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RESUMO: O presente artigo aborda os aspectos legais e gerais dos acordos penais previstos na legislagao brasileira, a partir da
definicdo de politicas publicas destinadas a alcangar maior eficiéncia do sistema de Justiga e de solugdo de conflitos. Na pesquisa
sdo expostas as formas de conciliagdes existentes na esfera criminal, com énfase no acordo de nao persecugdo penal e no chamado
plea bargain, procurando tragar uma linha comparativa entre as conciliagoes no direito comparado de cultura romano-germanica e
no sistema anglo-saxdo, levando em conta as peculiaridades de cada sistema. A investigacdo cientifica analisa, da mesma forma,
os reflexos sobre a efetividade do processo penal com o afastamento da obrigatoriedade da acdo penal publica e os efeitos sobre o
sistema de Justiga e o presididrio. O método de raciocinio serd o dedutivo, através de consulta as normas que regem a matéria, as
revistas especializadas, doutrina, jurisprudéncia e sites especializados em temas juridicos.
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ABSTRACT: This article addresses the legal and general aspects of criminal agreements provided by Brazilian law, based on the
definition of public policies aimed at greater efficiency in the justice system and conflict resolution. The research exposes the forms
of conciliation existing in the criminal sphere, with an emphasis on the non-criminal prosecution agreement and the so-called plea
bargain, seeking to draw a comparative line between conciliations in the Comparative Law of Roman-German culture and the Anglo
system, taking into account the peculiarities of each system. The scientific investigation analyzes also the reflexes on the effectiveness
of the criminal process with the removal of the mandatory criminal action and the effects on the Justice system and the prisoner.
The reasoning method will be deductive, through consultation with the rules that govern the matter, specialized magazines, doctrine,
jurisprudence and websites specialized in legal topics.
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1 INTRODUGAO

Atradicao do processo penal brasileiro € ada observancia do principio da obrigatoriedade
da acao penal, que impede o representante do Ministério Publico de dispor dela a qualquer
titulo. Todavia, a antiga e consolidada posicao doutrinaria cedeu espaco a realidade social
brasileira, onde o crescimento populacional, a migracao campo-cidade e o aumento dos
indices de criminalidade fez com que novos caminhos processuais fossem adotados.

Em que pese a conservadora posicao brasileira neste particular, a Lei 9.099, de 26 de
setembro de 1995, ao tratar dos Juizados Especiais Civeis e Criminais, promoveu a primeira
abertura no principio da obrigatoriedade consagrado na tradicdo do nosso processo penal.

A iniciativa foi timida, porque, se assim nao fosse, nao seria acatada pelo Parlamento.
Ainda assim, foi e continua sendo de grande utilidade para o sistema de Seguranca Publica,
porque dispensou a autoridade policial de instaurar burocraticos inquéritos policiais para
apurar infracoes de menor potencial ofensivo, punidas com pena maxima de 2 (dois) anos
de detencao, as quais ficaram reduzidas a uma mera comunicagao da Policia ao Juizado
Especial. Por outro lado, possibilitou aos delegados de Policia contarem com mais tempo
para a analise de crimes mais complexos.

No ambito do Poder Judiciario, a referida lei inovou ao permitir que o denunciado, em
casos de pena maxima de 1 (um) ano de reclusao, possa firmar com o Ministério Publico
proposta de suspensao do processo. Esta abertura permitiu que casos de gravidade menor e
cometidos sem violéncia possam encerrar-se ao inicio, mediante termo de acordo nos autos,
devidamente homologado pelo magistrado. Por vezes, com o explicito intuito de reparar o
dano, como sucede nos crimes contra o meio ambiente, previstos na Lei 9.605, de 1998.

As iniciativas previstas na Lei 9.099, de 1995, admitindo a transacao no Juizado
Especial Criminal (art. 76) e a suspensao do processo na Vara Criminal (art. 89), deram
enorme colaboragao para a efetividade da Justica. Tanto isto € verdade, que nos vinte e
quatro anos de sua vigéncia nenhuma voz se levantou para propor a volta ao sistema anterior,
algo realmente fora de cogitacao.

No entanto, este avanco ¢ insuficiente para a atualidade. Entre 1995 e 2019, a realidade
mudou. O Brasil passou a contar com organizagdes criminosas de elevada eficiéncia e
periculosidade e os indices de corrupcao aumentaram em 2018, caindo o Brasil mais nove
lugares no ranking do indice de percepcao de corrupcao, ocupando a 1052 colocagao entre
0s 180 palses avaliados, o pior resultado desde 20122,

Por tais motivos, foram propostos no Congresso Nacional dois Projetos de Lei que,
entre outras coisas, alargaram a possibilidade de celebracao de acordos nas agoes penais.
O primeiro deles, de n°® 10.032, de 2018, e 0 segundo de n° 882, de 2019. Face as multiplas
semelhancgas entre ambos, na Camara dos Deputados foram eles apensados e, juntos,
passaram a ser discutidos®.

As propostas de acordos encontravam-se na mudanca de dois artigos do Codigo de
Processo Penal, aos quais dava-se nova redacao. A primeira, incluindo o artigo 28-A, que
permite acordo de ndo persecucao penal nos casos punidos com pena maxima de 4 (quatro)

4 TRANSPARENCIA INTERNACIONAL. indice da percepcdo da corrupgdo 2018. Disponivel em: <https://ipc2018.transparenciainternacional.org.br>.
Acesso em: 16 nov. 2019.

5 CAMARA DOS DEPUTADOS. P/ 882/2019, Projeto de Lei. Disponivel em: <https:/www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
fichadetramitacao?idProposicao=2192353>. Acesso em: 15 nov. 2019.

Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.44 | p.42-60 | maio/ ago. 2021 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 43



A CELEBRAGAO DE ACORDOS NA ESFERA PENAL COMO POLITICA DE EFICIENCIA E DE SOLUGAO DE CONFLITOS
VLADIMIR PASSOS DE FREITAS | CICERO GUILHERME ROVEDA PEREIRA | RONALDO RODRIGUES DE OLIVEIRA BORTOLETTO

anos de recluséo, foi aprovada. A segunda, que criava o artigo 395-A, através do qual, uma
vez proposta a agao penal, abria-se ainda nova possibilidade de acordo para extingui-la.

Estas sdo as inovacOes que serdo analisadas neste artigo, especialmente a primeira
por ter se tornado lei (artigo 28-A do Cédigo de Processo Penal). A motivacao para o estudo
adveio da relevancia do tema frente aos problemas publicos atualmente enfrentados e
também porque a discussao ultrapassa os limites da aprovacao ou nao dos Projetos de Lei
mencionados, visto que o tema € de interesse permanente.

No entanto, como seguranca publica é tema que extrapola da simples alteracao das
leis processuais penais, por mais que sejam elas importantes, inclui-se na analise do tema
consideracoes sobre problemas publicos e as consequentes politicas publicas, vez que estas,
deles, sao dependentes.

2 PROBLEMA PUBLICO

Problema publico ndo € tema corrente em artigos juridicos. Mais afeto a sociologia,
ele é o antecedente necessario ao estudo das politicas publicas. De acordo com Secchi®, o
problema publico é a diferenca entre a situacao atual e uma situacao ideal possivel para a
realidade publica.

Para o sociélogo americano Joseph Gusfield, apud Lanca’, para um problema assumir
a condicao de publico sao necessarios trés elementos: “1. que o problema seja tematizado
como problematico para a sociedade; 2. que seja assunto de controvérsia; 3. que seja tomado
em mao por uma instancia publicamente reconhecida como sendo capaz de o resolver”.

No Brasil, diversos problemas publicos demandam politicas publicas. Por exemplo, a
violéncia contra a mulher, a exclusao social, a disparidade de renda, a falta de moradias, a
poluicao e diminuigao dos recursos hidricos e a reduzida efetividade do sistema de Justica e
Seguranca Publica.

Para ser considerado publico, o problema deve ter implicagdes na coletividade, isto
é, para uma quantidade consideravel de pessoas. Assim, um problema s6 sera publico
se os atores politicos, intersubjetivamente, assim o definirem?®. Dessa forma, afere-se que
o problema publico € a distancia entre o status quo e a situacao ideal possivel para uma
determinada realidade.

O problema publico esta para a doenca, assim como a politica publica estél para o
tratamento. Ao aplicar essa metafora, percebe-se que a doenga (problema publico) precisa ser
diagnosticada, pois somente assim podera ser dada uma prescricao médica de tratamento
(politica publica) que, nesse caso, pode ser um remedio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgia,
tratamento psicolégico, os quais, comparativamente, sdo os instrumentos de politica publica®.

3 POLITICAS PUBLICAS

A politica, em si, € a arte de tornar real o que é possivel'®. Quando se relaciona com
o estudo das politicas publicas, é justamente a atividade que busca, pela concentracao

6 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 14.

7 LANGA, Isabel Babo. A construgdo dos problemas pdblicos. Elementos para uma andlise do caso Timor. In: Antropoldgicas, n° 4. Porto, Portugal:
Universidade Fernando Pessoa, 2000, p. 116.

8 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 14.

9 SECCHI, Leonardo. Andlise de politicas pablicas: diagndstico de problemas, recomendagdo de solugdes. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2016.
Recurso onling, p. 30.

10 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestao de politicas pablicas. Curitiba: Editora Intersaberes, 2012. Recurso online, p.96.
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institucional do poder, sanar os conflitos e estabilizar a sociedade pela agao da autoridade.
Assim, verifica-se que politica € o processo de construcao de uma ordem, que permita a
pacifica convivéncia entre pessoas diferentes, com interesses particulares, que buscam a
felicidade para si, condicao que lhes é assegurada, ou pelo menos deveria ser, pela acao
politica do Estado'".

A politica se mostra dessa forma quando associada a agao do governo, como a
atividade por meio da qual sédo atendidos diferentes interesses, dentro de uma participacao
no poder proporcional a sua importancia para o bem-estar e a sobrevivéncia de toda
a comunidade. Politica, nesse sentido, deve ser entendida como uma forma de governar
sociedades divididas, sem o uso indevido da violéncia. Os pontos de vista divergentes e 0s
varios interesses diferentes sao levados de uma forma ética a conciliarem-se, 0 que evita o
uso da coercao.’ Em outras palavras, ela é a possibilidade de se resolverem conflitos de
maneira pacifica.’

A politica, assim, inclui diferentes significados, mas todos de algum modo relacionados
com posse, manutengao ou distribuicao do poder. A maior parte dos cientistas sociais
compartilha a ideia de que poder é a capacidade de afetar o comportamento dos outros.
O poder pode ser considerado um meio, que o grupo ou individuo tem, de fazer com que
as coisas sejam realizadas por outros individuos ou grupos. Nesse sentido, o poder € um
elemento basico na implementacao das politicas.™

As politicas publicas constituem um elemento comum da politica e das decisdes do
governo e da oposicao. Desse modo, a politica pode ser conceituada como a busca pelo
estabelecimento de politicas publicas sobre determinados temas ou, até mesmo, como
forma de influencia-las. Por sua vez, € parte fundamental das atividades do governo o que
se refere ao projeto, gestao e avaliacao das politicas publicas. Como decorréncia, o objetivo
dos politicos, sejam quais forem seus interesses, consiste em chegar a estabelecer politicas
publicas de sua preferéncia, ou bloquear aquelas que Ihes sejam inconvenientes.

A expressao politica publica € usada para se referir a um processo de tomada de
decisbes. Envolve contelidos (objetivos expressos), instrumentos (meios para se alcancar os
objetivos) e aspectos institucionais (procedimentos adotados, modificagoes).

Pode-se afirmar que € uma decisdo ou um grupo de decisdes, implicitas ou explicitas,
que visa estabelecer diretrizes para a agao presente, para orientar decisdes futuras ou para
iniciar ou retardar uma acao. Outra forma de conceitua-la € como um processo de escolha
dos meios para a realizacao dos objetivos da sociedade geridos pelo governo.'®

Dois elementos sao fundamentais para o entendimento do que é politica publica:
intencionalidade publica e resposta a um problema publico. Percebe-se que a razao para
a criagao de uma politica publica € a tentativa de resolugdo de um problema que seja
coletivamente relevante. Definir politica publica é dificil e qualquer conceituagao corre 0 risco
de ser arbitraria, sendo certo que nao ha um consenso quanto a definicao'.

Nem mesmo nas ciéncias politicas ha uma definicao Unica de politicas publicas, sendo
que o Unico consenso existente € o de que elas resultam de decisbes governamentais e se

11 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas pablicas: principios, propdsitos e processos. Sdo Paulo: Editora Atlas, 2012, p. 3.

12 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propdsitos e processos. Sao Paulo: Editora Atlas, 2012, p. 3.

13 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propdsitos e processos. Sao Paulo: Editora Atlas, 2012, p. 3.

14 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propdsitos e processos. Sao Paulo: Editora Atlas, 2012, p. 4.

15 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fernanda. Politicas publicas: principios, propdsitos e processos. Sao Paulo: Editora Atlas, 2012, p. 4.

16 QUEIROZ, Roosevelt Brasil. Formagao e gestao de politicas publicas. Curitiba: Editora Intersaberes, 2012. Recurso onling, p. 96.

17 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 2.
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referem a acdes de governo'.

E possivel destacar trés definicoes utilizadas com maior abrangéncia pelos estudiosos
no assunto: a primeira delas é de Thomas Dye, de acordo com quem sera politica publica
tudo aquilo que o governo decida fazer ou nao fazer. Verifica-se que é uma definicao bastante
genérica e abrangente, pois incluira no conceito todas as atividades realizadas pelo governo.
Nao se preocupa em diferenciar as atividades governamentais, embora se saiba que possuem
notdria especializacao e diferenciacao. Ainda, essa definicao reduz o fendmeno das politicas
publicas ao aspecto decisoério, sem considerar os demais aspectos ligados a ela, como a
implementacao e avaliacao das praticas adotadas'®. Justifica-se sua escolha conceitual (6tica
do agente) a partir daquilo que entende como carater oficial das decisdes governamentais, as
quais trazem consigo a capacidade de sancao contra qualquer possibilidade de transgressao?.

Para William Jenkins, estudioso da policy science, politica publica é um conjunto de
decisbes inter-relacionadas, tomadas por um individuo ou um grupo de atores politicos, que
abrangem as escolhas de objetivos e 0s meios de alcanga-los em uma situagao especifica.
Afere-se que esse conceito é mais completo que aquele fornecido por Thomas Dye, pois
ja envolve mais consideracoes. Primeiramente, nesse segundo conceito politicas publicas
nao se referem a atos isolados, mas que se apresentam como processo, 0 qual pode
demandar uma série de atos, desde a escolha dos objetivos até a forma de alcanga-los.
Também, destaca-se que as decisdes podem ser oriundas de um ou mais atores politicos.
Isso retrata mais fielmente a realidade das sociedades modernas. Constata-se que o autor
da segunda definicao considera essencial que sejam consideradas as limitacdes ao poder
de agao dos governantes?'.

Ainda, pode-se citar um ultimo conceito trazido pelo autor James Anderson. Segundo
ele, caracterizam-se por um curso de agao intencional construido por um ator ou um conjunto
de atores, para lidar com um problema ou um motivo de preocupacgao. A novidade na definicao
de Anderson, em comparagao com as anteriores, consiste na percepcao de que as politicas
publicas sao deflagradas em razao de problemas sociais®.

3.1 Espécies de politicas publicas

Leonardo Secchi® leciona sobre algumas das tipologias de politicas publicas existentes.
Theodore J. Lowi formulou, inicialmente em 1964, uma tipologia baseada no critério de impacto
esperado na sociedade, dividindo-as em quatro grupos.

Politicas regulatérias sdo aquelas que estabelecem padroes de comportamento,
servigo ou produto para atores publicos e privados. Exemplos desse tipo de politicas sao
as normas para a seguranga alimentar, operacao de mercado financeiro, regras de trafego
aéreo, codigos de transito, leis e codigos de ética em assuntos como aborto e eutanasia ou,
ainda, proibicao de fumo em locais fechados e regras para publicidade de certos produtos.

Politicas distributivas sao aquelas que geram beneficios concentrados para alguns
grupos de atores e custos difusos para toda a coletividade/contribuintes. Exemplos desse
tipo de politica publica sdo subsidios, gratuidade de taxas para certos usuarios de servicos

18 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2.ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2015. Recurso online, p. 33.

19 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2.ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2015. Recurso online, p. 46.

20 MENDES, Gilmar; PAIVA, Paulo. Politicas publicas no Brasil: uma abordagem institucional. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2017. Recurso online, p. 15.
21 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2.ed. Sao Paulo: Editora Saraiva, 2015. Recurso onling, p. 46.

22 FONTE, Felipe de Melo. Politicas publicas e direitos fundamentais. 2.ed. Sdo Paulo: Editora Saraiva, 2015. Recurso online, p. 47.

23 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 30.
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publicos, incentivos ou renuncias fiscais. Esse tipo de politica se desenvolve de forma
menos conflituosa, pois considera-se que quem paga o preco é a coletividade. A grande
dificuldade no desenho de politicas distributivas € a delimitagao do grupo beneficiario. De
acordo com Lowi, esse tipo de politica se desenvolve em arenas onde predomina a troca de
apoios e favorecimentos de forma pragmatica. As emendas parlamentares ao orcamento da
Unido para a realizagao de obras publicas regionalizadas sao tipicos exemplos de politicas
distributivas, em que congressistas e grupos politicos condicionam apoios a certas emendas
orgamentarias caso recebam em troca apoio nas suas emendas.?

Politicas redistributivas se materializam na forma de beneficios concentrados em
algumas categorias de atores e implicam custos concentrados sobre outras categorias de
atores. E um tipo de politica que provoca muitos conflitos, pois representa um jogo de soma
zero. Exemplos classicos sao cotas raciais para universidades, politicas de beneficios sociais
ao trabalhador e os programas de reforma agraria.

Politicas constitutivas sédo aquelas que definem as competéncias, jurisdicoes, regras da
disputa politica e da elaboracao de politicas publicas. Sao chamadas meta-politicas, porque
se encontram acima dos outros tipos e comumente moldam a dinamica politica nessas outras
arenas. Exemplos sao as regras do sistema politico-eleitoral, a distribuicao de competéncias
entre poderes e esferas, regras das relacoes intergovernamentais, regras da participagao da
sociedade civil em decisdes publicas. Politicas constitutivas provocam conflitos entre os entes
e 0s atores diretamente interessados, pois tém a capacidade de alterar o equilibrio de poder
existente. Os eleitores, os usuarios das politicas publicas e o cidaddo comum raramente se
interessam por esse tipo de politica, ja que nao tratam de prestacao de servicos ou de agoes
concretas de governo.?

3.2 Ciclo das politicas puablicas

De acordo com Leonardo Secchi,? o ciclo de politicas publicas pode ser restringido
a sete fases principais: identificacao do problema, formacado da agenda, formulacao de
alternativas, tomada de decisdo, implementacao, avaliagao e extingao.

A primeira fase consiste na identificacdo do problema. Entende-se aqui, problema,
como a diferenga entre a situacao atual e uma situacao ideal possivel. Um problema
publico é a diferenca entre o que é e aquilo que se gostaria que fosse a realidade publica.
Pode aparecer subitamente, por exemplo, uma catastrofe natural que afete a vida de
pessoas de determinada regiao ou, ainda, pode ganhar importancia aos poucos, como
0 congestionamento nas cidades ou a progressiva burocratizacao de procedimentos e
servicos publicos. Um problema publico pode estar presente por muito tempo, porém nao
receber suficiente atencdo, porque a coletividade aprendeu a conviver com ele, como 0
caso da favelizacao das periferias das grandes cidades.

Um problema nem sempre € reflexo da deterioragao de uma situagao de determinado
contexto, mas pode ser, também, da melhora da situacdo em outro contexto. Por exemplo, a
falta de acesso pavimentado de um pequeno municipio a malha viaria estadual passa a ser
percebida como um problema relevante a partir do momento em que o municipio vizinho &
contemplado com esse tipo de obra.

O segundo passo é a formacdo da agenda, que € um conjunto de problemas ou

24 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sdo Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 32.
25 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de analise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 32.
26 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 56.
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temas entendidos como relevantes. Pode ser um programa de governo, um planejamento
orgamentario, um estatuto partidario ou, ainda, uma simples lista de assuntos que o comité
editorial de um jornal entende como importantes.?’

Em seguida, vem a fase de formulacao de alternativas de solucao, a qual se
desenvolve por meio de caminhos formais, sempre considerando 0s potenciais custos e
beneficios de cada alternativa disponivel. O estabelecimento de objetivos € o momento
em que 0s agentes politicos, analistas de politicas publicas e demais atores envolvidos no
pProcesso, resumem 0O que esperam que sejam os resultados da politica publica. Quanto
mais concretos forem os objetivos, mais facil sera verificar a eficacia da politica publica.
No entanto, é sabido que em muitas ocasides o0 estabelecimento de metas € tecnicamente
dificultoso ou politicamente indesejavel?.

Apds serem formuladas as alternativas, € necessario realizar a tomada de decisao, que
representa 0 momento em que os interesses dos atores sdo equacionados e as intengoes de
solucao de um problema publico sao explicitadas. Assim, apos ja ter escolhido quais serao as
melhores formas de enfrentamento de um problema publico, chega a fase de implementacéao
e, por ultimo, quando encerrado o ciclo, a extingao.

4 ACORDOS PELA PRATICA DE CRIMES COMO POLITICA PUBLICA DE SOLUGAO DE CONFLITOS

As politicas publicas tém como obijetivo resolver um problema que afeta a coletividade.
A seguranca publica tem sido um dos temas que mais preocupam os brasileiros, pois,
nas Ultimas décadas, o aumento dos indices de violéncia tem criado problemas de ordens
diversas. Da mesma forma o sistema de Justica, principalmente pela demora na definicdo dos
conflitos e pela inseguranca juridica, fatores que levam ao descrédito o Poder Judiciario €, no
ambito econdmico, afastam os investidores do Brasil.

Os projetos de lei 10.372, de 2018, e 882, de 2019, buscaram introduzir politicas
publicas voltadas para a seguranca publica, com o objetivo de combater a corrupcao, o crime
organizado e trazer a possibilidade de aplicagao do instituto do acordo de nao persecugao
penal ao ordenamento juridico brasileiro. Deles resultou a Lei 13.964, de 20 de dezembro de
2019, cujo resultado ficou muito aquém do almejado nos Projetos de Lei, como adiante se vera.

Entre os objetivos pretendidos com a reforma do processo penal encontra-se o
alargamento da possibilidade de implementacao dos acordos, que permitem: a) encontrar
meios de apaziguar mais rapidamente 0 meio social; b) alcangar o rapido ressarcimento
do devido a vitima; c¢) diminuir os custos dos processos; d) agilizar a tramitagéo das acoes
penais nos casos de maior gravidade; e) fortalecer a acao dos 6rgaos de seguranca, atraves
dos resultados em prazo razoavel; f) diminuir a populagao carceraria.

4.1 Acordos de nao persecucao no direito comparado

Nao podemos olvidar que vivemos em um mundo imediatista, em que o tempo passa
por um processo de crescente velocidade. Bom exemplo disto sao as comunicacdes, onde
as cartas epistolares foram substituidas por mensagens eletronicas. A eficacia do processo
tende a ser uma ideia preponderante em todos os sistemas judiciais a nivel mundial, tendo
o Estado a incumbéncia de atender as expectativas da sociedade. O problema de adequar
o estilo de vida atual a distribuicao de Justica ndo € uma preocupacgao exclusiva do sistema

27 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 58.
28 SECCHI, Leonardo. Politicas Publicas: conceitos, esquemas de andlise, casos praticos. 2. ed. Sao Paulo: Editora Cengage Learning, 2017, p. 61.
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brasileiro. Na verdade, a maioria dos paises busca solugoes adequadas a sua realidade.

Com o aumento da criminalidade, varios paises optaram pela implementacao dos
mecanismos da justica consensual. A composicdo no processo penal, onde as partes
decidem o rumo da lide, primeiramente introduzida nos sistemas de common law com grande
aceitacao, embora ndo imune a criticas, passou a ser também adotada nos sistemas da civil
law e a ser seguida por varios paises de cultura juridica romano-germanica.

De maneira geral, nos paises de cultura juridica romano-germanica o principio da
legalidade tradicionalmente € o da obrigatoriedade da acao penal publica, com leis gerais e
abstratas e a adequacao do caso concreto. De outra forma, no sistema anglo-saxao, onde
impera a oportunidade no processo penal, o entendimento judicial se da por precedentes.

Na Alemanha, o Cédigo de Processo sofreu alteracao atraves da Lei n° 4, de agosto de
2009, queinstituiu o acordo sobre asentencaem processo penal, chamado de Urteilsbsprachen.
Porém, este habito ja era corrente antes de haver disposicao legal, praticado dentro de uma
lacuna legislativa. A jurisprudéncia alema aceitava tal pratica, vez que ela se revelava uma
solucao com bons resultados para o sistema judiciario alemao.

Em sintese, ha uma confissao de culpa, onde a pena € balizada entre um nivel inferior e
outro superior, € 0 juiz nao pode alterar ou ultrapassar estes niveis, bem como o Tribunal deve
se convencer da liberdade e verdade da confissao, pelos principios da verdade material e da
investigacao, adquirindo o juiz um papel de gestor da negociacao.

O sistema italiano adaptou-se aos novos tempos com o Codigo de Processo Penal
de 1988, passando do sistema inquisitorio para um sistema acusatoério, com a possibilidade
de mecanismos de justica consensual e de nao penalizacao, pelo chamado patteggiamento
Sulla pena e do giudizio abbreviato. Neste modelo, o chamado patteggiamento nao gera uma
confissao dos fatos imputados, mas sim a rendncia de nao contestar, sendo que € licito as
partes solicitar uma sancao substitutiva, fruto de negociacao entre o acusado e o Ministério
Publico, conforme previsto no artigo 444-1 do Codigo de Processo Penal ltaliano.?® Os acordos
nao sao ilimitados, existem balizas materiais, ndo podendo ser utilizados para qualguer crime.
Ainda que nao se tenha o julgamento, pode o Tribunal rejeitar o acordo proposto, pois verifica
se 0 acusado cometeu os fatos imputados, se houve também uma correta qualificacéo juridica
e se a pena proposta é adequada. Ainda, no procedimento italiano tem-se a figura do giudizio
abbreviato, que tem o condao de evitar o julgamento, mas o acordo é sobre o procedimento
a ser adotado, que gera redugao na pena e pode ser aplicado a qualquer crime.

O modelo adotado pela Franga foi consagrado pela Lei n°® 98.515, de 1999, que alterou
o Cdédigo de Processo Penal, permitindo a chamada composition pénale. No artigo 41-2 do
referido estatuto® esta prevista a possibilidade de o Ministério Publico, ou pessoa autorizada,
promover um acordo criminal com o acusado que reconheca ter cometido uma ou mais
infracoes, puniveis com pena de multa ou de prisdo de até cinco anos, sendo que alguns
crimes foram excluidos pelo legislador. Além da composicao penal, com o advento da Lei
2004-204, de 2004, foi introduzido o reconhecimento de culpa, chamado de reconnaissance
préalable de culpabilité, ambos institutos semelhantes, apenas com diferenca na abrangéncia

29 Cadigo de Processo Penal Italiano “Art. 444-1 Limputato e ilpubblicoministeropossonochiedere al giudicel applicazione, nellaspecie e nellamisuraindicata,
di una sanzionesostitutiva o di una pena pecuniaria, diminuita fino a unterzo, ovverodi una pena detentiva quando questa, tenuto conto dellecircostanze e
diminuita fino a unterzo, non supera cinqueanni soli 0 congiunti a pena pecuniaria”.

30 Cadigo de Processo Penal Francés: “Article 41-2 — Le procureur de la République, tant que I'action publique n'a pas été mise em mouvement, peut
proposer, directement ou par I'infermédiaire d’une personne habilitée, une composition pénale a une personne physique qui reconnait avoir commis un ou
plusieurs aélits punis a titre de peine principale d’une peine d’amende ou d'une peine d’emprisonnement d’une durée inférieure ou égale a cing ans, ainsi
que, le cas échéant, une ou plusieurs contraventions connexes qui consiste en une ou plusieurs des mesures suivantes”.
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dos acordos. No modelo francés, a participacao da vitima é permitida, até mesmo para
possibilitar uma composicao e evitar uma demanda civel posterior.

Os Estados Unidos da América sao o pais que mais aplica os acordos de nao persecugao
penal, por meio do instituto do plea bargaining, que € um processo de negociacao entre o
réu e o acusador, onde se aceita a imputacao daquela conduta em troca de concessoes,
basicamente através da reducao do numero de acusacoes e da pena aplicada. Nos Estados
Unidos tal instituto é muito forte, nao sé pelas necessidades comuns a todos os paises,
como também pelo espirito pragmatico de seu povo. Desde a década de 1960 o instituto dos
acordos penais € utilizado no sistema norte-americano e o promotor tem um papel de grande
autonomia no desempenho de tais funcoes.®'

Registre-se, contudo, que naquele pals a pesquisa é mais complexa, porque cada
estado membro tem suas proprias leis processuais penais, 0 que nao ocorre no Brasil. Em
casos de jurisdicao estadual, nem todos os estados permitem a participacao do juiz no plea
bargaining.®* Muitos nao autorizam a participacao dos magistrados por proibicao no estatuto
Ou regras processuais,® outros sdo proibidos ou desencorajados pela jurisprudéncia,®
alguns sao neutros na participagcado dos magistrados,®* e existem varios onde a presenca
dos magistrados & expressamente permitida por lei e inclusive encorajada pelas cortes.?®
Portanto, ndo ha uma regra geral Unica para a participagao do magistrado no acordo.

De modo geral, ha uma fase inicial, onde se verifica a justa causa e, submetida a
apreciagao de um magistrado, posteriormente o acusado vai a uma audiéncia, denominada
a sua primeira aparicao, na qual tera ciéncia da acusacao e dos seus direitos, bem como
a possibilidade de liberdade mediante fianga. Em um segundo momento ha o chamado
indiciamento, através de um Grande JUri, onde séo fixados os pontos da acusacao que serao
levados a julgamento, bem como as provas que se pretende produzir.®”

O ponto central da negociacao é a nao submissao da lide para julgamento, resolvendo
a demanda de forma imediata e definitiva. Superada a etapa inicial do processo, sera a lide
submetida a julgamento. Neste momento, ha a possibilidade de uma negociacao entre as
partes, o chamado plea bargaining, que pode resultar em uma confisséo de culpa, guilty plea,
Ou apenas aceitacao da acusacao sem contestar, chamada de nolo contendere.

A confissao da culpa, seja pelo guilty plea ou nolo contendere, € levada a audiéncia
com o magistrado togado ou a um juri. Nesta audiéncia homologatdria, 0 magistrado adverte
0 réu sobre seu direito do curso normal do processo, como o direito a defesa, produgao de
provas e julgamento, e esclarece as consequéncias sobre a aceitacao do acordo. Importante
salientar que o magistrado avalia a voluntariedade do réu, bem como a auséncia de coercao
e a plena consciéncia, para entao aceitar e homologar a confissao.

Uma das caracteristicas do modelo processual penal americano é admitir os acordos,

31 SEDGWICK, L. J. et al. The Prevalence of Guilty Pleas. Special Report of U.S. Department of Justice. December, 1984. Washington, D.C.
Disponivel em: https://www.bjs.gov/content/pub/pdf/pgp.pdf. Acesso em: 10 jul. 2019.

32 BATRA, Rishi Raj. Judicial Participation in Plea Bargaining: A Dispute Resolution Perspective. Ohiio State Law Journal, vol. 76, n® 3. Ohio, 2015.
Disponivel em: hitps://ssm.com/abstract=2619433. Acesso em: 12 jul. 2019.

33 Colorado, North Dakota, South Dakota, West Virginia, Arkansas, Tennessee, Pennsylvania, Utah, District of Columbia, Georgia, Mississippi, New
Mexico, Virginia, Washington,

34 Alaska, Kansas, Texas, Wisconsin, Nevada, lllinois, Maryland, Missouri, Maine, Hawaii, New Jersey, Louisiana, Michigan, California, South
Carolina, Nebraska, Ohio.

35 Connecticut, Florida, Indiana, Oklahoma, Alabama, Delaware, lowa, Kentucky, New Hampshire, Rhode Island, Wyoming.

36 New York, Arizona, Idaho, North Carolina, Massachusetts, Oregon, Minnesota, Montana, Vermont.

37 CAMPOQS, Gabriel Silveira de Queiros. Plea bargaining e Justica Criminal Consensual: Entre os ideais de funcionalidade e garantismo. Custos
Legis, Revista Eletronica do Ministério Publico Federal. Rio de Janeiro, 2012. Disponivel em: http://www.prrj.mpf.mp.br/custoslegis/revista/2012_
Penal Processo_Penal Campos_Plea Bargaining.pdf. Acesso em: 10 jul. 2019.
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pelo fato de corresponder a um modelo acusatério puro. Ao Ministério Publico americano é
dada esta possibilidade, pelo elevado grau de discricionariedade caracteristico deste 6rgao.
Nos Estados Unidos da América, o destino da acusacgao e da defesa esta nas maos das partes.*

Embora amplamente utilizado nos Estados Unidos da América e com dados
quantitativos que representam eficiéncia, o sistema enfrenta criticas, como pressionar um
inocente a confessar uma culpa para evitar ser condenado por uma acusagao mais grave, pela
disparidade de poder entre a acusacgao e a defesa, reducéo do efeito dissuasoério da punicao,
a frustracéo da vitima que nao participa do processo e o tratamento diferenciado entre os
réus que podem suportar o 6nus de um julgamento regular.®* No entanto, nao se cogita de
alteracao, pois as estatisticas apontam que entre 90% e 95% dos casos sao resolvidos por
meio dos acordos penais.*

4.2 As propostas de acordo penal dos Projetos de Lei n® 10.372, de 2018, e n° 882, de 2019, e a
redacao do artigo 28-A do Codigo de Processo Penal.

Os projetos de lei sob analise tinham uma larga abrangéncia, propondo modificacoes
na legislacao penal e processual penal para agilizar e modernizar a investigacao criminal e a
persecucao penal, incluindo figuras até entao inexistentes em nosso sistema judicial (v.g., 0
informante do bem) e dispondo em alguns aspectos das execugdes das sentencas penais.

Questbes ligadas as matérias de seguranca publica foram trazidas nas propostas,
evidenciando diversos problemas enfrentados com o intuito de ter-se maior eficiéncia na
investigacao criminal (v.g., ampliacao da coleta de DNA de condenados), reducao dos
custos dos processos em Juizo, aproveitamento dos recursos humanos e da recuperacao
do transgressor.

A modernizacao do sistema se deu por questdes de mudancgas do perfil da sociedade.
Vladimir Passos de Freitas analisa que 0 aumento da quantidade de processos nas Varas
Criminais se da devido ao “aumento da populagao, a migracao campo cidade, com a formacao
de populosos nucleos urbanos, a flagrante queda do respeito a autoridade, problemas
econdmicos e sociais.” *!

A demora do processo penal gera efeitos colaterais. Por um lado, existem os presos
provisorios que somam, no Brasil, 40% (quarenta por cento) da populacao carceraria,
equivalente a 288 mil presos. Por outro, a delonga acarreta a prescricao intercorrente, embora
esta Ultima tenha sido dificultada pela Lei n® 12.234, de 2010.

Cumpre, assim, analisar as propostas de acordos penais, um dos mais relevantes
aspectos da almejada reforma. Como ja foi dito, o Brasil, por longo tempo, adotou o principio
da obrigatoriedade da acao penal, no qual o Ministério Publico, ao tomar ciéncia de um fato
tipico e da sua autoria, estava obrigado a ofertar denlincia e acompanhar o processo até o
julgamento, dele ndo podendo desistir mesmo que as provas fossem inexistentes. Como
afirmava Edgar Magalhdes Noronha, o Ministério Publico “intenta-a e promove-a, mas nao

38 RAPQZA, Phillip. A experiéncia americana do plea bargaining: a excegao transformada em regra. Julgar - Associagao Sindical dos Juizes
Portugueses, n.19. Coimbra, 2012, p.212.

39 CAMPQS, Gabriel Silveira de Queirds. Plea bargaining e Justiga Criminal Consensual: Entre os ideais de funcionalidade e garantismo. Custos
Legis, Revista Eletronica do Ministério Publico Federal. Rio de Janeiro, 2012. Disponivel em: http://www.prrj.mpf.mp.br/custoslegis/revista/2012_
Penal Processo Penal Campos_Plea Bargaining.pdf. Acesso em: 10 jul. 2019.

40 UNITED STATES DEPARTMENT OF JUSTICE. Bureau of Justice Assistance. Research Summary: Plea and Charge Bargaining. January 24, 2011.
Disponivel em: hitps://www.bja.gov/Publications/PleaBargainingResearchSummary.pdf. Acesso em: 11 jul. 2019.

41 FREITAS, Vladimir Passos de. O acordo no processo criminal é um caminho sem volta. In: Revista Consultor Juridico, 30 de junho de 2019.
Disponivel em: hitps://www.conjur.com.br/2019-jun-30/segunda-leitura-acordo-processo-criminal-caminho-volta. Acesso em: 30 jun. 2019.
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tem disponibilidade dela. Sua atuagao € obrigatoria”.*

A necessidade de transformacao das regras de processo, com as adaptacoes
necessarias as mudancas de comportamento e da realidade da sociedade, fez com que o
principio da obrigatoriedade fosse mitigado no ano de 1995. Com efeito, a Lei n® 9.099, mais
conhecida como Lei dos Juizados Especiais, serviu para desafogar as demandas de baixa
complexidade em matéria de Direito Civil e Penal. Na esfera criminal, os crimes de menor
potencial ofensivo, com penas maximas de até 2 anos foram alcancados pela possibilidade
de transacao penal. Para os delitos com pena minima de 1 (um) ano de prisao ou menos,
possibilitou-se a suspensao do processo perante as Varas Criminais.

Naquela ocasiao a justificativa foi a mesma, ou seja, a necessidade de desafogar a
enorme quantidade de processos entao em andamento nas Varas Judiciais. Este modelo deu
bons resultados e esta vigente, ndo se cogitando uma so vez, em 24 (vinte e quatro) anos de
sua existéncia, da possibilidade de sua extincao.

As modificagbes trazidas pela Lei 13.964, de 2019, trouxe inovagdes no campo da
conciliacao na esfera penal. Mas, elas apenas ampliaram o que ja existia. O objetivo era
simples: abreviar o julgamento dos processos criminais, possibilitar a tramitacao mais célere
de casos de maior gravidade, gerar economia em razao da desnecessidade da realizacao de
audiéncias e dar aqueles que incidentalmente incidiram em fato delituoso a possibilidade e
seguranca para planejar o seu futuro.*

Acatando o que previam os projetos de lei, a alteracao consistiu em introduzir o artigo
28-A do Cddigo de Processo Penal, permitindo que o Ministério Publico propusesse a nao
persecucao penal ao acusado, impondo condicdes como reparacao do dano ou restituicao
da coisa a vitima, rendncia voluntaria de bens e direitos, como instrumentos, produtos ou
proveitos do crime, prestacao de servicos a comunidade em paralelo a pena do crime
cometido, pagamento de prestacao pecuniaria e outras condicdes, como trazidas pelos
artigos 318, 319 e 320 do mesmo Caddigo.

No Projeto de Lein°® 882, de 2019, a previsao era de penas até 4 (quatro) anos, enquanto
o Projeto de Lei n® 10.375, de 2018, ao final adotado, mencionava sangbes com pena minima
inferior a 4 (quatro).

Registre-se que em ambas as propostas havia necessidade da chancela do juiz,
portanto, mais parecidas com as dos paises do sistema romano-germanico. Assim, o acordo
entre o suposto transgressor € o Ministério Publico passaria pelo crivo do juiz, de certa forma
evitando alguns excessos que pudessem estar presentes no acordo de nao persecucao penal.

Outro ponto importante seria a verificagao, pelo magistrado, se o acordo era legal,
voluntario e adequado ao caso concreto. A voluntariedade da adesao ao acordo € vista nos
sistemas de justica consensual do direito comparado como um contrato onde a parte deve
estar ciente dos seus direitos e das consequéncias da sua decisao. No mesmo sentido, o
magistrado poderia considerar como insuficientes ou inadequadas as condigoes, hipdtese em
que nao homologaria o acordo e devolveria os autos ao Ministério Publico para reformulagéao,
complementacao das investigacoes ou da denuncia.

Afinal, o Congresso Nacional findou por aprovar a inclusao do artigo 28-A no Codigo
de Processo Penal, dando prevaléncia a posicao adotada no Projeto de Lei n® 10.375, de
2018, enviado pelo entao Ministro da Justica e Seguranca Publica, Alexandre de Moraes.

42 MAGALHAES NORONHA, Edgar. Curso de Direito Processual Penal. Sao Paulo: Saraiva, 1964, p. 33.
43 FREITAS, Vladimir Passos de. O acordo no processo criminal 6 um caminho sem volta. In: Revista Consultor Juridico, 30 de junho de 2019.
Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2019-jun-30/segunda-leitura-acordo-processo-criminal-caminho-volta. Acesso em: 30 jun. 2019.

Revista Eletrénica de Direito do Centro Universitario Newton Paiva | n.44 | p.42-60 | maio/ ago. 2021 | ISSN 1678 8729 | revistas.newtonpaiva.br/redcunp

PAGINA 52



A CELEBRAGAO DE ACORDOS NA ESFERA PENAL COMO POLITICA DE EFICIENCIA E DE SOLUGAO DE CONFLITOS
VLADIMIR PASSOS DE FREITAS | CICERO GUILHERME ROVEDA PEREIRA | RONALDO RODRIGUES DE OLIVEIRA BORTOLETTO

5 AS FORMAS DE COMPOSIGAO NA JUSTIGA CRIMINAL

Na Justica Criminal trés vias distintas permitem acordo entre o Ministério Publico e
a vitima, nos crimes de agao penal privada, que sao: transacao, suspensao do processo e
acordo de nao persecucao penal. O que as distingue é a gravidade do crime praticado e a
pena que Ihes corresponde.

Uma politica publica com a finalidade de aprimorar as conciliacdes, nas suas variadas
formas, deve passar por algumas providéncias. A primeira delas é capacitar os agentes do
Ministério Publico Federal e Estadual com técnicas de negociacéo, a fim de que nao sejam
condutores impositivos, mas sim habeis conciliadores, o que facilita o resultado perseguido.
Segunda medida é permitir que a conciliacao alcance efeitos administrativos e civis, nos
casos envolvendo interesses coletivos. Por exemplo, nenhum acusado confessara a pratica
de corrupcao passiva, sabendo que podera ser acionado por improbidade administrativa,
com a prova inquestionavel a seu desfavor. A terceira € ir além, estendendo a possibilidade
de conciliagao a todos os crimes. Assim era o Projeto de Lei 882, de 2019, com a proposta de
inclusao do artigo 395-A.

Expostas as frentes que poderao ser adotadas para a melhora do sistema, vejamos
quais sao, atualmente, as formas e 0s requisitos para a celebragdo de composicao existentes
e as vantagens que estes acordos trazem ao sistema de Justica.

5.1 A transacao nos Juizados Especiais Criminais

Atransacao penal para os crimes de menor potencial ofensivo foi introduzida no sistema
juridico brasileiro no ano de 1995, através da Lei 9.099, que criou os Juizados Especiais
Civeis e Criminais. Ela foi fruto de diversos encontros de magistrados, inconformados com o
aumento do numero de processos e 0 congestionamento das Varas Criminais. Mato Grosso
do Sul foi pioneiro, editando uma lei estadual que previa a existéncia de Juizados Especiais
Criminais, criando uma situacao de fato que influenciaria o legislador federal. Alguns anos
mais tarde a Lei no 10.259, de 12 de julho de 2001, criou os Juizados Especiais no &mbito da
Justica Federal, possibilitando a aplicacdo da mesma regra a esta Justica.

A justica consensual dos Juizados Especiais Criminais se aproxima do modelo
norte-americano do plea bargain, de tradicao anglo-saxénica, e também das medidas
despenalizadoras da legislacao brasileira. Porém, deve-se considerar que ha significativas
diferengas entre eles. Primeiramente, no modelo norte-americano a negociagao é admitida
amplamente, nao se restringindo a criminalidade de pequena ou média gravidade, além de a
acusacao serirrestrita, pois vigora nos Estados Unidos da Ameérica o principio da oportunidade.
Ja o modelo introduzido pela Lei dos Juizados Especiais adota mecanismos de acordo bem
mais restritos, alcangando apenas 0s crimes de menor potencial ofensivo. Estes, na forma
do artigo 61 do referido diploma legal, séo os que tenham “pena maxima nao superior a 2
(dois) anos, cumulada ou nao com multa”. Com isto, uma enorme fatia de crimes previstos no
Codigo Penal e nas leis especiais passou a competéncia dos Juizados Especiais.

No novo sistema, os ilicitos penais de menor relevancia séo objeto de um simples
termo circunstanciado e nao de inquérito policial, enviados ao Juizado Especial Criminal onde,
sob a conducao do juiz, sera tentada a conciliacdo, com pagamento de indenizacao a vitima.
Caso seja aceita a proposta e a acao penal seja privada ou condicionada a representagao, o
acordo extinguira a punibilidade. Mas, se a acao penal for publica incondicionada a extingao
da punibilidade dependera do cumprimento das condigcoes estabelecidas.

Se o caso nao for de arquivamento, o agente do Ministério Publico podera propor a
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aplicagao imediata de pena restritiva de direitos ou multas. Na falta de aceitagcao do acordo,
o Ministério Publico oferecera denlncia e o juiz, antes de realizada a audiéncia de instrucao
e julgamento, buscara, mais uma vez, compor 0s interesses das partes (artigo 79). Caso a
iniciativa seja frustrada, procedera a colheita das provas. Registre-se que a transagao nao
importara em reincidéncia nem constara dos antecedentes do acusado. Apenas o impede de
obter beneficio idéntico no prazo de 5 (cinco) anos.

Nesta realidade de carater eminentemente pratico, milhares de transacbes sao
celebradas em todo o territdrio brasileiro, muitas delas conciliando os interesses atraves
de indenizagao de natureza civil. Os acordos vao desde a entrega de valores pecuniarios a
prestacao de servicos em hospitais e outros locais de interesse publico.

Para que se tenha uma ideia do sucesso das transagdes nos Juizados Especiais
Criminais do Tribunal de Justica de Sao Paulo, na 132 Semana Nacional da Conciliagao,
promovida pelo Conselho Nacional de Justica, de 5 a 9 de novembro de 2018, “foram
concretizadas 1.941 audiéncias, com 955 decisdes homologatdrias de transacao penal e 123
decisdes de composicao de danos civis”.#

Referido exemplo demonstra, inequivocamente, 0 sucesso das transagdes penais e
mostra que os acordos penais ja sao uma forma de sucesso na solucao de conflitos e que
eles n&o s&o uma inovacao dos Projetos de Lei propostos, mas sim que existem desde a
vigéncia da Lei n® 9.099, de 1995.

Porém, apesar do sucesso das Leis 9.099, de 1995 e 10.259, de 2001, ha um ponto
fraco no sistema: a total auséncia de estatisticas. Com efeito, ninguém sabe o percentual de
acordos realizados nos Juizados Especiais Estaduais e Federais, os efeitos e as consequéncias
advindas destas transacdes entre o Ministério PUblico e os acusados, simplesmente porque
nao ha estatisticas. Com certeza, este € um ponto a ser enfrentado pelos Tribunais de Justica
e Regionais Federais para que se aprimore o sistema.

5.2 A suspensao condicional do processo no Juizo Criminal

A Lei 9.099, de 1995, ndo se limitou aos crimes de menor gravidade. No artigo 89
abriu a possibilidade da suspensao do processo, por 2 (dois) a 4 (quatro) anos, nos crimes
em que a pena minima cominada for igual ou inferior a um ano, “ desde que o acusado nao
esteja sendo processado ou nao tenha sido condenado por outro crime, presentes 0s demais
requisitos que autorizariam a suspensao condicional da pena” (artigo 89 da Lei 9.099, de
1995). Portanto, crimes como o estelionato (artigo 171 do Codigo Penal), cuja pena minima é
de 1 (um) ano, podem ter o seu andamento suspenso.

O Ministério Publico, ao oferecer a dendncia, podera propor a suspensao do processo.
Portanto, a situacao ¢ diferente da transagao nos casos de crimes de menor potencial ofensivo.
Aqui ha uma acao penal que podera vir a ter seu andamento imobilizado, caso seja a proposta
aceita pelo denunciado. Exige-se do denunciado que “nao esteja sendo processado ou nao
tenha sido condenado por outro crime, presentes os demais requisitos que autorizariam a
suspensao condicional da pena” (artigo 89 da Lei 9.099, de 1995).

A proposta do Ministério Publico, regra geral, tera previsao de ressarcimento a vitima,
seja ela um particular ou pessoa juridica de direito publico. Esta é a Unica exigéncia relevante,
prevista no inciso |, § 1° do artigo 89 da Lei 9.099, de 1995. Ela s6 sera dispensada se

44 CONSELHO NACIONAL DE JUSTIGA. Semana da conciliagdo alcangou mais de R$ 1,5 bilhdo em acordos em 2018. Disponivel em: https://www.cnj.
jus.br/semana-da-conciliacao-alcancou-mais-de-r-1-5-bilhao-em-acordos-em-2018. Acesso em: 18 nov. 2019.
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o denunciado nao tiver possibilidades de fazé-lo. Os demais requisitos sédo de natureza
eminentemente formal, por exemplo, comparecimento mensal ao Juizo.

A diversidade de crimes exigira sempre do intérprete o uso da hermenéutica,
aplicando a lei dentro do contexto exposto nos autos e tendo em vista os principios de
Direito. Por exemplo, nos crimes ambientais, a jurisprudéncia consolidou-se no sentido de
que é imprescindivel a realizagao de laudo que comprove a restauracao do dano praticado.*
Nada mais correto, visto que neste tipo de ilicito o que mais se persegue é a recuperagao
ou a mitigacao do prejuizo causado.

Cumpridas as obrigacdes no prazo em que 0 processo foi suspenso, o juiz declarara
extinta a punibilidade.

5.3 A proposta de nao persecucao penal do artigo 28-A do Cédigo de Processo Penal

Com ja afirmado, a discussao dos dois Projetos de Lei que alteravam o Cdédigo de
Processo Penal e leis relacionadas com a area criminal levou a edicao da Lei 13.964, de
2019, que, entre outras coisas, introduziu o artigo 28-A no Codigo de Processo Penal.

45 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Ag.Reg. no RESP n® 1878790 — DF, 5% Turma, Relator Ministro Reynaldo Soares Fonseca, j. 06 out.
2020. Disponivel —em: https:/stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/1101507554/agravo-regimental-no-recurso-especial-agrg-no-resp-1878790-
df-2020-0140182-8/inteiro-teor-1101507564. Acesso em: 22 jan. 2021.

46 Art. 28-A. Nao sendo caso de arquivamento e tendo o investigado confessado formal e circunstancialmente a pratica de infragdo penal sem violéncia
ou grave ameaga e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, o Ministério Publico poderd propor acordo de ndo persecucdo penal, desde que
necessario e suficiente para reprovagao e prevengao do crime, mediante as seguintes condigoes ajustadas cumulativa e alternativamente:

| - reparar 0 dano ou restituir a coisa a vitima, exceto na impossibilidade de fazé-lo;

Il - renunciar voluntariamente a bens e direitos indicados pelo Ministério Pblico como instrumentos, produto ou proveito do crime;

III - prestar servigo & comunidade ou a entidades publicas por periodo correspondente a pena minima cominada ao delito diminuida de um a dois tergos,
em local a ser indicado pelo juizo da execugdo, na forma do art. 46 do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cédigo Penal);

IV - pagar prestagao pecunidria, a ser estipulada nos termos do art. 45 do Decreto-Lei n® 2.848, de 7 de dezembro de 1940 (Cddigo Penal), a entidade
publica ou de interesse social, a ser indicada pelo juizo da execugdo, que tenha, preferencialmente, como fungdo proteger bens juridicos iguais ou
semelhantes aos aparentemente lesados pelo delito; ou

V- cumprir, por prazo determinado, outra condigdo indicada pelo Ministério Publico, desde que proporcional e compativel com a infragdo penal imputada.
§ 1° Para aferi¢do da pena minima cominada ao delito a que se refere o caput deste artigo, serao consideradas as causas de aumento e diminuigao
aplicaveis ao caso concreto.

§ 2° 0 disposto no caput deste artigo ndo se aplica nas seguintes hipéteses:

| - se for cabivel transagao penal de competéncia dos Juizados Especiais Criminais, nos termos da lei;

Il - se o investigado for reincidente ou se houver elementos probatdrios que indiquem conduta criminal habitual, reiterada ou profissional, exceto se
insignificantes as infragbes penais pretéritas;

IIl - ter sido o agente beneficiado nos 5 (cinco) anos anteriores ao cometimento da infragdo, em acordo de ndo persecugao penal, transagao penal ou
suspensado condicional do processo; e

IV - nos crimes praticados no ambito de violéncia doméstica ou familiar, ou praticados contra @ mulher por razdes da condicdo de sexo feminino, em
favor do agressor.

§ 3° 0 acordo de ndo persecucdo penal serd formalizado por escrito e serd firmado pelo membro do Ministério Pablico, pelo investigado e por seu defensor.
§ 4° Para a homologacdo do acordo de ndo persecugdo penal, serd realizada audiéncia na qual o juiz deverd verificar a sua voluntariedade, por meio da
oitiva do investigado na presenga do seu defensor, e sua legalidade.

§ 5° Se 0 juiz considerar inadequadas, insuficientes ou abusivas as condigoes dispostas no acordo de nao persecugao penal, devolverd os autos ao
Ministério Pablico para que seja reformulada a proposta de acordo, com concordancia do investigado e seu defensor.

§ 6° Homologado judicialmente o acordo de ndo persecugdo penal, o juiz devolverd os autos ao Ministério Publico para que inicie sua execugdo perante
0 juizo de execugao penal.

§ 7° 0 juiz poderd recusar homologagdo a proposta que ndo atender aos requisitos legais ou quando ndo for realizada a adequagao a que se refere 0 §
50 deste artigo.

§ 8° Recusada a homologagdo, o juiz devolverd os autos ao Ministério Pablico para a andlise da necessidade de complementacdo das investigagoes
ou o oferecimento da dendncia.

§ 9° A vitima serd intimada da homologagao do acordo de ndo persecugdo penal e de seu descumprimento.

§10. Descumpridas quaisquer das condigGes estipuladas no acordo de nao persecugao penal, o Ministério Pdblico devera comunicar ao juizo, para fins
de sua rescisdo e posterior oferecimento de denuncia.

§ 11. 0 descumprimento do acordo de ndo persecugao penal pelo investigado também poderd ser utilizado pelo Ministério Publico como justificativa
para 0 eventual ndo oferecimento de suspensao condicional do processo.

§ 12. A celebracdo e o cumprimento do acordo de ndo persecucdo penal ndo constarao de certiddo de antecedentes criminais, exceto para os fins
previstos no inciso Il do § 2° deste artigo.

§ 13. Cumprido integralmente o acordo de ndo persecugao penal, 0 juizo competente decretard a extingdo de punibilidade.

§ 14. No caso de recusa, por parte do Ministério Pablico, em propor o acordo de ndo persecugao penal, o investigado poderd requerer a remessa dos
autos a 6rgao superior, na forma do art. 28 deste Codigo.
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Referido artigo, no principal, dispde que o Ministério Publico podera propor acordo de nao
persecucao penal, desde que o crime tenha sido praticado sem violéncia ou grave ameaga
e que tenha pena minima inferior a 4 (quatro) anos, tendo o investigado confessado formal
e circunstancialmente.

Em quatroincisos estao os requisitos a serem cumpridos pelo acusado (v..g., renunciar
voluntariamente a bens e direitos indicados pelo Ministério Publico como instrumentos,
produto ou proveito do crime) e no paragrafo 2° do referido dispositivo encontram-se as
excecOes que impedem a concessao do beneficio (v. g., quando for cabivel a transacao
de competéncia dos Juizados Especiais e nos crimes praticados no ambito de violéncia
doméstica ou familiar, incisos | e V).

Como se V&, boa parte dos crimes previstos no Cédigo Penal admitem o acordo de
nao persecucao. Por exemplo, furto qualificado (artigo 155, § 2°), favorecimento a corrupcao
(artigo 228) e peculato (artigo 312). Todos estes crimes nao admitem transacao ou suspensao
do processo, porque a pena minima supera 1 (um) ano e a maxima supera 2 (dois) anos de
reclusao. Agora, contudo, podem ser objeto de outro tipo de composicao, qual seja, a nao
persecucao penal.

As possibilidades de sucesso variam conforme o tipo penal, uma vez que, entre as
condicoes, esta a de confessar a pratica delituosa. Por exemplo, o acordo podera ser vantajoso
para alguém surpreendido portando moeda falsa (artigo 289 do Cdédigo Penal), porque é
crime de facil comprovacao (limita-se a apreensao e pericia) e, portanto, a confissédo sera
mera consequéncia natural do fato. Todavia, em determinados crimes a confissao criminal
gerara resultados indesejados no ambito civil e administrativo.

Por exemplo, ao confessar um crime ambiental praticado, conforme exige o “caput” do
artigo 28-A, o infrator assumira automaticamente a responsabilidade civil. E como elas sao
independentes, o acordo nao alcangara a segunda. Em outras palavras, a nao persecugao
penal ndo afetara a responsabilidade civil, podendo o Ministério Publico, depois, intentar agao
civil publica, munido da confissao do acusado. Obvio que dificilmente havera, neste tipo de
crime, acordo de n&o persecugao.

O artigo 28-A, §§ 3° a 6°, dispée que “O acordo de nao persecucao penal sera
formalizado por escrito e sera firmado pelo membro do Ministério Publico, pelo investigado e
por seu defensor”. Isto feito, sera submetido ao juiz para homologagéao, o qual “devera verificar
a sua voluntariedade, por meio da oitiva do investigado na presenca do seu defensor, e sua
legalidade”. O Juiz podera homologar o acordo ou, se considerar inadequadas, insuficientes
ou abusivas as condigoes, devolver os autos ao Ministério Publico para que seja reformulada
a proposta de acordo. No entanto, nisto confina-se a sua participagao. Ele nao toma parte nas
negociagdes, nada sugere ou induz, tendo papel meramente homologatério.

Ora bem, isto diminui as chances de conciliacao, pois a proposta tende a ser algo
formal, apresentada por escrito, assemelhando-se a um contrato de adesao. A presenca do
magistrado presidindo a audiéncia de busca de conciliacao daria ao acusado maior confianca,
face a presuncéo de imparcialidade do juiz. Facilitaria a avenca.

Imagine-se, porém, que o agente do Ministério Publico, com ou sem qualquer razao,
nao oferece acordo de nao persecucao, apesar do caso concreto amoldar-se a previsao
legal. O 14° paragrafo do artigo 28-A prevé que, nesta hipotese, o acusado podera requerer
aremessa dos autos ao érgao superior, no caso a instancia de revisao ministerial que exerce
as funcoes outrora da competéncia do Procurador Geral de Justica. Se, ainda assim, a
proposta for negada, ao juiz cabe apenas dar seguimento a acao penal. Neste sentido vem
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se inclinando a jurisprudéncia, conforme precedentes dos Tribunais de Justica de Santa
Catarina“*® e de Sao Paulo.*

Outra questao que vem suscitando discussoes ¢é a referente a casos em que ja haja
sentenca penal condenatoria anterior a vigéncia da Lei 13.964, de 2019, porém sem transito
em julgado. A lei silencia a respeito, dal o surgimento da dlvida sobre a possibilidade de sua
aplicacao. Cremos que nenhum direito assiste ao acusado no sentido de receber proposta
de nao persecucao penal, pois as leis processuais, sabidamente, aplicam-se a partir de sua
vigéncia (tempus regis actum). Neste sentido decidiu o Supremo Tribunal Federal em acao
penal na qual ja havia sido proferida sentenca condenatéria, confirmada pelo Tribunal de
segunda instancia, afastando a pretendida retroatividade da lei.*®

Coisa diversa é o decidido pelo Tribunal Regional Federal da 42 Regiao que,
examinando recurso de apelagao contra sentenca condenatoria, simplesmente determinou
a manifestacao do Ministério Publico para que se manifestasse a respeito da possibilidade
de oferta de proposta de nao persecucao penal.® Esta intimagao, que nada impde e nao
interfere no poder discricionario do 6rgao da acusacgao, pode ser considerada valida. Mas
ela, evidentemente, nao significa que o acusado tenha direito subjetivo a proposta de nao
persecugao e nem mesmo a esta simples intimagao.

A vista de todo o exposto é possivel concluir que a redacao do artigo 28-A do
Cadigo de Processo Penal, introduzido pela Lei 13.964, de 20 de dezembro de 2019, teve
a importancia de possibilitar mais uma forma de conciliagao na esfera penal. Porém os
seus efeitos, ao que tudo indica, serao pouco significativos, ndo sé porque ela alcanca um
numero sem grande expressao de tipos penais, mas também porque, mais do que uma
negociacao, ela acaba sendo uma posicao unilateral do Ministério Publico, que nao oferece
maiores vantagens ao acusado.

5. CONCLUSAO

A introducéao do artigo 28-A no Codigo de Processo Penal acrescentou mais uma
possibilidade de conciliacao no ambito das agdes penais. Assim, a transacao e a suspensao
do processo, previstas na Lei 9.099, de 1995, que regula os Juizados Especiais, acrescentou-
se 0 acordo de nao persecucao penal, destinado aos crimes cuja pena minima seja inferior a
4 anos de reclusao.

A opcao pela conciliacao dos conflitos substituindo a decisao judicial é pratica antiga,
prevista desde a Constituicao de 1824, conforme dispunha seu artigo 161: Sem se fazer
constar, que se tem intentado o meio da reconciliagcao, nao se comecara Processo algum”.
No ambito criminal, todavia, fortes eram as resisténcias, fundadas na crenca das vantagens
da acéo estatal, através de Poder Judiciario.

Muito embora a justica negociada na seara penal tenha tido e ainda tenha os seus
criticos, que afirmam que ao optar pela efetividade da justica estar-se-ia anulando garantias
individuais, o certo é que este € um caminho sem volta, pois persistir no sistema antigo é
manter injusticas mais graves. Com efeito, as agdes penais demoram dez ou mais anos,
o sofrimento das vitimas nao é considerado, as execucoes das penas sao feitas quando a

46 BRASIL. Tribunal de Justica de Santa Catarina, HC 50366493520208240000, 22. Camara Criminal, Relator Sérgio Rizelo, j. 27 out. 2020.

47 BRASIL. Tribunal de Justica de Séo Paulo, HC: 21838000220208260000 SF 122, Camara Criminal, Relator Amable Lopez Soto, j. 05 out. 2020.
48 BRASIL. Supremo Tribunal Federal, HC: 191464 SC 0103089-52.2020.1.00.0000, 12. Turma, Relator Roberto Barroso, j. 11 nov. 2020.

49 BRASIL. Tribunal Regional Federal da 4. Regido, ACR 5019118-23.2018.4.04.7201, 82. Turma, Relator Jodo Pedro Gebran Neto, j. 09 dez. 2020.
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situacao de fato € outra, o que as torna inlteis ou até perniciosas, a prescricao € comum € a
descrenca no Judiciario afeta até a propria democracia.

A proposta de nao persecucao penal, tal qual as iniciativas que a antecederam
(transacao e suspensao do processo), consiste em uma nova forma de tratamento ao processo
penal brasileiro, ou seja, uma forma de politica publica de grande importancia na solucao de
problemas publicos, com possibilidade de impacto coletivo. Portanto, a realizacao de acordos
penais mostra-se como medida oportuna no processo de aprimoramento de nossa legislacao
processual penal, uma vez que pode conduzir ao ressarcimento do dano e por fim ao conflito,
restaurando a paz no meio social.

De resto, muito embora tal iniciativa seja um passo a frente na solucao de conflitos,
€ preciso que seja aprimorada. Primeiro, capacitando-se os profissionais das profissoes
juridicas, em especial os agentes do Ministério Publico, na arte da negociacao. Segundo,
aprimorando-se as estatisticas, a fim de que se tenha transparéncia no numero de acoes
penais que foram objeto de acordo, nas suas multiplas formas. Terceiro, avancando-se na
legislacao levando a possibilidade de acordo aos demais crimes do Codigo Penal e legislagao
complementar, como pretendia o Projeto de Lei 882, de 2019.
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