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“ A esséncia dos Direitos Humanos ¢ o direito a ter direitos.”

(Hannah Arendt)



RESUMO

O presente trabalho apresenta um estudo acerca do Acordo de N&o Persecucao
Penal, importante instituto da justica penal consensual, introduzido no ordenamento
juridico brasileiro por meio da Resolucdo 181/2017, alterada posteriormente pela
Resolucdo 183/2018 do Conselho Nacional do Ministério Publico. Serdo analisados
pontos relevantes do acordo, como a sua constitucionalidade formal e material,
considerando que o instituto ndo foi criado por uma lei em sentido formal, gerando,
assim, uma série de discussfes e controvérsias quanto a sua conformidade em
relagdo ao texto constitucional. Também sera analisado como sdo aplicados os
principios da obrigatoriedade da a¢do penal, da oportunidade e da independéncia
funcional do Ministério Publico na acdo penal e no acordo. O objetivo principal do
estudo € compreender se o ato de propor o Acordo de N&do Persecucdo Penal é
praticado de forma vinculada ou discricionaria pelo membro do parquet. Ou seja, se
no caso do investigado preencher todos os requisitos do acordo, o Ministério Publico
esta obrigado a oferecer a negociacado ou se pode ndo o fazer com base em sua
independéncia funcional e no principio da oportunidade.

Palavras-chaves: Acordo de Nao Persecucdo Penal, Ministério Pablico, Principio da
Oportunidade, Principio da obrigatoriedade, Independéncia Funcional



ABSTRACT

This work is aimed at presenting a study regarding the Non-penal Persecution
Agreement, an important concept for consensual criminal justice that was introduced
into the Brazilian Legal Ordinance by means of Resolution 181/2017, later amended
by Resolution 183/2018, from the National Board of the Public Prosecutors’ Office.
Some relevant points will be analyzed according to its formal and material
constitutionality, considering that such concept was not brought up by a law in its formal
sense, which generated, thus, a set of discussions and controversial opinions
regarding the redaction of the constitution. The analysis will also comprise the way how
the principles of enforceability of the penal suit are applied, as well as the functional
independence of the Public Prosecutors’ Office in front of the penal lawsuit and the
agreement. The main aim of this study is to understand whether the act of proposing
an agreement for Non-penal Persecution is practiced in a bound or discretionary mode
by the member of the parquet. In other words, in the case when the person being
investigated meets all the requirements set forth in the agreement, is the Public
Prosecutors’ Office obliged to offer such deal or is it not allowed to do so based on its
functional independence and in the principle of opportunity?.

Key-words: Non-penal Persecution Agreement, Public Prosecutors’ Office, Principle
of Opportunity, Principle of Enforceability, Functional Independence.
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1 INTRODUCAO

O elevado numero de recursos possiveis nos processos criminais aliado ao
generalizado déficit de pessoal nas varas criminais gera uma tramitacdo morosa nos
feitos ali processados, com consequente prejuizo a prestacao jurisdicional.

O Conselho Nacional de Justica (CNJ) elaborou no ano de 2017 um estudo
cujos resultados, apresentados no 13° Relatorio Justica em Numeros, demostram a
morosidade da persecucao criminal no Brasil. Segundo dados do relatorio, a média
de duracdo dos processos criminais que tramitam no Poder Judiciario brasileiro, na
fase de conhecimento, é de trés anos e um més. Na fase de execucédo, nos casos
de processos com penas restritivas de liberdade, a duracdo média é de trés anos e
nove meses. Ja nos casos que nao envolvem penas restritivas de liberdade, o tempo
meédio de duracao € de aproximadamente dois anos e quatro meses, conforme aponta
a obra organizada por Rogério Cunha Sanches, Francisco Dirceu Barros, Renné do
O Souza e rodrigo Leite Ferreira, Acordo de N&o Persecucéo Penal, (2018). Dessa
forma, o Estado vem buscando solucdes que visem a dar maior eficiéncia e eficacia
ao sistema penal.

Assim, surge como alternativa viavel a adoc¢ao de institutos da chamada justica
penal consensual, como a Transacao Penal (Lei n°® 9.099/95) para delitos de pequeno
potencial ofensivo e a Colaboracdo Premiada (Lei n® 12.850/2013) para crimes graves

gue envolvam organizac¢des criminosas.



Certamente o ideal seria que todos 0s processos criminais se submetessem ao
Poder Judiciario. Porém, a realidade do Brasil, com recursos escassos e praticas
ilicitas elevadas, torna imprescindivel a busca de solugées alternativas?.

Nesse contexto, na tentativa de dar maior celeridade a solucao dos conflitos, o
Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP) editou, recentemente, a Resolucao
n° 181, publicada em 08 de agosto de 2017 (Res. 181/2017)?, posteriormente alterada
pela Resolucdo n°® 183, publicada em 24 de janeiro de 2018 (Res. 183/2018),
disciplinando a instauracdo e a conducdo do procedimento investigatorio criminal
(PIC) a cargo do Ministério Publico (MP). Tal ato normativo introduziu no ordenamento
juridico brasileiro o instituto do Acordo de Néao Persecucédo Penal (ANPP), o qual se
trata de um ajuste possivel de ser celebrado entre o Ministério Publico, o investigado
e 0 seu advogado, acarretando a promoc¢ao de arquivamento da investigacado caso
seja devidamente cumprido.

O artigo 18 da resolucéo estabelece as condi¢des e critérios para a celebracdo
do acordo, que se aplica apenas a crimes de médio potencial ofensivo (pena minima
cominada inferior a 04 anos) e cometidos sem violéncia e grave ameaca.

Por se tratar de um instituto muito recente, o ANPP ainda é objeto de muita
discusséo e controvérsia, inclusive, por exemplo, quanto a sua conformidade com o
texto constitucional, considerando que o acordo foi disciplinado por meio de uma
resolucao do Ministério Publico e ndo por lei em sentido formal.

Outro ponto controverso e de suma importancia do ANPP é quanto ao grau de

discricionariedade do representante ministerial no momento da propositura do acordo.

1 Cunha, Rogério Sanches; Barros, Francisco Dirceu; Souza, Renne do O; Cabral, Rodrigo Leite
Ferreira (orgs.). Acordo de N&o Persecucéo Penal. Salvador: Juspodivm,2018. p. 2.
2 https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/5277 Acesso em. 4 de dez. 2019
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A guestéao central do presente trabalho é compreender como € exercido o poder
discricionario do Ministério Publico no momento da propositura do ANPP. Ou seja, se
preenchidos todos os requisitos elencados no artigo 18 da Resolucédo 181/2017, o
Ministério Publico fica vinculado a propor o acordo ou se o representante do parquet
pode invocar o principio da oportunidade e, sendo o caso, ndo oferecer ao investigado
a possibilidade de celebracéo do acordo, ainda que este manifeste interesse.

No desenvolvimento desse estudo serdo utilizadas, como fontes primarias e
secundarias, livros especificos e artigos da internet.

ApOs essa breve introducédo, a segundo capitulo vai abordar o papel exercido
pelo Ministério Publico na persecucdo penal. Primeiramente serdo apresentados
conceitos e caracteristicas da instituicdo, comecando por suas origens histéricas e o
tratamento dispensado ao 6rgao pelo Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Em
seguida, serdo feitas consideracdes iniciais sobre a atuacdo do parquet na
persecucdo penal. Para tanto, se discorrerd sobre a atuacdo do MP na fase pré-
processual e na acao penal. Antes, porém, de se tratar da atuacao do 6érgao ministerial
no processo, serdo apresentados os aspectos da acdo penal, incluindo os principios
gue a regem segundo a doutrina.

O Acordo de Nao Persecucdo Penal serd tratado no capitulo 3, sendo
apresentados 0s seus principais pontos, bem como os entendimentos doutrinarios
referentes a sua constitucionalidade.

Por fim, sera abordado nesse capitulo a aplicacdo do principio da
obrigatoriedade na ac&o penal publica e no ANPP.

Para isso, serdo apresentados os pensamentos das correntes doutrinarias em

relacdo aos principios da independéncia funcional do Ministério Publico e da
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oportunidade frente a obrigatoriedade da acdo penal, e como tais conceitos podem
ser aplicados no momento da propositura da acédo penal.
Ja no capitulo 4 serdo apresentadas as consideracdes finais e conclustes

acerca do estudo.

2 O PAPEL DO MP NA PERSECUCAO PENAL
2.1 CONCEITOS ACERCA DA INSTITUICAO MINISTERIO PUBLICO
2.1.1 Origens Historicas

N&o h&d um consenso entre os estudiosos no sentido de precisar em
gual momento da Histéria da Humanidade surgiu a instituicdo Ministério Publico, a
teoria mais aceita, considera o seu surgimento na Franca do século XIV, durante o
reinado de Felipe IV. Na ordenacédo de 25 de marco de 1302, havia a figura dos entéo
chamados procuradores do rei, 0s quais deveriam prestar juramento e patrocinar as
causas do rei.

Entretanto, foi apenas no século XIX, durante o reinado de Napole&o
Bonaparte, que o Ministério Publico se firmou como instituicao®. Foi também na Franca
gue se originou a expressao parquet, utilizada atualmente como uma das formas de
se designar o 6rgao ministerial, conforme comenta Tourinho Filho:

[...] na Franga antiga os Procuradores e os advogados do Rei ndo se
sentavam sobre 0 mesmo estrado onde ficavam os Juizes, mas sobre
o soalho (parquet) da sala de audiéncia, como as partes e seus
representantes [...] Na sala das audiéncias havia um cancelo que
separava os Juizes das demais pessoas. E por que os Procuradores
do Rei (les gens du Roi) ficavam sentados aquém do cancelo, com
suas cadeiras postadas sob o assoalho (parquet), e ndo sobre o
estrado, surgiu a expressdo Procurereurs au parquet, ou
simplesmente Parquet, para aludir aos Procuradores.*

3 <https://pt.wikipedia.org/wiki/Ministério Publico _no_Brasil> Acesso em: 4 de dez. 2019.
4 TOURINHO FILHO, Processo penal, 26. ed. .Séo Paulo: Saraiva, 2004, vol. 2,.p 333.
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No Brasil colonial, orientado pelo direito lusitano, ainda ndo existia o MP como
instituicdo. Todavia, as Ordenac6es Manuelinas, de 1521 e as Ordenacbes
Filipinas de 1603 mencionavam as figuras dos promotores de justica, aos quais eram
atribuidos os papeis de fiscalizar a lei e de promover a acusacao criminal. Ainda nesse
periodo, existiam os cargos de procurador dos feitos da Coroa (defensor da Coroa) e
de procurador da Fazenda (defensor do Fisco). Ja no periodo do Império, a
Constituicdo, embora nao fizesse mencao a instituicdo Ministério Publico, previa como
0 seu chefe a figura do Procurador — Geral. Nesse mesmo periodo, com o Cdédigo
Penal do Império de 1832, deu-se inicio a regulamentacao das acdes do MP.

Porém, foi apenas na Republica, com o Decreto n°® 848 de 1890, que o MP
ganhou status de instituicdo. O referido decreto, que criava e regulamentava a Justica
Federal, reservou um capitulo para a estrutura e atribuicdes do MP na esfera federal.
Entretanto, analisando-se a histéria do Brasil, é possivel concluir que foi o processo
de codificacdo do Direito patrio o principal responsavel pelo crescimento institucional
do MP. Os Cadigo Civil de 1917, de Processo Civil de 1939 e de 1973, bem como o
de Penal de 1940 e de Processo Penal de 1941conferiram vérias funcdes ao Parquet.
A Lei Federal n°® 1341/1951 criou o Ministério Publico da Unido (MPU), subdividindo-
o em MP Federal, Militar, Eleitoral e do Trabalho. Nesse periodo, o MPU pertencia ao
Poder Executivo.

Avancando na linha do tempo, em 1981, a Lei Complementar n°® 40 vem a
representar um marco historico no processo de desenvolvimento do MP, podendo ser
considerada como a primeira lei organica nacional do MP, na medida em que institui
garantias, atribuicdes e vedacdes aos membros do 6rgao. Em 1985, a Lei n°® 7.347 de
Acao Civil Publica amplia de forma consideravel a agdo do Parquet, conferindo-lhe

legitimidade para a defesa jurisdicional dos direitos difusos e coletivos, bem como
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institui mecanismos para a sua atuacdo extrajudicial como o inquérito civil, as
requisicées e o termo de ajuste de conduta®.

No tocante aos textos constitucionais, observa-se que as oscilacdes entre
regimes democraticos e autoritarios deram origem a constituicées onde o MP algumas
vezes € citado, outras ndo. A localizacdo topografica do Parquet nos textos
constitucionais também sofreu alteragdes, ja tendo pertencido ao Poder Executivo e
ao Poder Judiciério.

Na Constituicdo do Império, 1824, e na da primeira da Republica ,189), ndo ha
referéncia expressa ao MP, embora a ultima disponha sobre a escolha do Procurador
Geral da Republica e sua competéncia na iniciativa de revisao criminal. Por outro lado,
o texto constitucional de 1934 institui o MP como 6rgdo de cooperacao e prevé a
elaboracdo de lei federal para tratar sobre a organizacdo do Parquet. Ja na Era
Vargas, com o advento do Estado Novo, instaura-se no Brasil um regime com
caracteristicas como centralizacdo do poder, nacionalismo, anticomunismo e
autoritarismo. Dessa forma, a Constituicdo de 1937 nao faz mencao ao MP, embora
aponte em seu artigo 99 o PGR como chefe do Ministério Publico Federal.

Por sua vez, a Carta Magna de 1946 foi fortemente influenciada pela
Constituicado de 1891, e assim, ndo trouxe grandes inovagdes conceituais em relacao
a Instituicdo Ministerial, embora mencione expressamente em titulo préprio (artigos
125 a 128) a figura do MP, sem vinculagéo aos outros poderes. Em outro momento

historico, a Constituicdo de 1967 mantém o MP no capitulo destinado ao Poder

5 Ministério Plblico Federal da Unido. <www.mpu.mp.br/navegacao/institucional/historico> Acesso
em: 4 de dez. 2019.
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Judiciario, e traz regras inovadoras de ingresso por meio de concurso publico de
provas e titulos.

Em 17 de outubro de 1969 foi outorgada a Emenda Constitucional n° 1. Embora
nao tendo sido considerada legitima pelos juristas e pelo Supremo Tribunal Federal,
na pratica, essa Emenda substituiu a Constituicdo de 1967, passando a vigorar como
uma nova Carta. Uma das mudancas trazidas pela emenda foi o deslocamento do MP
para a Secao VIl do capitulo “Do Poder Executivo”, sendo possivel inferir-se dai que

a intencdo dos governantes era de uma vez mais enfraquecer a instituicao®.

2.1.2 O Ministério Publico na Constituicdo Federal de 1988

Devido ao processo de redemocratizacdo do Brasil, o qual culminou com a
Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), o MP finalmente teve consolidada a sua
posicdo como 6rgao constitucional independente, com autonomia funcional e
administrativa. Na atual Carta Magna, o MP é tratado nos artigos 127 a 130, no
capitulo “Das FuncbBes Essenciais a Justica”, sendo definido no art.127 como
instituicdo permanente, essencial a funcao jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

indisponiveis. Segundo Hugo Nigro Mazzilli:

a opcéo do constituinte de 1988 foi, sem davida, conferir um elevado
status constitucional ao Ministério Publico, quase erigindo-o a um
quarto poder: desvinculou a Instituicdo dos capitulos do Poder
Legislativo, do Poder Executivo e do Poder Judiciario(...).”

6 Ambito Juridico. <https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-constitucional/a-evolucao-historica-

do-ministerio-publico-e-as-constituicoes-brasileiras-aspectos-relevantes/> Acesso em: 4 de dez. 2019.

7 MAZZILLI, Hugo Nigro. Manual do Promotor de Justi¢a, Sdo Paulo, Saraiva, 1991. p. 39.
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De acordo com Marcellus Polastri Lima (2002), seria exagero reconhecer-se o
Ministério Publico como quarto poder, entretanto € clara a intencdo do legislador
constituinte em retirar a instituicdo do ambito dos poderes tradicionais do Estado,
outorgando-lhe uma funcdo fiscalizadora sobre as atividades governamentais.
Entende, ainda , o referido autor que € possivel a interpretacéo de independéncia do
MP em relacdo aos demais poderes estatais, considerando que a Instituicdo foi
disciplinada no titulo referente a organizacao dos poderes.

E inegavel que o legislador constituinte deu tratamento especial ao MP,
conferindo-lhe prerrogativas que sdo proprias dos poderes de Estado. Dessa forma,
Ihe foi outorgada a iniciativa de lei (criacdo e extingdo de cargos, fixacdo de
vencimentos e leis complementares), poder de auto-organizacdo, poder de elencar
atribuicbes por meio de seu estatuto (arts. 61 e 128, § 5°), elaboracédo da proposta
orcamentéria (art. 127, § 3°), autonomia funcional, administrativa e financeira, bem
como o poder de prover seus cargos diretamente (art. 127, § 2°).

Dentre outras atribuigcbes definidas no art. 129, o MP ficou encarregado de
promover, privativamente, a acdo penal publica; zelar pelo efetivo respeito dos
Poderes Publicos e dos servi¢cos de relevancia publica aos direitos assegurados na
Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua garantia; promover o
inquérito civil e a acao civil publica, para a protecao do patrimdnio publico e social, do
meio ambiente e de outros interesses difusos e coletivos.

Antes da CF/1988, o Codigo de Processo Penal e a Lei Complementar n°® 40
de 1981, conferiam a promocéao da acdo penal publica ao érgdo ministerial, porém nao
de forma privativa. Apenas com o advento da atual constituicdo, o MP passou a deter

a competéncia privativa para promover a acao penal publica, sepultando
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definitivamente os chamados procedimentos de oficio ( LIMA, 2002). Assim, uma das
inovacdes da CF/1988 foi assegurar aos membros do MP garantias que anteriormente
eram deferidas apenas aos magistrados ( arts. 128, § 5°, I; 129, § 3°; 93,ll e 129, §
4°), bem como semelhantes vedacdes ( arts. 95, paragrafo Unico e 128, § 5°, I1).
Outra conquista do 6rgao ministerial advinda com a atual Carta Constitucional,
foi a forma de eleicdo dos Procuradores-Gerais dos Estados, do Distrito Federal e
Territérios, que passaram a ser escolhidos pela classe, através de lista triplice
composta por integrantes da carreira, cabendo a escolha final, dentre os escolhidos,

ao Chefe do Poder Executivo (art. 127, 8 3°). Consoante Marcellus Polastri Lima:

Verdade que ainda ndo se chegou ao ideal, ou seja, a escolha e
destituicdo direta pelos seus pares, sem interferéncia politica ou
partidaria, mas, sem duvida, ja foi um grande avanco, pois até pouco
tempo os governantes chegavam ao ponto de escolher os chefes da
Instituicdo fora da classe, sendo, ainda, os Procuradores —Gerais
demissiveis ad nutum (Constituicdo anterior, art. 95)%. (LIMA, 2002,
p.12).

O texto constitucional ainda assegura outras garantias consideradas
fundamentais ao efetivo desempenho do parquet, quais sejam, inamovibilidade,
irredutibilidade de vencimentos, independéncia funcional, vitaliciedade e foro por
prerrogativa de funcgéo.

Assim, as garantias a Instituicdo e a seus membros elencadas na CF/1988 e
nas leis constituem os suportes fundamentais para que o parquet cumpra 0 seu novo

papel na sociedade. Cabe ainda ressaltar que, no plano infraconstitucional, a

Instituicdo se encontra regulamentada pelas Leis Ordinaria n°® 8.625/1993 (Lei

8 LIMA, Marcellus Polastri. Ministério Publico e Persecu¢&o Criminal. 3. ed. Rio de Janeiro: Lumen

Juris,2002. p.12
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Organica Nacional do Ministério Publico), Lei Complementar n® 75/1993 (Lei Organica
do Ministério Publico da Unido) e, no ambito estadual, por suas respectivas Leis
Organicas, em face da reparticio de competéncias legislativas definida pela

Constituicdo da Republica (artigos 24, 83°, e 128, § 5°).

2.2 O MINISTERIO PUBLICO E A PERSECUGCAO PENAL
2.2.1 Considerac0es Iniciais

No inicio da historia do desenvolvimento da civilizacdo humana, ndo ha que se
falar em um Estado forte, dotado de soberania e autoridade, capaz de impor normas
juridicas, tampouco existiam leis que pudessem regular as relacbes entre o0s
individuos nessas sociedades primitivas. Dessa forma, cada membro da sociedade
agia de forma livre e desenfreada no sentido de satisfazer os seus interesses. Nesse
cenario, imperava o regime da vinganca privada como forma de repressao aos
criminosos. Esse sistema arcaico, no qual o mais forte ou o mais poderoso impode a
sua vontade sem nenhum compromisso com os ideais de justica, € chamado de
autotutela.

Havia também naquelas sociedades primitivas outras formas de solugcédo de
conflitos menos violentas, como a arbitragem, geralmente realizada pelos ancidos ou
representantes religiosos. Porém, ainda nesses casos, as decisdes nao se
destacavam por um carater impositivo, como acontece atualmente com a atividade
jurisdicional.

Com a evolucdo da sociedade, surge o Estado organizado e
consequentemente as normas juridicas. O Direito Penal é criado, entdo, para tutelar
os bens juridicos por meio dos tipos penais que, se violados, acarretam a pratica do

ilicito penal. Dessa forma, o poder estatal, visando preservar o interesse publico e a
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paz social, avoca o0 monopdlio da persecucdo penal. Assim, quando uma infracao
penal é perpetrada, surge para o Estado o poder-dever de concretizar o jus puniendi,
impondo ao individuo que viole a norma penal a respectiva sancao.

Segundo Afranio Silva Jardim:

No que diz respeito a funcdo estatal de prevenir ou reprimir as
infracbes penais, mais preciso seria afirmar que o direito penal
constitui a regra material que imp8e a atuacao dos poderes publicos.

7

Instrumentalmente, a funcdo preventiva do Estado é exercida em
obediéncia aos postulados do direito administrativo, enquanto a
repressdo penal se faz em respeito as normas e principios do direito
processual penal. ®

O vocébulo PERSECUCAO, consoante o professor De Placido e Silva, é
“derivado do latim persecutio (seguir sem parar, ir ao encalgo, perseguir), € tomado
na acepcao juridica como agao de seguir ou perseguir em justica”. Acrescenta ainda,
o douto mestre que "para se haver o que é de direito ou para fazer aplicacdo da pena
ou castigo, a que se esta sujeito"°.

Com a noticia da pratica da infracdo penal, notitia criminis, preleciona
Waldemir de Oliveira Lins, “o Estado desenvolve atividade destinada a concretizar o
jus puniendi — persecugcdo penal — que compreende dois momentos: o da
investigacdo e o da agdo penal’'!. Destarte, com a notitia criminis, o Estado, visando
a exercer o jus puniendi, no primeiro momento procede a investigagdo preliminar

colhendo elementos comprobatdrios do fato e de sua autoria, caso ja nao existam

comprovados tais elementos. Em segundo momento, havendo prova do fato e

® JARDIM, Afréanio Silva. Ac&o Penal Publica. Principio da Obrigatoriedade. Rio de Janeiro:
Forense, 1988, p. 14.
10 SILVA, De Placido e. Vocabuléario Juridico. 9. Ed. Rio de Janeiro. Forense. 1986, p. 359.
11 LINS, Waldemir de Oliveira, Da Fungdo do Ministério Publico na Represséo ao Crime, in Revista
de Direito Penal, Rio de Janeiro, Borsoi, vol. 6, abr./jun. 1972, pp. 65-81
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indicios de autoria, tem inicio a acdo penal'?. Perscrutando a histéria, observa-se
gue na fase da vinganca privada a persecucao criminal era exercida pelo particular,
o qual procedia a colheita de prova e a acusacéo penal. Quando o Estado tomou
para si 0 monopdélio da persecucao penal, a autotutela ou autocomposicao nao mais
foram permitidas no ambito penal®3.

Segundo Vicente Greco Filho, ndo se admite, em nenhuma hipotese, a
autotutela no campo penal. Mesmo no caso da legitima defesa, em que o individuo
repele injusta agressao, atual ou iminente, a direito seu ou de outrem, usando
moderadamente 0s meios necessarios, quem detém o poder punitivo penal € sempre
o Estado. Assim, ndo se pode conceber que, ao repelir a injusta agressao, a pessoa
esteja exercendo o jus puniendi. Complementa, ainda, o insigne professor sobre os
conceitos em tela:

O direito admite a legitima defesa, consagrando a conduta secundum
jus como uma forma de protecdo especial da inviolabilidade dos
direitos atacados por agressao injusta, mas nao como substitutivo da
atividade punitiva do Estado.”**

Todavia, mesmo superada a fase historica da justica privada, tendo o Estado
adquirido o monopdlio da persecuc¢éo penal, prevaleceu, durante um longo periodo,
o0 sistema inquisitorial, devido a influéncia do direito candnico. O sistema inquisitorio,
como o préprio nome indica, se refere a Inquisicdo. A Inquisicdo ndo possuia
qualquer relacdo ou compromisso em reprimir a criminalidade. O seu principal
objetivo era punir aqueles que se desviavam dos dogmas estabelecidos pela Igreja

Catolica Apostodlica Romana, que tentava conter a todo o custo a disseminacao das

12 BADARO, Gustavo Henrique. < http://badaroadvogados.com.br/20-062017-as-condicoes-da-
acao-penal.html.> Acesso em: 17 de dez. 2019.

B LIMA, Op. Cit.
4 GRECO FILHO, Vicente. Manual de Processo Penal. Sdo Paulo, Saraiva, 1993, p.19.
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novas crencas consideradas heréticas no contexto historico da reforma religiosa
ocorrida no século XVI1°,

O modelo proposto na Inquisicdo serviu de base para o sistema inquisitorial
contemporaneo. Em tal sistema, o juiz atuava como parte, conduzia as investigagoes,
colhia provas, acusava e julgava. Evidentemente, ndo existia imparcialidade, ja que a
prova escolhida se prestava apenas para o convencimento da acusacédo, conduzida

pelo proéprio julgador, como bem explanado por Fabio Presoti Passos:

O modelo inquisitorial, regido pelo principio inquisitivo, essencialmente
consiste em fundir na figura do Estado a atividade persecutéria e a
atividade judicial, predominando uma excessiva e grandiosa valoragéo
de aspectos subjetivos, pois somente o inquisidor é dotado de
capacidade sobre-humana, ficando a gestdo da prova a seu cargo. O
inquisidor atua como verdadeira parte, pois investiga, instrui, acusa e
julga.t®
Dessa forma, fazia-se necesséria a superacdo desse sistema inquisitorial que
nao possuia qualquer compromisso com a busca da justica. Assim, como evolucéo
do processo penal, surgiu o sistema acusatério, com a criacao e institucionalizacao
do Ministério Publico. Segundo Luigi Ferrajoli, “sdo caracteristicas do sistema
acusatério a separacao rigida entre o juiz e acusacao, a paridade entre acusacéo e
defesa, e a publicidade e a oralidade do julgamento”. 17
Diferentemente do sistema inquisitorial, o sistema acusatorio caracteriza-se por

criar um processo de partes no qual o autor e o réu vao gerir as provas e confronta-

las buscando a solucdo do caso. O papel do juiz € o de garantir a observancia das

15 KHALED JUNIOR, Salah Hassan. O Sistema Processual Penal Brasileiro. Acusatério, misto
ou inquisitério? v.10, n.2. Porto Alegre: Civitas, 2010, p. 295
16 PASSOS, Fabio Presoti. A participagdo do investigado na instrugao preliminar como
manifestacdo dos direitos fundamentais. Belo Horizonte: Dissertagdo de Mestrado — Pontificia
Universidade Catélica de Minas Gerais. Programa de Pés-Graduacao em Direito, 2012. p.30-31.
"FERRAJOLI, Luigi. Direito e razao: teoria do garantismo penal. 2 ed. Sdo Paulo: Revista dos
Tribunais, 2006. p 518.
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regras processuais, bem como salvaguardar direitos e liberdades fundamentais.
Dessa forma, uma das principais caracteristicas de tal modelo é a separacao entre
sujeitos processuais distintos nas funcdes de acusar, defender e julgar. Nesse

diapasao, bem sintetiza Luis Gonzaga da Silva Neto:

[..] observa-se que o sistema acusatério tem como principais
caracteristicas a separacdo das funcbes de acusar e julgar, como
também a gestdo da prova fica a cargo das partes, ndo cabendo ao
juiz gerir a producdo probatéria, mantendo-se como um terceiro
imparcial, buscando desta forma democratizar o processo, colocando-
0 no horizonte constitucional, em respeito as bases acusatérias
sedimentadas pela Carta Magna de 19888,

Nesse contexto, devido a necessidade de divisdo da atividade estatal, que é
caracteristica do sistema acusatorio, surge a figura do Ministério Publico como sujeito

processual, garantindo dessa forma a imparcialidade do juiz.

O sistema acusatério € uma demanda do processo democratico e tem sido
amparado pelo Supremo Tribunal Federal (STF) em varios precedentes que
confirmam a titularidade do MP sobre a acédo penal publica, bem como o carater da
funcdo judicial no curso das investigacbes e da acdo penal. Segundo o STF, a
Constituicao atual fez opcao indubitavel pelo sistema penal acusatoério. Dessa opcao,
decorre a separacdo rigida entre as tarefas de investigar e acusar, e a funcao
jurisdicional. Para além de preservar a imparcialidade do Judiciario e a confiabilidade
na justica, tal separacao de fungbes promove paridade de armas entre a acusacéo e
a defesa, em consonancia com os principios da isonomia e do devido processo legal.
( ADI 5104, julgada em 21/05/2014). Segundo Raquel Dodge, em “O papel do

Ministério Publico no processo penal estabelecido pela Constituicdo de 1988”:

18 NETO, Luiz Gonzaga da Silva. Sistemas processuais: inquisitorio, acusatdrio e misto. O Brasil
adota qual sistema processual? < https://jus.com.br/artigos/42684/sistemas-processuais-
inquisitorio-acusatorio-e-misto>, 2015. Acesso em: 20 de novembro de 2019
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Esta exegese ndo se modifica nas situacdes em gue o inquérito tramita
no Judiciério, por forca de foro por prerrogativa de funcdo: o STF
entende que é do Ministério Publico o mister de conduzir o
procedimento preliminar, de modo a formar adequadamente o seu
convencimento a respeito da autoria e da materialidade do crime,
atuando o Judiciario apenas quando provocado e limitando-se a coibir
ilegalidades manifestas. Também permanece quanto a convic¢édo da
auséncia de suporte probatério apto & promocdo da acdo penal ou a
existéncia de situacdo que iniba sua propositura: deve o juiz abster-se
e prestigiar a autonomia do Ministério Publico, que deriva da
Constituicao?®.

2.2.2 Atuacado do Ministério Publico na fase pré-processual: O inquérito policial

ApoOs a analise e a constatacdo do relevante papel exercido pelo Ministério
Publico no sistema de justica patrio, considerando-se que o presente trabalho trata do
Acordo de Nao Persecucéao Penal, oferecido pelo parquet antes da fase processual —
e justamente com o objetivo de ndo dar inicio ao processo — faz-se mister analisar-se
a atuacao do 6rgdo ministerial na fase pré-processual. O inquérito policial (IP) &
basicamente um instrumento através do qual a policia judiciaria exerce sua funcéo de
apurar as infracbes penais. Trata-se de um procedimento administrativo, pré-
processual e, por isso, de limitado valor probatério®°.

O procedimento € realizado pela policia judiciaria que, conforme definido no
artigo 4° do CPP, é exercida pelas autoridades policiais no territério de suas
respectivas circunscrigcbes e terd por fim a apuragédo da infracdo penal e da sua
autoria. Entretanto, cabe salientar que a competéncia para sua realizacdo ndo é

exclusiva da policia judiciaria. Autoridades administrativas diversas podem ter a

19 DODGE, Raguel. <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/o-papel-do-ministerio-publico-no-
processo-penal-estabelecido-pela-constituicao-de-1988-26092018> Acesso em: 20 de nov.2019

20 FILHO, Kelson. < https://kelsonf.jusbrasil.com.br/artigos/774301547/o-valor-probatorio-do-inquerito-
policial-no-processo-penal?ref=serp> Acesso em: 20 de nov. 2019.
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funcao conferida por lei, como disposto no paragrafo tnico do artigo 4° do CPP. Como
exemplo, tem-se as investiga¢des conduzidas por membros do Poder Legislativo nas
chamadas Comissdes Parlamentares de Inquérito (CPI).

O IP se inicia com a notitia criminis, ou de oficio por parte de 6rgaos
responsaveis pela seguranca publica. Iniciado o inquérito, a policia judiciaria passa a
realizar uma série de atos previstos no artigo 6° e seguintes do CPP. Dessa forma, “a
partir da noticia de possivel crime, o Estado precisa realizar a apuracao preliminar
com o fim de levantar elementos minimos de materialidade e indicios de autoria.”?!.

A atual constituicdo, ao elencar as fungdes institucionais do MP em seu artigo
129, autoriza o parquet a requerer a abertura do IP, bem como acompanhar a
atividade policial no curso do inquérito. Dessa forma, o texto constitucional confere
ao 6rgao ministerial o controle externo da atividade policial, podendo, inclusive,
requerer diligéncias e acompanhar o desenrolar das mesmas. Entretanto, o érgéo
que é de fato responsavel pela direcéo do IP é a policia judiciaria®?.

O objetivo da investigacdo criminal € a elucidacdo do fato e de sua autoria,
previstos na noticia-crime. Para a instauracdo do IP, apenas a possibilidade de
existéncia de um fato punivel se faz necesséaria, uma vez que a autoria em si ndo
necessita ser reconhecida logo no inicio da investigacdo, considerando que a
identificacéo e a individualizacdo da participagdo devem ser apuradas justamente no
bojo do inquérito. Todavia, o IP ndo € uma peca obrigatdria, podendo ser dispensada
no caso do MP ja dispor de elementos suficientes para a propositura da acéo penal

diante da notitia criminis. Assim, uma vez iniciado, o IP devera ser concluido com a

21 ROSA, Alexandre Morais da. Guia compacto do processo penal conforme a teoria dos
jogos. 2. Ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2014. p. 104.

22 OLIVEIRA, José Luis Rodrigues. <https://lucasoli.jusbrasil.com.br/artigos/220545958/0-
ministerio-publico-na-persecucao-criminal-e-as-teorias-justificadoras-da-pena>. 2006. Acesso
em: 20 de nov. 2019
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maior brevidade possivel, conforme regra geral estabelecida no artigo 10 do CPP, e
encaminhado ao juiz competente (artigo 10, §1°, CPP).

Se o indiciado estiver preso, as investigacdes deverao ser concluidas no prazo
de 10 dias. Se ndo houver a prisdo cautelar, o prazo é dilatado para 30 dias. Nesta
altima hipotese, havendo motivos e sendo o fato de dificil elucidacéo, o prazo de 30
dias podera ser prorrogado a critério do juiz. Em se tratando da competéncia da
Justica Federal, consoante o artigo 66 da Lei n°® 5010/1966, o prazo para concluséo,
estando o investigado preso, sera de 15 dias (prorrogaveis por mais 15) e, estando
em liberdade, 30 dias. Por outro lado, a Lei n°® 11.343/2006, que trata do trafico de
entorpecentes, em seu artigo 51 estabelece um prazo de 30 dias se 0 sujeito passivo
estiver preso, e de 90 dias se estiver solto. Em ambos 0s casos, 0s prazos poderao
ser duplicados pelo juiz.

Cabe aqui salientar que, embora haja previsdo de atuacao do juiz no inquérito,
essa atuacdo é meramente administrativa. Segundo preleciona André Nicolitt?3, o juiz
ndo exerce funcao jurisdicional na fase do inquérito, salvo nas hipéteses de medidas
cautelares. A atividade é dita judiciaria, por ser exercida pelo magistrado, entretanto
ndo € jurisdicional, possuindo, na verdade, natureza administrativa, inclusive a
deciséo de arquivamento.

No mesmo sentido, entende Aury Lopes Jr.?4 que o papel do juiz na fase do
inquérito deve ser o de garantidor dos direitos fundamentais. Logo, ndo deve, nem
pode o magistrado exercer qualquer atividade instrutéria ou investigatéria, mas

apenas agir controlando a legalidade e limitando eventuais abusos.

2 NICOLITT, André Luiz. Manual de Processo Penal. 5. ed. S&o Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2014, p. 17
24 LOPES Jr., Aury. Direito Processual Penal e Sua Conformidade Constitucional. 3. ed. Rio de
Janeiro: Lumen Juris, 2008, p. 246-247.
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Ao receber o relatério, apés a concluséo do inquérito, 0 membro do MP podera:
oferecer a denuncia, quando presentes indicios de autoria e materialidade; requerer
baixa nos autos do inquérito para diligéncias consideradas imprescindiveis, ou seja,
somente aquelas que buscam indicios de autoria e materialidade; declinar da
atribuicdo; ou ainda requerer o arquivamento do inquérito. Esta ultima hipétese se
aplica quando o Parquet entender que nao existam indicios de autoria e materialidade
(falta justa causa); o fato ndo constituir crime (impossibilidade juridica da demanda);
e, por fim, se presente qualquer causa relativa a extingdo de punibilidade, como a
prescricdo ou a morte do agente.

No caso do MP requerer o arquivamento do inquérito, cabe ao juiz deferi-lo ou,
consoante o artigo 28 do CPP, se considerar improcedentes as razdes invocadas, fara
remessa do inquérito ao Procurador-Geral e este oferecera a denuncia, designara
outro membro do Ministério Publico para oferecé-la, ou insistira no pedido de
arquivamento, ao qual sé entdo o juiz estara obrigado a atender. Segundo André
Nicolitt, em oportuna andlise critica do artigo 28 do CPP:

Lamentavelmente o CPP entregou ao juiz essa fungdo atipica,
incompativel com o sistema acusatorio e com a missao e credibilidade
constitucional do MP;

O juiz que s6 deve agir quando provocado, passa a provocar o MP
para agir, 0 que se revela verdadeiro absurdo diante de um sistema
acusatorio. Por tal razdo advogamos a incostitucionalidade deste
artigo;

Lamenta-se, também, que o reexame da matéria tenha sido
concentrado nas maos do PGJ, cargo de nhomeacdo do chefe do
Executivo, por vezes suscetivel as conjunturas e interesses
governamentais.

25 NICOLITT, André Luiz. Op.cit. p. 222
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2.2.3 O Ministério Publico e a acao penal

2.2.3.1 A acéo penal

Segundo o inciso |, artigo 129 da CF/88, é funcao institucional do Ministério
Publico promover privativamente a acéo penal publica na forma da lei. A acéo penal
publica inicia-se com o oferecimento da denuncia em juizo, a qual devera conter a
narracdo do fato criminoso, com todas as suas circunstancias, a qualificacdo do
acusado ou esclarecimentos pelos quais se possa identifica-lo, a classificacdo do
crime e o rol de testemunhas, quando necessario (art. 41, CPP).

Existem duas espécies de acao penal previstas tanto do Cédigo Penal quanto
na legislacao processual penal: a Acao Penal Publica e a Acao Penal Privada. A Agéo
Penal Publica € sempre promovida pelo Ministério Publico. Em alguns casos,
entretanto, quando a lei assim o exigir, dependera de representacdo do ofendido ou
de requisicao do Ministro da Justica (art.24, caput do CPP). J4 a Acéo Penal Privada
se da mediante queixa do ofendido ou de quem tiver qualidade para representa-lo. Em
caso de morte do ofendido ou quando declarado ausente por deciséo judicial, passara
o direito de representacao ao conjuge, ascendente, descendente ou irmao, conforme
disposto no paragrafo 1° do artigo 124 do CPP.

Cabe salientar que, de acordo com o artigo 100 do CP, salvo nos casos em que
a lei exigir a representacao do ofendido ou a requisicao do Ministro da Justi¢a, a acao

penal serd sempre publica.
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2.2.3.1.1 As condi¢Bes da acao penal

Parte da doutrina prevé como condicbes geneéricas necessarias ao regular
exercicio do direito de acdo a legitimidade das partes, o interesse de agir, a
possibilidade juridica do pedido e a justa causa. Esta Ultima condicdo que
anteriormente era apenas um entendimento doutrinario, fio incluida na legislacao
processual penal pela Lei n°® 11.719/2008, que revogou o artigo 43 do CPP. Assim, a
justa causa consta como uma questao preliminar (art.395, inciso Il do CPP) e, na sua
falta, a denuncia ou queixa sera rejeitada.

Por outro lado, alguns doutrinadores entendem que essas condi¢cdes da acéo
sao advindas da teoria geral do processo e do processo civil, sendo, por conseguinte,
inadequadas ao processo penal. Tal inadequacdo diz respeito, sobretudo, ao
interesse de agir e a possibilidade juridica do pedido. Nesse diapasao, defende Aury
Lopes Jr.26 que as condi¢cdes da acdo devem ser buscadas dentro do préprio processo
penal, sendo essas: a pratica de fato aparentemente tipico (fumus comissi delicti);
punibilidade concreta; legitimidade ativa e passiva; justa causa, que deve ser
entendida como a existéncia de indicios de autoria e materialidade.

Ao lado das condi¢cbes genéricas da acdo, a lei eventualmente exige certas
condicdes especificas de procedibilidade, sem as quais o MP fica impedido de propor
a acao penal, mesmo que presentes as condi¢cdes genéricas. Como exemplos, podem
ser citadas a representacao, a a requisicéo, procuracdo com poderes especiais para
a gueixa crime, entre outros.

Dessa forma, conclui-se que a denuncia ndo pode ser o resultado da vontade

pessoal do acusador, so6 devendo ser oferecida diante de uma base probatoria minima

26 LOPES JR., Aury, Lopes. Op.cit.
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de autoria e materialidade, que permita demonstrar a conduta ilicita do denunciado,
garantindo assim que o poder de persecucdo penal ndo seja exercido de forma
arbitraria e injusta.

2.2.3.1.2 A acéo penal publica

A acdo penal de iniciativa publica subdivide-se em acédo penal publica
condicionada e acao penal publica incondicionada.

A acado penal publica condicionada € aquela que tem como condi¢cdes de
procedibilidade a representacdo do ofendido ou a requisicdo do Ministro da Justica.
Nos dois casos a acdo continua sendo publica, com o MP como detentor de sua
titularidade exclusiva. Contudo, o seu exercicio se subordina as condi¢des previstas
na norma processual.

Na acao penal publica condicionada a representacdo, sem a manifestacdo da
vontade do ofendido (ou de seu representante legal), o Estado ndo pode exercer o jus
puniendi contra o sujeito passivo, ndo sendo possivel a abertura do inquérito policial
ou o oferecimento da denuncia. A representacao € facultativa, podendo ser feita
pessoalmente ou por procuracdo com poderes especiais, mediante declaracao por
escrito ou oralmente, enderecada ao juiz, ao MP, ou a autoridade policial (art. 39 do
CPP).

Ja a acdo penal condicionada a requisicao do Ministro da Justica, somente se
aplica em casos especiais definidos em lei, quais sejam, naqueles crimes nos quais o
Ministro da Justica deve avaliar se vale a pena se iniciar o processo, ponderando nao

apenas a repercussao juridica mas também a repercussao politica da agdo. Um dos
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exemplos previstos na legislacéo € o crime praticado contra a honra do Presidente da
Republica (art. 141, inciso | c.c. art. 145, § Ginico do CP)?’.

Por outro lado, na acdo penal publica incondicionada, desde que presentes 0s
indicios de autoria e materialidade, o MP devera promover a acdo penal sem que essa
iniciativa dependa ou se subordine a qualquer condicdo, como aquelas previstas em
lei para a acdo penal condicionada?®.

2.2.3.1.2.1 Principios que regem a ac¢ao penal publica

Um dos principios que regem a acao penal publica € o da obrigatoriedade (ou
legalidade). Segundo tal principio, se presentes 0s requisitos de autoria e
materialidade do fato, o MP fica obrigado a oferecer a denuncia por forca do artigo
24 do CPP. Infere-se desse artigo que a acao penal publica ndo é arbitrio do MP,
mas funcéo institucional deste 6rgdo. Assim também, conforme o paragrafo 3° do
artigo 5° do CPP, diante de uma noticia crime a autoridade policial esta obrigada a
instaurar o inquérito?°.

Do artigo 42 do CPP se depreende o principio da indisponibilidade, que proibe
ao parquet desistir da acdo penal depois de té-la iniciado. Se no curso do processo
o representante do MP entender que deve pedir o arquivamento, terd que
fundamentar devidamente esta decisdo e submeté-la ao juiz competente.

E importante salientar que a aplicacéo dos principios da obrigatoriedade e da

indisponibilidade n&o implica em obrigar o MP a sustentar a condenacgdo ou manter

2TPATRIOTA, Caio Cesar Soares Ribeiro Borges. <https://jus.com.br/artigos/56118/inicio-ou-
instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao-inicio-ou-
instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao.> Acesso.
22 de nov.2019.

28 \/ASCONCELOS, Fernando Parente dos Santos. < https://jus.com.br/artigos/19876/acao-penal-de-
iniciativa-publica-incondicionada> Acesso. 22 de nov.2019

29 NICOLITT, André Luiz. Op.cit.. p.245.
30


https://jus.com.br/artigos/56118/inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao-inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao
https://jus.com.br/artigos/56118/inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao-inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao
https://jus.com.br/artigos/56118/inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao-inicio-ou-instauracao-do-inquerito-policial-para-a-acao-penal-publica-condicionada-a-representacao
https://jus.com.br/artigos/19876/acao-penal-de-iniciativa-publica-incondicionada
https://jus.com.br/artigos/19876/acao-penal-de-iniciativa-publica-incondicionada

uma postura exclusivamente acusatOria, mas sim que, uma vez provocada a
jurisdicdo, devera haver manifestacdo judicial acerca do conflito. Encerrada a
instrucdo criminal, se o representante do MP restar convencido da inocéncia ou da
falta de provas, devera manifestar-se pela absolvicdo. Tal manifestacdo nao significa
desisténcia da acao, considerando que o juiz devera proferir a sentenca. Apesar de
nao haver consenso, de acordo com o artigo 385 do CPP e segundo o entendimento
da doutrina tradicional, o juiz podera inclusive condenar o réu ainda que a acusacao
se manifeste pela absolvigdo®.

A oficialidade é outro principio que rege a persecucao penal e implica dizer
gue o crime, por violar o interesse publico, deve ser reprimido por érgaos do Estado.
Assim, o IP é realizado pela autoridade policial e a acdo penal é exercida pelo MP
gue detém a funcdo de promover privativamente a acdo penal publica, conforme
dispbe o texto constitucional em seu artigo 129.

Vigora ainda na agéo penal publica o principio da indivisibilidade. Embora o
CPP em seu artigo 48 somente se refira a tal principio na acdo penal privada, ndo
se pode excluir a sua aplicacdo na acao penal publica. Segundo esclarece André
Nicolitt:

[...] Isto porque foi necessario explicitar a incidéncia do principio da
indivisibilidade na acdo penal privada por ndo ser esta regida pelo
principio da obrigatoriedade, o que poderia levar a crer que seria
possivel escolher contra quem se iria propor a acdo. Na acao penal
publica tal fato ndao se déa, pois havendo indicios de autoria recaindo
sobre varias pessoas o Ministério publico estara obrigado a oferecer
a acao contra todos, por forca do principio da obrigatoriedade, que
contém implicitamente o principio da indivisibilidade. Em outras

palavras, o principio da indivisibilidade, na acgdo penal publica,
decorre do principio da obrigatoriedade.3!

30 |dem.pp.245-246
31 Ibidem. p.245-246.
31



De fato, € possivel concluir-se que tanto o principio da indisponibilidade
guanto o principio da indivisibilidade sdo consequéncias da obrigatoriedade. Assim,
sustenta a doutrina majoritaria, desde o0s pensadores tradicionais até os
contemporaneos, que ha incidéncia do principio da indivisibilidade na acao penal
publica®?. Entretanto, a aplicacédo de tal principio na acdo penal privada e na acéo
penal publica produz efeitos diversos. A ndo propositura da acdo penal privada em
relacdo a um dos agentes, gera acarreta a extingdo da punibilidade (art. 49, CPP).
No caso da acao penal publica, 0 mesmo nédo ocorre. Se a acao nao for proposta

contra um dos agentes, € permitido o aditamento da denuncia.

3 O ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL
3.1 CONCEITO E CARACTERISTICAS

Recentemente, em agosto de 2017, foi editada pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) a Resolugdo n° 181/2017 (posteriormente alterada pela
Resolucdo n°® 183/2018)%. Tal resolucdo trata da instauracdo e tramitacdo do
procedimento investigatdrio criminal a cargo do MP.

Entre as justificativas levantadas pelo CNMP para a edicdo da Resolugao
181/2017, encontram-se a necessidade de aprimoramento da investigagdo criminal
presidida pelo MP, bem como o objetivo de tornar mais céleres e eficientes aa
investigacdes. Em consonancia com tais justificativas, no seu artigo 18I, a Resolucéo
181/2017 cria o Acordo de Nao Persecucédo Penal (ANPP). Dispbe o artigo em
comento que, ndo sendo o caso de arquivamento, o MP podera propor ao investigado

o ANPP, quando cominada pena minima inferior a 4 (quatro) anos e o crime nao for

32 TOURINHO Filho, Fernando da Costa. V. 1, 2011, p.396.

33portal Conselho Nacional do Ministério Publico<
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-181-1.pdf>. Acesso 10 de dez.2019.
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cometido com violéncia ou grave ameaca a pessoa. O caput do artigo ainda
estabelece que o indiciado deve confessar formal e circunstanciadamente a pratica
do crime, bem como cumprir certas obrigacbes ajustadas cumulativamente ou
alternativamente com o representante do MP.

As condi¢cdes sao discriminadas ao longo dos cinco incisos que seguem, in
verbis:

| — reparar o dano ou restituir a coisa a vitima, salvo impossibilidade
de fazé-lo; (Redacéo dada pela Resolucdo n° 183, de 24 de janeiro de
2018)

Il — renunciar voluntariamente a bens e direitos, indicados pelo
Ministério Publico como instrumentos, produto ou proveito do crime;
(Redacéo dada pela Resolucdo n° 183, de 24 de janeiro de 2018)

Il — prestar servico a comunidade ou a entidades publicas por periodo
correspondente a pena minima cominada ao delito, diminuida de um
a dois tercos, em local a ser indicado pelo Ministério Publico; (Redagéo
dada pela Resolugéo n° 183, de 24 de janeiro de 2018)

IV — pagar prestagdo pecuniéria, a ser estipulada nos termos do art.
45 do Cddigo Penal, a entidade publica ou de interesse social a ser
indicada pelo Ministério Publico, devendo a prestacdo ser destinada
preferencialmente aquelas entidades que tenham como funcéo
proteger bens juridicos iguais ou semelhantes aos aparentemente
lesados pelo delito; (Redacdo dada pela Resolucdo n° 183, de 24 de
janeiro de 2018)

V — cumprir outra condicdo estipulada pelo Ministério Pablico, desde
gue proporcional e compativel com a infracdo penal aparentemente
praticada. (Redacg&o dada pela Resolugéo n° 183, de 24 de janeiro de
2018).34

O paragrafo 1° do referido artigo elenca as situacfes nas quais ndo sera
admitida a proposta do acordo, como por exemplo, se for cabivel transacéo penal ou
se o delito for hediondo ou equiparado.

Apos formalizado o ANPP, os autos serdo submetidos ao juiz que, se
considerar o acordo cabivel com condigbes adequadas e suficientes, devolvera os
autos ao MP para sua implementacédo (82°, art.18 da Res.181/2017). Por outro lado,

caso 0 juiz entenda incabivel o acordo, fara remessa dos autos ao procurador-geral,
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gue adotara as providéncias elencadas nos incisos do paragrafo 6° do artigo 18 da

Res. 181/2017, in verbis:

| — oferecer denuncia ou designar outro membro para oferecé-la;
(Redacéo dada pela Resolucéo n° 183, de 24 de janeiro de 2018)
Il — complementar as investigacdes ou designar outro membro para
complementa-la; (Redac¢do dada pela Resolugdo n° 183, de 24 de
janeiro de 2018)
Il — reformular a proposta de acordo de n&o persecucdo, para
apreciacao do investigado; (Redacao dada pela Resolucao n° 183, de
24 de janeiro de 2018)
IV — manter o acordo de ndo persecucdo, que vinculard toda a
Instituicdo. (Redacdo dada pela Resolucéo n° 183, de 24 de janeiro de
2018).%®
Importante ressaltar que, de acordo com o inciso IV, o acordo podera ser
celebrado ainda que sem a anuéncia do juiz. Outro ponto a ser destacado é que na
formalizacdo do ANPP o indiciado estar4d acompanhado do seu defensor (83°, art.18
da Res.181/2017).
Conforme dispbe o paragrafo 9°, se investigado deixar de cumprir quaisquer
das condicbes acordadas, o membro do MP deverd oferecer a denuncia
imediatamente. Por outro lado, se o acordo for cumprido integralmente o MP

promovera o arquivamento da investigacdo (811, art.18 da Res.181/2017).

3.2 A CONSTITUCIONALIDADE DO ANPP

A Introducdo do ANPP no ordenamento juridico péatrio como ferramenta de
solucdo consensual gerou uma seérie de controvérsias. A primeira delas diz respeito a

constitucionalidade do acordo.

35 |bid.
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O texto constitucional em seu artigo 22, inciso |, estabelece que as matérias
relativas a Direito Penal e Processual Penal demandam lei em sentido formal oriunda
da Unido.

Parte da doutrina entende que o ANPP é formalmente constitucional pois, na
verdade, trata de matéria de politica criminal®6.

Afirma Cabral®*” que a regulamentacdo do ANPP por meio de resolucédo do
CNMP ¢é indubitavelmente constitucional, tanto sob uma perspectiva formal quanto
material. Fundamenta, assim, tal afirmacdo com as seguintes premissas:

13) As resolucdes do Conselho Nacional do Ministério Publico
ostentam carater normativo primario, com atos de comando abstrato,
gue vinculam seus membros.

2%) O acordo de ndo persecucgdo penal ndo € matéria de natureza
processual.

3%) O acordo de ndo persecucdo penal ndo € matéria de natureza
penal.

4%) O acordo de ndo persecucao penal veicula matéria de politica
criminal a ser realizada pelo titular da acdo penal, o Ministério
Publico.%®

O poder regulamentar do CNMP ¢ tratado no artigo 130-A, 8§ 2°, inciso | da
CF/1988, que estabelece como uma das atribuicbes do 6rgao, a expedicdo de atos
regulamentares no ambito de sua competéncia. Por sua vez, o STF ja decidiu no

sentido de que as resolu¢des do CNJ, e consequentemente as do CNMP, ostentam

36<https://meusitejuridico.editorajuspodivm.com.br/2017/09/14/legalidade-acordo-de-nao-persecucao-
penal-res-18117-cnmp-uma-opcao-legitima-de-politica-criminal/>. Acesso em: 20 de novembro de
2019.

37 Cunha, Rogério Sanches; Barros, Francisco Dirceu; Souza, Renne do O; Cabral, Rodrigo Leite
Ferreira (orgs.). Acordo de N&o Persecucéo Penal. Salvador: Juspodivm,2018.p. 218

38 |dem. p.28.
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carater normativo primario*®, bem como sédo atos de comando abstrato°. Justen Filho

elucida que o STF admitiu que o CNJ e o CNMP expecam regulamentos autbnomos:

Esse entendimento foi adotado pelo STF, ao julgar a ADC 12. O STF
considerou valida a Res. 7 do CNJ, que impusera vedacdo ao
nepotismo no Poder Judiciério. Essa decisdo afastou a necessidade
de lei para regulamentar a disciplina constitucional. O STF reputou que
a omisséo do legislador ndo constitui obstaculo a edicdo de normas
regulamentares destinadas a tornar efetivas determinactes
constitucionais.

Sob esse prisma, a questdo deixa de ser decidida segundo um critério
formal (natureza do ato — legislativo ou administrativo — veiculador de
normas) para ser avaliada em face de um critério material (contetdo
das normas constitucionais concretizadas). Assim, a figura do
regulamento autdnomo adquire extrema relevancia nas hipoteses de
omissao legislativa referida a temas essenciais a Constitui¢éo.*

Dessa forma, consoante a jurisprudéncia do STF, é possivel que o CNMP
expeca regulamentos autbnomos com a finalidade de regulamentar principios
constitucionais.

Assim, entende parte da doutrina*?> que a Resolucdo 181/2017 procura apenas
aplicar e dar a maxima efetividade aos principios constitucionais da eficiéncia (art. 37,
caput, CF/1988); da proporcionalidade (art. 5°, inc. LIV, CF/1988); da celeridade (art.
59, inc. LXXVIII) e do acusatorio (art. 129, inc. I, IV e VI, CF/1988), tornando dessa
forma a persecucao penal mais justa e adequada.

No tocante a natureza da matéria tratada no ANPP, afirma a doutrina que o

acordo ndo contempla matéria processual pois as normas processuais devem

%9 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — ADC 12 MC, Relator: Min. CARLOS BRITO, Tribunal Pleno,
julgado em 16/02/2006, DJ 01-09-2006 PP-00015 EMENT VOL-02245-01 PP-00001 RTJ VOL-00199-
02 PP-00427.

40 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — ADC 12 MC, Relator: Min. CARLOS BRITO, Tribunal Pleno,
julgado em 16/02/2006, DJ 01-09-2006 PP-00015 EMENT VOL-02245-01 PP-00001 RTJ VOL-00199-
02 PP-00427.

4L JUNTEN FILHO, Margal. Curso de Direito Administrativo. 112 ed. Sdo Paulo: RT, 2015, p. 218.

42 ldem. p. 29.
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envolver necessariamente a participacdo concorrente de trés atores, quais sejam, o

MP, o juiz e o réu. Dessa forma, lecionam Cintra, Grinover e Dinamarco:

A norma juridica qualifica-se por seu objetivo e ndo por sua localizacéo
neste ou naquele corpo de leis. O objeto das normas processuais € a
disciplina do modo processual de resolver os conflitos e controveérsias
mediante a atribuicdo ao juiz de poderes necessarios para resolvé-los
e, as partes, de faculdades e poderes destinados a eficiente defesa de
seus direitos, além da correlativa sujeicdo a autoridade exercida pelo
juiz.®®
Assim, entende-se que o ANPP tem natureza de negdcio juridico extrajudicial
pois ndo envolve o exercicio da jurisdicdo penal. O acordo é realizado no bojo de um
procedimento administrativo investigatorio e, segundo entendimento do STF, as
normas que regem tal procedimento ndo se aplica o artigo 22, inciso | da CF/1988, in

verbhis:

A legislacdo que disciplina o inquérito policial ndo se inclui no ambito
estrito do processo penal, cuja competéncia € privativa da Unido (art.
22, 1, CF), pois o inquérito é procedimento subsumido nos limites da
competéncia legislativa concorrente, a teor do art. 24, Xl, da
Constituicdo Federal de 1988, tal como ja decidido reiteradamente
pelo Supremo Tribunal Federal.*

Dessa forma, é possivel concluir que a Resolugdo 181/2017 do CNMP ao
regular o ANPP ndo tratou de matéria de direito processual, uma vez que ndo ha
exercicio da pretensédo punitiva por meio da denuncia, ndo ha partes propriamente
ditas, tampouco o exercicio da func¢éo jurisdicional penal, ndo havendo a necessidade

de se observar o contraditério e a ampla defesa. Entende ainda a doutrina que a

43 Cintra, Antonio Carlos de Araujo; Grinover, Ada Pelegrine; Dinamarco, Candido Rangel. Teoria Geral
do Processo, 252 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2015, p. 95.
44 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — ADI 2886, Relator: Min. EROS GRAU, Relator p/ Acérdao: Min.
JOAQUIM BARBOSA, Tribunal Pleno, julgado em 03/04/2014, DJe-150 DIVULG 04-08-2014 PUBLIC
05-08-2014 EMENT VOL-02738-01 PP-00001.
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matéria ndo possui natureza penal, ndo estando assim, incluida na competéncia
legislativa da Unido (art. 22, inc. I, CF/1988). Tal entendimento se embasa também no
fato de que o acordo, diferentemente do plea bargain norte-americano, ndo impde
penas, mas estabelece direitos e obrigacdes de natureza negocial. No chamado plea
bargain norte-americano®® ha aplicacdo de uma sancdo penal com carater

imperativo.

Por outro lado, no ANPP o investigado tem a opc¢do de cumprir ou nao as
obrigacdes acordadas. Assim, falta uma das caracteristicas fundamentais da pena,
qual seja, a imperatividade. Por conseguinte, conclui a corrente doutrinaria defensora
da constitucionalidade do ANPP, que o acordo trata de matéria de politica criminal.

Segundo Cunha e Souza, o indulto natalino é um exemplo de manifestacéo de
uma politica criminal cuja liberdade de conformacdo é entregue ao Presidente da

Republica. Assim, expdem os doutos estudiosos:

Pretende-se demonstrar com este exemplo, que uma proposta de
politica criminal pode ser exercida por um dos seus principais atores —
0 Ministério Publico — notadamente quando voltada, como no caso em
andlise, a valoragcdo consequencialista garantista dos crimes
contemplados pela proposta.*®

Por sua vez, corroborando tal entendimento, afirma Busato:

(...) as eleigbes de diretrizes politico-criminais referentes a atuacao do
Ministério Publico tém, necessariamente, grande influéncia nos rumos
gue seguira o Direito penal brasileiro, tanto no estudo da dogmatica,
da Politica Criminal, como no desenvolvimento de uma necesséria
linguagem prépria que corresponda aos objetivos visados pelo Estado
com a aplicagdo das consequéncias juridicas do delito. Nao tenho
qgualquer duvida de que cada Promotor de Justica, em sua atuacdo

45 MASI, Carlos Velho. < https://canalcienciascriminais.com.br/a-plea-bargaining-no-sistema-

processual-penal-norte-americano/> , 2006. Acesso em: 10 de dez. 2019.

46CUNHA, Rogério Sanches. SOUZA, Renné O de.

https://meusitejuridico.editorajuspodivm.com.br/2017/09/14/legalidade-acordo-de-nao-persecucao-

penal-res-18117-cnmp-uma-opcao-legitima-de-politica-criminal/> ,2017. Acesso em: 10 de dez.2019
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politico-criminal cotidiana, ao decidir, a respeito dos rumos
interpretativos de cada impulso da Justica Criminal, traz a lume os
pontos que vao ser objeto de discussao técnico-juridico.

(...) Assim, € muito importante que o Ministério Publico esteja
consciente do papel determinante que exerce na evolugdo do
desenvolvimento dogmatico do Direito penal brasileiro, dado que suas
opcdes politico-criminais representam um papel de verdadeiro ‘filtro’
das questdes que doravante tendem a ser postas em discussao®*’.

No entanto, € importante salientar que a constitucionalidade do ANPP nao é
um consenso doutrinario. Para outra parcela dos estudiosos*®, ha dois problemas que
surgem ao serem analisados o0s argumentos levantados em defesa da
constitucionalidade do ANPP. O primeiro deles é que se perfaz em um argumento
fragil considerar como uma questdo meramente de politica criminal o fato do
investigado decidir ndo se submeter ao processo criminal e cumprir imediatamente o
gue a sancéo penal. Embora se admita que o acordo, se corretamente utilizado, possa
cumprir um papel de instrumento de politica criminal, seu contetdo, ou seja, 0 objeto
acerca do qual as partes transacionam — pena imediata sem processo — é
flagrantemente processual penal.

Outra questédo ainda levantada é que o fato do STF ter reconhecido a eficacia
normativa primaria das resolugcées do CNMP no julgamento da ADC 124°, ndo implica
em permitir que o 6rgdo ministerial possa regulamentar qualquer matéria, uma vez
gue entre as atribuicdes do CNMP conferidas pelo texto constitucional em seu artigo
130-A, paragrafo 2°, ndo se encontra a competéncia para editar normas acerca de

politica criminal. Nesse contexto, foram propostas duas AcOes Diretas de

47 BUSATO, Paulo César. Reflexdes sobre o Sistema Penal do nosso tempo. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2011, pp. 69-70.

48 MORAIS, HERMES DUARTE. <https://www.conjur.com.br/2018-nov-30/hermes-morais-acordo-
nao-persecucao-penal-constitucional>, 2018. Acesso em: 10 de dez. 2019

49 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL — ADC 12 MC, Relator: Min. CARLOS BRITO, Tribunal Pleno,
julgado em 16/02/2006, DJ 01-09-2006 PP-00015 EMENT VOL-02245-01 PP-00001 RTJ VOL-00199-
02 PP-00427.
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Inconstitucionalidade contra a Resolugdo 181/2017, sendo a ADI n°® 5.793%° de
iniciativa do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil e a ADI n° 5.790%!
de autoria da Associacdo dos Magistrados do Brasil (AMB). Ambas as acdes ainda

nao foram julgadas.

Observa-se que apesar de haver divergéncias em relacdo a
constitucionalidade formal do ANPP, ha um certo consenso em entender que o acordo
€ materialmente constitucional, pois se perfaz pois se perfaz por meio de um
procedimento detalhado que assegura ao investigado a observancia de todas as
garantias constitucionais, quais sejam, inafastabilidade do controle judicial (art. 18, §
4°), defesa técnica (8 2°) e seguranca juridica (8 11°)%2. Importante salientar a busca
de solucdes na justica criminal € um fendbmeno mundial. Assim, observa-se que a
Corte Europeia de Direitos Humanos no ano de 2014, julgando o caso Togonidze v.
Georgia, se manifestou no sentido de que acordos criminais similares ao ANPP nao
ofendem o contraditério e o devido processo legal®3.

Ainda no ano de 1970, a Suprema Corte norte-americana reconheceu a
constitucionalidade do plea bargaining no caso Brady v. USA, oportunidade em que o
tribunal estipulou condi¢cGes para a validade do acordo®®. Relevante também salientar
gue a implementacéo dos acordos criminais esta em conformidade com as diretrizes
estabelecidas nas Regras de Toquio, normativa internacional elaborada pelo Instituto

da Asia e Extremo Oriente para A Prevencao do Delito e Tratamento do Delinquente.

50 Portal Supremo Tribunal Federal.
<http://portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5288159>. Acesso em: 5 de dezembro de
2019.

51 SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL -
<http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=35958> Acesso em: 5 de
dezembro de 2019.

52 MORAIS, Hermes Duarte. Op.cit.

53 Portal European Humans Rights Court. <https://hudoc.echr.coe.int/eng#{"itemid":["001-122692"]}>.
Acesso em: 5 de dezembro de 2019.

54 MASI, Carlos Velhos. Op.cit.
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O projeto foi aprovado pela Assembleia Geral das Nac¢des Unidas no ano de 1990.
Oficialmente, sdo denominadas como Regras Minimas das Nacdes Unidas para a
Elaboracdo de Medidas néo Privativas de Liberdade®®.

Em todo caso, mesmo que em meio de controvérsias, considerando o principio
da presuncéo de constitucionalidade, a Resolucdo 181/2017 que regulamenta o ANPP
deve ser considerada eficaz e aplicavel até que o STF analise a compatibilidade da
norma com o texto constitucional. Ao lado da discussédo sobre a constitucionalidade
do ANPP, € importante reconhecer que existem diversos pontos do acordo que geram
davidas quanto a sua aplicacdo e, por isso, merecem ser elucidados, conforme

comenta Morais:

Ha sim questbes ainda ndo solucionadas, tais como a forma de se
realizar o ANPP durante a audiéncia de custédia (artigo 18, § 7°) ou
como estabelecer uma politica criminal l6gica e efetiva que preserve,
por exemplo, o tratamento igualitario no aceite e recusa da celebracéo
do acordo pelo membro ministerial e garanta também a repressao e
prevencdo de ilicitos penais em determinada comunidade.>®

Outra questdo surge com o ANPP e que demanda uma andlise mais
aprofundada é a aplicacéo do principio da oportunidade no momento da celebracéo
do acordo. Até que ponto o MP esté obrigado a oferecer o acordo, caso o investigado
se enquadre em todos o0s requisitos elencados no artigo 18 da Resolucao 181/2017,
ou se pode o membro do parquet lancar mao do principio da oportunidade e néo
propor o ANPP, furtando ao indiciado o beneficio de ndo se submeter a um processo

criminal.

5 | ANFREDI, Luis Geraldo Sant’Ana. 2016. <
https://www.tjsc.jus.br/documents/10181/369487/Regras+de+T%C3%B3quio/0d5a2d2c-0ee9-4a21-
ball-5503a0fd6596> Acesso em: 3 de nov.2019.

56 MORAIS, Hemes Duarte. Op.cit.p.54.
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3.2.1 O principio da obrigatoriedade da acao penal publica

Na licdo do Ministro do Supremo Tribunal de Justica Federal Celso Antonio

Bandeira de Mello vale observar que:

s

Principio €, por definicdo, mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre
diferentes normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para
sua exata compreensao e inteligéncia, exatamente por definir a l6gica
e a racionalidade do sistema normativo no que lhe confere a ténica e
lhe d& sentido harmonico (...)%".

Matheus Arruda Neves Netto em artigo no portal da Justica Brasil, de forma
mais simplificada explica que “Os principios sdo diretrizes que permitem a
interpretagdo e direcionamento acerca das mais variadas matérias e questdes do
ordenamento juridico.”®

Ja na Acédo Penal Publica vigora o principio da obrigatoriedade, ou legalidade,
definido por Julio Mirabete como: “aquele que obriga a autoridade policial a instaurar
inquérito policial e o 6rgdo do Ministério Publico a promover a acao penal quando da
ocorréncia da pratica de crime que se apure mediante agdo penal publica. ™° .
Expandindo tal definicdo, Rogério Greco acrescenta:

O principio da obrigatoriedade ou da legalidade traduz-se no fato de
gue o Ministério Publico tem o dever de dar inicio a acéo penal desde
gue o fato praticado pelo agente seja, pelo menos em tese, tipico,
ilicito e culpavel, bem como que, além das condi¢cbes genéricas do
regular exercicio do direito de acédo, exista, ainda, justa causa para a
sua propositura, ou seja, aquele lastro probatério minimo que dé
sustento aos fatos alegados na peca inicial de acusacéo.®®

57 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. 1986, p. 230.

58 NETTO, Matheus Arruda Neves. 2019.
<https://matheusnevesl7.jusbrasil.com.br/artigos/777093680/0-acordo-de-nao-persecucao-
penal-resolucoes-181-17-e-183-18-cnmp-como-excecao-ao-principio-da-obrigatoriedade-por-
parte-do-ministerio-publico?ref=serp> Acesso em: 10 dez. de 2019

59 MIRABETE apud FREITAS, 2019. <https://www.conjur.com.br/2019-mai-19/principio-
obrigatoriedade-acao-acordos-esfera-penal> In: FREITAS, Vladimir Passos de. O Principio da
Obrigatoriedade da Acédo e os Acordos na Esfera Penal. Acesso em: 10 de dez. 2019.

60 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal: parte geral, volume I. 21 ed. Niterdi, RJ: Impetus, 2019.p.
846
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Ja, por sua vez, Renato Brasileiro de Lima leciona ainda que:

De acordo com o principio da obrigatoriedade da acao penal publica,
também denominada de legalidade processual, aos 0&rgaos
persecutérios criminais nao se reserva qualquer critério politico ou de
utilidade social para decidir se atuarao ou ndo. Assim é que, diante da
noticia de uma infracdo penal, da mesma forma que as autoridades
policiais tém a obrigacao de proceder a apuracéo do fato delituoso, ao
o6rgao do Ministério Publico se impde o dever de oferecer denlncia
caso visualize elementos de informacdo quanto a existéncia de fato
tipico, ilicito e culpavel, além da presenca das condi¢cdes da acao
penal e de justa causa para a deflagracdo do processo criminal.®!

Conclui-se, dessa forma, que a corrente doutrinaria majoritaria entende que a
acdo penal publica é regida pelo principio da obrigatoriedade, estando o MP obrigado
a oferecer a dendncia e deflagrar a acdo, se presentes os indicios de autoria e
materialidade. Parte dos autores defende que a obrigatoriedade da agcéo penal publica
encontra amparo no artigo 129, inciso | da CF/1988, que confere ao parquet a funcéo
institucional de promover privativamente a a¢do penal publica.

Por outro lado, a doutrina majoritaria discorda de tal entendimento, sustentando
gue o principio da obrigatoriedade nédo esta previsto no texto constitucional, mas, na
verdade, possui suporte infraconstitucional, sendo embasado pelo artigo 24 do CPP,
ao estabelecer que a acéo penal publica sera promovida pelo Ministério Publico.

Ainda ha uma terceira corrente que afirma ser o principio da obrigatoriedade da
acao penal publica uma criacdo juridica doutrinaria, ndo estando embasado na lei,
tampouco no texto constitucional, ndo possuindo, por conseguinte, forga vinculante ou
carater mandatario. Entendem que o CPP e a CF/1988 apenas implementaram o

sistema acusatorio, uma vez que definiram o MP como titular privativo da agéo penal

publica. Corroborando este entendimento, observa-se que a Constituicdo Italiana

61 LIMA. Renato Brasileiro de. Manual de processo penal. 4. ed. rev., ampl. e atual. Salvador:
JusPodivm, 2016. p.229
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previu expressamente a obrigatoriedade da acdo penal. Dessa forma, conclui-se que

o constituinte brasileiro, ao ficar silente, optou pela ndo adog¢éo deste principio.®?

Como bem elucida Antonio Henrique Graciano Suxberger, Promotor de Justica

do Ministério Publico do Distrito Federal e Territorio:

Os dois principais diplomas legais patrios sobre a persecucéo penal -
Cédigo Penal e Cddigo de Processo Penal -trazem preceitos com
textos que mais reafirmam a titularidade da acéo penal do Ministério
Publico que exatamente preceituam a obrigatoriedade no exercicio
dessa atribuicdo. a obrigatoriedade no exercicio da acéo penal, pois,
figura-se mais como uma cultura processual penal no Direito brasileiro
gue um mandamento normativo inequivoco, impositivo e inafastavel
da legislacdo®?,

Ressalta ainda o referido autor que o principio ndo assegura a persecucdo penal, e

completa:

(...) na gestdo da escassez de recursos, a imposicao de uma regra
geral para ajuizamento de agfes penais impede a formalizacdo e o
reconhecimento normativo de que os arranjos institucionais do Estado
atuam segundo uma ordem de prioridade. Se afirmada e publicizada,
essa indicacdo de prioridade, que s6 ocorre num espaco de
oportunidade de atuacdo estatal, mostra-se sujeita a instancias de
controle. Se invisivel ou informal, como ocorre numa pretensa
afirmacdo de obrigatoriedade que ndo se amolda a pratica das
instituicdes, esse espaco decisério continua existindo, mas livre de
escrutinios e controle®,

Ressalte-se que ainda ha autores que defendem a tese de que a

obrigatoriedade da acdo penal ndo se coaduna com a independéncia funcional dos

orgaos do MP, principio este enunciado no texto constitucional em seu artigo 127,

paragrafo 1°. Nesse sentido, Francisco Dirceu Barros e Jefson Romaniuc comentam:

62 NETTO, Matheus Arruda Neves. 2019, Op.Cit.

63 SUXBERGER, Antonio Henrique Graciano. A superacdo do dogma da obrigatoriedade da agao
penal: a oportunidade como consequéncia estrutural e funcional do sistema de justica criminal.
Revista do Ministério Publico / Ministério Publico do Estado de Goias. 2017. Disponivel em:
<http://www.mp.go.gov.br/revista/pdfs _13/3Artigo6_final  Layout%201.pdf>. p.39. Acesso em 5

de dez. 2019

64 |dem
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(...) nenhum texto constitucional ndo traz previsdo expressa ao
principio da obrigatoriedade da acdo penal, o que temos como
previsdo expressa € o0 principio da independéncia funcional dos
membros do Ministério Publico, ndo havendo a minima possibilidade
juridica do parquet ser obrigado a mover a persecucao penal judicial,
h& uma conveniéncia justificada pela livre valoracdo do interesse
publico.®®

Nesse mesmo sentido, esclarece Tassia Louise de Moraes Oliveira

O principio da independéncia funcional assegura aos membros do
Ministério Puablico a autonomia de convic¢do, de forma que, ao
desempenharem suas respectivas atribuicbes, promotores e
procuradores ndo se submetem a nenhum poder hierarquico,
reportando-se apenas a Lei e a sua consciéncia®®.

Complementa ainda a autora
(...) verifica-se que a sistematica da acdo penal publica fragiliza a
prerrogativa da independéncia funcional dos membros do Parquet,
haja vista que estes, ao se verem obrigados a oferecer a denuncia,
sem qualquer margem para andlise de conveniéncia e oportunidade
no caso concreto, tém tolhida sua liberdade de convicgéo.®’
Na esteira dessas reflexdes, é possivel também inferir-se do artigo 28 do CPP
a ideia da oportunidade na acdo penal, uma vez que tal artigo vincula o juiz a decisao
do procurador-geral acerca do arquivamento do inquérito policial ou das pecas de
informacéo, ainda que o magistrado ndo concorde com as razdes alegadas.
Assim, valendo-se do direito comparado para melhor elucidacdo, José Frederico

Marques comenta acerca de outras formas de atuacdo do MP na persecucao penal:

(...) dois s&@o os principios politicos que informam, nesse assunto, a
atividade persecutdria do Ministério Publico: o principio da legalidade
(Legalitatsprinzip) e o principio da oportunidade (Opportunitatsprinzip).
Pelo principio da legalidade, obrigatoria é a propositura da acdo penal
pelo Ministério Publico, tdo-s6 ele tenha noticia do crime e ndo existam

6 Cunha, Rogério Sanches; Barros, Francisco Dirceu; Souza, Renne do O. Op.Cit, p.79

86 OLIVEIRA, Tassia Louise de Moraes. “O mito da obrigatoriedade da agdo penal no ordenamento
juridico brasileiro”.IN: Boletim Cientifico ESMPU, Brasilia, a. 16 — n. 49, p. 237-262 — jan./jun. 2017.
Disponivel em: <https://escola.mpu.mp.br/publicacoes/boletim-cientifico/edicoes-do-boletim/ boletim-
cientificon49-janeiro-junho-2017/0-mito-da-obrigatoriedade-da-ag¢éo-penal-no-ordenamento-juridico-
brasileiro/at_ download/file>., p.250. Acesso em 15 dez.2019

67 |dem. 2017, p. 251.
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obstaculos que o impecam de atuar. De acordo com o principio da
oportunidade, o citado 6rgéo estatal tem a faculdade, e ndo o dever ou
a obrigacéo juridica de propor a acao penal, quando cometido um fato
delituoso. Essa faculdade se exerce com base em estimativa
discricionaria da utilidade, sob o ponto de vista do interesse publico,
da promocéo da agdo penal.®®

A adocdo da oportunidade da acédo penal ja € uma realidade em diversos
sistemas juridicos estrangeiros. Paises como Alemanha, Franca, Inglaterra e Estados
Unidos, entre outros, ja utilizam tal medida como forma de racionalizagcdo da
persecucéo penal.®®

Importante também destacar-se a abordagem da oportunidade da acéo penal

no Manual das Normas e Principios das Nac¢6es Unidas sobre Prevencéo ao Crime e

Justica Criminal, que recomenda no seu item 5.1, in verbis:

Sempre gue adequado e compativel com o sistema juridico, a policia,
o Ministério Publico ou outros servicos encarregados da justica
criminal podem retirar 0s procedimentos contra o infrator se
considerarem que ndo é necessario recorrer a um processo judicial
com vistas a protecdo da sociedade, a prevencdo do crime ou a
promocado do respeito pela lei ou pelos direitos das vitimas. Para a
decisdo sobre a adequacdo da retirada ou determinacdo dos
procedimentos deve-se desenvolver um conjunto de critérios
estabelecidos dentro de cada sistema legal. Para infracbes menores,
0 promotor pode impor medidas nao privativas de liberdade, se
apropriado’.

Nessa senda, em que pese as divergéncias em relacao a oportunidade da acao

penal, cabe salientar que o Brasil ja possui experiéncia com institutos de justica penal

68 Marques, José Frederico. < https://feflui.jusbrasil.com.br/artigos/748327851/0-acordo-de-nao-
persecucao-penal-e-a-mitigacao-do-principio-da-obrigatoriedade?ref=serp>. 1980, p. 88. Acesso em 4
de dez.2019

69 LUIl. Fernanda Flérido. 2019. < https://feflui.jusbrasil.com.br/artigos/748327851/0-acordo-de-nao-
persecucao-penal-e-a-mitigacao-do-principio-da-obrigatoriedade?ref=serp> Acesso em 4 de dez.2019.

70 Ministério da Justica. Secretaria da Justica. 2009, p. 116.

<https://www.unodc.org/documents/justice-and-prison-

reform/projects/UN _Standards and Norms CPCJ - Portuguesel.pdf> Acesso em 4 de dez.2019.
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consensual. Assim, no ordenamento juridico patrio ja existem normas que assinalam
a mitigacao do principio da obrigatoriedade, como a Lei n°® 9.099/1995, que instituiu a
transacdo penal e a suspensao condicional do processo, aplicavel para delitos de
pequeno potencial ofensivo, e a Lei n® 12.850/2013 que traz o instituto da colaboracao
premiada para crimes mais graves que possam envolver organiza¢des criminosas.
Diante dos argumentos apresentados, parece mais adequado o entendimento
da terceira corrente doutrinéria, no sentido de que, tanto no texto constitucional (art.
129), quanto no CPP (art. 24), ndo se observa a imposicdo ao MP da obrigacéo de
oferecer a dendncia, mas sim a implementacéo do sistema acusatério e a definicao

da titularidade da acéo penal.

3.3 O ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL E A MITIGACAO DO PRINCIPIO

DA OBRIGATORIEDADE

Por tudo o que foi exposto, fica claro que a doutrina majoritaria adota o principio
da obrigatoriedade da acao penal. Entretanto, observa-se que a relativizacdo desse
principio vem sendo feita e pacificamente aceita ja ha algum tempo. Tal ocorre nos
institutos despenalizadores da Lei n°® 9.099/1995, a saber, a transacéo penal e a
suspensao condicional do processo, aplicaveis em crimes de menor potencial
efensivo. Mais recentemente, com o advento da Lei n° 12.850/2013, foi instituida a
colaboracdo premiada, para os casos de crimes mais graves que envolvam
organizacdes criminosas.

Os institutos criados por tais leis séo instrumentos da denominada justi¢ca penal

negociada e se aplicam ao investigado que se predisponha a cooperar com a justica
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para a elucidacdo do crime, fornecendo informacdes relevantes e restituindo o
patrimdnio a vitima, bem como a cumprir condi¢cdes similares as penas restritivas de
direito’t. Entretanto, havia uma lacuna juridica em relagdo aos crimes de médio
potencial ofensivo.

O CNMP, como oOrgao protagonista na definicdo de politicas criminais,
preencheu tal lacuna instituindo o Acordo de Ndo Persecucdo Penal por meio da
Resolucao 181/2017, alterada posteriormente pela Resolucdo 183/2018.

Agiu o CNMP inspirado e em consonancia com as regras e o0s tratados
internacionais balizadores de politicas despenalizadoras, viaveis mediante a adoc¢ao
de instrumentos da justica colaborativa negociada.

Antes de se analisar a aplicacdo do principio da obrigatoriedade no acordo,
importante ressaltar que tal principio esta intimamente relacionado ao principio da
moralidade, consignado no artigo 37 do texto constitucional. Isso equivale a dizer que
o Ministério Publico ndo pode, injustificadamente, deixar de oferecer denlncia e,
assim, deixar de deflagrar uma acdo penal viavel. A obrigatoriedade, nesse sentido,
visa a evitar, por parte do representante ministerial, o protecionismo e o favoritismo,
praticas que estariam em desacordo com a moralidade.

Entretanto, a obrigatoriedade ndo pode ser encarada como uma imposi¢ao que
deva ser cumprida a qualquer custo, considerando que, se assim o fosse, feriria outros
principios consagrados na CF/1988, como, por exemplo, o da independéncia funcional
do MP e o da razoabilidade.

Assim, comenta André Luis Alves de Melo (2019, p.175):

Dessa forma, isto néo significa que o principio seja avaliado pela regra
do “tudo ou nada”, o principio como mandado de otimizagao deve ser
analisado com base em outros elementos de razoabilidade. Nesse
sentido, a oportunidade da acdo penal integra a independéncia

"INETTO, Matheus Arruda Neves. Op.Cit.
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funcional do Membro do Ministério PuUblico, mas deve ficar adstrita aos
delitos de baixa e média ofensividade™.

No tocante a aplicagio da obrigatoriedade no ANPP, Renee do O Souza e

Patricia Campos Dower esclarecem.

Se ndo se olvida que o sistema brasileiro tem encampado (de maneira
correta e necessdria) a mitigacao da obrigatoriedade da acad penal,
nao menos evidente que ndo se pode, em nenhum caso, impor ao
Ministério Publico a obrigacdo do acordo, sendo que tal instrumento
somente devera ser utilizado, quando atenda ao principio da
proporcionalidade, considerada em concreto a infracdo penal.”

Corroborando esse entendimento, Hassemer’ analisa o principio da
oportunidade frente a legalidade, concluindo que a aplicacdo do primeiro € a

alternativa com maior chance de éxito:

Em uma simplificacao similar, o principio da legalidade, pode ser
coordenado as teorias penais absolutas, e o principio da
oportunidade, aos objetivos relativos da pena. O principio da
legalidade responde, nesse ponto de vista, pelo automatismo,
pela regularidade e pela retribuicéo justa do ilicito, ja o principio
da oportunidade responde pela ponderacdo nos casos
individuais, pelo prestigio das respectivas particularidades e pela
consideracdo inteligente das consequéncias. Por isso, o
principio da legalidade também nos aparenta como ‘classico’, e
o principio da oportunidade como ‘moderno’, e, por isso, 0
principio da oportunidade tem, nos tempos atuais de um direito
penal orientado pelas consequéncias, mais chances de éxito; ele
pode monopoliza-lo, transpor em célculos os custos da
administracdo do direito penal e conformar o direito penal em
uma resposta flexivel aos respectivos casos conflituosos que se
alternam rapidamente , como também as situacées de riscos’.

O oferecimento do ANPP n&o pode ser considerado uma simples faculdade do

membro do MP, um ato puramente discricionario, visto que séo estabelecidos critérios

72 CUNHA, Rogério Sanches; BARROS, Francisco Dirceu; SOUZA, Renne do O,FERREIRA, Rodrigo Leite. Op.cit, p.79.
3 SOUZA. Renné O de. DOWER. Patricia Campos. Op.Cit, p.138.
74 WINFRIED, Hassemer. 2003.
75 Hassemer, Winfried. Critica al derecho penal de hoy. Trad. Patricia Ziffer. Bogota: Universidad
Externado de Colombia. 2003.
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objetivos para a sua propositura, quais sejam: o acordo s6 é cabivel para crimes de
meédio potencial ofensivo, ou seja, com pena minima inferior a quatro anos e cometidos
sem violéncia e ou grave ameaca; o investigado deve confessar a pratica do delito;
reparar o dano ou restituir a coisa a vitima, salvo impossibilidade de fazé-lo; renunciar
voluntariamente a bens e direitos; prestar servico a comunidade, por periodo
correspondente a pena minima cominada ao delito, com diminuicdo da mesma; pagar
prestacdo pecuniaria nos termos do artigo 45 do CP; e cumprir outra condicéo,
proporcional e compativel com o delito, estipulada pelo MP.

O texto da Resolucao 181/2017 também assinala aquelas hipoteses nas quais
o MP néo podera oferecer o acordo: quando for o caso de transacéo penal, nos termos
da lei; o dano causado for superior a vinte salarios minimos, ou a parametro
econdbmico diverso definido pelo respectivo 6rgdo de revisdo, nos termos da
regulamentacao local; o investigado incorra em algumas das hipéteses previstas no
artigo 76, paragrafo 2° da Lei n® 9.099/1995; o aguardo para o cumprimento do acordo
possa acarretar a prescricdo da pretensdo punitiva estatal; o delito for hediondo ou
equiparado e nos casos de incidéncia da Lei n°® 11.340/2006; ou no caso em que a
celebracdo do acordo ndo atender ao que seja necessario e suficiente para a
reprovacéao do crime.

Entretanto, ainda que se constate que ndo seja um ato puramente
discricionario, ndo ha como o MP realizar o ANPP como um ato estritamente
vinculado, pois, se assim o fizesse, estaria acabando com o carater consensual do
instituto. Quando a resolucdo em tela prevé que a proposta ndo sera admitida nos
casos em que “a celebragdo do acordo ndo atender ao que seja necessario e
suficiente para a reprovacdo e prevencao do crime” (art. 18, 81°, inc. VI da Res.

181/2017), fornece ao representante do parquet a perspectiva de analisar a
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necessidade de deflagracédo da acéo penal no caso concreto. Com isso, € preservada
a independéncia funcional do MP.

Do exposto, observa-se que no ANPP ha a aplicacdo de uma discricionariedade
regrada, que pode ser entendida como um conceito intermediario entre a

obrigatoriedade e a oportunidade.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

O ANPRP foi disciplinado pela Resolucédo 181/2017 do CNMP, posteriormente
alterada pela Resolucédo 183/2018. Apesar de nao se tratar de uma lei formal, o acordo
pode ser considerado formalmente e materialmente constitucional. Formalmente, por
nao tratar de matéria de Direito Penal ou Processual Penal, mas sim de politica
criminal e, por conseguinte, ndo usurpar a competéncia privativa da Unido.
Materialmente, considerando que o procedimento assegura a observancia de todas
as garantias ao investigado. Apesar de nao ser pacifico tal entendimento, devido ao
principio da presuncdo de constitucionalidade, o ANPP segue sendo eficaz e
aplicavel.

Superada a questdo da constitucionalidade, oportuno se faz tecer
consideracdes acerca da questdo proposta no trabalho, ou seja, de que forma o
Ministério Publico exerce o poder no momento da propositura do acordo, se de forma
discricionéria ou vinculada.

A nomenclatura “acordo” ja indica que deve haver uma soma de vontades das
partes envolvidas para que ocorra a celebracdo do mesmo. Assim sendo, se uma das
partes ndo demonstrar interesse na negocia¢ado, ndo acontecera a celebracdo. Resta
entender se tal consensualidade se aplica ao Acordo de N&o Persecucdo Penal,
considerando a sua natureza juridica, suas peculiaridades e a sua conformidade com
o sistema juridico brasileiro.

Realizando-se uma simples leitura literal do artigo 18 da resolucéo, € possivel
concluir-se que a propositura do ANPP € uma faculdade do Ministério Publico, uma
vez que o caput do referido artigo dispde que o parquet “podera”, e ndo que “deverd”,

propor o acordo ao investigado. Entretanto, necessario se fez avaliar a concordancia

52



do ANPP frente a Constituicdo Federal de 1988, as leis e aos principios adotados no
Brasil.

A obrigatoriedade da acdo penal ndo é um principio explicito na CF/88,
tampouco nas normas infraconstitucionais. Porém, a independéncia funcional do
Ministério Publico é conferida pela CF/1988. Assim, confrontando os dois principios,
€ mais logico que se prefira a aplicacdo da prerrogativa ministerial em detrimento da
obrigatoriedade. Porém néo se pode classificar a atuagcdo do MP como puramente
discricionaria, uma vez que s6 podera oferecer o acordo nas condi¢cdes estabelecidas
no texto da resolucao.

Pelo que foi exposto, pode-se concluir que no ANPP, o chamado principio da
obrigatoriedade da acdo penal sofreu uma mitigacéo. O acordo, de fato, é regido pela
discricionariedade regrada, ou seja, um conceito intermediario entre a obrigatoriedade
e a oportunidade. A adocao de tal principio resta inteiramente de acordo com o
regramento juridico patrio. Primeiramente, por que o texto constitucional, como foi
visto, confere independéncia funcional ao Ministério Publico e essa prerrogativa nao
teria como ser exercida se o membro do MP estivesse obrigado a oferecer o acordo.

Ficou claro, ainda, pela analise dos entendimentos doutrinarios, a vantagem de
se adotar, em certos casos, a obrigatoriedade mitigada.

No caso do ANPP, ndo ha como o Ministério Publico exercer o seu papel de
protagonista de politicas criminais sem que 0s seus representantes possuam um certo
grau de liberdade para decidir a conveniéncia de oferecer o acordo ao investigado.
Observa-se a adocao dessa discricionariedade regrada na redacdo do inciso VI,
paragrafo 1° do artigo 18 da Resolugéao 181/2017, que deixa a cargo do representante

ministerial decidir pela ndo aplicacdo do acordo se, apds a analise do caso concreto,
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chegar a conclusdo de que a medida ndo seja necessaria e suficiente para a
reprovacéao do crime.

Conclui-se, dessa forma, que o ANPP & um negdcio juridico, um ajuste de
vontades. O MP deve, adstrito as condicdes e aos limites dispostos no texto da norma
gue instituiu o acordo, avaliar o caso concreto e, se entender conveniente e oportuno,
manifestar a vontade de fazer a negociacdo por meio da propositura do acordo. Por
outro lado, ao receber a proposta, o investigado também deve manifestar o seu desejo
de se submeter aos termos do acordo. Se uma das partes, MP ou investigado, for
obrigado a fazer a negociacao, estara frustrado o carater negocial do acordo, o que
seria incoerente com o objetivo do ANPP.

Ndo se pode negar que a celebracdo do ANPP seja um beneficio ao
investigado, considerando que, apesar de ter que cumprir uma série de condicdes
similares as penas restritivas de direito, estara sujeito a um procedimento no qual Ihe
sera assegurada a observancia de todas as garantias constitucionais, como a
inafastabilidade do controle judicial, a defesa técnica e a seguranca juridica e, ainda,
ndo serd submetido as inconveniéncias de um processo criminal, como por exemplo,
ndo terd anotacao criminal em seu nome. ApGs cumprir integralmente o acordo, a
investigacdo sera arquivada.

Entretanto, o ndo oferecimento do acordo pelo MP nao prejudica o suposto
autor da infracdo penal, visto que, nesse caso, com a denudncia, sera iniciada a acéo
penal onde também seréo assegurados todos os direitos e garantias do réu.

Além disso, o objetivo primordial do ANPP néo é beneficiar o réu, mais sim toda

a sociedade, contribuindo para uma persecucao penal mais célere e eficiente.
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