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PFDC MINISTERIO PUBLICO FEDERAL

PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

PGR-00519096/2019

Nota Técnica n° 19/2019/PFDC/MPEF, 18 de novembro de 2019.

Assunto: Projetos de Lei n° 7.885, de 2014, e 4.472, de 2016 — Regulamentam a
perda do cargo ou fung¢do por agente publico condenado por tortura.

I - INTRODUCAO

Aguarda deliberacio na Comissdo de Constituigdo e Justica da
Camara dos Deputados o substitutivo adotado pela Comissao de Seguranga Publica e
Combate ao Crime Organizado aos Projetos de Lei n°s 7.885, de 2014, e 4.472, de
2016, os quais alteram a Lei de Combate a Tortura (Lei n® 9.455, de 1997), em

especial o § 5° do seu artigo 1°, atualmente com essa redagao:

Art. 1° Constitui crime de tortura:

I - constranger alguém com emprego de violéncia ou grave ameaga,
causando-lhe sofrimento fisico ou mental:

a) com o fim de obter informacao, declaragdo ou confissdo da vitima ou de
terceira pessoa;

b) para provocar agdo ou omissdo de natureza criminosa;

¢) em razao de discriminag¢do racial ou religiosa;

II - submeter alguém, sob sua guarda, poder ou autoridade, com emprego
de violéncia ou grave ameaca, a intenso sofrimento fisico ou mental, como
forma de aplicar castigo pessoal ou medida de carater preventivo.

Pena - reclusdo, de dois a oito anos.

()

§ 5° A condenacio acarretara a perda do cargo, funcio ou emprego
publico e a interdicdo para seu exercicio pelo dobro do prazo da pena
aplicada (destaque acrescido).
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O PL 7.885/2014 originalmente previa a alteracdo da norma em
destaque para vincular a perda do cargo, fun¢ao ou emprego publico, bem como a
interdicdo para o seu exercicio, “a instaura¢do de procedimento administrativo
especifico que leve em consideragdo a vida funcional do acusado [rectius:
condenado] e as peculiaridades de sua atividade”. O PL 4.472/2016 tinha conteudo
semelhante. Ou seja, ambos PLs pretendiam impedir o efeito secundario obrigatorio
da condenacdo criminal, submetendo sua incidéncia a um prévio crivo

administrativo.

Nao obstante, os textos originais foram alterados pelo substitutivo
aprovado pela Comissdo de Seguranga Publica e Combate ao Crime Organizado. Na
Comissao de Constituicdo e Justiga, o Relator se manifestou pela aprovagao desse
substitutivo, ou seja, da redagdo oriunda da Comissdao antecedente. Segundo esse

substitutivo, o § 5° passaria a contar com o seguinte texto:

§ 5° A condenaciio do agente publico a uma pena igual ou superior a
04 (quatro) anos podera acarretar a perda do cargo, fungdo ou emprego
publico e a interdi¢do para seu exercicio pelo dobro do prazo da pena
aplicada, devendo ser motivadamente declarada na sentenca'(destaque
acrescido)

De acordo com a nova redagdo, o efeito secundario de perda do
cargo, emprego ou funcdo publica e de interdi¢do para exercer funcdo publica, que
atualmente ¢ automatico e aplicavel a qualquer condenagdo, passaria a ser facultativo

e incidiria apenas nas hipoteses de pena igual ou superior a 4 anos.

O fundamento para a modificagdo seria a necessidade de sua

adequacao ao modelo do Codigo Penal.

Entretanto, essa alteracdo, se aprovada, enfraquecera o sistema

brasileiro de prote¢do contra a tortura e promovera sua desconexdo dos paradigmas
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internacionais. De mais a mais, ao contrario do que se sustenta na defesa da
proposta, ocorrera um rompimento com o modelo do direito penal brasileiro relativo
aos efeitos secundarios da pena em crimes praticados por agentes publicos com

abuso ou violagdo de poder.

II - FUNDAMENTOS PARA MANUTENCAO DA REDACAO ATUAL DO § 5°
DO ARTIGO 1° DA LEI DE TORTURA

Como referido, ha dois conjuntos de fundamentos para sugerir-se a
rejeicdo da proposta constante dos PLs 7.885 e 4.472, tanto nas redagdes originais
como na do substitutivo. O primeiro se refere a gravidade do crime de tortura e o
tratamento juridico que esse delito recebe nas ordens interna e internacional. O
segundo diz respeito ao sistema vigente no direito penal brasileiro relativamente aos

efeitos secundarios das condenagdes criminais. E o que se expora em seguida.

II.1. O crime de tortura ¢ sua posicdo no ordenamento juridico brasileiro e

internacional

A Constituigdo da Republica de 1988 tratou de forma muito
econdmica o direito penal. Toda a sua disciplina estd contida no artigo 5°, 0 mesmo
que trata dos principais direitos e garantias fundamentais. Significa dizer que houve
uma op¢ao por um direito penal de carater residual, que teria por objeto condutas que
comprometessem seriamente o arranjo constitucional, assentado, em especial, nos

principios da dignidade da pessoa humana, do pluralismo social e da solidariedade.
Nao obstante esse minimalismo, a proibi¢do a tortura e a outros

tratamentos desumanos ou degradantes foi afirmada enfaticamente em dois incisos
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diferentes do artigo 5°: logo em seu inicio, no III, e no XLIII, esse ultimo uma ordem
de criminalizacdo ao legislador ordinario, com a exigéncia de se tratar de delito
inafiancavel e insuscetivel de graga ou anistia, por ele “respondendo os mandantes,

os executores e 0s que, podendo evita-lo[s], se omitirem”.

A preocupacao em impedir e prevenir a pratica de tortura e de outros
tratamentos desumanos ou degradantes traduziu-se, além da Constituicdo, em
inimeros atos no ambito do direito internacional dos direitos humanos: a Convengao
contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes,
assinada em Assembleia Geral das Na¢des Unidas na data de 10 de dezembro de
1984 e promulgada pelo Decreto n° 40, de 15 de fevereiro de 1991; a Convenc¢ao
Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura, promulgada pelo Decreto n® 98.386,
de 9 de dezembro de 1989; a adesdo ao Estatuto de Roma do Tribunal Penal
Internacional, promulgada pelo Decreto n® 4.388, de 25 de setembro de 2002; e a
promulgacdo do Protocolo Facultativo a Convengdo contra a Tortura e outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, pelo Decreto n°® 6.085, de

19 de abril de 2007.

Trata-se de uma proibi¢do universal e absoluta, lastreada no
reconhecimento de que qualquer tipo de tortura ndo apenas desumaniza as vitimas,
como também aqueles que cometem esses atos. Como refere o Relator Especial das
Nacgodes Unidas sobre a Tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanas ou
degradantes, Nils Melzer, em informe apresentado pelo Secretario-Geral da ONU a
Assembleia Geral, “o reconhecimento universal do carater absoluto, ndo derrogavel e
obrigatdrio da proibicdo da tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanas

ou degradantes, (...) constitui um dos avangos mais importantes da historia da
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humanidade para garantir o respeito a dignidade de todos os seres humanos sem

991

excecao (...).

O artigo 2° da Convengao contra a Tortura e outros Tratamentos ou
Penas Cruéis, Desumanas ou Degradantes, bem como o artigo 5° da Convengado
Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura, sio marcos normativos dessa

absoluta intransigéncia a tortura, valendo reproduzir a literalidade desta ultima:

ARTIGO 5

Nao se invocara nem admitird como justificativa do delito de tortura a
existéncia de circunstincias tais como o estado de guerra, a ameaga de
guerra, o estado de sitio ou emergéncia, a comogao ou conflito interno, a
suspensdo das garantias constitucionais, a instabilidade politica interna, ou
outras emergéncias ou calamidades publicas.

Nem a periculosidade do detido ou condenado, nem a inseguranca do
estabelecimento carcerario ou penitenciario podem justificar a tortura.

Conforme impde, ainda, o artigo 6° da Convengdo Interamericana,
“os Estados Partes segurar-se-ao de que todos os atos de tortura e as tentativas de

praticar atos dessa natureza sejam considerados delitos em seu direito penal,

estabelecendo penas severas para sua puni¢io, que levem em conta sua gravidade.””

Essa manifesta peculiaridade relativa a tortura revela, por si s6, que o
legislador doméstico deve fixar sangdes proporcionalmente severas para os autores
desse delito. E ¢ nesse contexto que se justifica o regime proprio relativo aos efeitos
secundarios da condenag¢do criminal, mais rigoroso do que aquele vigente para os

demais crimes previstos no Cédigo Penal e na legislacao especial.

1 Vide https://documents-dds-ny.un.org/doc/UNDOC/GEN/G19/007/78/PDF/G1900778.pdf?OpenElement,
p. 22. Tradugao livre.

2 Em igual sentido, vide o artigo 4° da Convengdo da ONU Contra a Tortura.
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Portanto, ndo procede a alegacdo de que ¢é necessario alterar a
redacao do § 5° do artigo 1° da Lei de Tortura para supostamente ajusta-lo ao modelo
do Cddigo Penal. A punigdo ao crime de tortura, tal como previsto na norma hoje em
vigor, atende ao imperativo constitucional e as obrigacdes internacionais do Estado
brasileiro, de dar tratamento peculiar e proporcional a sua gravidade. A previsao de
automatica perda da fun¢do ou cargo publicos pelo agente publico condenado pelo
crime de tortura, longe de quebrar a logica sist€émica do Codigo Penal, reforca a
observancia do principio da proporcionalidade e o dever estatal de conferir a maxima

protecdo em face de um dos mais graves crimes internacionais.

De resto, o crime de tortura €, em sua génese, um delito proprio de
agentes publicos, vale dizer, sua autoria estaria restrita aos agentes publicos ou
particulares que atuam em nome do Estado ou contam com sua cumplicidade. As

duas convengdes internacionais mencionadas delimitam essa caracteristica, conforme

o artigo 1° da Convencdo da ONU e o artigo 3° da Convengdo Interamericana.’

O legislador brasileiro, ndo obstante, foi além e definiu a tortura
como crime comum, em face da centralidade que o principio da dignidade da pessoa
humana assume na Constituigdo de 1988 e também motivado por razdes de ordem
empirica, considerando, por exemplo, a sua pratica por organizagdes criminosas. De
qualquer modo, fixou-se uma pena mais grave quando ela tiver sido cometida por

agente publico, conforme o § 4°, inciso I, do artigo 1° da Lei 9.455/97.

A regra do § 5° do artigo 1° dessa lei, portanto, mantém coeréncia

com a caracteristica essencial da repressao ao crime de tortura, qual seja, ferramenta

3 Convengdo da ONU, artigo 1°: “as dores ou sofrimentos sdo infligidos por um funcionario publico ou
outra pessoa no exercicio de fungdes publicas, ou por sua instiga¢do, ou com o seu consentimento ou
aquiescéncia”. Artigo 3° da Convencdo Interamericana: “Serdo responsaveis pelo delito de tortura: a) Os
empregados ou funciondrios publicos que, atuando nesse carater, ordenem sua comissio ou instiguem ou
induzam a ela, cometam-no diretamente ou, podendo impedi-lo, ndo o fagam; b) As pessoas que, por
instigagdo dos funcionarios ou empregados publicos a que se refere a alinea a, ordenem sua comissdo,
instiguem ou induzam a ela, comentam-no diretamente ou nela sejam cimplices.”

SAF Sul, Quadra 4 — Conj. C — Lote 3 Bl. B — Salas 303/304 CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF
Tel.: (61) 3105-6001 Fax.: (61) 3105-6106 E-mail: pfdc@mpf.mp.br

Chave 35B196F5. 05EE9DBC. 80F1CC5C. 4ADEQ46A

. np. br/val i dacaodocunent o.

Assinado digital mente em 19/11/2019 15:57. Para verificar a autentici dade acesse

http://ww. transparenci a. npf



vy
A 4 . ' :
~ -
]
PFDC MINISTERIO PUBLICO FEDERAL )
PROCURADORIA FEDERAL DOS DIREITOS DO CIDADAO

de dissuasdo de emprego, pelos o0rgdos estatais, da violéncia ilicita e cruel como
meio de punicdo, investigacdo, intimidacdo ou discriminagdo. Sendo o crime de
tortura um ilicito ontologicamente préprio do titular de cargo ou fungdo publica, ¢

inerente a sua puni¢ao a necessidade de ruptura do vinculo com o Estado.

Por outro lado, de modo complementar, o afastamento consagra
também a dimensdo preventiva de impedir a repeticdo da conduta ilicita. Trata-se
aqui de garantir o principio da nao-recorréncia, de observancia fundamental para a
reparacdo coletiva do crime, tal como previsto pela Assembleia Geral das Nagoes

Unidas.*

A alteracao do § 5° do artigo 1° da Lei 9.455/97, nos termos em que
proposta nos Projetos de Lei n°® 7.885, de 2014, e 4.472, de 2016, representaria,
portanto, um retrocesso em termos de puni¢do e prevencao ao crime de tortura, em
contrariedade a Constituicdo € a marcos normativos internacionais, que t€ém natureza
supralegal, conforme fixou o Supremo Tribunal Federal (RE 466.343; Stumula

Vinculante 25).

I1.2. Efeitos secundarios da condenacdo — compatibilidade do modelo atual com o

adotado na politica criminal brasileira

O parecer do Relator na Comissao de Constituicdo e Justica € no
sentido de que o substitutivo merece acolhimento por adequar o comando do § 5° do

artigo 1° da Lei de Tortura ao previsto no artigo 92, I, “b”, do Codigo Penal, que

4 Vide os “Principios y directrices basicos sobre el derecho de las victimas de violaciones manifiestas de las
normas internacionales de derechos humanos y de violaciones graves del derecho internacional
humanitario a interponer recursos y obtener reparaciones”, elaborado por Theo Van Boven e aprovados na
Assembleia  Geral nos termos da  Resolugdo  60/147, de 2005, disponivel em
https://www.ohchr.org/SP/Professionallnterest/Pages/RemedyAndReparation.aspx; e os “Principios para
la lucha contra la impunidad”, de Louis Joinet e atualizados por Diane Orentlicher, disponivel em
https://undocs.org/E/CN.4/2005/102/Add.1.
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contempla como efeito secundario da condenacao “a perda de cargo, fun¢do publica
ou mandato eletivo quando for aplicada pena privativa de liberdade por tempo
superior a 4 (quatro) anos”. Para o Relator, “conjugando o artigo 92 do Codigo Penal
com a Lei de torturas, poder-se-ia observar situagdes de extrema
desproporcionalidade. Sujeitos condenados a 2 anos perdendo o cargo de maneira
automatica (no caso de Tortura), e, por outro lado, sujeitos condenados a 4 anos que

nao sofrem tal medida (no caso do Cédigo Penal).”

De inicio, € preciso anotar que a previsao de efeitos secundarios
obrigatdrios diferentes daquele consagrado no artigo 92 do Codigo Penal nao ¢ rara

na legislacdo especial do direito penal brasileiro. Vale lembrar, como exemplos, as
hipéteses do inciso II do artigo 7° da Lei 9.613/98 (Lei de Lavagem de Dinheiro)’;
do § 2° do artigo 244-A da Lei 8.069/90 (Estatuto da Crianca e do Adolescente)’; e
do § 4° do artigo 20 da Lei 7.716/89 (Lei contra o Preconceito de Raca ou de Cor)’.

Igualmente no Codigo Penal Eleitoral se encontram normas determinantes de efeitos

automaticos secundarios da condenacio, tal como no artigo 334."

Assim, ¢ corriqueiro que a legislacdo especial adote critérios nao

necessariamente coincidentes com aqueles do Codigo Penal. Alias, no caso da

5 Art. 7° Sdo efeitos da condenagdo, além dos previstos no Cdodigo Penal:
II - a interdig¢@o do exercicio de cargo ou fungdo publica de qualquer natureza e de diretor, de membro de
conselho de administragdo ou de geréncia das pessoas juridicas referidas no art. 9°, pelo dobro do tempo
da pena privativa de liberdade aplicada.

6 Art. 244-A. Submeter crianga ou adolescente, como tais definidos no caput do art. 2¢ desta Lei, a
prostituicao ou a exploragdo sexual:
§ 2¢ Constitui efeito obrigatorio da condenagdo a cassag@o da licenca de localizagdo e de funcionamento
do estabelecimento.

7 Art. 20. Praticar, induzir ou incitar a discriminagdo ou preconceito de raga, cor, etnia, religido ou
procedéncia nacional.
§ 2° Se qualquer dos crimes previstos no caput é cometido por intermédio dos meios de comunicagdo
social ou publica¢@o de qualquer natureza:
§ 4° Na hipdtese do § 2° constitui efeito da condenagdo, apos o transito em julgado da decisdo, a
destrui¢ao do material apreendido.

8  Art. 334. Utilizar organiza¢do comercial de vendas, distribuigdo de mercadorias, prémios ¢ sorteios para
propaganda ou aliciamento de eleitores:
Pena - detengdo de seis meses a um ano e cassagdo do registro se o responsavel for candidato.
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tortura, recorde-se o apontado no item precedente, do absoluto posicionamento do
crime de tortura como um dos mais graves dentre todos os delitos punidos pela
justica criminal, no Brasil e no mundo. Isso, por si s0, justificaria um tratamento

especifico para a matéria.

De resto, o crime de tortura, quando praticado por agente publico, ¢
um delito que se caracteriza por ser realizado com abuso de poder e violagao de
dever administrativo. Assim, se fosse para ajustar a previsao do § 5° do artigo 1° da
Lei de Tortura ao sistema do Cédigo de Penal, o correto seria a observancia da alinea

“a” do inciso I do artigo 92. Confira-se:

Art. 92 - Sdo também efeitos da condenacio:
I - a perda de cargo, fungdo publica ou mandato eletivo:

a) quando aplicada pena privativa de liberdade por tempo igual ou superior
a um ano, nos crimes praticados com abuso de poder ou violacao de dever
para com a Administragdo Publica;

Enfatize-se que a pena minima para o crime de tortura cometida por
agente publico é de 2 (dois) anos e 4 (quatro) meses’. Desse modo, como regra, a
condenacao sempre resultara na hipotese da alinea a do artigo 92 do Codigo Penal, o
qual ¢ aplicavel sempre que a pena for igual ou superior a um ano. Ou seja, sera

ordinariamente uma hipétese de perda do cargo ou fungdo publica.

E, nesse caso de adequado enquadramento a disciplina do Codigo
Penal, o efeito pratico da alteracdo seria praticamente nenhum'®, 0 que novamente
recomenda a manutencdo do comando atual, de mais ampla compatibilidade com a

Constituicao Federal e as convengdes internacionais firmadas pelo Brasil.

9 A penaminima de 2 anos aumenta-se ao menos 1/6 quando o autor do crime ¢é agente publico.
10 A alteragdo, nesse caso, provocaria o fim do automatismo da medida, pois, nos termos do paragrafo unico
do artigo 92, a perda do cargo ou fungéo publica deve ser motivada na sentenca.
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I - CONCLUSAO

Com essas consideragdes, a Procuradoria Federal dos Direitos do

Cidadao encaminha a presente Nota Técnica, para subsidiar o debate e a deliberacao

sobre os Projetos de Lei 7.885, de 2014, e 4.472, de 2016.

Brasilia, 18 de novembro de 2019.

DEBORAH DUPRAT
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao

DOMINGOS SAVIO DRESCH DA SILVEIRA
Procurador Federal dos Direitos do Cidadao Adjunto e Substituto

MARLON ALBERTO WEICHERT
Procurador Federal dos Direitos do Cidadao Adjunto
Membro do GT Prevencao ¢ Combate a Tortura

EUGENIA AUGUSTA CONZAGA
Procuradora Federal dos Direitos do Cidadao Adjunta

PAULA BAJER FERNANDES MARTINS DA COSTA
Procuradora Regional da Republica
Coordenadora do GT Prevencgao e Combate a Tortura

NICOLE CAMPOS COSTA
Procuradora da Republica
Membro do GT Prevencado ¢ Combate a Tortura

SAF Sul, Quadra 4 — Conj. C — Lote 3 Bl. B — Salas 303/304 CEP: 70.050-900 — Brasilia/DF
Tel.: (61) 3105-6001 Fax.: (61) 3105-6106 E-mail: pfdc@mpf.mp.br
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