivo somente deve ser admitida na hipdtese de existéncia de uma
lacuna axiolégica na elaboracdo do tipo penal, a qual permita que condutas que ndo
representam aumentos indevidos de riscos acabem por ser consideradas tipicas caso se adote
uma interpretagao literal do tipo penal. Inexistindo tais lacunas, deve-se prezar pelo respeito
a decisao do legislador — que, ao fim e ao cabo, ¢ o legitimado para inserir ou retirar os

elementos normativos do tipo.

Evidente que ¢ necessario antes prezar por uma adequada elaboracdo
legislativa para que se possa diferenciar entre omissdes propositais por parte do legislador e
descuidos por parte deste, exigéncia da qual ndo se deve jamais abrir mdo em um Estado
Democratico de Direito. Estando, contudo, cientes da crescente tendéncia de elaboracao de
tipos penais abertos, indefinidos, porosos e carentes de maiores preocupacdes com técnica
legislativa adequada e coeréncia sistémica, faz-se necessaria a discussdo e estudo do tema
dos elementos normativos implicitos e das hipoteses em que se pode reconhecer a sua

existéncia — tema que ndo se pretende esgotar neste trabalho.

Ante os critérios estabelecidos, ao se tratar do ato de oficio no tipo penal de

corrupgdo passiva, € necessario verificar, em primeiro lugar, se ha ou ndo uma omissao ndo
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intencional por parte do legislador neste sentido — ou seja, se teria ele deixado de prever o
elemento “ato de oficio” na redagdo do tipo penal de corrup¢ao passiva de forma proposital,
ou se teria retirado o elemento por alguma forma de lapso na elaboragdo do Codigo Penal.
E, em segundo lugar, se esta omissdo faria com que situagdes as quais nao deveriam
configurar o delito de corrupgdo passiva passassem a ser consideradas formalmente tipicas,
o que justificaria — e até mesmo tornaria peremptorio — o reconhecimento de um elemento

normativo implicito.

Passa-se, assim, a analise das duas primeiras hipdteses interpretativas deste
trabalho — que se baseiam na inser¢do de um elemento normativo implicito referente ao ato
de oficio no tipo penal de corrup¢do passiva; em primeiro lugar, com base na interpretacao
em conjunto com o tipo penal de corrupg¢ao ativa, e em segundo lugar, com base na tradigdo

doutrindria e jurisprudencial em torno do tema.

3.2.3.1. Primeira hipdtese interpretativa: a inser¢do de um elemento normativo implicito a

partir da equiparagao dos requisitos da corrup¢do ativa e corrupgao passiva

Conforme ja exposto, dotando estrutura similar ao Coédigo Penal suico, o
legislador de 1940 optou por separar as figuras da corrupg¢ao ativa e passiva em tipos penais
distintos, inexistindo bilateralidade — um crime se consuma de forma independente do

292
outro™".

Nao obstante, na primeira hipotese investigada por este capitulo, cabe
verificar se a redagdo do tipo penal de corrupcdo ativa deve influir de alguma forma na
interpretacdo da corrupg¢do passiva, levando a transposi¢ao implicita do elemento normativo
“ato de oficio”. Isto porque embora seus tipos penais ndo sejam exatos opostos, em termos
faticos as condutas por si constituem lados opostos do pactos sceleris. Ademais, as penas
atribuidas sdo idénticas, o que conduz ao questionamento sobre se a interpretacdo deveria

consequentemente ser similar.

Esta possivel interpretacao foi defendida por Gustavo Quandt em artigo sobre
o julgamento do caso do Mensaldo, no qual o autor sustentou que uma interpretagao conjunta
entre os artigos 333 e 317, de modo a inserir implicitamente o requisito do ato de oficio na

corrupgdo passiva, seria necessdria para evitar atritos entre os tipos penais.

2 Ver, por todos, SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 5..., cit., p. 247.
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Isto pois, caso contrario, o particular que aceitasse solicitacdo do intraneus
sem indica¢do do ato de oficio correspondente incorreria em participacdo na corrupgao
passiva. Dado que ambos os tipos penais impdem a mesma pena, o resultado, na pratica,
seria a supressdo das exigéncias da corrupc¢do passiva — o que, para o autor, violaria o
principio da legalidade.”> Haveria, portanto, lacuna a qual justificaria a constatagdo de um

elemento normativo implicito.

Contudo, a visdo mais adequada parece ser a de que a interpretacdo dos tipos
penais em questdo deve ser distinta — seja pela redagdo legal em si, seja pelo intuito do

legislador, seja pela relagdo dos agentes com o bem juridico-penal tutelado.

Em primeiro lugar, constata-se que os verbos “oferecer” e “prometer”,
elementares do tipo penal de corrupcdo ativa, ndo sao convergentes, mas sim opostos dos
verbos “receber” e “aceitar” do tipo de corrupcdo passiva. Desta forma, seria duvidoso
afirmar que constituiriam participagdo um do outro, ja que ausente a “convergéncia de

vontades” necessaria para o concurso de agentes.

Ou seja, em razao da propria redacao legal, conclui-se que um particular que
ofereca vantagem indevida sem um ato de oficio correlato ndo estaria necessariamente
participando do crime de corrupcdo passiva, ndo sendo esta uma lacuna que justificaria a
equiparacgdo dos tipos penais. Trata-se, alids, do posicionamento mais recentemente adotado

. . . 294
por Quandt, que revisou o seu entendimento anterior™ .

Em segundo lugar, ademais, a separagdo das condutas em tipos penais
distintos pode ser entendida como uma barreira propositalmente criada para a puni¢do do
particular, ou, em uma interpretacdo que parece ser mais adequada, como uma expansao
intencional da punic¢ao do funciondrio publico — o que deve ser levado em considerag¢do na

analise.

Neste sentido, conforme exposto anteriormente, a separacdo da corrupcao
ativa e corrupgdo passiva em tipos penais distintos foi inovacdo do Cdodigo Penal de 1940.
Sobre o assunto, para Shecaira, a separa¢do em questdo estd relacionada ao momento
historico e a tentativa de fazer com que a atuacdo do intraneus se tornasse independente do

particular. Vivia-se entdo um momento de industrializagdo acelerada no qual se buscou

293
294

QUANDT, Gustavo de Oliveira. Algumas considerag¢des sobre..., cit., pp. 209-210.

QUANDT, Gustavo de Oliveira. O crime de corrup¢do e a compra de boas relagdes. In: LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano (orgs.). Crime e politica: corrupgao, financiamento irregular de partidos politicos, caixa
dois eleitoral e enriquecimento ilicito. Rio de Janeiro: FGV Editora, 2017, pp. 64-65.
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estabelecer uma estrutura burocratica legal, visando superar o tradicional modelo

patrimonialista.*”

Entre outras consequéncias, os reflexos deste movimento podem ser
verificados na nova estrutura dos tipos penais de corrup¢do: as condutas se tornaram
absolutamente independentes, podendo a corrupcdo passiva existir de forma independente
da corrupgdo ativa. Embora este dado ndo solucione os questionamentos sobre a tipicidade,

evidencia o intento do legislador de tornar as condutas independentes entre si.

Por fim, em terceiro lugar, embora neste modelo de tipificagdo o bem
juridico-penal tutelado seja o mesmo — relacionado as fungdes publicas e seu direcionamento
a coletividade e aos fins constitucionais —, 0s tipos penais acabam por tutelar facetas distintas
de sua lesdo. Neste ponto, o fato de a corrupcdo passiva constituir delito especial explica a
criminalizagcdo mais ampla em relagdo ao intraneus, que consequentemente deve possuir um

leque maior de condutas passiveis de san¢do.

Isto ndo se justifica tdo somente pelo cargo ocupado ou a partir da violag@o
de deveres estabelecidos por critérios extrapenais, mas sim a partir da especial relagdo do
funcionario publico com o bem juridico tutelado — ao qual o intraneus possui maior acesso,

e consequentemente maior poder de vilipéndio ou colocagdo de perigo.”®

A partir da perspectiva de que o funciondrio publico se encontra em posi¢ao
de mais fécil acesso ao bem juridico, portanto, ¢ justificada uma tipificacdo distinta e mais
ampla em relagdo as suas condutas. Desta forma, enquanto a corrup¢ao ativa lesiona o bem
juridico em questdo em razao do desvirtuamento das fun¢des e do fomento a pratica de atos
funcionais voltados aos interesses individuais do corruptor, na corrupgao passiva a lesdo se
opera de forma mais ampla, mediante a instrumentalizacdo das fungdes publicas — as quais

. . . ~ . : 29
0 intraneus possui maior acesso — para a obtengdo de vantagem indevida.”’

Por consequéncia, o fato de as penas previstas para ambos 0s crimes serem
idénticas em principio ndo produz repercussdes imediatas na valoracdo dos elementos

normativos presentes nos tipos penais em questao.

293 SHECAIRA, Sérgio Salomdo. Corrupgdo: uma andlise criminoldgica. In: GRECO, Luis; MARTINS,
Anténio Carvalho (orgs.). Direito penal como critica da pena. estudos em homenagem a Juarez Tavares por
seu 70° aniversario em 2 de setembro de 2012. Madrid: Marcial Pons, 2012, pp. 610-611.

% ORTIZ, Mariana Tranchesi. Concurso de agentes nos delitos especiais. Sio Paulo: IBCCRIM, 2011, pp.
166-169; SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 98-101.

*¥7SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 5..., cit., pp. 124-125 ¢ 248.
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Seja pelos elementos do tipo penal, seja pelo intuito do legislador, seja em
razdo da especial relacdo do intraneus com o bem juridico, vé-se que a interpretagao do tipo
penal de corrupcao passiva se da de forma independente e mais ampla do que a da corrupgao
ativa, ndo devendo haver a transposi¢ao automatica do elemento normativo do tipo “ato de

oficio” com base em uma indevida interpretacdo conjunta.

A depender da valora¢do dos elementos normativos presentes no tipo penal
de corrup¢ao passiva, pode-se acabar por concluir que a constatacdo de um ato de oficio ¢
necessaria, o que se verd com maior detalhamento adiante; no entanto, isto ndo se daria
somente em razdo da previsdo neste sentido no tipo penal de corrupgao ativa e da suposta

necessidade de uma “interpretacdo conjunta”.

3.2.3.2. Segunda hipdtese interpretativa: a inser¢do de um elemento normativo implicito a

partir da tradi¢do doutrinaria e jurisprudencial

Uma interpretacao estritamente literal do tipo penal de corrupgio passiva,
sem o ato de oficio como elemento do tipo, levaria a adequacdo tipica de condutas em que
ndo ha o carater de abuso da funcdo publica do agente pela perspectiva de obtengdo de

vantagem de um terceiro corruptor — esséncia do delito de corrupgao.

Seria o caso da dagdo de boas-festas e pequenos regalos a funciondrios
publicos nos finais de ano (que também possuem solugdo doutrinaria baseada na adequagao

social*?®

), ou da contratacdo, por uma universidade privada, de um candidato que ocupe
prestigioso cargo publico em detrimento de outros candidatos de igual formagado
académica.”® Verifica-se que o sentido literal do tipo pode acabar por abranger situacdes
que o legislador ndo pretendeu originalmente contemplar, indicando que h4a uma lacuna

axiologica no tipo penal.

Esta falha poderia ser solucionada com o reconhecimento, baseado em
constru¢des dogmaticas, de um elemento normativo implicito que corresponde ao ato de
oficio correlato a vantagem indevida, conforme faz parcela significativa da doutrina e a

300
0.

jurisprudéncia patria até o inicio da década de 201 Poder-se-ia entender que sem este

elemento normativo implicito, a corrup¢do passiva se confundiria com um mero

** SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 5..., cit., p. 130.
¥ QUANDT, Gustavo de Oliveira. O crime de corrupgio..., cit., p. 67.
39 Conforme ja exposto no topico 1.4 deste trabalho.
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enriquecimento ilicito; ou, ainda, que seu reconhecimento ¢ obrigatdrio porque constitui a
esséncia da corrupg¢do, e que todo particular que d4 vantagem indevida a um funciondrio
publico necessariamente o faz motivado por algum ato de oficio, que precisaria ser
identificado. Esta ¢, por consequéncia, uma solu¢do dogmatica possivel. Contudo, embora

viavel a partir dos critérios estabelecidos, esta ndo ¢ a resposta ideal.

Em primeiro lugar, porque a interpretagdo equipararia as figuras da corrupgao
ativa e passiva — e esta ndo parece ter sido a intengao do Codigo Penal de 1940, o qual buscou
trazer mais abrangéncia ao tipo penal de corrup¢do passiva ao remover este elemento do
tipo. A inser¢do do ato de oficio como elemento normativo implicito, neste sentido, acaba

por contrariar o intuito original do legislador, conforme j4 exposto anteriormente.

Em segundo lugar, porque de maneira geral, o reconhecimento de um
elemento normativo implicito pode trazer dificuldades em relacdo a seguranga juridica,
justamente por se tratar de um elemento inexistente na redag¢ao do tipo penal — constituindo,
desta forma, solu¢do dogmatica a ser adotada com parcimonia. Isto possui especial
relevancia em se tratando do tema da corrup¢do, sobre o qual tem se observado um
movimento recrudescedor na jurisprudéncia, evidenciando a necessidade de maior

seguranc¢a no tema e do problema da adogao de solugdes que figurem além da redacao legal.

Portanto, embora em tese viavel, antes de se optar em definitivo pela via do
elemento normativo implicito a partir da constru¢do dogmadtica, cabe analisar se a

controvérsia pode ser solucionada a partir dos elementos normativos j& existentes no tipo.

3.3. Ato de oficio e limites interpretativos da redacdo atual do tipo penal de corrupgdo

passiva

A terceira e a quarta hipotese que se pretende aventar neste trabalho dizem
respeito a possibilidade, a priori, de interpretar o elemento normativos ja presentes no tipo
penal — “vantagem indevida” e “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em
razdo dela” — como equivalentes a uma exigéncia de identificacdo de um ato de oficio alvo
do mercadejar. Ou seja, se € possivel que o interpretador considere que o recebimento de
vantagem indevida em razao da funcdo exercida pelo intraneus implicaria, necessariamente,
na existéncia de um ato de oficio alvo do mercadejar, que deve ser identificado para que o
delito de corrupgao passiva se configure. Ou, em caso contrario, qual seria a interpretagdo

mais adequada para estes elementos normativos do tipo penal.
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Trata-se aqui, em suma, dos limites interpretativos dos elementos “vantagem
indevida” e “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo dela” — questao
ligeiramente distinta da constatacdo do elemento normativo implicito, na medida em que ndo
diz respeito a eventuais lacunas ou omissdes por parte do legislador supridas por construgao
doutrinaria, mas sim a correta interpretagdo de um elemento normativo do tipo objetivo ja

existente no tipo penal que se esté a discutir.

3.3.1. A abertura valorativa do tipo penal

O tipo penal ¢ entendido em sentido amplo como a unido das condigdes
materiais que fundamentam o injusto e a culpabilidade, e em sentido estrito como a figura
abstrata da matéria de proibicdo elaborada pelo legislador, contendo o comportamento
permitido ou proibido.*'

Consequéncia 1ogica do principio da legalidade,’®

o tipo contém a descri¢ao
da conduta proibida e a respectiva pena, constituindo o meio pelo qual o Direito Penal se
comunica, expondo os comportamentos proibidos, e por meio do qual o homem expde suas
esperangas de controle comportamental - mas também o instrumento para a garantia das

liberdades individuais ao estabelecer os efetivos limites da intervencao estatal.

Trata-se de conceito distinto, mas relacionado ao conceito de tipicidade — que,
por sua vez, sob a otica da teoria do delito, consiste no juizo mediante o qual se verifica a
correspondéncia entre um fato concreto e o tipo penal previsto legalmente. A tipicidade ¢ a
concretizagdo dos elementos previstos no tipo em relagdo a conduta produzida pelo
agente,”” constituindo assim a tradugfo técnica do principio da legalidade, no sentido de
que somente as condutas descritas previamente na lei penal como delitos poderdo ser

castigadas por uma pena.’*

Um elemento marcante do desenvolvimento das teorias sobre a tipicidade diz
respeito a gradual abertura e admissao de espagos valorativos no tipo penal — nogao essencial
para o estudo dos seus limites interpretativos e elementos normativos, motivo justificador

de seu breve estudo. As discussdes sobre sua inser¢do na teoria do delito ganharam maior

" ARAUJO, Marina Pinhio Coelho. Tipicidade penal — uma anélise funcionalista. Sdo Paulo: Quartier Latin,
2012, pp. 64-65.

%92 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade penal e sociedade..., cit., p. 220.

9 ARAUIJO, Marina Pinhdo Coelho. Tipicidade penal — uma anlise..., cit., p. 65.

3% CUESTA AGUADO, Paz Mercedes de la. Tipicidad e imputacién objetiva. Mendoza: Ediciones Juridicas
Cuyo, 1998, p. 69.
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relevancia no ambito das denominadas teorias clédssicas, a partir da consagracdo do
denominado sistema Liszt-Beling, quando a tipicidade passou a ser analisada de maneira
auténoma; sua evolug¢do epistemoldgica, por sua vez, tem como um dos principais
marcadores a relagdo entre tipicidade e antijuridicidade, dois dos trés elementos que
caracterizam uma conduta criminosa, em paralelo a culpabilidade.’” Foi por influéncia
deste sistema, segundo Bez¢, que a ciéncia penal patria conheceu as primeiras nogdes de tipo
e tipicidade, as quais passaram a ser adotadas de forma mais ampla a partir dos pensamentos

de Nelson Hungria e Anibal Bruno.**

Partiu-se, desta forma, do pensamento de Beling em 1906, para quem o tipo
possuiria a funcao descritiva, de forma objetiva e neutra, sem quaisquer processos subjetivos
— 0s quais estavam inseridos na culpabilidade — ou valoragdo legal — inserida na
antijuridicidade.’®’ A partir do pensamento neokantiano ou neocléssico, do qual os principais
expoentes neste sentido sdo Mayer e Mezger, comeca a se admitir um grau de flexibilizagdo
normativa, com uma maior aproximacgao entre tipo e antijuridicidade. Os tipos penais sao,
desta forma, fundamentos para o reconhecimento da antijuridicidade; a a¢cdo deixa de ser

- . 308
absolutamente natural para conter certo sentido normativo.

Ja no contexto pds Segunda Guerra Mundial, consagrou-se o finalismo de
Welzel, baseado no conceito de agdo final, para quem o tipo passou a ser uma realidade
complexa, formado por elementos objetivos e subjetivos. Neste contexto, embora ndo sejam
idénticos, o tipo ¢ descri¢do da conduta e indicio de antijuridicidade, pois também descreve

a estrutura final da a¢io de forma objetiva e subjetiva.’”

Talvez o principal desafio enfrentado por estas categorias diga respeito a sua
perspectiva hermética do sistema penal e a consequente hipossuficiéncia frente ao espago
produzido pela modernidade, que conta com anseios sociais 0s quais extrapolam as linhas
da dogmadtica penal. Constatou-se, desta forma, a necessidade de abertura valorativa. A

tipicidade penal, neste sentido, ¢ uma faceta desta abertura da estrutura do Direito Penal a

% SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., p. 262.

3% BEZE, Patricia Mothé Glioche; FERRAZ, Hamilton; NUNES, Ronny. Conceitos, interesses e valores na
interpretagdo do direito positivo: o Direito Penal brasileiro. In: FRAGOSO, Christiano; BEZE, Patricia Mothé
Glioche. Principios constitucionais penais: ensaios. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2021, p. 7.

37 ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho. Tipicidade penal — uma analise..., cit., p. 44; SALVADOR NETTO,
Alamiro Velludo. Tipicidade penal e sociedade..., cit., pp. 55-57.

% MAYER, Max Ernst. Derecho penal: parte general. Trad. Sergio Politoff Lifschitz. Montevideo-Buenos
Aires: Editorial B de F, 2007, p. 227; MEZGER, Edmund. Derecho penal: Libro..., cit., pp. 80-82.

3% WELZEL, Hans. O novo sistema juridico-penal: uma introdugio & doutrina da acio finalista. Trad. Luiz
Regis Prado. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2001, pp. 61-63.
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realidade na qual ele se insere’'® — fendmeno percebido gradativamente a partir do
reconhecimento da existéncia dos elementos normativos do tipo e da necessidade de abertura

valorativa.

A abertura prova-se essencial frente a necessidade de maior dinamismo na
aplicacdo do Direito — tal qual o dinamismo das rela¢gdes humanas atuais — como forma de
se alcancar uma aplicac¢do justa do Direito Penal, calibrada pela politica criminal e pela
finalidade da pena, nio limitada por seus proprios conceitos.”'' Verificou-se a relevancia de
um sistema penal que pudesse se valer de aspectos valorativos para se aproximar da realidade
a qual busca tutelar — especialmente no contexto mencionado da sociedade de risco,
incompativel com um sistema fechado, dado o seu ritmo de desenvolvimento e a volatilidade

inerentes.

O funcionalismo inaugurado por Roxin, desta forma, busca possibilitar a
construcao de categorias voltadas as orientagdes politico-criminais vigentes, rompendo a
barreira até entdo existente entre esta matéria e a dogmatica penal. O injusto ¢ entdo
sistematizado e entendido a partir da tarefa do Direito Penal de evitar riscos socialmente
insuportaveis — esséncia da teoria da imputagao objetiva e consequéncia da ponderagdo entre
anecessidade de protecdo a bens juridicos e as liberdades individuais, na medida do principio

da proporcionalidade.

Desta forma, constata-se mais elementos para a configura¢ao do tipo penal
para além da simples subsun¢@o da conduta ao texto legal: para que uma conduta possa ser
considerada tipica, ela também deve envolver a realizacdo de um risco ndo permitido, a
efetivacio deste risco no resultado e a violagdo do fim de protecio do tipo penal.>'* Ou seja:
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¢ necessario observar a relacdo da conduta com a estrutura social na qual ela se situa™ ~.

Este contexto de gradual abertura valorativa do tipo penal, conquanto
necessario, ¢ permeado por desafios diversos em razio de sua imprecisdo, o que por vezes
acabaria por resultar em solugdes casuistas e vagas, amparadas em uma ideia geral de
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“sentimento juridico” e insuficientes para mitigar arbitrariedades.” * Este sistema levaria a

1 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Tipicidade penal e sociedade..., cit., p. 134.

' ARAUIJO, Marina Pinhdo Coelho. Tipicidade penal —uma analise..., cit., pp. 31-35.

12 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 362-365.

1> ARAUIJO, Marina Pinhdo Coelho. Tipicidade penal —uma analise..., cit., p. 133.

1 £ esta, por exemplo, a critica de Bernardo FEIJOO SANCHEZ, para quem a denominagio de “imputacio
objetiva” acaba por aglomerar sob a mesma rubrica diversas justificativas para excluir a punibilidade com base
em critérios vagos e indeterminados, muito mais relacionados a um “sentimento juridico” do que a critérios
dogmaticos. Ver: FEIJOO SANCHEZ, Bernardo. Teoria da imputacéo objetiva: estudo critico e valoragdo
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um gradual prejuizo a seguranga juridica, ao levar a um modelo dogmatico de crime

puramente extraido das orientagdes politico-criminais vigentes, sem significado proprio.”"

Neste contexto, o balanceamento entre a necessidade de atualizacdo e
abertura valorativa, de forma a poder atender efetivamente a tutela dos interesses de fato
protegidos pela norma penal, e a conciliagdo com a devida observancia ao principio da
legalidade e demais garantias fundamentais ao individuo revela-se como um dos principais

desafios do Direito Penal contemporaneo.'®

Evidente, portanto, a pertinéncia da observag¢ao de Bechara no sentido de que
embora esta abertura normativa e valorativa seja uma realidade necessaria, ndo basta a
coeréncia, precisdo e validade formais da norma penal, se desacompanhadas da interpretacdo

do tipo penal como instrumento de garantia a favor da liberdade do individuo®"”.

Esta abertura normativa tampouco autoriza o esquecimento ou abandono da
necessidade de que seja possivel o reconhecimento do significado e do contetdo da norma,
para que o individuo possa adequar o seu comportamento de forma consoante a ela. E a partir
destes fundamentos que se deve estabelecer os critérios para a valoracdo dos elementos

normativos do tipo penal.

3.3.2. Balizas para a interpreta¢io dos elementos normativos do tipo no Estado

Democratico de Direito

Para que o tipo penal possa desempenhar sua funcdo de guiar os
comportamentos dos cidaddos e de garantia contra o arbitrio estatal, ele precisa estar redigido
de forma clara e compreensivel. O legislador dispde de algumas ferramentas para tal — dentre

elas, estdo os elementos normativos do tipo objetivo.

O reconhecimento de sua existéncia se deu conforme foi se verificando a
existéncia de espacos de valoragdo no tipo e com o refinamento das elaboracdes tedricas

sobre a relacdo entre tipicidade e antijuridicidade, especialmente a partir do pensamento

sobre os fundamentos dogmaticos e sobre a evolucdo da teoria da imputagdo objetiva. Trad. Nereu José
Giacomolli. Barueri: Manole, 2003, pp. 102-108.

1> REALE JUNIOR, Miguel. Institui¢ées de Direito Penal: Parte geral: Vol. 1. Rio de Janeiro: Forense, 2002,
pp- 125-127.

1 NAUCKE, Wolfgang. La progressiva pérdida de contenido del principio de legalidade penal como
consecuencia de um positivismo relativista y politizado. In: CASABONA, Carlos Maria Romeo. La
insostenible situacion del Derecho Penal. Granada: Editorial Comares, 2000, pp. 545-549.

3" BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 157.
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neokantiano do inicio do Século XX; considera-se que Mayer teria sido o precursor do
conceito em 1915, mas Suay Hernandez aponta que ha mencao a distin¢ao entre elementos
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descritivos e normativos em obras de 1904, por ocasido do centendrio da morte de Kant.

Sua descoberta, de todo modo, foi prontamente aceita e esta relacionada a
uma profunda transformacdo no sistema do delito, com a aceitagdo de uma gradual abertura

valorativa do tipo e a mudanga na compreensao da relagdo entre tipo e antijuridicidade.

A conceituagao dos elementos normativos costuma ser feita de forma conexa
aos demais elementos do tipo, sejam objetivos ou subjetivos. Costuma-se dividir os
elementos objetivos do tipo penal entre elementos descritivos e elementos normativos. Os
primeiros sdo aqueles que seriam passiveis de verificacdo por meio da verificagdo sensorial,
referentes a objetos, seres ou atos — como "coisa", "cadaver", "edificio"; via de regra, sdo
compreendidos como aqueles que provém do ambito do ser no sentido das ciéncias da

natureza®'’. Os elementos normativos, por sua vez, sdo de mais dificil conceituagdo, sendo

o tema alvo de divergéncias e discussdes conceituais desde o inicio.

Hé autores que os definem a partir da necessidade de valoragdo para a sua
compreensdo;>>" outros o fazem a partir de sua vinculagio a outra norma, juridica ou
extrajuridica, por meio da qual opera a sua percepgio,’ sendo certo que, de todo modo,
verifica-se que sdo elementos os quais demandam um determinado exercicio intelectual
sobre o caso concreto para a sua plena compreensdo, fazendo-se necessario um exercicio

interpretativo pelo aplicador do Direito para além do simples sentido literal ***

Neste contexto, ndo se questiona que algum grau de interpretacdo e valoracao
por parte do aplicador do Direito seja util para que ele possa aplicar as normas e se adequar

a realidade. Esta ¢ a propria questdo a qual marcou o desenvolvimento das teorias

¥ SUAY HERNANDEZ, Blanca Celia. Los elementos normativos y el error. Anuario de Derecho Penal y
Ciencias Penales,n. 1,v. 44,1991, p. 102.

1 CUESTA AGUADO, Paz Mercedes de la. Tipicidad e imputacion..., cit., p. 78.

2 MAYER, Max Ernst. Derecho penal..., op cit., p. 228; CEREZO MIR, José. Derecho penal: parte general.
Montevideo-Buenos Aires: Editorial B de F, 2008, pp. 384-385; BACIGALUPO, Enrique. Derecho penal...,
cit., p. 226; SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 1..., cit., p. 273; BRUNO, Anibal. Direito
penal: Parte geral: Tomo 1: Introdug@o — norma penal — fato punivel. Rio de Janeiro: Forense, 1959, pp. 332-
333; BITENCOURT, Cezar Roberto. Tratado de direito penal: parte geral. Sao Paulo: Saraiva, 2011, pp. 309-
310, entre outros.

**I REALE JUNIOR, Miguel. Institui¢ées de direito penal... cit., pp. 142-146; MIR PUIG, Santiago. Derecho
penal..., cit., pp. 235-236; QUINTERO OLIVARES, Gonzalo. Parte general del derecho..., cit., p. 300;
BUSTOS RAMIREZ, Juan, HORMAZABAL MALAREE, Heman. Lecciones de derecho penal: parte
general. Madrid: Editorial Trotta, 2006, p. 196; ZAFFARONI, Eugenio Raul; ALAGIA, Alejandro; SLOKAR,
Alejandro. Derecho penal: Parte General. Buenos Aires: Ediar, 2002, p. 461, entre outros.

322 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 195.
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funcionalistas: os tipos devem adaptar-se as demandas e novas formas de lesdes aos bens
juridicos que se verificam nas sociedades pos-industriais, para que nao se tornem obsoletos
e ineficazes para seus fins preventivos — o que poderia ocorrer caso fossem adotados tipos
penais puramente descritivos. Contudo, a constatag@o de sua existéncia e crescente presenca
no cotidiano legislativo torna necessaria uma andlise critica dos seus efetivos limites
interpretativos, especialmente ante as limitacdes estabelecidas por meio do principio da

323

legalidade.

Afinal, conforme alertava Chaves Camargo, uma analise atenta ao texto legal
e ao seu significado basico subjacente possibilita uma interpretagdo menos subjetiva e evita
arbitrariedades. E necessario compreender, tio logo, o verdadeiro valor assegurado pela
norma, aproximando o tipo penal da realidade social e permitindo uma interpretagdo mais
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adequada e livre de concepgdes pessoais € abusivas.

Diante estes desafios, Bechara estabelece balizas sobre a utilizagao dos
elementos normativos do tipo e sua valoragdo: ela deve ser realizada de forma a ampliar o
processo valorativo, de forma a ser atualizado e mais adequado aos conflitos sociais
existentes, sempre de acordo com os limites do Estado Democratico de Direito e os
principios do Direito Penal, mormente o da legalidade, e tendo sempre o individuo como
centro.’”” A tipicidade, assim como o principio da legalidade, opera de forma negativa, com
o fim de limitar a intervencdo estatal as condutas que efetivamente vulnerem os bens

juridicos tutelados pela norma.

Os elementos normativos do tipo sdo e devem ser lidos, pois, como
ferramentas para a ampliag@o dos processos de valoragdo para maior adequacao aos conflitos
e a realidade social na qual se esta inserido — o que deve ser feito de acordo com os limites
do Direito Penal, observados seus principios, notadamente da legalidade, proporcionalidade

e da subsidiariedade.

323 Estas ressalvas sobre os limites interpretativos ndo se limitam a novos tipos penais elaborados no contexto

das sociedades pos-modernas, mas também a interpretagdo de tipos penais que figuram ha mais tempo no
ordenamento juridico e que possuem constante necessidade de revisitagdo do conteudo de seus elementos
normativos. E o exemplo do delito de ato obsceno, previsto no art. 233 do Codigo Penal. A valoragio sobre o
elemento normativo do tipo “afo obsceno” esta intimamente ligada aos padrdes comportamentais diversos
vigentes, que auxiliam na compreensdo do que seria considerado obsceno, quaisquer que sejam eles; o
contetdo da proibicdo, desta forma, também varia.

32* CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem..., cit., pp. 92-105.

2 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., pp. 370-372.
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Ante estes critérios, cumpre, entdo, enfrentar as questdes anteriormente
mencionadas, referentes ao objeto deste trabalho e buscando analisar as hipoteses referentes

a interpretagdo do tipo penal de corrupgao passiva.

3.3.3. A valoragdo dos elementos normativos presentes no tipo penal de corrupgdo passiva

Conforme se viu anteriormente, conceitos como o principio da legalidade,
tipo penal e a tipicidade possuem a carga axiologica de garantia ao individuo frente aos
arbitrios estatais; dai a importancia da compreensdo do seu carater de limitagao e restricao

da interpretacdo penal.

Neste sentido, Roxin identifica o sentido literal possivel da linguagem do
texto da lei como limite interpretativo dos tipos penais, j4 que a lei precisa trazer
previsibilidade para que o cidaddo possa ajustar seu comportamento de acordo, ndo podendo
o intérprete se valer da lei penal para punir hipoteses que estejam além do alcance do seu
sentido literal — ainda que se trate de situagcdo contemplada, em tese, pelo sentido de protecao

da lei, mas que ndo esteja nela prevista por omissao do legislador.

Por outro lado, ao se interpretar a lei penal também deve-se levar em conta a
concepeao e o intuito do legislador, o contexto sistematico-legal no qual a conduta se insere
e o proprio sentido de ser da lei.**® Uma concepgiio mecanica de aplicagdo literal da lei penal
¢ invidvel; faz-se necessdria uma certa margem para valoracdo dos dados da realidade, desde
que ressalvado o referencial normativo e legal vigente, e de forma compativel com os fins e

objetivos do Direito Penal.*”’

Vé-se que algum grau de interpretacdo mais restritiva do que o teor literal da
lei ndo somente € possivel em determinados casos, como pode ser necessaria. Muitos sao os
fatores que podem e devem ser levados em conta nesta analise, como o bem juridico tutelado

pela norma, o contexto no qual se esta inserido, o sentido da norma penal, entre outros.

Retomando a defini¢do de corrup¢do anteriormente delimitada, vé-se que o
fendomeno na esfera publica trata da utilizacdo desviada do poder em razdo de compra e
venda consensual, realizada mediante acordo de vontades, tendo como consequéncia a

violagdo do dever do intraneus, que passa a exercer seu poder de forma decorrente da

320 ROXIN, Claus. Derecho penal: parte..., cit., pp. 147-150.
32T BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 361.
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vantagem e em favor do corruptor. Em suma, a ideia de mercadejar da func¢do ¢ parte da

esséncia do fendmeno.

Também conforme visto anteriormente, considera-se que o bem juridico-
penal tutelado pela norma ¢ identificado como o regular funcionamento das atividades
publicas enquanto func¢des conferidas ao Estado para satisfazer necessidades essenciais da

. N . : - 328
sociedade, conforme os pardmetros constitucionais™.

Depara-se, assim, com o questionamento sobre a correta interpretacdo dos
elementos normativos do tipo “vantagem indevida” e “ainda que fora da fun¢do ou antes de
assumi-la, mas em razdo dela”, presentes no caput do tipo penal de corrupgao passiva — e se
levariam a interpretacdo de que € necessario constatar um ato de oficio por parte do intraneus

correlato a vantagem indevida paga pelo particular.

3.3.3.1. Terceira hipdtese interpretativa: ato de oficio e a interpretagio do elemento

normativo do tipo “vantagem indevida”

O primeiro elemento normativo que consta do tipo penal ¢ a “vantagem
indevida”, solicitada, recebida, ou cuja promessa foi aceita em razao da funcao exercida pelo
intraneus. Cabe verificar, neste sentido, se sua valoracdo traz algum impacto na tipicidade

da corrupgdo passiva em relag@o ao ato de oficio.

O termo “vantagem™ ndo parece suscitar muitas repercussoes. H4 um
consenso doutrindrio no sentido de que ela pode ser econémica ou de outras naturezas, ja
que a redacdo do tipo ndo trouxe limitagdo neste quesito — o que nao produz efeitos, contudo,

na necessidade ou ndo da verificagdo de um ato correlato por parte do intraneus.

Assim, qualquer eventual repercussdo deste elemento normativo no que
concerne a tipicidade parece advir do termo “indevida”. Para Quandt, ela pode ser
interpretada a partir de duas perspectivas distintas: vantagem indevida como a vantagem que
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“ndo precisaria ser paga” ou como aquela que “ndo deveria ser paga.”

A vantagem indevida porque ndo precisaria ser paga seria qualquer vantagem
que va além dos estritos limites da remunera¢do devida aquele cargo. Esta perspectiva

levaria a criminaliza¢do do recebimento de qualquer recompensa dada em razdo da funcdo

328 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp- 92-93.
32 QUANDT, Gustavo de Oliveira. O crime de corrupgio..., cit., p. 67.
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exercida, ainda que ndo representasse lesdo ou perigo de lesdo ao bem juridico-penal tutelado
pela norma — como o classico exemplo das “boas-festas”, ou, ainda, reconhecimentos e
premiagdes diversas —, 0 que ndo se mostra Util para adequar o tipo penal aos conflitos sociais

efetivamente existentes e que de fato lesionam o interesse cuja protegdo ¢ visada.

Resta, portanto, a valoragao deste elemento como a vantagem que ndo deveria

ser paga — e, portanto, seriam aquelas relacionadas a venda de atos de oficio. Configurariam
. ,qe .. ~ . . 330 .

crime aquelas dadivas injustas, ndo autorizadas por lei,””" porque corresponderiam ao prego

de favores prestados ao particular.””!

Embora mais restrita e adequada ao bem juridico tutelado, a interpretacao de
que o elemento “vantagem indevida” levaria a estrita exigéncia da constatacdo de atos de
oficio ndo aparenta ser a mais adequada, por extrapolar em demasia a redacao legal de um

termo que diria respeito apenas ao pre¢o pago pelo particular.

A valoracdo deste elemento como “vantagem que ndo deveria ser paga”
parece mais adequada, mas somente enquanto indica que ela leva a lesdo ou perigo de lesdo
do bem juridico tutelado pela norma. Ou seja, a interpreta¢do mais adequada deste elemento
parece ser a que tem a vantagem como indevida por trazer por si o intuito de direcionar o
exercicio da fungdo publica em prol dos interesses particulares — isto ¢, uma vantagem com
carater retributivo —, a qual, contudo, por si s6 ndo parece solucionar a problematica em

relacdo a necessidade ou nao de identificagdo de um ato de oficio correlato.

Mesmo porque trata-se de elemento normativo também presente no tipo penal
de corrupcdo ativa, no qual hé a previsdo expressa do ato de oficio como requisito para a
configuragdo tipica. Caso a “vantagem indevida” bastasse para resolver a questdo, o

elemento “afo de oficio” se faria supérfluo no artigo 333 do Cddigo Penal.

Portanto, embora o elemento “vantagem indevida” seja relevante por auxiliar
a limitar a incidéncia penal as situagdes em que ha solicitagdo recebimento ou aceitagdo de
promessa de vantagem com o intuito de direcionar o exercicio da fun¢do publica em prol de

interesses particulares — excluindo-se, portanto, aquelas sem esta pretensdo — os

3% Na doutrina: FRAGOSO, Heleno Claudio. Li¢ées de Direito Penal..., cit., pp. 419-420; BITENCOURT,
Cezar Roberto. Tratado de Direito Penal: parte especial, Volume 5..., cit., pp. 112-113; SILVA FRANCO,
Alberto; STOCO, Rui (coord.). Cédigo Penal e sua interpretagdo..., cit., p. 1469; PAGLIARO, Antonio;
COSTA JUNIOR, Paulo José da. Dos crimes contra a administragdo..., cit., pp. 103-104; GALVAO,
Fernando. Direito penal: Crimes contra a administragdo..., cit., p. 157; PRADQO, Luiz Regis. Curso de Direito
Penal..., cit., p. 580; SOUZA, Luciano Anderson de. Direito penal: volume 5..., cit., p. 128.

31 Conforme a interpretacdo de Quandt a doutrina de Fragoso. QUANDT, Gustavo de Oliveira. O crime de
corrup¢ao..., cit., p. 68.
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questionamentos sobre se ela precisa estar vinculada ou ndo a um ato de oficio persistem, ja
que o elemento comporta as duas interpretagcdes. Logo, a solucdo da controvérsia deve dar-
se em conjunto com o elemento normativo “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-

la, mas em razdo dela”, examinado adiante.

3.3.3.2. Quarta hip6tese interpretativa: ato de oficio e a interpretacdo do elemento normativo

do tipo “ainda que fora da fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”

O segundo elemento normativo do tipo que ora se analisa ¢ “ainda que fora
da funcdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”. Vislumbra-se duas interpretacdes

possiveis, sendo uma mais restritiva € uma mais ampla.

A primeira interpreta¢do mais restrita se daria no sentido de entender que este
elemento normativo leva a necessidade de constatacdo de um ato de oficio correlato a
vantagem indevida. Poderia se entender que, dentro do contexto de mercancia da funcao, o
particular que paga vantagem indevida ao intraneus em razao de sua fun¢do necessariamente
o faria motivado por algum beneficio que possa obter, o qual equivaleria a algum ato de
oficio a ser identificado — de cuja identificacdo ndo se poderia prescindir, sob pena de

atipicidade da conduta.

Contemplar-se-ia, nesta hipdtese, as formas mais manifestas de corrupcao,
como o pagamento de vantagem indevida a um agente de transito para que este ndo aplique
uma multa ao infrator, ou ainda a um magistrado para que este profira sentenca em favor do
corruptor. Esta interpretacdo mais restritiva do elemento normativo “ainda que fora da
fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”, para a qual é necessaria a identificagao
de um ato de oficio correspondente a vantagem indevida, ¢ em principio possivel, dado que
contemplado pelo teor literal da lei e por se adequar ao carater de abuso da fungdo publica

por meio de seu mercadejar.

Ha, contudo, uma segunda interpretagdo possivel, mais ampla. Esta se baseia
no entendimento de que o legislador, ao inserir o elemento normativo do tipo “ainda que
fora da fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”, teria visado expressar um carater
geral de venalidade da mencionada fungdo em si, esséncia da ideia geral em torno do
conceito de corrupgdo. Ou seja, ndo estaria a se tratar da compra e venda de atos de oficio,

mas sim do exercicio da fungdo publica como um todo. Nestas hipdteses, ao invés de
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negociar uma determinada atuagdo funcional, o intraneus colocaria o proprio exercicio de
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seu cargo a disposi¢do do particular’™™~.

Esta interpretacdo, mais ampla, contemplaria formas mais sutis e latentes de
venalidade da fung¢do publica, como o oferecimento de vantagem indevida com o intuito de
estabelecer boas relagdes com determinado funcionario publico para eventual futuro
favorecimento. Quandt a denomina “compra de boas relagoes”, em que o particular visaria
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o exercicio da fungdo como um todo.

Neste ponto, embora concorde-se com a
interpretacdo do autor, a nomenclatura mais adequada seria a “compra de possivel futuro
M

favorecimento”, que € o que realmente se visa.

De fato, a celebragdo prévia do acordo, com defini¢do prévia de todas as
circunstancias do pacto sceleris, ndo ¢ condi¢do indispensavel para que haja possibilidade
de vinculagdo do intraneus™*. E possivel que haja futuro direcionamento indevido das
decisdes, em conjunto com o direcionamento das fungdes publicas a interesses privados, e,
portanto, lesdo ao bem juridico tutelado, mesmo que ndo exista ainda uma delimitagao

precisa do ato ou conjunto de atos que venham a ser praticados.

Apesar de mais abrangente, ela ¢ igualmente compativel com as premissas
anteriormente adotadas para delimitar o fendmeno da corrupcao — tanto a partir do conceito
de corrupcao, em torno da ideia de mercadejar, como na lesdo ao bem juridico-penal tutelado
pela norma, ao se subverter o exercicio das fung¢des publicas como um todo em favor do
particular. E, ainda, compativel com o texto legal — tanto com suas disposigdes quanto com

suas omissoes.

Nesta interpretacdo, ndo seria necessario constatar um ato de oficio correlato,
mas bastaria que o pagamento da vantagem indevida por parte do particular fosse motivado
pela inten¢do de influenciar — ainda que futura e potencialmente — o exercicio da fungdo
publica, e que o funcionario publico o qual a recebesse estivesse ciente desta intencao. Esta
solucdo interpretativa mostra-se mais compativel com o intuito do legislador de adotar uma

tipificacdo mais ampla da corrupcao passiva.

Estabelecidas as duas valoragdes possiveis, passa-se a verificacdo sobre qual

seria a mais adequada.

32 KINDHAUSER, Urs. Presupuestos de la corrupcién..., cit., p. 3.
33 Neste sentido, ver QUANDT, Gustavo de Oliveira. O crime de corrupgio..., cit., passim.
34 CAMARGO, Beatriz Corréa. Instrumentos internacionais no combate..., cit., p. 99.
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Embora a visdo mais estrita que identifica a necessidade de um ato de oficio
seja possivel, ela possui suas limitagdes. Esta interpretacdo equipararia a figura do caput as
demais figuras de corrupg¢ao presentes no Codigo Penal, como a corrupgdo ativa e as figuras
da causa de aumento e da figura privilegiada da corrupcao passiva, as quais preveem o ato
de oficio correlato como elemento do tipo penal. Em uma analise sincronica,”>> esta nio
aparenta ter sido a op¢ao do legislador, que diferenciou a figura do caput ao redigi-la com o
elemento normativo “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”
ao invés de mencionar um ato de oficio a ser verificado — distingdo que deve ser levada em

considera¢do na interpretagao.

A visdo mais adequada parece ser aquela ligeiramente mais ampla, segundo
a qual o elemento do tipo “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo
dela” deve ser interpretado como a exigéncia de constatacdo de um carater mais abrangente
de intencdo de influéncia do exercicio da funcdo publica em favor do particular. De acordo
com esta interpretacdo, o funciondrio publico que solicita, recebe ou aceita promessa de
vantagem indevida com o intuito de influir no exercicio de sua fungdo para favorecer o
particular comete o delito de corrupcao passiva na forma do caput do artigo 317. Trata-se de
solugdo interpretativa que faz uso dos elementos normativos ja presentes no tipo penal,

favorecendo assim a seguranca juridica.

Logo, o tipo penal de corrupgdo passiva, em sua redacao atual, engloba tanto
as hipoteses concernentes a “compra de possivel futuro favorecimento”, em que o particular
da vantagens ao funcionério publico visando fomentar relagdes espurias as quais levariam a
um possivel favorecimento futuro, quanto as hipdteses em que a vantagem indevida ¢
sinalagma de um ou varios atos de oficio, sejam eles compativeis ou contrarios aos deveres
funcionais. Em todas estas condutas, ha o direcionamento das fungdes publicas para os
interesses particulares; isto por vezes, somente por parte do intraneus, por vezes, em prol do

intraneus € também do extraneus.

A questdo aparenta menor relevancia conforme se depara com funcionarios
publicos com fung¢des mais definidas, com menor grau de discricionariedade: o pagamento

de vantagem indevida a um agente de transito que aborda o motorista logo apds uma infracdo

335 flsn i A B .
Por analise sincronica, entende-se o estudo da lingua em um determinado espago de tempo, sem levar em

conta a sua evolucdo. No contexto penal, se refere a uma analise que obrigue o intérprete a levar em conta o
valor dos elementos considerando a época de sua inscrigdo na lei, para que ela possa ser atualizada de forma
compativel com o intuito do legislador. Ver: CAMARGO, Antonio Luis Chaves. Tipo penal e linguagem...,
cit., pp. 93 e ss.
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de transito visa evidentemente a obtencdo de um ato de oficio especifico, isto €, a ndo
lavratura de multa. Porém, como € proprio das novas formas de corrupg¢ao, com elevado grau
de complexidade na execucdo e na relevancia dos funcionarios publicos envolvidos, a gama

de possiveis atos a serem praticados em troca das vantagens indevidas também aumenta.

A titulo exemplificativo, o pagamento por parte de empresas de valores
indevidos a ocupantes de cargos no poder executivo pode até visar um ato de oficio
especifico, mas também pode integrar um contexto maior de busca de favorecimento geral
dos interesses desta empresa enquanto durar o mandato. Isto constitui um abuso de poder
que subverte o exercicio das func¢des publicas em prol dos interesses particulares dos
envolvidos, em decorréncia do mercadejar da fun¢do; e conforme a posicao adotada neste
trabalho, ndo hé& dbice para o reconhecimento da tipicidade da conduta do servidor, que

estaria praticando o crime de corrupg¢do passiva.

Ademais, como consequéncia desta interpretagdo, ¢ possivel solucionar as
controvérsias correlatas a que se fez mencdo no topico 1.4.2. deste trabalho. Para a
configurag¢do do tipo penal previsto no artigo 317, ndo € necessaria a efetiva pratica do ato
de oficio. Nao se exige grande determinacao dos contornos do ato de oficio, bastando que
haja um carater de pacto ilicito entre o funcionario publico e o particular visando a fung¢ao
do primeiro. E dado que ndo hé sobreposicao entre os critérios administrativos e penais da
matéria, eventual ato mercadejado ndo precisa estar dentro das atribui¢des funcionais do
intraneus, bastando que seu acesso as circunstancias permissivas de sua execu¢do venha da

funcdo exercida — ou seja, que sua posi¢cdo de funcionario publico seja relevante.

Por fim, cabe a observacdo de que a interpretagdo aqui proposta ndo se
confunde com nem implica em uma equiparacao da corrupcao passiva ao enriquecimento
ilicito, figura inexistente no ordenamento brasileiro. Ao contrario do que ocorre na
tipificacdo do enriquecimento ilicito — figura penal que advém de um problema de natureza
processual relacionado as dificuldades probatdrias em relagdo a origem dos bens, e que
incide sobre 0 acréscimo patrimonial em si e ndo a conduta que gerou as vantagens™° —, nio

se esta a criminalizar tdo somente o acréscimo patrimonial, mas sim a utiliza¢do da fungao

3® FEABIAN CAPARROS, Eduardo. Apuntes criticos sobre la posible tipificacion del delito de enriquecimento

ilicito en Espafia. In: RODRIGUEZ-GARCIA, Nicolas; GONZALEZ-CASTELL, Adan Carrizo;
RODRIGUEZ-LOPEZ, Fernando (Eds.); SANCHEZ BERNAL, Javier; CARRILLO DEL TESO, Ana E.
(Coords.). Corrupcion: compliance, represion y recuperacion de activos. Valencia: Tirant lo Blanch, 2019, pp.
598-599.
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publica para o recebimento de vantagens visando um possivel futuro favorecimento ao

particular. O enfoque, portanto, ¢ distinto.

Na interpreta¢do que aqui se propde, para a configuracao tipica da corrupgao
passiva conforme a interpreta¢do proposta, ndo basta a incompatibilidade do patrimoénio do
funciondrio publico com seus rendimentos, mas ¢ necessaria também a verificagdo das
circunstancias do recebimento e a relagdo estabelecida entre intraneus e extraneus para que
se possa identificar a existéncia de um pacto indevido entre estas partes. E esta a esséncia da

corrup¢ao.

3.4. Tomada de posicio

Vislumbrou-se, conforme acima, quatro hipodteses interpretativas que
poderiam levar a exigéncia de constatacdo de um ato de oficio no tipo penal de corrupgao
passiva. A primeira e a segunda se baseiam na inser¢ao de um elemento normativo implicito
no tipo penal. Isto, foi feito, respectivamente, a partir da transposi¢do do requisito do tipo
penal da corrupgdo ativa; e a partir da tradi¢do doutrinéria e jurisprudencial. A terceira e a
quarta hipoteses se baseiam na valoracdo dos elementos normativos ja existentes —

“vantagem indevida” e “ainda que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo

dela”.

A primeira hipotese parte de uma interpretagdo conjunta dos tipos penais de
corrupgdo ativa e passiva, a partir da qual se transporia o elemento “ato de oficio” daquele a
este, a fim de evitar atritos entre os tipos penais. Segundo esta posi¢ao, caso inexistisse este
requisito tipico, o particular que oferecesse ou prometesse vantagem indevida a um
funcionario publico sem indicagdo de um ato de oficio correlato seria considerado participe
da corrup¢do passiva, levando, na pratica, a supressao deste requisito do tipo de corrupgao

ativa.

Ocorre que embora possuam penas idénticas e as condutas constituam, em
termos faticos, lados opostos do pacto sceleris, a interpretacao dos tipos penais de corrupgao
ativa e passiva deve ser distinta, ndo devendo haver a transposi¢do automéatica do elemento
“ato de oficio” para a corrupg¢ao passiva. Isto tanto em razdo das redagdes legais em si, que
ndo sdo convergentes; quando pela op¢do do legislador por separar as figuras da corrupgao
ativa e passiva em tipos penais distintos; e pela especial relagdo dos intranei com o bem

juridico-penal tutelado, que justifica uma tipificagdo mais ampla.
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A segunda hipotese interpretativa insurgiria a partir da constatacdo do ato de
oficio como um elemento normativo implicito a partir da tradicdo doutrinaria e
jurisprudencial. A categoria ¢ definida como aqueles que sdo comuns a todo tipo penal ou
grupos de tipos penais, € ndo estdo expressos, mas derivam de construgdes dogmaticas ou
preceitos da parte geral. Cumprem a fun¢do de adequar o tipo penal a realidade que
efetivamente se pretende tutelar, considerando critérios como o aumento do risco ndo

permitido ao bem juridico.

A chave para a viabilidade desta interpretacdo reside no principio da
legalidade e na sua carga axiologica favoravel ao individuo. Ele permite mitiga¢des que
favoregam o réu — como no caso de retroacdao de lei penal mais benéfica, na analogia in

bonam partem ou no caso do reconhecimento de elementos normativos implicitos.

Esta flexibiliza¢do, contudo, é cabivel somente quando houver lacunas
axiologicas na redacdo legal, ou seja, quando o legislador tenha deixado de prever
determinadas situa¢des de forma ndo proposital — o que justificaria a criagdo por parte do
intérprete, sempre a partir de uma adequada compreensado da ideia fundamental contida na
lei penal em questdo. Inexistindo lacuna, deve prevalecer a decisdo do legislador, que no
cenario de um Estado Democratico de Direito com as devidas separacdes de poderes, ¢ o

legitimado para tomar as decisdes sobre a existéncia dos elementos normativos do tipo.

Desta forma, embora a inser¢ao do ato de oficio como elemento do tipo penal
de corrupgdo passiva seja possivel e encontre, inclusive, significativo respaldo doutrinario e
jurisprudencial, ela ndo ¢ a solugdo mais adequada. Isto porque ndo parece haver lacuna
axioldgica no tipo penal de corrupcdo passiva: a interpretagdo mais adequada indica que a
separacdo dos tipos e a supressdo deste elemento normativo foi proposital por parte do
legislador, o que deve ser levado em consideragdo na interpretagdo do tipo penal. Ainda,
conquanto o reconhecimento de elementos normativos implicitos possa ser por vezes
necessario, fato ¢ que se trata de medida prejudicial a seguranca juridica e que contribui para

a incerteza, justamente por nao se tratar de elemento previsto na redacao legal.

Restam, assim, a terceira e a quarta hipoteses, baseadas na valoracdo dos
elementos normativos existentes no tipo penal — notadamente, “vantagem indevida” e “ainda
que fora da fun¢do ou antes de assumi-la, mas em razdo dela” — e se ela leva a exigéncia da

constatagdo de um ato de oficio.
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Neste ponto, os elementos normativos do tipo devem ser interpretados de
forma a atualizar e adequar o tipo penal aos conflitos sociais existentes, limitando a

intervenc¢ao estatal as condutas que efetivamente lesionem o bem juridico tutelado.

Em relagdo a terceira hipotese, elemento “vantagem indevida” possui dois
sentidos possiveis: ora como a vantagem que nao precisaria ser ida, ora como a vantagem
que ndo deveria ser ida. A interpretacdo mais adequada aparenta ser como a que nao deveria
ser ida pelo funciondrio publico, por representar lesdo ao bem juridico tutelado — ou seja,
por ser vantagem que traz o intuito de direcionar o exercicio da fun¢do publica em prol de
interesses particulares. Nao soluciona, contudo, a exigéncia do ato de oficio, além de se tratar
de elemento também presente no tipo penal de corrupcao ativa, que possui expressamente o

ato de oficio como elemento normativo.

A resposta, entdo, parece residir no elemento “ainda que fora da fungdo ou
antes de assumi-la, mas em razdo dela”. Ele permite uma interpretacdo mais restritiva, que
pressuporia a necessidade da constatacao de um ato de oficio — j& que dentro do contexto de
mercancia da funcdo, o particular que paga vantagem indevida necessariamente o faria por

visar algum beneficio, equivalente a algum ato de oficio.

Ha, contudo, uma segunda interpretagdo, mais ampla e igualmente viavel, que
contemplaria formas mais sutis de venalidade da funcdo, incluindo o oferecimento de
benesses indevidas visando um possivel futuro favorecimento por parte do funcionério
publico. Visar-se-ia desta forma o mercadejar do proprio exercicio da fungdo publica. Assim,
ndo seria necessario constatar um ato de oficio correlato, mas a vantagem deveria ser
motivada pelo intuito de potencialmente influir na funcdo do intraneus como um todo —

interpretacdo que aparenta ser a mais adequada, e a qual este trabalho se filia.

Trata-se de interpretagdo compativel com as premissas anteriormente
adotadas em relagdo ao conceito de corrup¢ao enquanto venalidade da fungdo: se ¢ possivel
mercadejar determinados atos, também ¢ possivel mercadejar o exercicio da func¢do publica
como um todo, ndo havendo nestas hipoteses Obice para o reconhecimento da tipicidade da

conduta do servidor publico, que estaria praticando o crime de corrupgao passiva.

Também se trata de interpretagdo compativel com a posicdo adotada em
relag@o ao bem juridico tutelado pelo tipo penal, na medida em que estar-se-ia diante de um
direcionamento das fungdes publicas em prol de interesses particulares, seja do corrupto ou

do corruptor; e também compativel com o texto legal vigente — tanto com suas disposicdes
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quanto com sua evolug¢ao histdrica e suas omissdes. Ademais, esta-se diante de uma solugao
interpretativa que faz uso dos elementos normativos ja existentes no tipo penal, favorecendo

a seguranga juridica.

Nao se estaria, ademais, diante de uma equiparagdo da corrupgao passiva ao
enriquecimento ilicito, na medida em que ndo se estaria a criminalizar tdo somente o
acréscimo patrimonial incompativel com os rendimentos do funcionério publico, mas sim a
situacdo concreta envolvendo a utilizagdo da fungdo publica para a solicitacdo, recebimento
ou aceitagdo de promessa de vantagens visando um possivel futuro favorecimento ao
particular. Na interpretacdo proposta, faz-se necessaria também a verificacdo das
circunstancias do recebimento e a relagdo estabelecida entre intraneus e extraneus, para que

se possa identificar a existéncia de um pacto indevido entre as duas partes.

Como consequéncia desta posicdo, ¢ possivel solucionar as controvérsias
correlatas ao ato de oficio. Assim, para a configuragdo do tipo penal de corrupgao passiva,
ndo ¢ necessaria a efetiva pratica de um ato de oficio. Também ndo € necessario que algum
ato de oficio esteja determinado em todos os seus contornos, bastando um carater de pacto
ilicito que visa o direcionamento da funcdo publica do intraneus em prol de interesses
particulares. Por fim, eventual ato mercadejado ndo precisa estar dentro das atribui¢des
funcionais do intraneus, dado que ndo ha sobreposicao entre os critérios administrativos e
penais da matéria. Basta que o funcionario publico possua, em razdo da funcdo exercida,

acesso as circunstancias que permitem o favorecimento visado pelo particular.
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CAPITULO 4. NECESSIDADE DE ALTERACAO LEGISLATIVA:
POR UM MODELO RACIONAL DE TIPIFICACAO DA
CORRUPCAO PASSIVA

Sumario: 4.1. Consideragdes iniciais. 4.2. Analise da necessidade
de alteragdo legislativa. 4.2.1. Excessiva amplitude horizontal: a
normatizacdo pouco detalhada. 4.2.2. Excessiva amplitude vertical:
o intervalo de penas extensivo. 4.3. Contribuigdes para uma
tipificagdo penal racional da corrupgdo passiva. 4.3.1.
Escalonamento dos tipos penais de corrup¢do passiva. 4.3.2.
Adequagdo proporcional das penas. 4.3.3. Maior grau de
detalhamento dos elementos tipicos. 4.3.4. Figuras especificas e
causas de aumento de pena. 4.4. Repercussdes da interpretagdo
proposta em temas relacionados a corrupgdo. 4.4.1. Ato de oficio e
as medidas de prevengdo a corrupgdo no setor publico. 4.4.2. Ato de
oficio e a preven¢do da corrupgdo nas contratagdes publicas. 4.4.3.
Ato de oficio e a regulamentacdo do lobby. 4.4.4. Ato de oficio e o
financiamento de campanhas eleitorais

4.1. Consideracoes iniciais

Até o presente momento, constatou-se a interpretagdo mais adequada a
redac¢do atual do tipo penal, de /ege lata, conforme a op¢ao do legislador de 1940: configura-
se o crime de corrupg¢ao passiva, pois, quando o funcionario publico solicita, recebe ou aceita
promessa de vantagem indevida se apropriando da fung¢do publica para fins privados — seja
para praticar ato de oficio ilicito; para praticar ato de oficio licito; ou mesmo apenas para
fins da venda de boas relagdes em que o particular visa um futuro beneficio a si. Ou seja, na
redacdo atual, pouco importa a que titulo a vantagem indevida foi recebida, solicitada ou
prometida. Basta que exista o carater de pactos sceleris, de um acordo espurio entre
funciondrio publico e particular visando o direcionamento das fung¢des publicas a interesses
privados — sejam eles os do intraneus, que se utiliza delas para obter vantagens, ou também

do extraneus.

O estudo realizado permite aventar discussdo sobre possivel mudanga
legislativa que possa aprimorar a redacdo legal atual, visando maior racionalidade,
mormente linguistica — ou seja, uma redagdo que possibilite melhor entendimento do seu

, . , . . . . . ~ 33
contetdo aos seus destinatarios, seja no sentido de seu cumprimento ou de sua aplicagdo.””’

7 DIEZ RIPOLLLES, José Luis. 4 racionalidade das leis penais: teoria e pratica. Trad. Luiz Regis Prado.

Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2005, p. 103.
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Ainda, as conclusdes extraidas sobre o conceito penal de corrupgao passiva
repercutem em diversos temas correlatos que t€m sido alvo de debate, como as medidas para
a sua prevencdo, especialmente nas contratagdes publicas, a regulamentacdo do lobby e o
financiamento de campanhas eleitorais. Por este motivo, merecem uma analise mais detida,
na medida em que a interpretagdo e a solugdo propostas neste trabalho podem trazer

contribui¢des a sua racionalizagao.

4.2. Anadalise da necessidade de alteracdo legislativa

A partir do analisado até o presente momento, pode-se observar que ao menos
no que concerne ao objeto deste trabalho, a origem do problema reside na redagdo atual do
artigo 317 do Codigo Penal e sua excessiva amplitude horizontal e vertical. Por um lado, sua
normatiza¢do ¢ pouco detalhada em aspectos essenciais; por outro, seu intervalo de pena
(dois a doze anos) ¢ demasiado amplo, conforme se vera adiante, o que parece indicar a

necessidade de uma alteragdo legislativa.

4.2.1. Excessiva amplitude horizontal: a normatizagdo pouco detalhada

Como consequéncia da amplitude horizontal e sua normatizacdo pouco
detalhada, o tipo penal de corrupgdo passiva acaba por reunir em si distintas formas de
solicitagdes, recebimentos ou aceitacdes de promessas de vantagens indevidas, com ou sem
atos de oficio correlatos — e, por consequéncia, de gravidades distintas. Também surgem as
demais controvérsias correlatas as quais se fez mencdo no inicio deste trabalho,
especialmente sobre se o ato de oficio precisaria estar dentro das atribui¢des do cargo, e qual
o grau de determinacdo exigido. Ademais, apenas a titulo exemplificativo, h4 ainda a

controvérsia relativa a natureza — se econdmica ou nao — da vantagem indevida.

Este menor grau de detalhe e consequente maior abrangéncia ¢ intencional
por parte do legislador e similar ao adotado em alguns ordenamentos, como o da Noruega,
que prevé no artigo 387 de seu Cddigo Penal a conduta de requerer, receber ou aceitar
promessa de vantagem ilicita, para si ou para outrem, em fun¢do do cargo exercido — sem
mencdo a um ato correlato, de forma muito similar ao atual tipo penal no ordenamento
brasileiro —, e em seu artigo 388 a figura da “grande corrup¢do”, com aumentos de pena em

razdo de fatores como posicdo ocupada pelo agente, valor envolvido ou risco de prejuizo
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econdmico, igualmente sem relagdo necessaria com um ato de oficio.””" Ou seja, optou-se
por reunir distintos tipos de recebimentos de vantagens indevidas sob a mesma rubrica, tal

qual a escolha feita no ordenamento pétrio.

Contudo, embora possa-se reconhecer que a opcao legislativa por uma
tipificacdo mais abrangente das condutas do infraneus ¢ em principio justificavel,
particularmente em razdo da especial relagdo do funciondrio publico com o bem juridico-
penal tutelado pela norma, verifica-se que a escolha de reunir todos os cenarios de corrupgao
passiva sob o mesmo tipo penal faz com que diversas condutas de lesividades distintas

acabem por estar concentradas sob o mesmo dispositivo, conduzindo a inseguranca juridica.

Este modelo com baixo grau de determinagdo leva a maior margem de
interpretacdo por parte dos tribunais, o que em uma visdo pragmatica pode ser considerado
vantajoso, mas nao condiz com os principios que devem reger a elaboragdo legislativa em
um contexto democratico.”” Ademais, a0 menos no contexto brasileiro, as divergéncias na
interpretacdo doutrinaria e jurisprudencial levaram justamente a controvérsia central deste
trabalho e a um cenario de consideravel incerteza, em que a existéncia ou ndo de um
elemento normativo do tipo penal acaba por ficar a cargo do julgador, com as consequentes
condenagdes ou absolvicdes. E este, pois, o primeiro fator o qual poderia ser aprimorado por

meio de uma alteragdo legislativa.

Ademais, ainda que ndo diretamente relacionados ao objeto deste trabalho, ha
outros desafios dogmaticos decorrentes da escolha legislativa de 1940 e de sua normatizagao
excessivamente simplificada e abrangente. Dentre eles, menciona-se as controvérsias
referentes a natureza da vantagem indevida (se necessariamente deve ser econdmica, ou se

poderia ser de qualquer natureza) e sobre a bilateralidade entre corrupgio ativa e passiva.’*

3% Conforme a tradugio de OTERO GONZALEZ, Pilar. La respuesta del derecho penal noruego a la
corrupcion: un modelo a seguir. In: CASTRO MORENO, Abraham; OTERO GONZALEZ, Pilar (Dir.);
GARROCHO SALCEDO, Ana M. (Coord). Corrupcion y delito: aspectos de derecho penal espaiiol y desde
la perspectiva comparada. Madrid: Dykinson, 2017, p. 208.

3% Ao menos no contexto noruegués, a excessiva abertura ¢ alvo de critica por parte da doutrina local. OTERO
GONZALEZ, Pilar. La respuesta del derecho..., cit., pp. 215-218.

3 Ver, por todos: SOUZA, Luciano Anderson de. Corrupgdo: novos desafios juridico-penais em torno de um
antigo grave problema. In: PASCHOAL, Janaina Conceigdo; SILVEIRA, Renato de Mello Jorge (Coords.).
Livro homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: G/Z, 2014, pp. 341-360.
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4.2.2. Excessiva amplitude vertical: o intervalo de penas extensivo

Por sua vez, o intervalo de dez anos entre as penas minima e maxima também
evidencia a irracionalidade da tipificacdo atual: de um lado, a pena minima de dois anos ¢
passivel de beneficios como o sursis do artigo 77 do Cédigo Penal ou a substituicdo por
penas restritivas de direitos; de outro, a pena maxima de doze anos obriga o inicio da pena
em regime fechado nos termos do artigo 33, §2°, ‘a’ do mesmo codigo, em razdo da sua

extensao.

Sabe-se que esta ampliacdo no intervalo da pena ¢ decorrente de pressdes
internacionais por um maior recrudescimento a matéria. No entanto, este intervalo excessivo,
segundo Souza, a uma evidencia que situagdes de lesividades muito distintas foram reunidas
sob a mesma rubrica, conforme ja exposto; e a duas, acaba por igualmente relegar a
valoracdo da gravidade do fato ao julgador, também ferindo os principios da reserva legal e

da proporcionalidade.**!

E este, pois, o segundo fator que demonstra a necessidade de alteragio do
texto legal. Neste ponto, ¢ digno de mengdo que a existéncia de outros tipos penais no
ordenamento nacional com intervalos de pena equiparaveis (como peculato, concussdao ou
roubo qualificado pelo resultado morte) ou até mesmo maiores (como o homicidio

qualificado) ndo o torna adequado ou racional.

Por todo o exposto, embora uma tipificagdo mais ampla da corrupgao passiva
em relacdo a ativa seja justificavel, ndo se pode dizer o mesmo sobre uma redacao legal
pouco detalhada com intervalo de pena excessivo. A incerteza ao redor do tema e as
divergéncias sobre sua interpretacdo mostram que ha falhas na redacdo do tipo, levando a

um excessivo arbitrio judicial que ndo se mostra desejavel.

E se ¢ verdade que uma interpretacdao da atual redacao legal como a que se
prop0s neste trabalho € apta a solucionar a controvérsia, necessario reconhecer que ha espago
para melhorias na redagdo legal: um maior grau de detalhamento entre as distintas formas
de corrupcdo poderia trazer ganhos em termos de racionalidade linguistica, e
simultaneamente, a amplitude excessiva das penas aplicaveis poderia ser sanada. Alguns

critérios passiveis de serem adotados serdo expostos adiante.

31 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 145.
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4.3. Contribuicoes para uma tipificacdo penal racional da corrupgdo passiva

O objeto deste trabalho ¢ a identificagdo de um ato de oficio correlato a
vantagem indevida — tema cuja relevancia ja foi demonstrada — e este serd o foco das

propostas que seguem.

A elaboragdo de tipos penais deve levar em consideracdo os principios e
garantias penais, mormente o principio da legalidade. Este, conforme ja exposto, possui
carga axioldgica de garantia do cidaddo e possui como uma de suas consequéncias a
necessidade de especial atencdo a clareza das leis, para que o teor da proibi¢do possa ser
adequadamente compreendido pelos seus destinatarios. Este mandamento ¢ representado
pela méaxima nullum crimen, nulla poena sine lege certa, constituindo um dever do
legislador de redigir leis penais precisas, que contenham de forma clara o contetido da

conduta cuja criminalizagio ¢ visada. >**

Tipos penais vagos e compostos de elementos normativos do tipo sujeitos a
maior grau de discricionariedade abrem espagos maiores para o arbitrio judicial, e
consequentemente, maior grau de incerteza. Por vezes, a elaboracdo legislativa parece ser
propositadamente vaga visando justamente este fim, fruto de um balanceamento pragmatico
conduzido pelo legislador’®, o que nio é compativel com um contexto democratico. Passa-
se, desta forma, a analisar possiveis estruturas que trariam maior racionalidade linguistica

ao dispositivo em questao.

4.3.1. Escalonamento dos tipos penais de corrup¢do passiva

Especificamente no caso da corrupcdo, verifica-se que o menor grau de
detalhe da figura da corrupcao passiva —especialmente em relag@o a previsao do ato de oficio
— ndo ¢ exclusividade do ordenamento brasileiro. Contudo, solugdes valiosas podem ser
extraidas de ordenamentos que trazem maior detalhamento — e, consequentemente, maior

racionalidade — a questao.

A importancia de uma reforma legislativa para esclarecer a controvérsia do
ato de oficio ¢ evidenciada pelo caso italiano. Neste Codigo Penal, houve reforma da figura
de corrupcao imprépria em 2012, tendo sido retirada a previsdo do ato de oficio — com vistas

justamente a contemplar também as hipdteses de recebimentos de dadivas que visam a

2 Conforme ja exposto anteriormente no topico 3.4.1. deste trabalho.
¥ BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Valor, norma e injusto..., cit., p. 157.
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compra de boas relagdes com funciondrios publicos, para solucionar o cenério de vulneragao

do principio da legalidade decorrente de leituras analdgicas por parte da jurisprudéncia.***

Assim, neste ordenamento, atualmente a corrup¢ao impropria esta prevista no
artigo 318, que tipifica a conduta de solicitar ou receber, para si ou para terceiro, dinheiro
ou outra forma de vantagem pelo exercicio das funcdes ou atribuigdes. Além deste tipo
penal, hd também a figura da corrupgdo propria, prevista no artigo 319, que pune o
recebimento para omitir ou atrasar um ato de oficio, ou para praticar um ato contrario aos
deveres do cargo — ou seja, com a previsdo expressa do ato de oficio praticado de forma

contréria aos deveres funcionais.>*’

Por sua vez, o Cdodigo Penal da Alemanha também traz maior racionalidade
linguistica ao separar as figuras da aceita¢do de beneficios e do suborno. O StGB prevé em
seu §331 (1) a conduta de solicitar, aceitar promessa ou receber vantagem, para si ou para
terceiro, para o exercicio do seu cargo ou func¢do, sem men¢ao a um ato correlato; e, de outro
lado, prevé em seu §332 (1) a corrupgao para realizar ou pelo fato de ter realizado um ato de

. . - . . 346
oficio em violagao de seus deveres funcionais.

De forma similar, o Codigo Penal da Bolivia prevé em seu artigo 145 a
corrupgdo passiva propria — incluindo neste tipo a corrupc¢do para pratica de ato contrario e

também de acordo com os deveres — e em seu artigo 147 o recebimento de presentes e outros

% Sobre a retirada da exigéncia do ato de oficio na corrupgdo impropria, ver por todos VIGANO, Francesco.
Los delitos de cohecho en el ordenamento juridico italiano de lege lata y ferenda. Rad. Javier Escobar V. In:
CASTRO MORENO, Abraham; OTERO GONZALEZ, Pilar (Dir.); GARROCHO SALCEDO, Ana M.
(Coord). Corrupcion y delito..., cit., pp. 253-265.

** Em tradugio livre, os tipos penais preveem: “Art. 318 Corrup¢do pelo exercicio da fun¢do. O funciondrio
publico que, pelo exercicio das suas fun¢des ou atribuicdes, receba indevidamente ou aceite promessa, para
si ou para terceiros, de dinheiro ou outras vantagens, é punido com pena de prisdo de trés a oito anos. Art.
319 Corrupgdo por ato contrdrio aos deveres oficiais. O funcionario publico que, para omitir ou atrasar ou
por ter omitido ou atrasado um ato do seu cargo, ou para praticar ou por ter praticado um ato contrario aos
deveres do seu cargo, recebe ou aceita promessa, para si ou para terceiros, de dinheiro ou outros beneficios,
¢é punido com pena de prisdo de seis a dez anos”. (Tradug@o livre).

¢ GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximagdo a uma teoria..., cit., pp. 165-166. Os tipos penais
preveem: “§331 Aceitagdo de beneficios (1) O funciondrio publico, funciondrio publico europeu ou pessoa
especialmente obrigada para o servigo publico que solicite, aceite promessa ou aceite uma vantagem para Si
ou para terceiros para o desempenho das suas fung¢ées é punido com pena de prisdo por até trés anos ou com
multa. (...) §332 Suborno (1) O funciondario publico, funciondrio publico europeu ou pessoa especialmente
obrigada para o servigo publico que solicite, aceite promessa ou aceite uma vantagem para si ou para um
terceiro por ter realizado ou para realizar um ato oficial de forma prejudicial as fungées oficiais é punido com
pena de prisdo de seis meses a cinco anos. Nos casos menos graves, a pena é reclusdo até trés anos ou multa.
A tentativa é punivel”. (Tradugao livre)
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beneficios em razdo da funcdo, desta vez sem a pratica de ato de oficio correlato e com pena

1’1’16’:1’101'.347

No caso espanhol, apo6s a reforma legislativa de 2010, o seu Codigo Penal
passou a prever figuras especificas para a corrupg¢ao propria, impropria e de facilitagdo, com
as penas nesta ordem, de maior para menor. A corrupgdo propria, prevista no artigo 419,
envolve a solicitagdo ou recebimento, aceitacdo ou aceitagdo de promessa de dadiva, favor
ou retribuicao de qualquer tipo para praticar ato contrario aos deveres, ou para nao realizar
ou atrasar injustificadamente um ato que deveria ser praticado. J4 a corrupgao impropria esta
prevista em seu artigo 420, com a corrup¢do para praticar ato proprio do cargo. O artigo 421
prevé um adendo em relacdo a corrupcdo subsequente — esclarecendo que a conduta ¢
punivel também quando a vantagem ¢ recebida apos o ato de oficio — e, por fim, o artigo 422
prevé a corrup¢ao de facilitagdo, tipificando o recebimento de dadivas ou presentes dados

em razio da fungio.**®

349 OSSR

Tal qual sugerem Bechara®* e Souza’”’, uma solugo similar & espanhola,
que parece possuir uma grada¢do adequada entre os tipos, poderia ser adotada no
ordenamento patrio. Tratar-se-ia de um modelo que separe as condutas atualmente

abrangidas pela redagdo atual do caput do artigo 317 em 3 tipos penais distintos, com penas

T “Artigo 145. Corrup¢do passiva prépria: O funciondrio ou autoridade publica que, para praticar ou deixar

de praticar um ato relacionado as suas fungées ou contrdrio aos deveres do cargo, receber diretamente ou
por meio de pessoa intermedidria, para si ou para terceiros, presentes ou qualquer outra vantagem ou aceitar
ofertas ou promessas, serd punido com pena de prisdo de dois a seis anos e multa de trinta a cem dias. Artigo
147. Beneficios em razdo do cargo: O funciondrio ou autoridade publica que, em razdo do seu cargo, aceitar
presentes ou outros beneficios, serd punido com pena de prisdo de um a trés anos e multa de sessenta a
duzentos dias”. (Tradugdo livre)

M «Artigo 419. A autoridade ou funciondrio piblico que, em beneficio proprio ou de terceiros, receba ou
solicite, por si ou por intermedidario, um presente, favor ou remuneragdo de qualquer espécie ou aceite oferta
ou promessa dele para a pratica, no exercicio da sua fungdo, de ato contrdrio aos deveres inerentes ao mesmo,
ou para ndo exercer ou atrasar injustificadamente ato que deveria ser praticado, incorrerda na pena de
reclusdo de trés a seis anos, multa de doze a vinte e quatro meses, e inabilitagdo especial para o emprego ou
cargo publico e para o exercicio do direito ao sufragio passivo pelo prazo de nove a doze anos, sem prejuizo
da pena correspondente ao ato praticado, omitido ou retardado em razdo da remuneragdo ou promessa, se
foi constitutivo de um crime. Artigo 420. A autoridade ou funciondrio publico que, em beneficio proprio ou de
terceiros, receba ou solicite, por si ou por intermedidrio, um presente, favor ou remunera¢do de qualquer
espécie ou aceite oferta ou promessa dele para realizagdo de ato préprio da sua fung¢do, incorrera em pena
de prisdo de dois a quatro anos, multa de doze a vinte e quatro meses e inabilitacdo especial para emprego
ou cargo publico e para o exercicio do direito de sufragio passivo por um periodo de cinco a nove anos. Artigo
421. As penalidades indicadas nos artigos anteriores também serdo aplicadas quando o presente, favor ou
indenizagdo for recebido ou solicitado pela autoridade ou agente publico, nos respectivos casos, a titulo de
recompensa pela conduta descrita nos referidos artigos. Artigo 422. A autoridade ou funciondrio publico que,
em beneficio proprio ou de terceiro, aceitar, por si ou por intermediario, dadiva ou presente que lhe seja
oferecido em contrapartida pelo seu cargo ou fungdo, incorre em pena de prisdo de seis meses a um ano e
suspensdo do emprego e dos cargos publicos de um a trés anos”. (Tradugdo livre)

39 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. O ato de oficio..., cit., p. 226.

30 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 155-156.
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escalonadas: uma figura para a corrup¢do de facilitacdo, contemplando o recebimento de
vantagens com o intuito de fomentar boas relagdes entre o intraneus e o extraneus, visando
um favorecimento futuro; uma figura para a corrup¢ao impropria, em que o funcionario
recebe a vantagem a titulo de praticar atos de acordo com os deveres do cargo; e uma figura

para corrupgdo propria, em que os atos sdo contra os deveres do cargo.

Nestas trés figuras, hd em comum a lesdo ao bem juridico tutelado em razao
do recebimento, solicitacdo ou aceitacdo de promessa da vantagem indevida, dado que o
funcionario publico estaria se utilizando da fun¢do em beneficio proprio — o que lhe ¢
vedado, conforme ja foi exposto anteriormente. Mas hé entre elas uma distingao no grau de
lesdo ao bem juridico, que reside na contrapartida pela vantagem, e que deve guiar a

gradacdo das penas.

4.3.2. Adequacdo proporcional das penas

Baseando-se no escalonamento proposto, na corrup¢do de facilitacdo,
caracterizada pela “compra de boas relagoes”, ha apenas a perspectiva futura de que o
intraneus vird a praticar algum ato favorecendo o particular. Por este motivo, a pena
atribuida deve ser menor. Embora possa se argumentar que o funciondrio estaria deixando
influenciar todo o exercicio de sua fungao, certo € que o efetivo favorecimento se situa na

: 351 N
esfera do perigo abstrato,” com um menor grau de certeza sobre a sua real ocorréncia.

J& na corrupgdo impropria e propria, estd a se tratar das situagcdes em que o
recebimento envolve o mercadejar de algum ato de forma concreta, também lesionando o
bem juridico na medida em que h4 um direcionamento mais tangivel das fungdes publicas
em prol do particular e justificando seu tratamento apartado. Assim, ambas, corrupcao

impropria e propria, devem possuir penas superiores a corrupgao de facilitagdo.

Entre estas duas figuras, as hipdteses em que este direcionamento resulta em

um ato praticado de forma contraria aos deveres funcionais, por fim, envolvem ainda a
. ~ . . 11+ 352 . . .

violagdo da legalidade do servigo publico™™, justificando uma pena mais severa para a

corrupgao propria.

31 SALVADOR NETTO, Alamiro Velludo. Breves anotagdes sobre os crimes de corrupgio passiva e
corrupgdo privada na legislacdo penal espanhola. In: PASCHOAL, Janaina Conceigdo; SILVEIRA, Renato de
Mello Jorge. Livro homenagem a Miguel Reale Junior. Rio de Janeiro: G/Z, 2014, pp. 10-11.

332 GRECO, Luis; TEIXEIRA, Adriano. Aproximagdo a uma teoria..., cit., pp. 170-171.
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O gquantum das penas também merece maiores reflexdes. Uma solugdo
possivel seria utilizar o intervalo atual, de dois a doze anos, e distribui-lo entre as trés figuras
atuais. No entanto, em que pese a relevancia do tema e do bem juridico tutelado, hd que se
reconhecer que se trata de patamar de pena consideravelmente elevado, embora equiparavel

a parte dos demais crimes contra a administragao publica.

Sugere-se, neste ponto, a utilizacdo do intervalo de pena do crime de
concussdo — a exigéncia, ndo solicitagdo, de vantagem indevida em razdo da funcao publica
exercida — como referencial. Esta figura teve seu intervalo de pena alterado recentemente
pela Lein® 13.964/2019, que reformou a previsdo anterior de dois a oito anos, passando para

a previsao atual de dois a doze anos.

Embora atenuada, a incongruéncia da pena de concussdo com a da corrupcao
passiva continuou existindo, dado que a concussao ¢ figura mais grave do que a corrupgao
passiva em razdo do fator da coacdo, lesionando a liberdade individual e patrimonio da

vitima além da propria administragdo publica.>

Utilizando-se deste referencial e também atenuando esta incongruéncia —

. . . e . 354 ~
reveladora de irracionalidade juridico-formal do legislador™" —, sugere-se a adog¢do do
intervalo de pena original da corrup¢@o passiva, de um a oito anos, com causas de aumento

para a efetiva pratica de atos de oficio no caso da corrupgao passiva impropria e propria.

Este intervalo deve ser escalonado entre as trés figuras propostas; e também
deve levar a reducdo do intervalo atual de pena da corrupgdo ativa para evitar o surgimento

de outro espago de irracionalidade.

4.3.3. Maior grau de detalhamento dos elementos tipicos

Quanto aos elementos tipicos, em relacdo a corrup¢do de facilitagdo, ndo
parece haver motivo para limitar objetivamente o valor das dadivas e presentes ou mesmo
utilizar este termo, que pode gerar duvidas. A distin¢do entre um recebimento licito e ilicito

estd na intencdo das partes envolvidas em fomentar relagdes escusas mediante vantagens

353 Ver, por todos, SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 146;

MARTINELLI, Jodo Paulo. A necessaria distingdo entre concussdo e corrup¢do passiva nos crimes
econdmicos: os casos que envolvem contratos de particulares com a administragdo publica. Revista de Direito
Penal Econémico e Compliance, n. 6, abr./jun./ 2021, pp.16-18.

3 DIEZ RIPOLLLES, José Luis. 4 racionalidade das leis pendais..., cit., p. 103.
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indevidas, com o intuito de direcionar o exercicio do cargo em prol de interesses privados,

ndo no titulo de “dadiva” ou “vantagem” em si.

O valor e a natureza da vantagem indevida podem ser elementos que
indiquem as inten¢des envolvidas, mas ndo sdo suficientes para auferir a importancia da
lesdo. Importa mais o elemento subjetivo das partes e o intuito ao receber estas vantagens,
que ¢ questdo probatoria a ser verificada pelas circunstancias, interesses e relacdo entre as
partes — obrigando, de todo modo, a um trabalho mais minucioso por parte dos o6rgaos
acusatorios. A figura da corrup¢do de facilitagdo, portanto, ndo se confundiria com uma
hipotética figura de enriquecimento ilicito, sendo necessario estabelecer as circunstancias do

recebimento como elementos tipicos.

De forma correlata a este tema, aparenta ser recomendavel trazer previsoes
expressas sobre a tipicidade da corrupcao subsequente, de forma a evitar de um lado espacgos
de impunidade, e de outro, presungdes e ficcdes juridicas para viabilizar condenagdes em

uma criminalidade de dificil apuragdo.’>

Ademais, nas figuras da corrupc¢do propria e impropria, ndo parece haver
motivo para limitar a redagdo legal a um ato de oficio, podendo o tipo contemplar o pacto

sceleris para a pratica de diversos atos.

Também seria de bom tom esclarecer na redacdo do tipo penal que este ato
ou atos ndo precisam estar dentro do rol estrito de atribui¢des do cargo, bastando que o
intraneus consiga garantir a sua execucao, ja que superada a necessidade de transposi¢do

g Y i 356
exata dos critérios administrativos da matéria a esfera penal.

4.3.4. Figuras especificas e causas de aumento de pena

De outra sorte, um aspecto que chama atengdo ao se analisar ordenamentos
de outros paises € que se mostra frequente a existéncia de figuras de corrupg¢do especificas

ao cargo ocupado pelo funcionario publico, sempre prevendo o ato de oficio correlato.

Apenas a titulo exemplificativo, na Alemanha, ha um tipo penal apartado

referente a corrup¢do de membros do parlamento para que pratiquem ou deixem de praticar

333 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a Administragdo..., cit., p. 156; SOUZA, Luciano Anderson
de. Crimes contra a Administragdo..., cit., pp. 8-9.

%6 A desnecessidade de sobreposicio total dos conceitos das esferas penal e administrativa — e a necessidade
de adocdo de critérios proprios da esfera penal — foi abordada no tépico 1.3 deste trabalho.
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algum ato no exercicio de seus mandatos (§108¢*’). Também na Alemanha e em paises
como Italia, Argentina e Peru, hd figuras especificas para a corrup¢do judicial ou de
membros do Ministério Publico, envolvendo a vantagem para influenciar em decisdo
(respectivamente, § 331 (2) e §332 (2)*® e artigos 319-ter””, 257°%° ¢ 395°°! de seus codigos
penais). Este ultimo pais, alids, possui ainda figuras especificas para a corrup¢ao policial em
suas modalidades propria e impropria, € para a corrupgao de auxiliares judiciais (artigos 395-

A, 395-B e 396°%%). Nio parece haver necessidade deste grau de detalhamento no

37 «“§108e Suborno e suborno de funciondrios eleitos (1) Qualquer pessoa que, na posi¢do de membro de

parlamento federal ou estadual, exige, aceita promessa de ou aceita uma vantagem indevida para si ou para
terceiros, como contrapartida para praticar ou omitir uma ag¢do no exercicio de seu mandato conforme
incumbéncia ou instrugdo, é punida com pena privativa de liberdade de até cinco anos ou com multa”.
(Tradug@o livre)

38 “§331 (2) Um juiz, membro de um tribunal da Unido Europeia ou drbitro que exige ou aceita promessa de
uma vantagem, para si ou para terceiro, por ter praticado ou para praticar ato judicial é punido com pena de
prisdo até cinco anos ou multa. A tentativa é punivel. (...) §332 (2) Um juiz, membro de um tribunal da Unido
Europeia ou um drbitro que exige ou aceita promessa de uma vantagem para si ou para terceiros por ter
praticado ou para realizar um ato judicial que viole seus deveres judiciais é punido com pena de prisdo de um
ano a dez anos. Nos casos menos graves, a pena é de reclusdo de seis meses a cinco anos”. (Tradugao livre)
39 < Art. 319-ter. Corrup¢do em atos judiciais. Se os fatos indicados nos artigos 318 e 319 forem cometidos
em favor ou em prejuizo de parte em processo civil, criminal ou administrativo, aplica-se a pena de reclusdo
de seis a doze anos. Se o fato resultar em pena injusta de reclusdo ndo superior a cinco anos, a pena é reclusio
de seis a quatorze anos, se houver pena injusta de prisdo superior a cinco anos ou prisdo perpétua, a pena é
de oito a vinte anos de reclusdo”. (Tradugao livre)

0 «Artigo 257. Serd punido com pena de prisio ou reclusio de quatro a doze anos e inabilita¢do especial
perpétua o magistrado do Poder Judicidrio ou do Ministério Publico que, por si ou por pessoa interposta,
receba ou aceite promessa direta ou indireta de dinheiro ou qualquer outro presente para emitir, proferir ou
atrasar ou omitir a emissdo de uma resolucdo, decisdo ou opinido, em assuntos de sua competéncia”.
(Tradug@o livre)

O “Artigo 395. Corrup¢do passiva especifica. O Magistrado, Arbitro, Procurador, Perito, Membro do
Tribunal Administrativo ou qualquer outro andlogo aos anteriores que de qualquer forma aceite ou receba
doacdo, promessa ou qualquer outra vantagem ou beneficio, sabendo que o faz com o objetivo de influenciar
ou decidir sobre matéria submetida ao seu conhecimento ou competéncia, serd punido com pena privativa de
liberdade ndo inferior a seis nem superior a quinze anos e inabilitagdo nos termos dos n” 1 e 2 do artigo 36°
do Cédigo Penal e com cento e oitenta a trezentos e sessenta e cinco dias-multa. O Magistrado, Arbitro,
Procurador, Perito, Membro do Tribunal Administrativo ou qualquer outro andlogo ao anterior que de
qualquer forma solicite, direta ou indiretamente, uma doagdo, promessa ou qualquer outra vantagem ou
beneficio, a fim de influenciar a decisdo da Matéria que for submetido ao seu conhecimento, serd punido com
pena privativa de liberdade ndo inferior a oito nem superior a quinze anos e inabilita¢do nos termos dos n 1
e 2 do artigo 36° do Codigo Penal e com trezentos e sessenta e cinco a setecentos dias-multa”. (Traducdo
livre)

9% «Artigo 395-A. Corrupgio passiva propria no exercicio da fun¢io policial. O membro da Policia Nacional
que aceite ou receba doagdo, promessa ou qualquer outra vantagem ou beneficio, para si ou para outrem,
para a pratica ou omissdo de ato violador de suas obriga¢ées decorrentes da fungdo policial ou que o aceite
como resultado do descumprimento, é punido com pena de prisdo ndo inferior a cinco nem superior a dez anos
e inibi¢do de direitos nos termos dos incisos 1, 2 e 8 do artigo 36. O integrante da Policia Nacional que
solicitar, direta ou indiretamente, doag¢do, promessa ou qualquer outra vantagem ou beneficio, para a pratica
ou omissdo de ato que viole suas obrigagées decorrentes da fungdo policial ou que o aceite como resultado
do descumprimento, serd punido com pena de prisdo ndo inferior a seis e ndo superior a dez anos e
inabilita¢do nos termos dos incisos 1, 2 e 8 do artigo 36 do Codigo Penal. O membro da Policia Nacional que
condicionar a sua conduta funcional a entrega ou promessa de doag¢do ou qualquer outra vantagem ou
beneficio serd punido com pena privativa de liberdade ndo inferior a oito nem superior a doze anos e
desclassificagdo nos termos dos incisos 1, 2 e 8 do artigo 36 do Cédigo Penal. Artigo 395-B. Corrup¢do
passiva impropria no exercicio da fungdo policial. O membro da Policia Nacional que aceite ou receba
doagdo, promessa ou qualquer outra vantagem ou vantagem indevida para a realizag¢do ou omissdo de ato de
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ordenamento patrio, por ndo se vislumbrar especial relagdo com o bem juridico tutelado que

resulte em maior ou menor gravidade das condutas.

Por sua vez, alguns ordenamentos como Uruguai e Italia preveem aumento
de pena em razdo das consequéncias do ato de oficio — tais como concessdes de cargos
publicos, violagdes dos procedimentos licitatérios*® ou condenagdes criminais injustas’®*.
Estas causas podem ser passiveis de incorporacdo em uma eventual reforma legislativa
brasileira, desde que observadas as cautelas com possiveis espagos de bis in idem com
figuras ja existentes como os crimes de abuso de autoridade e os crimes licitatorios, sobre

os quais sera feita uma analise mais detida adiante.

Em sentido similar, o Cédigo Penal chileno prevé em seu artigo 249 uma
figura mais gravosa de corrupgdo, envolvendo o recebimento de vantagem indevida para
pratica de ato que configure crime, sem prejuizo da pena correspondente ao crime em
questdo’®. Esta figura, por sua vez, ndo parece ser adequada ou necessaria justamente por

apontar para uma possivel duplicidade de punicdes.

sua fun¢do, sem deixar de cumprir suas obrigagdes, ou em decorréncia de ato ja praticado ou omitido, serd
punido com pena privativa de liberdade ndo inferior a quatro e ndo superior a sete anos e inabilitagdo nos
termos dos incisos 1, 2 e 8 do artigo 36. O membro da Policia Nacional que solicitar, direta ou indiretamente,
doagdo, promessa ou qualquer outra vantagem indevida para a realizagdo ou omissdo de ato de sua fungdo,
sem deixar de cumprir suas obrigagdes, ou em decorréncia de ato ja praticado ou omitido, serd reprimido
com pena de prisdo ndo inferior a cinco e ndo superior a oito anos e inabilitagdo nos termos dos incisos 1, 2
e 8 do artigo 36. Artigo 396. Corrupgdo passiva de auxiliares judiciais. Se, no caso do artigo 395, o agente
for secretario judicial, relator, especialista, assistente judicial ou qualquer outro andlogo aos anteriores, sera
punido com pena privativa de liberdade ndo inferior a cinco nem superior a oito anos e inabilitagdo de acordo
com os incisos 1°e 2° do artigo 36 do Codigo Penal e com multa de cento e oitenta a trezentos e sessenta e
cinco dias”. (Tradugdo livre)

%3 Esta previsdo existe nos Codigos Penais do Uruguai e da Italia. Respectivamente: “Artigo 158. Corrupgdo
qualificada. O funcionario publico que, por atrasar ou omitir um ato relacionado a seu cargo ou pela pratica
de ato contrdrio as suas fungoes, recebe por si ou por interposta pessoa, para Si mesmo ou para outrem,
dinheiro ou outro provento, ou aceitar sua promessa, sera punido com doze meses de prisdo a seis anos de
penitencidria, inabilitagdo especial de dois a seis anos e multa de 50 RU (cinquenta unidades reajustdveis) a
10.000 RU (dez mil unidades reajustdveis). A pena sera aumentada de um ter¢o para a metade no seguinte
casos: 1. Se o fato tiver por efeito a concessio de emprego publico, estipéndios, pensdes e honras, ou favor ou
dano das partes litigantes em processos civis ou criminais. 2. Se o fato tiver como efeito a celebragdo de
contrato em que figure como interessada a divisdo a que pertence o funciondrio ou seja efetuada através de
uso abusivo dos procedimentos legais que deve ser aplicado pela Administra¢do Publica em matéria de
aquisi¢do de bens e servigos” e “319-bis. Circunstancias agravantes. A pena é aumentada se o fato referido
no art. 319 tem por objeto a concessdo de empregos, saldrios ou pensoes publicas ou a estipulagdo de
contratos em que seja interessado o orgdo da administracdo a que pertence o funcionario publico, bem como
0 pagamento ou reembolso de impostos”. (Tradugdes livres)

%% Previsdo do Codigo Penal da Italia: “Art. 319-ter. Corrup¢do em atos judiciais. (...) Se o fato resultar em
pena injusta de reclusdo ndo superior a cinco anos, a pena é reclusdo de seis a quatorze anos; se houver pena
injusta de prisdo superior a cinco anos ou prisdo perpétua, a pena é de oito a vinte anos de reclusio”.
(Tradug@o livre)

95« 4rt. 249. O funciondrio piiblico que solicitar ou aceitar receber beneficio econémico ou de outra natureza,
para si ou para terceiros, para a pratica de algum dos crimes ou simples delitos expressos neste Titulo, ou no
paragrafo 4° do Titulo III, sera sancionado com as penas de reclusdo menor no grau maximo até reclusdo
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Tais balizas ndo bastam por si s para proporcionar uma tutela mais racional
da corrupcdo, fenomeno complexo e multidisciplinar que demanda uma coordenagdo maior
entre instancias. Mas podem trazer maior racionalidade a um tipo penal cuja relevancia atual

ndo tende a se arrefecer.

As atuais tendéncias legislativas, infelizmente, ndo sinalizam para uma maior
racionalizacdo sancionatéria do tema nos termos propostos. Refletindo as tendéncias de
recrudescimento da matéria, encontra-se quase que exclusivamente propostas de
exasperacdo das penas — seja maxima, minima, ou ambas —, a exemplo do proposto no

Projeto de Lei do Senado n° 236/2012, que pretende instituir um novo Cddigo Penal no pais.

Para a corrupcao passiva, o projeto prevé uma exasperac¢ao da pena minima e
mudangas na estrutura, unindo a corrupg¢do passiva e ativa no caput e paragrafo do mesmo
tipo penal. Nao soluciona, contudo, a falta de detalhamento normativo, por ndo trazer
disposi¢des sobre a constatacdo do ato de oficio e a natureza da vantagem indevida,

mantendo em termos gerais a redagio atual.’*®

Merecem especial mengdo também as “Dez medidas contra a corrupgdo” e o
subsequente projeto de “Novas medidas contra a corrupg¢do”, ambos propostos pelo

Ministério Publico Federal, este em parceria com outras organizagdes da sociedade civil.

O projeto das “Dez medidas” ¢ de carater notoriamente recrudescedor, e em
relag@o aos tipos penais relacionados a corrup¢do, prevé um aumento da pena minima de
dois para quatro anos e a inser¢cao de um sistema de escalonamento da pena de acordo com
os valores envolvidos. Prevé, ainda, a inser¢do da corrupgdo de altos valores na Lei de
Crimes hediondos, evidenciando o carater altamente simbolico e pouco racionalizador da

proposta.

maior no grau minimo, de inabilitagcdo perpétua absoluta para cargos ou cargos publicos e multa de quatro
vezes o beneficio solicitado ou aceito. Se o beneficio for de natureza diversa da econémica, a multa serd de
cento e cinquenta a mil e quinhentas unidades tributdrias mensais. As penas previstas aplicam-se sem prejuizo
das que também possam ser impostas pela pratica do crime ou simples delito em questdo”. (Tradugao livre)
366 “Corrupgdo passiva — Art. 276. Exigir, solicitar, receber ou aceitar promessa de receber, para si ou para
outrem, vantagem indevida, direta ou indiretamente, valendo-se da condi¢do de servidor publico: Pena —
prisdo, de trés a oito anos. § 1° A pena é aumentada de até um ter¢o se, em consequéncia da vantagem ou
promessa, o servidor retarda ou deixa de praticar qualquer ato de oficio ou o pratica infringindo dever
funcional. Corrupgdo ativa — § 2° Nas mesmas penas do caput e do paragrafo primeiro incorre quem oferece,
promete, entrega ou paga a servidor publico, direta ou indiretamente, vantagem indevida. Corrup¢do ativa
em transagdo comercial internacional — § 3° Nas mesmas penas do caput e do pardgrafo primeiro incorre
quem oferece, promete, entrega ou paga vantagem indevida para determinar servidor publico estrangeiro a
praticar, omitir ou retardar ato de oficio relacionado a transag¢do comercial internacional”.
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O projeto havia sido aprovado pela Camara (PL 4850/2016) e Senado (PLC
27/2017), com emendas deste; e ao tempo em que se escrevem estas linhas, atualmente se
encontra na Camara dos Deputados desde 2019 como PL 3855/2019, sem maiores

movimentagdes no periodo.

Ja o projeto das “Novas medidas™ possui viés interdisciplinar e preventivo, o
que ¢ positivo; mas segue com as mesmas deficiéncias de seu antecessor no aspecto da
racionalidade do tipo penal. Foram mantidos os contornos da proposta anterior, com 0s
mesmos patamares de pena e previsdes de aumento de pena para corrup¢ao envolvendo

grandes valores.

Embora tenha sido retirada a previsdo da insercdo da corrup¢do no rol de
crimes hediondos, a proposta ainda prevé emenda constitucional para torna-la crime
insuscetivel de graga, indulto e anistia, além de mantidas as dificuldades para progressao de
regime®®’. Igualmente, ndo ha previsio de alteracdes legislativas para trazer maior

racionalidade linguistica — e, portanto, menor inseguranca juridica — a matéria.

4.4. Repercussoes da interpretacdo proposta em temas relacionados a corrupgdo

As conclusdes extraidas neste trabalho sobre o ato de oficio no tipo penal de
corrupcao passiva levam a constatagdo da ampla gama de condutas que podem ser
consideradas corruptas, seja envolvendo o mercadejar de um ato de oficio determinado, seja

envolvendo a compra de possivel futuro favorecimento.

Esta conceituacdo, aplicavel tanto a interpretacdo de lege lata quanto as
propostas de lege ferenda, repercute em uma série de temas relacionados a corrupg¢ao e que
também se beneficiariam de maior racionalidade na discussdo e implementacdo, as quais

passard a se expor.

4.4.1. Ato de oficio e as medidas de prevengdo a corrupgdo no setor publico

Ja no Século XVIII, alertava Beccaria que ¢ preferivel prevenir os crimes a

. . . . . ~ 368
puni-los, e que esta deveria ser a finalidade principal da boa legislagdao™". Por sua vez, ao

7 MOHALLEM, Michael Freitas; BRANDAO, Bruno. Novas medidas contra a corrupg¢do. Rio de Janeiro:
FGV Editora, 2018, pp. 526-538.
% BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas..., cit., pp. 128-129.
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realizar prospeccao sobre a evolugdo futura desta area do conhecimento, Hassemer alertava
sobre a necessidade de que penalistas elaborassem alternativas ao Direito Penal —
especialmente, que fossem mais aptas para responder efetiva e preventivamente aos
problemas futuros. Para o autor, a ciéncia do Direito Penal precisa conhecer precisamente e
delimitar as fronteiras das possibilidades de solugio de problemas que possui em si*®’, em

prol de solucdes extrapenais quando mais adequadas.

Nio por acaso, especificamente em relagdo a corrupgdo, concluiu o 17°
Congresso Internacional realizado pela AIDP que o seu controle requer a adocdo de
multiplas medidas — mormente extrapenais, ainda que ndo descartada a relevancia de normas
penais mais eficazes '’ e racionais. A Convengio de Mérida também dedica o seu Capitulo

II a elas, sublinhando a relevancia do tema.

Especificamente no que tange o objeto deste trabalho, baseado no
entendimento de que a corrup¢do passiva engloba tanto as condutas em que ha uma clara
venalidade de determinado ou determinados atos de oficio quanto as condutas em que hé a
venda de possivel futuro favorecimento, a reflexdo sobre a preven¢do da corrup¢do deve
obrigatoriamente passar pelo tema da discricionariedade dos agentes publicos na tomada de

decisdes no exercicio de suas fungdes.

Isto porque o excesso de discricionariedade ¢ fator apontado como
corruptégeno, na medida em que traz mais oportunidades para o direcionamento espurio das
funcdes publicas — seja de forma concreta ou potencial. Dai a necessidade de repensar os
campos de discricionariedade desnecessaria — sempre de acordo com a realidade dos
respectivos 6rgaos do Estado, mas especialmente em areas que possuam arbitrio no controle
e repressao de condutas e na concessdo de autorizagdes ou beneficios, as quais demandam

. ‘o A i 371
maior grau de controle prévio e transparéncia.’’

Por outro lado, quanto as medidas a serem tomadas em relagdo aos
funciondrios publicos, argumenta-se que maiores remuneragdes levariam a menor grau de
corrupcao, porque as vantagens indevidas oferecidas pelos particulares se tornariam menos

atrativas. Ha controvérsia quanto a este aspecto especifico — segundo Javier e Maria Salinas

% HASSEMER, Winfried. Perspectivas del derecho penal futuro. Trad. Enrique Anarte Borrallo. Revista

Penal,v. 1,n. 1, jan. 1998, p. 40.

" BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; FUZIGER, Rodrigo José. A politica criminal brasileira no controle
da corrupgdo publica. In: GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva.
Estudios sobre la corrupcion..., cit., p. 318.

37" MAIRAL, Héctor. As raizes legais da corrupgdo: ou como o direito piblico fomenta a corrup¢io em vez de
combate-la. Sdo Paulo: Editora Contracorrente, 2018, pp. 128-161.
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Jiménez, isto poderia na realidade levar a propinas mais elevadas, e trabalhos empiricos ndo
encontram correlacdo entre remuneragdo e corrup¢do. Mas por outro lado, medidas de
refinamento em relacdo aos critérios de selecdo, promocao e estabilidade se mostram como

373
3 ¢ bom

. . . . 372 . , . .o
importantes incentivos neste quesito.’’*’Ademais, os estimulos a produtividade
desempenho podem se mostrar como medidas mais racionais e preferenciais a criagdo

excessiva de limitagdes objetivas®* na tutela da corrupgio.

Outro fator que merece atengdo ¢ a centralizagdo de func¢des — a qual, segundo
Salinas Jiménez e Salinas Jiménez, favorece o surgimento de condutas corruptas, dada a
concentragdo dos poderes e ampliacdo do ambito de negociagdes espurias. Apontam o0s
autores que a descentraliza¢do do poder decisério, em conjunto com bons mecanismos de

controle, pode ter papel relevante na tutela da corrupgio.’”

Faz-se necessaria, ainda, a discussao sobre a limitagdo de cargos em comissao
— que, conquanto se justifique pela necessidade de maior dinamismo nas atividades publicas,
compativeis com as escolhas politicas feitas periodicamente pelos meios democraticos,
também se mostra como importante meio para corrupgdo e nepotismo,’’® podendo levar a
situacdes em que a nomeagao e o subsequente exercicio da fungdo servem de moeda de troca

espuria.

De maneira mais ampla, Gomez de La Torre e Fabian Caparrds também
destacam a importancia da transparéncia administrativa, para aumentar o conhecimento e a
fiscalizacdo da sociedade civil sobre como e quais decisdes sdo tomadas. Ressaltam também
a necessidade de refinamento das normas sobre conflitos de interesses e os limites aceitaveis

das relagdes entre publico e privado.’”’

372 SALINAS JIMENEZ, Javier; SALINAS JIMENEZ, Maria Del Mar. Causas y efectos econdmicos de la
corrupcion. In: RODRIGUEZ GARCIA, Nicolas; RODRIGUEZ LOPEZ, Fernando. Corrupcion y desarrollo.
Valencia: Tirant Lo Blanch, 2017, p. 31.

3 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva. Corrupcion, crisis politica y derecho penal: las lecciones que
Brasil atin necesita aprender. Revista General de Derecho Penal, n. 26, 2016.

37 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. The pursuit of absolute integrity: how corruption control
makes government ineffective. Chicago: The University of Chicago Press, 1996, pp. 199-202.

73 SALINAS JIMENEZ, Javier; SALINAS JINENEZ, Maria Del Mar. Causas y efectos econémicos..., cit., p.
30.

37 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administra¢do piiblica..., cit., pp. 171-173.

’7 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Corrupcion y derecho
penal..., cit., p. 30.
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4.4.2. Ato de oficio e a prevengdo da corrupgdo nas contratagoes publicas

Dentre as atividades concretamente exercidas pela administracao publica, as
contratacdes administrativas estdo certamente dentre as mais relevantes — especialmente
dada a sua instrumentalidade para a satisfagdo de muitos dos direitos fundamentais
protegidos constitucionalmente®’®. Ha, ainda, sua importancia na economia e impacto nas
financgas publicas, e o fato de ser por natureza uma area em que o setor privado possui intensa

. ~ r1.1: 379
interagdo com o setor piblico.’’

Por sua natureza e sua relevancia, as contratagdes também sao um dos temas
que mais demandam ateng@o no tema da prevenc¢do da corrup¢do. Conforme bem observam
Greco Filho, Greco e Rassi, observa-se que na realidade pratica, os crimes contra as
licitagdes e os crimes de corrupgdo ativa e passiva muito se mostram conexos, apesar de
serem autdonomos — de modo que os crimes de corrupgdo ativa ndo sdo absorvidos pelos

crimes licitatorios.>*°

Neste setor, no que tange o ato de oficio na corrup¢ao passiva, mostra especial
importancia a prevengdo do direcionamento dos certames a determinados licitantes — seja
porque houve acordo em relagdo a determinada licitacdo, seja quando se trata da

concretizagdo da prévia compra de favorecimentos em sentido mais amplo.

Trata-se de uma area que demanda maior agilidade e flexibilidade, motivo
pelo qual ndo basta impor medidas de restricdes normativas para redugdo da
discricionariedade, sob o risco de acabar por prejudicar o desempenho das fungdes publicas
que se busca tutelar. A auséncia de solucdes simplificadas evidencia a demanda por medidas
setoriais e coordenadas, as quais, para Miranzo Diaz, podem ser separadas em trés grandes

grupos.

O primeiro deles ¢ a fiscalizacdo sobre o desenho das licitagdes, evitando
necessidades técnicas manipuladas e direcionadas e proporcionando reais oportunidades a

todos os participantes. Deve-se prestar atencdo, também, a modifica¢des artificiais dos

"8 JUSTEN FILHO, Margal. Repressdo penal a infracdes em licitagdes e contratagdes administrativas —
considera¢des introdutdrias. In: BREDA, Juliano (org.). Crimes de licitagdo e contratagées publicas:
elementos de direito administrativo e direito penal. Sao Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 15.

7 MIRANZO DIAZ, Javier. La prevencién de la corrupcion en la contratacion publica. Madrid: Wolters
Kluwer, 2019, pp. 75-76.

0 GRECO FILHO, Vicente; GRECO, Ana Maria; RASSI, Jodo Daniel. Dos crimes em licitagdes e contratos
administrativos. S0 Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2021, p. 49.
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valores dos contratos que visem a dispensa de licitagdes, além de se fiscalizar o uso correto

. ~ 381
das informacdes levantadas em consultas de precos.

Na sequéncia, na fase de adjudicacdo, deve-se prezar pela publicidade e
clareza, especialmente dos critérios de avaliacdo, além da garantia de prazos suficientes e
adequados para apresentacao das propostas. Por fim, na fase de execu¢do do contrato, deve
haver fiscalizagdo sobre o desempenho dos servicos prestados, materiais utilizados e atrasos
injustificados, garantindo-se a qualidade da contratacdo. O autor aponta, ainda, a
necessidade de um adequado controle da subcontratagdo, mecanismo que pode ser utilizado

. . ~ 382
para mascarar conflitos de interesses ou colusdes™ .

No ordenamento patrio, a nova Lei de Licitagdes e Contratacdes Publicas (Lei
n°® 14.133/2021) reconhece a relagdo do tema com a corrupgao, e suas disposicdes refletem

esta preocupagdo com o tema.

Isto pode ser observado, em primeiro lugar, com as previsoes referentes a
criacdo de um ambiente de integridade e de prevencdo a corrupgdo. Assim, previu-se a
obrigatoriedade de implementacdo de programa de integridade ao licitante vencedor, no
prazo de 6 meses, estando sujeito a penalidades pelo descumprimento.”® O desenvolvimento

de um programa de integridade, por sua vez, ¢ critério de desempate entre licitantes.*®

Apesar de a secdo administrativa da Lei ter previsdo de entrada em vigor em
dois anos apds a sua publicacdo, seus conceitos ja podem ser aplicados na integragdo dos
aspectos criminais, j4 em vigor ao tempo em que se escrevem estas linhas.>® Sua real
efetividade, de todo modo, somente podera ser observada a partir da experiéncia concreta

386
no decorrer dos anos.

1 MIRANZO DIAZ, Javier. La prevencion de la corrupcion..., cit., pp. 76-77.

2 MIRANZO DIAZ, Javier. La prevencion de la corrupcion..., cit., pp. 77.

3« grt. 25. O edital deverd conter o objeto da licitacdo e as regras relativas a convocagdo, ao julgamento, a
habilitagdo, aos recursos e as penalidades da licitagdo, a fiscaliza¢do e a gestdo do contrato, a entrega do
objeto e as condigées de pagamento. (...) § 4° Nas contratagées de obras, servigos e fornecimentos de grande
vulto, o edital devera prever a obrigatoriedade de implantacdo de programa de integridade pelo licitante
vencedor, no prazo de 6 (seis) meses, contado da celebragdo do contrato, conforme regulamento que dispora
sobre as medidas a serem adotadas, a forma de comprovagdo e as penalidades pelo seu descumprimento”.
¥ “Art. 60. Em caso de empate entre duas ou mais propostas, serdo utilizados os seguintes critérios de
desempate, nesta ordem: (...) IV - desenvolvimento pelo licitante de programa de integridade, conforme
orientagdes dos orgaos de controle”.

¥ GRECO FILHO, Vicente; GRECO, Ana Maria; RASSI, Jodo Daniel. Dos crimes em licitagées..., cit., pp.
38-39.

% JUSTEN FILHO, Margal. Repressdo penal a infragdes..., cit., p. 25.
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Contudo, o que mais se destaca na Lei ainda é o seu aspecto repressivo,
observavel no significativo aumento de penas em todos os tipos penais em relagdo aos seus
equivalentes da antecessora Lei n° 8.666/93. Esta exacerbacao foi, sem duvidas, movida pelo

38
3% que atualmente se observa —

verdadeiro cendrio de “profissdo de fé contra a corrup¢do
tendo o legislador, para Costa, perdido uma oportunidade de melhorar a coordenacao entre
instancias penal e administrativa e aprimorar os arranjos institucionais.”® Ao invés de criar
modelos mais adequados a diminui¢@o de estimulos aas praticas ilicitas, optou o legislador
por ampliar a incidéncia penal de forma horizontal e vertical, o que ndo indica maior

racionalidade.

4.4.3. Ato de oficio e a regulamentagdo do lobby

O tema do ato de oficio na corrupcdo passiva possui, ainda, estreita relagdo
com o lobby, e evidencia a necessidade da regulamentagdo do instituto para diferenciar as
praticas legitimas daquelas que representam lesdo ao bem juridico ora tutelado.

Em primeiro lugar, apesar de sua conotacdo negativa e associagdo a relagdes

y . . . ;e , . 389
espurias entre particulares e funciondrios publicos,

o lobby se trata, na esséncia, do

encaminhamento de demandas de grupos sociais ou econdmicos, possibilitando a
o . ~ o . ~ , . 390 A

participagdo destes atores na administragdo publica™ — fendmeno presente em todos os

agrupamentos humanos e de grande relevancia em um contexto democratico.

Decorre disto a importancia do estabelecimento de balizas normativas para a
atuacdo dos lobistas, para evitar desequilibrios e prevenir a corrupgdo, especialmente na
forma do oferecimento de vantagens indevidas — seja explicitamente, na forma de propinas;
seja de forma mais latente, na forma de jantares, viagens e regalos de valores mais
significativos — visando futuros favorecimentos na forma do direcionamento indevido da

s~ r1.1: 391
tomada de decisdes publicas.

7 PITOMBO, Anténio Sérgio de Moraes. Fraude em licitagdo ou contrato. In: BREDA, Juliano (org.). Crimes

de licitagdo e contratagées..., cit., p. 177.

3% COSTA, Helena Regina Lobo da. Contratagio direta ilegal. In: BREDA, Juliano (org.). Crimes de licitagéo
e contratagdoes..., cit., pp. 102-103.

¥ GONTIJO, Conrado Almeida Corréa. Lobby: estudo de direito comparado e necessidade de regulamentagio
do instituto no ordenamento juridico brasileiro. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2020, p. 200.

390 SOUZA, Luciano Anderson de. Crimes contra a administra¢do publica..., cit., p. 165.

*! GONTIJO, Conrado Almeida Corréa. Lobby: estudo de direito comparado..., cit., pp. 73-83.
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Neste sentido, as medidas de regulamentacao do lobby observadas em outros
ordenamentos e atualmente discutidas em ambito legislativo patrio possuem como fio
condutor a transparéncia e estabelecimento de critérios para o desempenho da fungao, que é

de grande valia também para a prevencao de praticas corruptas.

Dentre elas, menciona-se a criagdo de cursos de formacao ¢ credenciamento
para lobistas profissionais; obrigatoriedade de divulgacdo de informagdes com gastos,
influenciados e beneficiados; san¢des administrativas para o descumprimento destas
exigéncias; periodos de quarentena para que ex-funciondrios publicos possam exercer lobby;
vedacdo da pratica para algumas categorias de agentes, como condenados por crimes contra
a administragdo publica; e, de forma mais ampla, a imposicdo do dever de agir em
conformidade com a legalidade, moralidade, probidade e transparéncia.’* Tudo para trazer
maior seguranca juridica e diferenciar o /obby da influéncia indevida sobre a fungdo publica,

que pode caracterizar corrupcao e estar sujeita a san¢des penais e administrativas.

4.4.4. Ato de oficio e o financiamento de campanhas eleitorais

O financiamento eleitoral também ¢ tema relacionado a corrupgdo e de suma
importancia para a sua tutela. Ele traz por si a dificuldade em estabelecer a distin¢do entre a
participagdo legitima e democratica nas causas politicas de escolha do cidaddo, e a influéncia
indevida de candidatos por meio do pagamento de quantias mascaradas sob o pretexto de

~ . - 393
doagoes eleitorais.

As dificuldades em estabelecer limites racionais neste tema advém,
principalmente, dos estigmas que associam o financiamento privado de campanhas a
corrupgdo, independente das quantias envolvidas ou da regularidade formal das doagdes
perante a justica eleitoral. Embora acabem por assumir contornos ildgicos, estes estigmas

tém como origem legitima as preocupacdes com a influéncia do poder econdmico na

2 GONTIJO, Conrado Almeida Corréa. Lobby: estudo de direito comparado..., cit., pp., 199-217.

?% Faz-se a ressalva de que a prevencio da corrupgdo no financiamento de campanhas nio se confunde com a
discussao sobre o denominado “caixa dois eleitoral” e as violagdes das normas sobre contabilidade de recursos
eleitorais, apesar de os temas estarem relacionados; desta forma, as normas e eventuais criminalizagdes a
respeito ndo necessariamente levam a uma tutela mais adequada da prevencéo da corrupgdo. LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano. Financiamento de partidos politicos, caixa dois eleitoral e corrupgdo. In: LEITE, Alaor;
TEIXEIRA, Adriano (orgs.). Crime e politica: corrupgdo..., cit., pp. 137-138.
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expressdo da vontade popular, especialmente em se tratando das doagdes por parte de

PSPV L 394
empresas — as quais ndo sao vedadas pelo texto constitucional.

Especificamente em relacdo a corrupg¢ao no financiamento de campanhas, ela
se caracteriza pela preocupa¢do com doagdes de carater finalista — o denominado

95 . . g ~
3% " as quais prejudicam a representagio da vontade popular, que

“financiamento de captura
acaba por ser substituida pela vontade do doador. Elas frequentemente se aproximam da
corrupcao nas formas de compra de possivel futuro favorecimento a que se fez mengao
anteriormente: por meio de vultuosas doagdes de campanha, pelas vias oficiais ou ndo,
estabelece-se relagdes espurias em que hé, ainda que de forma subentendida, a perspectiva

da futura retribuic¢ao do favor.

Inexiste, contudo, consenso sobre um modelo ideal para a prevencdo da
corrupgdo neste contexto. Zovatto identifica quatro principais modelos normativos. Ha, em
primeiro lugar, a op¢do da autonomia, a qual prioriza a liberdade dos partidos politicos em
tomar as decisdes necessarias para sua autorregulacdo por meio da competicdo partidaria,
minimizando a criagdo de solucdes normativas. Em segundo lugar, tem-se a opcdo da
transparéncia, priorizando o acesso publico aos dados relativos as finangas partidarias,
levando os eleitores a assumir suas responsabilidades e liberdades e tomando escolhas de
acordo com as informagdes divulgadas. Em terceiro lugar, ha a opcdo pela vigilancia, com
a imposicdo de um conjunto de regulamentacdes detalhadas sobre o financiamento
partidario, cuja fiscalizacdo fica a cargo de uma instituicdo publica independente. Ha, por
fim, modelos de regulamentacdo diversificada, que combinam caracteristicas dos trés

anteriores’ .

Neste sentido, pondera Olaizola Nogales que a simples proibicao de doagdes
— sejam as advindas de empresas ou que representem valores vultuosos — abre margens para
ilegalidades e doagdes que se situem fora dos sistemas de transparéncia oficiais. Gera

também disfun¢des em relagdo ao autofinanciamento de campanhas, que também prejudica

3 Ver, por todos, ROCHA, Humberto José de Rezende. A possibilidade de restabelecimento do financiamento

de partidos e campanhas por pessoas juridicas. Revista de Direito e Atualidades, v. 1,n. 2, 2021, passim.

3% OLAIZOLA NOGALES, Inés. “Medidas de regeneracién democratica™ la nueva regulacién de la
financiacion de los partidos politicos en espafia. Revista Populus, n. 4, dez./2018, pp. 27-28.

% ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas eleitorais na América Latina: uma anélise
comparada. Opinido Publica, v. X1, n. 2, out./2005, p. 294.
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a igualdade entre candidatos na medida em que favorece aqueles com maior poder financeiro

39
pessoal®’.

Os modelos de financiamento publico de campanhas, por sua vez, podem
levar a elevagdo de gastos publicos e excluir partidos menores e sem representacdo
parlamentar, além de produzir gradativamente uma relacdo de dependéncia com o Estado,
como uma “estatiza¢do” dos partidos politicos. Para Rubio, esta dependéncia se mostra
perigosa para o exercicio democratico quando a administra¢do dos fundos de financiamento
publico é controlada por partes interessadas nele, e ndo por entidades independentes™®.
Ademais, o modelo pode potencialmente aumentar a crise de representatividade e perda de
confianga em partidos em momentos em que ha dificuldade or¢amentaria e demandas sociais

ndo forem atendidas.

Ha, assim, autores que sustentam modelos hibridos ou mistos, que mesclem
o financiamento publico e o privado. O primeiro, com base em critérios de distribuicdo
igualitarios, proporcionais e que contemplem o efetivo enraizamento dos partidos na
sociedade; o segundo, regulamentado de forma a maximizar a transparéncia sobre origens,
destinos e montantes de doagdes, e impondo limitagdes necessarias de acordo com a

realidade de cada pais.*”

O incremento do controle sobre as doagdes finalistas, por sua vez, pode ser
feito de forma similar a regulamentacdo do lobby. Ou seja, por meio de medidas como o
controle sobre a contratagdo publica de doadores de campanha, a proibi¢ao de doacdes por
integrantes de determinados setores regulados dependentes de decisdes politico-

.. . . ~ Fo. ~ 400
administrativas, e a estipulagdo de tetos maximos para doacdes.

O tema, ao fim, demanda constante rediscussao e ndo possui solu¢do tUnica,
, . 401 . A . N
dado o seu carater conjuntural.” Destaca-se, de todo modo, a importancia da transparéncia

. . 402 . . ~ .
e do incremento dos meios de controle™ ", mais do que a simples vedagdo de determinados

T OLAIZOLA NOGALES, Inés. El delito de financiacion ilegal de partidos politicos en la propuesta de
reforma del Cédigo Penal. Diario La Ley, n. 8516, 2015, p. 14; LEMOS JORGE, André Guilherme; SOARES,
Michel Bertoni. Financiamento eleitoral por pessoas juridicas: a influéncia do poder econdmico sobre a
democracia. Revista de informagdo legislativa: RIL, v. 54, n. 216, out./dez. 2017, p. 91.

% RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas: fundos publicos versus fundos privados.
Trad. Alexandre Morales. Novos Estudos Cebrap, Sao Paulo, v. 3, nov. 2005, pp. 9-10.

% RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas..., cit., p. 11.

9 OLAIZOLA NOGALES, Inés. El delito de financiacion ilegal..., cit., p. 14.

1 ZOVATTO, Daniel. Financiamento dos partidos e campanhas..., cit., p. 293.

%2 LEMOS JORGE, André Guilherme; SOARES, Michel Bertoni. Financiamento eleitoral por pessoas
juridicas..., cit., p. 91.
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tipos de doagdo. Isto porque possibilitam uma votagdo mais informada por parte dos
cidaddos, além de gerar incentivos para que os partidos se controlem reciprocamente e
ajustem sua conduta aos parametros legais e as exigéncias da opinido publica, e de viabilizar

a fiscalizagdo sobre as reais intengdes das tomadas de decisdo dos politicos eleitos*"”.

Ademais, conforme pondera Gaspar Neisser, faz-se necessaria uma visdo
integrada entre os momentos eleitorais € ndo eleitorais — ou seja, ¢ preciso superar a
separacdo entre direito eleitoral para o momento das elei¢des e direito administrativo para o
exercicio do poder eleito, mas sim realizando uma regulamentagdo conjunta destes dois

momentos temporais.***

Ao fim e ao cabo, todas estas discussdes supracitadas possuem um fio
condutor em comum — a necessidade de abandonar a atual postura contraditoria em relagdo
a corrupcao, que de um lado a trata como um mal intrinseco, inerente e inevitavel a cultura
brasileira, e do outro, a vé como um mal a ser combatido de forma intolerante por meios

. . . . 405 NPT .
primordialmente repressivos penais’ ~, para viabilizar um tratamento mais adequado e

racional da corrupgao.

Muito além da maxima de que ndo se pode “combater a corrup¢do lutando
contra a corrup¢do™®, pode-se afirmar que ndo basta, de modo geral, adotar uma postura
bélica em relacio a ela: seu carater poliédrico””’ evidencia a insuficiéncia do Direito Penal
— e muito menos do aumento indiscriminado de penas por si s6 — como a Unica ferramenta,
sendo certo que o tema demanda maior racionalidade tanto nas solugdes preventivas quanto

nas repressivas.

Nao se nega a importancia da prevencdo da corrupc¢ao no setor publico e do
seu papel no desenvolvimento economico. Mas, conforme ja exposto acima, o tema ndo
possui solugdes simples ou unas; faz-se necessario avaliar o nivel de rigidez a ser adotado
nestas medidas, visando um controle da corrup¢do que contemple tanto as formas mais

diretas de negocia¢do de atos de oficio determinados, quanto as compras de futuros

403
404

RUBIO, Delia Ferreira. Financiamento de partidos e campanhas..., cit., p. 7.

NEISSER, Fernando Gaspar. Financiamento eleitoral e corrupgao: limites do atual modelo de controle. In:
GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva (Org.). Estudios sobre la
corrupcion..., pp. 462-465.

405 BECHARA, Ana Elisa Liberatore Silva; FUZIGER, Rodrigo José. A politica criminal brasileira..., cit., pp.
304-305.

4% KAUFMANN, Daniel. Diez mitos sobre la gobernabilidad y la corrupcion. Finanzas y desarrollo:
publicacion trimestral del Fondo Monetario Internacional y del Banco Mundial, v. 42, n. 3, 2005, p. 41.

7 GOMEZ DE LA TORRE, Ignacio Berdugo; FABIAN CAPARROS, Eduardo. Corrupcion y derecho
penal..., cit., p. 9.
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favorecimentos, mas que ndo acabe por prejudicar o proprio exercicio das fungdes

r1q: 408 - . .
publicas™" — interesse que, ao fim, ¢ o que se visa tutelar.

Reconhecer os excessos da cultura bélica em torno do “combate’” a corrupcao
ndo exclui o reconhecimento da seriedade do tema e do seu impacto a bens juridicos de
relevo penal. Mas tampouco significa que é necessario langar mdo de todos os meios

disponiveis, mormente sancionatorios, para uma tutela eficiente.

Ao contrario — recorrer exclusivamente a medidas penais acaba por banalizar

C . . ~ . 409
a resposta institucional, além de levar a uma evidente desproporg¢do entre fins e meios™ . A
corrupcao ¢ fendmeno plural, que ndo possui solucdes simples e demanda constante esforgo

racionalizador — como, conforme visto, em relacdo ao tema exposto ao longo deste trabalho.

498 ANECHIARICO, Frank; JACOBS, James B. The pursuit of absolute integrity..., cit., p. 198.

409 ARAUJO, Marina Pinhdo Coelho. Subsidiariedade do sistema penal e corrupgdo. Boletim IBCCRIM, Séo
Paulo, v. 27, n. 322, set. 2019, pp. 15-16. Pondera a autora, ainda, que em matéria de minimizagdo dos indices
de corrupgdo e efetiva transformacdo da realidade social brasileira, "esquecer a subsidiariedade do sistema
Juridico-penal nédo é apenas um caminho para normalizar abusos. E fazer com que tudo permane¢a
precisamente como esta”.
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CONCLUSOES

1. A corrupgao tem estado no centro do debate publico, tendo o discurso
de “luta” ou “combate” contra ela se intensificado e atingido novos patamares nas tltimas
décadas. Isto, por sua vez, evidencia os desafios dogmaticos a seu respeito. Dentre eles,

destaca-se aquela relacionada ao ato de oficio na corrupgao passiva.

2. Questiona-se se, para a configuracdo do tipo penal de corrupgdo
passiva, seria ou ndo necessario constatar um ato de oficio correlato a vantagem indevida
auferida pelo funcionério publico. Ou seja, se basta constatar a vantagem indevida; ou se,
adicionalmente, também ¢ necessario identificar a conduta que seria praticada como
contrapartida pelo intraneus. Isto porque apesar de sua auséncia na redag¢ao do tipo penal,
inovacao do legislador penal de 1940, historicamente doutrina e jurisprudéncia entenderam

se tratar de um requisito essencial para a tipicidade da corrupg¢do passiva.

3. Além da controvérsia central do trabalho, referente a necessidade ou
ndo da identificacdo do ato de oficio correlato, h4 ainda algumas controvérsias correlatas,
que somente subsistem caso se entenda que a referida identificagdo € necessaria. Em
primeiro lugar, questiona-se se o ato de oficio negociado precisa ou nao ser efetivamente
praticado. Em segundo lugar, ha a controvérsia referente ao grau de determinagao do ato de
oficio — ou seja, o quanto o ato de oficio a ser praticado pelo intraneus precisa estar
delimitado no ato da solicitagdo, recebimento ou aceitacio de promessa da vantagem
indevida. Por fim, ha ainda as duvidas sobre a relagao do ato de oficio com as atribuigdes
funcionais do intraneus, ou seja, se ele precisa estar dentro deste rol ou se basta uma acepgao

mais ampla dos “poderes de fato” do funciondrio publico.

4. Para o esclarecimento das insegurancas em torno do tema, deve-se
iniciar pela correta delimitagdo do bem juridico-penal que se busca tutelar por meio da
criminalizacdo da corrupg¢ao passiva. Isto com base no entendimento consagrado e ainda ndo
superado de que uma conduta somente pode ser criminalizada se houver lesdo ou perigo de

lesdo a um bem juridico de relevancia penal.

5. Identifica-se, a partir da analise das posi¢des doutrinarias existentes,
que a visdo mais adequada ¢ aquela que dialoga com uma visdo mais abrangente de
administracdo publica, que a 1€ com um viés social de atendimento a coletividade. O bem

juridico tutelado seria, entdo, o direcionamento das fungdes publicas aos interesses da
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cidadania, sem que prevalecam interesses privados — no caso da corrupg¢do, sejam eles em

prol do corruptor, sejam em prol do intraneus.

6. A partir da correta identificagdo do bem juridico-penal tutelado,
passa-se, entdo, a analise das possiveis vias interpretativas por meio das quais poder-se-ia
estabelecer o ato de oficio como requisito essencial a configuragdo da corrupgdo passiva. A
primeira hipotese parte de uma interpretagdo conjunta dos tipos penais de corrupgdo ativa e
passiva, a partir da qual se transporia o elemento “ato de oficio” daquele a este. Trata-se de
interpretagdo inadequada, tanto em razdo das redacdes legais em si, que ndo sdo
convergentes; quando pela opc¢do do legislador por separar as figuras em tipos penais
distintos; e, ainda, pela especial relacdo dos intranei com o bem juridico-penal tutelado, que

justifica uma tipificagdo mais ampla.

7. A segunda hipdtese interpretativa seria a partir da constatagao do ato
de oficio como um elemento normativo implicito a partir da tradi¢do doutrinaria e
jurisprudencial. Conquanto possivel, ndo se trata da solucdo ideal, dado que ndo parece haver
lacuna no tipo penal de corrupgao passiva que comporte a inser¢ao do elemento: a separacao
e a supressao deste elemento normativo aparenta ter sido proposital, o que deve ser levado

em consideracdo na interpretagdo do tipo penal.

8. A terceira hipotese baseia-se na valoragdo do elemento normativo
“vantagem indevida”, e se uma adequada interpretacdo dele levaria a exigéncia da
constatacdo de um ato de oficio. Ele ndo soluciona a controvérsia, além de se tratar de
elemento também presente no tipo penal de corrupcao ativa, que possui expressamente o ato

de oficio como elemento normativo.

9. A quarta hipdtese, por fim, baseia-se no elemento “ainda que fora da
fungdo ou antes de assumi-la, mas em razdo dela”. Ele permite uma interpretacdo mais
restritiva, que pressuporia a necessidade da constatacdo de um ato de oficio — ja que dentro
do contexto de mercancia da funcdo, o particular que paga vantagem indevida

necessariamente o faria por visar algum beneficio, que equivaleria a algum ato de oficio.

10. Ha, contudo, uma segunda interpretagdo, mais ampla e igualmente
viavel, que contemplaria formas mais sutis de venalidade da fung¢do, incluindo o
oferecimento de benesses indevidas visando um possivel futuro favorecimento por parte do
funcionario publico. Visar-se-ia desta forma o mercadejar do proprio exercicio da fungdo

publica. Assim, ndo seria necessario constatar um ato de oficio correlato, mas a vantagem
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deveria ser motivada pela intencdo de influir no exercicio da fungdo — interpretacdo que

aparenta ser a mais adequada, e a qual se filia neste trabalho.

11. Como consequéncia desta posi¢do, ¢ possivel solucionar as
controvérsias correlatas a discussdo sobre o ato de oficio. Assim, ndo € necessaria a sua
efetiva pratica; ndo ¢ necessario que ele esteja determinado em todos os seus contornos,
bastando um carater de pacto ilicito que visa a func¢ao publica do intraneus; e eventual ato
mercadejado ndo precisa estar dentro das atribui¢des funcionais do intraneus, bastando que

seu acesso as circunstancias que permitem sua execucao venha da fungdo exercida.

12. Estabelecida a intepretacdo de lege lata, vislumbra-se possiveis
solugdes de lege ferenda. Uma primeira medida apta a solucionar a problematica seria uma
separa¢do e gradacdo dos tipos penais de corrupcao passiva. Propde-se, tal qual no modelo
espanhol, a separacdo em 3 tipos penais distintos, com penas escalonadas: uma figura para
a corrupgdo de facilitacdo; uma figura para a corrup¢do impropria; e uma figura para

corrupgao propria.

13. Consequentemente, também se faz necessaria a adequagdo do
intervalo das penas e de maior detalhamento dos elementos tipicos. Por fim, h4 espaco para
avaliacdo da conveniéncia de figuras especificas de aumentos de pena em razdo das
consequéncias dos atos de oficio, desde que observada a necessaria cautela com espagos de

bis in idem entre tipos penais ja existentes.

14. Infelizmente, maior racionalidade ndo se vislumbra nas propostas
legislativas vigentes em relagdo a corrupg¢do, que, em sua maioria, visam recrudescer o
tratamento dado a ela, sem que espagos importantes de inseguranga e irracionalidade sejam

solucionados.

15. O tema, de todo modo, enseja maiores reflexdes de natureza
dogmatica e politico-criminal, assim como maiores esfor¢os racionalizadores, de forma a
adequar a tutela penal da matéria ao paradigma democratico vigente, observada a devida
proporcionalidade entre fins e meios. Trata-se de fendomeno complexo, desprovido de

solugdes simples ou unas.
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