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O ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL NA (REFORMADA) RESOLUCAO CNMP
181/2017: APLICA-LO OU NAO? EIS A QUESTAO...

Rodrigo Iennaco de Moraes [1]

Desde que o Conselho Nacional do Ministério Publico editou a Resolucao n. 181, de 7 de agosto
de 2017, disciplinando o procedimento de investigagdo criminal — PIC, no ambito do Ministério Publico, iniciou-
se caloroso debate sobre os limites da competéncia normativa do 6rgdo constitucional de controle externo,
especialmente em virtude da invengdo do denominado “acordo de ndo persecugao penal”.[2]

Firmada na Jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal a prerrogativa investigativa do Ministério
Publico em matéria criminal, como decorréncia da titularidade constitucional da ag¢do penal condenatoria, tanto o
Conselho Nacional, no exercicio do controle externo, quanto as proprias unidades do Ministério Publico
brasileiro, ja hd algum tempo regulamentam o respectivo instrumento formal de investigacdo.[3]

Ocorreu que, a partir da vigéncia da novel Resolu¢do do 6rgdo constitucional de controle externo,
no contexto da regulamentagdo, inovou-se com a ampliacao das hipoteses negociais em matéria penal, até entao
restritas aos casos de transa¢ao penal, suspensao condicional do processo e colaboragao premiada.

Nesse aspecto, em suma, a Resolugdo CNMP n. 181 previu originalmente, em seu art. 18, um
acordo que, celebrado na fase da investiga¢do criminal, aborta o procedimento como obstaculo irrefutdvel a
deflagracao da acdo penal.

Na primeira hermenéutica do inusitado acordo, em ato conjunto, esta Corregedoria-Geral e a
Procuradoria-Geral de Justica recomendaram aos 6rgaos de execugdo locais, sem efeito vinculativo, que se
abstivessem de celebra-lo, até que, em regulamentacdo local, fossem esclarecidos alguns pontos que, a nosso
juizo, ainda reclamavam reflexao e esclarecimento:

a) a legitimidade constitucional da inovacao, quanto ao poder normativo em matéria penal;

b) a adstrigdo do Ministério Publico, como destinatario constitucional da titularidade da acgao
penal, a critérios de legalidade estrita para mitigagdo (discricionariedade regrada, conforme
excecgoes legais especiais) da obrigatoriedade da agdo penal, nos termos do art. 42 do Cddigo de
Processo Penal;

[1] Promotor de Justiga Assessor do Corregedor Geral do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais

[2] Interessante que pouco ou quase nada se discutiu quanto as modifica¢des instituidas para o proprio PIC, tema que outrora
despertava discussdes interessantes, envolvendo a regulamentacdo do poder de investigacdo do Ministério Publico na seara criminal.
Fato é que a Resolug@o n. 181/2017, além de inovar com o tal acordo, revogou expressamente o analogo ato 13, de 2 de outubro de
2006, que até entdao regulava a matéria.

[3] No Estado de Minas Gerais, a matéria esta disciplinada na Resolu¢cdo PGJ CGMP n. 3, de 18 de julho de 2017, que revogou o ato
congénere n. 2, de 20 de agosto de 2009.
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¢) a amplitude do efeito impeditivo da punibilidade advinda do acordo de ndo persecugao-penal,
que traz aplicagcdo imediata de pena nao privativa de liberdade e, assim, aniquilaria, no mérito, a
pretensao punitiva do Estado, o que exigiria algum mecanismo de controle (interna corporis ou
via fung¢do judicial anomala, a teor do art. 28, do CPP);

d) os reflexos que surgiriam de divergentes regulamentacgoes locais do disposto na parte final do
inciso II do §1° do art. 18 da Resolugdo CNMP n. 181/2017, o que poderia comprometer a
integridade federativa do Direito Penal brasileiro, cuja competéncia exclusiva, em matéria
legislativa, esta reservada a Unido;

e) a aplicagdao ampliativa do instituto aos inquéritos policiais € a0s processos penais em curso, por
se tratar, em tese, de norma benéfica, com inegaveis reflexos de direito penal material;

f) o contraste entre o sistema de controle (homologagao/revisao) do acordo de ndo persecucdo e a
prerrogativa natural do Procurador-Geral de Justica em matéria de politica criminal,
compatibilizando-o com o art. 28, do Cédigo de Processo Penal, a teor do que dispde o art. 18,
§8°, in fine, da Resolu¢dao do Conselho Nacional;

g) a regulamentacdo do parametro negativo, que impediria a celebragdo de acordo de ndo
persecucdo penal, nos termos do art. 18, §1°, II, parte final, da Resolugdo CNMP n. 181, de
07/08/2017, estabelecendo-se fator de gravidade do delito que: i’) observe os critérios
sistematicos previstos na legislagdo penal e processual penal para a mitigagdo da resposta penal
(proporcionalidade, possibilidade de prisdo proviséria, maximo de pena cominada etc.); i) ndo
se restrinja a0 mero aspecto economico da lesividade (sobretudo em atencao aos crimes de mera
conduta e/ou de perigo abstrato etc.);

Apos tratativas com o proprio Conselho Nacional do Ministério Publico, revogamos nossa
orientacdo no sentido da ndo aplicacdo imediata do acordo. Porém, no contexto dessas complexas tematicas, a
Associacdo dos Magistrados Brasileiros aviou acdo direta perante o Supremo Tribunal Federal questionando,
basicamente:

a) a integralidade da Resolugao CNMP 181/2017, salvo o seu art. 24, que revoga o ato normativo
analogo de 2006;

b) a constitucionalidade formal por ilegitimidade ativa para deliberar sobre matéria submetida a
reserva de lei em sentido estrito, no caso o acordo de ndo persecugdo penal,

c) a constitucionalidade material da Resolu¢do, que constituiriam regulamento autonomo de
questdes que ampliariam a propria normativa da legislagdo ministerial a que faz referéncia nos
seus considerandos;

d) a violagdo a prerrogativa dos magistrados do Poder Judicidrio, de ter a investiga¢do sob
controle do respectivo Tribunal (art. 33, paragrafo tinico, da LOMAN);

e) a necessidade de submissdo do procedimento investigatorio ao Judiciario, nos termos do CPP;
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Registre-se que a questdo da legitimidade da investigagdo direta pelo Ministério Publico, em
situagdo ab initio identificada como de natureza criminal, parece estar pacificada na Jurisprudéncia dos Tribunais
Superiores.

Os limites de competéncia normativa dos 6rgaos constitucionais de controle externo — da Justiga
e do Ministério Publico (como institui¢ao essencial ao funcionamento da justi¢a) — estdo, outrossim, firmados no
Supremo Tribunal Federal, que reconhece tanto ao CNJ quanto ao CNMP competéncia normativa primaria —
obviamente, observadas a pertinéncia das matérias relativas as atribui¢des constitucionais dos 6rgaos judicantes e
ministeriais ¢ suas limitagdes materiais intrinsecas.

Assim, o questionamento da legitimidade normativa ativa do Conselho Nacional do Ministério
Publico ¢ questdo a ser tratada pelo proprio controlador externo. Basta, aqui, o registro de que, se ¢ da esséncia
constitucional do Ministério Publico, na seara criminal, exercer o poder investigativo, nos limites das garantias
fundamentais e no respeito as prerrogativas institucionais, inclui-se na competéncia normativa do CNMP a
regulamentacdo do procedimento instrumental adequado. Trata-se, entdo, de uma necessidade fatica de
uniformizagdo, controle e transparéncia da atividade ministerial investigativa. Em decorréncia, a necessaria
correspondéncia entre o procedimento investigatorio criminal e o inquérito policial, nos termos do que dispde o
CPP — disciplina que se aplica, a rigor, a quaisquer “pegas de informacdo” que veiculem noticias concretas de
crime, em maior ou menor grau quanto aos mecanismos de colheita da prova.

Essas questdes ndo passaram despercebidas no proprio ato normativo do CNMP, questionado
embora pela AMB no STF, tendo em vista que, expressamente, o paragrafo unico do art. 19 da propria Resolucao
CNMP 181/2017 remete o procedimento investigatorio criminal do Ministério Publico ao controle anomalo do
Judicidrio — o que, independentemente de referéncia expressa 8 LOMAN, reclama a interpretagao sistematica
quanto as questdes de competéncia quando se esta diante de noticias de crime cuja autoria recai sobre quem
detém prerrogativa de foro (o que nao ¢ exclusividade dos juizes).

Restava-nos, ainda, enfrentar as questoes relativas a essa auténtica “inovagdo” normativa: o
acordo de nao persecucao (art. 18 da Resolugdo CNMP n. 181/2017).

A discussdao em torno da obrigatoriedade da agdo penal, em sede tedrica, ndo € nova. A
Constitui¢ao ndo a prevé expressamente, sendo certo que a titularidade exclusiva da acdo penal conferida ao
Ministério Publico deve ser contraposta a possibilidade constitucional de aviamento, pelo ofendido, da acao
penal subsidiaria, em casos de inércia do titular oficial. A obrigatoriedade da agao penal, assim, decorre mais do
principio da igualdade que de uma exigéncia peculiar do Direito Penal. Nao se tem noticia de questionamento da
mitigacdo infraconstitucional do principio da obrigatoriedade, que se revela em inovagdes legislativas
especificas, principalmente as que derivaram da Lei n. 9.099/95.

Logo, a incorporacdo dos mecanismos negociais em matéria penal € possivel e nao € novidade.
Porém, ndo se trata de mera incorporacdo da teoria e da disciplina dos negdcios juridicos, desenvolvida na seara
extrapenal, ao campo restrito dos institutos de direito penal material. Isso porque o Direito Penal se governa por
principiologia prépria e autonoma, com peculiaridades de garantias que lhe conformam maior rigor na
metodologia juridica e, sobretudo, na escala dos valores constitucionais.

Pretende-se invocar precedente do Conselho Nacional de Justica, ao disciplinar a audiéncia de
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custodia para o preso provisorio sob invocacdo da incorporacdo sistémica de instituto concebido em Tratado
Internacional de Direitos Humanos, como pardmetro héabil a conferir ao Conselho Nacional do Ministério
Publico competéncia normativa primaria para interferir no ntiicleo dos direitos penais substanciais. Isso porque
um obstaculo a agdo penal projeto efeitos tipicos de impedimento da prépria punibilidade. E ainda porque,
embora o acordo de ndo persecucdo nao tenha tecnicamente natureza condenatdria, pressupde confissao e impde
pena (leia-se, pena tipica, propria do Direito Penal segundo elenco expresso no texto constitucional). E impde
pena sem previsdo de homologacao judicial.

Cuida-se de matéria que refoge ao mero aspecto procedimental ou ritualistico e adentra o ntcleo
inerente as garantias de liberdade, ou seja, assunto que se deve submeter a reserva legal (lei em sentido estrito).

E ainda, temos que o art. 42 do Cdodigo de Processo Penal sugere que apenas atos normativos da
mesma envergadura, ou seja, apenas a lei poderia estabelecer critérios mitigatdrios com regras explicitas para
afastamento da obrigatoriedade. Ainda que se contornem os embaracos dos limites da competéncia normativa
material do Conselho Nacional do Ministério Publico, defendiamos, desde o advento da Resolucado n. 181/2017,
a necessidade de projetar o esclarecimento do controle sobre o acordo, no minimo para submeté-lo previamente
a apreciacao judicial, como decorréncia do controle andmalo concebido em nosso sistema no art. 28 da lei
processual penal.

Além disso, a parte final do inciso II do §1° do art. 18 da Resolugado CNMP n. 181/2017, em sua
redacdo original, poderia comprometer a integridade federativa do Direito Penal brasileiro, cuja competéncia
exclusiva, em matéria legislativa, esta reservada a Unido. Isso porque a Resolugdo conferia a 6rgdos locais o
poder de estabelecer critérios impeditivos do acordo dissonantes entre si, de modo que casos idénticos ocorridos
em distintos Estados da Federacdo receberiam tratamento ndo isondmico, como se, na pratica, cada Estado
detivesse autonomia legislativa em matéria penal.

Havia outro problema, que contrariava a prerrogativa natural da chefia institucional de cada
Ministério Publico, que detém a ultima palavra quanto a politica de persecucdo penal, no contexto sistémico que
se materializa no art. 28 do Codigo de Processo Penal. Isso porque o art. 18, §8° in fine, da Resolugdo do
Conselho Nacional previa a vinculagao inexoravel de “toda a instituicdo” aos termos do acordo cumprido, sem
que fossem estabelecidas claramente as bases aprioristicas de controle, o que violaria o principio republicano da
transparéncia (incluindo a regra de freios e contrapesos). Logo, era dificil reconhecer legitimidade a tal modelo
de negociacdo em matéria criminal, com disposi¢do da agdo penal, sem que houvesse qualquer mecanismo de
revisdo e acompanhamento de sua legalidade.

Em conclusdo, deve-se defender a legitimidade do Conselho Superior do Ministério Publico
para regular o procedimento de investigacdo criminal, fazendo-o, como de fato operou, a semelhanga do sistema
investigativo proprio das policias nos termos da legislagdo processual penal em vigor; porém, reconhecer que a
disciplina auténoma do acordo de ndo persecucdo penal, nos moldes como apresentados no ato normativo em
comento, extrapola sua competéncia reguladora que decorre da legitimidade constitucional para o controle
externo do Ministério Publico, bem assim a prerrogativa regulamentadora das atividades proprias da persecucao
penal, como expressao da titularidade da agdo penal que nos foi atribuida.

Tivemos a oportunidade de apresentar essas consideragdoes ao Conselho Nacional do Ministério
Publico. Com a ampliag¢do do debate, cuja problematicidade foi revelada também na mencionada propositura de
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Ac¢do Direta de Inconstitucionalidade pela Associagdo de Magistrados Brasileiros, varios dispositivos da
Resolugdo CNMP n. 181/2017 sofreram profunda modificacdo, com a edi¢do da nova Resolugio CNMP n.
183/2018, que superou satisfatoriamente, a0 menos numa primeira leitura, os principais obstaculos sucintamente
apresentados neste ensaio, em confronto com a disciplina normativa original, ao estabelecer: critério de
gravidade pela pena minima inferior a 4 (quatro) anos, vedacdo de acordo em crimes de determinada natureza,
necessidade de controle judicial do acordo, cabimento tanto no PIC quanto no inquérito policial etc.

Fato ¢ que o acordo de nao persecucao penal estd previsto em Resolugdo que se encontra em
vigor, sem restricdo do STF quanto a sua eficacia (ndo obstante pedido de liminar na ADIN) e sem depender de
qualquer regulamentacdo local para que seja aplicada. A avaliagdo das circunstancias concretas para sua
aplicagdo compete a0 membro do Ministério Publico, no exercicio critico e reflexivo de sua independéncia
funcional (“ndo seria preferivel aos riscos concretos da prescri¢cao?”; “nao seria melhor aliviar o Judiciario
para o julgamento dos crimes mais graves?” etc.), a depender da postura que serd adotada pelo Judicidrio no
controle andmalo de sua regularidade (e, pois, no exercicio do controle difuso de constitucionalidade) e de
eventuais iniciativas dos proprios investigados.

Resta um problema a ser enfrentado: por razdo também constitucional, norma penal benéfica
ndo pode ter sua aplicacdo restrita no tempo. Embora se insista em negar natureza penal a novidade,
argumentando-se no terreno movedi¢o das condi¢des da acdo penal, defendemos a possibilidade de sua aplicagdo
aos casos pretéritos que se encontram sob investigagao em inquérito policial, e até aqueles que, denunciados, nao
tiveram ainda a instru¢cdo iniciada — desde que haja ou tenha havido confissdo na fase da investigagdo,
respeitados os demais critérios normativos.

E, por fim, a principal questdo de fundo: pode mesmo o Conselho Nacional do Ministério
Publico regular nova hipotese de negociagdo penal, sem previsdo na lei (em sentido estrito)? Com a palavra, o
Supremo Tribunal Federal...
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