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Linha Editorial

A Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Publico de Sao Paulo ¢ classificada pela
CAPES e esté aberta as mais variadas abordagens tedricas e metodologicas, priorizando textos
interdisciplinares e analises criticas.

Os artigos cientificos devem abordar preferencialmente o papel do Ministério Publico no Estado
Democratico de Direito. Contudo a Revista espera a participagdo de toda a comunidade
académica, ndo se restringindo a ser um veiculo de comunicagdo apenas do Ministério Publico.

Possui as seguintes Seg¢des Tematicas: I) Temas Interdisciplinares; 1) Ministério Publico; I1I)
Ciéncias Criminais; IV) Tutelas Difusas e Coletivas; V) Teoria Geral do Direito, as quais
englobam as linhas de pesquisa definidas pela Escola para o fomento da atividade de pesquisa

cientifica.

A RJESMPSP ¢ semestral, o recebimento de submissdes se da em fluxo continuo e seu formato
¢ online.

Processo de Avaliacao pelos Pares

A avaliagdo dos trabalhos submetidos ¢ realizada por meio do sistema denominado “double
blind peer review”, no qual cada trabalho submetido ¢ avaliado, de forma anénima, por dois
pareceristas doutores.

Periodicidade

A Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Publico tem periodicidade semestral.

Politica de Acesso Livre

Esta revista oferece acesso livre imediato ao seu conteudo, seguindo o principio de que
disponibilizar gratuitamente o conhecimento cientifico ao publico proporciona maior
democratizagao mundial do conhecimento.



EDITORIAL

Toda publicagdo cientifica ¢, em alguma medida, uma expressdo do tempo em que ¢
produzida. Nao porque se limite a registrar os acontecimentos de sua época, mas porque reflete
as inquietagdes intelectuais que emergem das transformagdes sociais, institucionais e
tecnoldgicas que desafiam o Direito e suas instituigdes. As revistas juridicas desempenham,
nesse contexto, papel que transcende a mera divulgacdo de pesquisas: constituem espacos de

reflexao critica, de intercambio de experiéncias e de construcao coletiva do conhecimento.

A presente edicao da Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Publico de Sao
Paulo insere-se nesse propoésito. Os trabalhos aqui reunidos abordam temas diversos, mas
convergentes em um ponto fundamental: a busca pela efetividade dos direitos fundamentais,
pelo aperfeicoamento das instituicdes publicas e pela constante atualizacdo das categorias

juridicas diante das novas demandas da sociedade contemporanea.

As contribui¢des selecionadas transitam por temas centrais do debate juridico atual.
Os impactos da inteligéncia artificial na producdo e validacdo da prova digital, os desafios da
justica penal consensual, os mecanismos de integridade e controle da Administragdo Publica, a
eficiéncia administrativa, a atuagdo resolutiva do Ministério Publico, a forma¢dao de seus
membros, os limites constitucionais do exercicio do poder punitivo estatal e a protecao das
pessoas em situacdo de vulnerabilidade revelam a amplitude das questdes enfrentadas pelos

operadores do Direito no século XXI.

Os estudos desenvolvidos por Edielma Rocha Dutra, Céssia Luize Ferreira da Silva e
Greice Patricia Fuller examinam os desafios decorrentes da incorporacao de novas tecnologias
aos sistemas de justica. Thiago Maciel de Aguiar e Alden Mangueira de Oliveira oferecem
importante contribui¢do ao debate sobre governanga, integridade e controle da Administragao
Publica. Alexandre Rocha Almeida de Moraes e Flavio Eduardo Turessi aprofundam a reflexao
acerca dos limites e potencialidades da justica penal consensual. Lucas Tavares Simao retoma

a discussao sobre eficiéncia administrativa sob uma perspectiva constitucional e economica.

Na mesma dire¢do, Valter Moura do Carmo ¢ Luciano Cesar Casaroti abordam o
fortalecimento de uma atuagdo ministerial resolutiva e dialogica, enquanto Jodo Gaspar

Rodrigues convida a reflexdo sobre a formacdo dos quadros institucionais em uma sociedade
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democratica. Renee do O Souza examina criticamente a conformidade constitucional e
convencional do regime disciplinar diferenciado, e Mariana Ferreira da Cruz Pires e Oswaldo
Peregrina Rodrigues reafirmam a centralidade da prote¢do das pessoas incapazes como

expressao concreta do compromisso constitucional com a dignidade humana.

A edicdo conta, ainda, com relevante contribuicao internacional do Promotor de Justica
argentino Sandro Abraldes, que oferece reflexdo instigante sobre a relagio entre o juiz e a teoria
do delito. O estudo propde uma revisitagao de temas classicos da dogmatica penal a luz das
exigéncias contemporaneas de fundamentagdo das decisdes judiciais, reafirmando a
importancia das construgdes tedricas como instrumentos de racionalidade, previsibilidade e
controle do exercicio da jurisdicdo. Em tempos de crescente complexidade dos sistemas de
justica, o didlogo com experiéncias estrangeiras mostra-se especialmente valioso para o

aprofundamento da reflexdo juridica e para o fortalecimento das institui¢des democraticas.

Outro aspecto digno de destaque nesta edi¢do ¢ a consolidacdo do compromisso da
Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Publico de Sdo Paulo com a pluralidade
académica e a circulagdo nacional e internacional do conhecimento juridico. Além da
expressiva participagdo de autores vinculados ao Ministério Publico paulista e a instituigoes de
ensino e pesquisa do Estado de Sao Paulo, a presente edi¢do retine contribuigdes oriundas de
diferentes regides do pais, com a participacao de autores vinculados ao Tribunal de Contas da
Unido, aos Ministérios Publicos do Amazonas, do Mato Grosso e do Tocantins, bem como a

comunidade juridica argentina, como ja mencionado.

Essa diversidade nao representa apenas um dado estatistico ou geografico. Trata-se de
uma opcao editorial consciente, alinhada as melhores praticas de avaliacdo cientifica e ao
compromisso institucional de promover a exogenia académica. A circulagdo de ideias entre
diferentes regides, institui¢des e tradi¢cdes juridicas amplia os horizontes da pesquisa, favorece
o intercdmbio de experiéncias e contribui para a constru¢do de uma produgao cientifica mais

plural, critica e representativa da complexidade da realidade brasileira e latino-americana.

Nesse cenario, a Escola Superior do Ministério Publico de Sdo Paulo reafirma sua
vocacdo como espago de formacdo, pesquisa e difusdo do conhecimento, estimulando a
producdo cientifica de qualidade e fomentando o debate juridico comprometido com os valores

constitucionais, democraticos e republicanos que orientam a atuagdo do Ministério Publico.

Mais do que oferecer respostas definitivas, os trabalhos publicados nesta edi¢do
cumprem uma das func¢des mais relevantes da pesquisa juridica: formular questdes relevantes,
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problematizar consensos aparentes e contribuir para o aperfeicoamento continuo das

instituigdes.

Enfim, reafirmar nosso compromisso com a diversidade, a erudicao e a exceléncia

académicas.

Sao Paulo, junho de 2026.

Editora Responsavel

Tatiana Viggiani Bicudo

Coordenador Editorial

André Pascoal da Silva

Organizacio e Revisao Editorial

Renato de Souza Marques Craveiro
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NLEVAS NOTAS SOBRE LA RELACION
ENTRE EL JUEZ Y LA TEORIA DEL DELITD *

por Sandro Abraldes™*

INTRODUCCION

La teoria del delito ha sido, desde hace mas de un siglo, el eje estructural del
pensamiento penal. Su funcion original consistid en ofrecer un marco conceptual sistematico
para ordenar y dar configuracion a los presupuestos de la responsabilidad penal; y auspiciar
que, de ese modo, se alcancen niveles satisfactorios de previsibilidad en las decisiones
judiciales, con pretension de eliminacion de la arbitrariedad.

Sin embargo, en la practica cotidiana, la pregunta que inevitablemente surge es: ;hasta
qué punto este entramado dogmatico es util para el juez de un caso?

Esta pregunta especialmente se intensifica cuando se trata de un juicio por jurados

(arts. 24, 75 inc. 12 y 118 CN de Argentina).

1. LA TEORIA DEL DELITO COMO SISTEMA

1.1 Origen y evolucion: de la construccion dogmatica al instrumento practico

La teoria del delito surgié a modo de esfuerzo de sistematizacion dogmatica en el siglo

XIX. La finalidad era otorgar coherencia interna al derecho penal, un enfoque estratificado de

*Publicacion original en espafiol en RubinzalOnLine
(https://www.rubinzalonline.com.ar/index.php/doctrina/articulos/ver/2177752/) Cita 556/2025.

Retomo aqui con algunas consideraciones ya formuladas en dos articulos previos de mi autoria: “El juez y la teoria
del delito”, publicado en El Dial.com - DCD64 y en Universidad — Verdad, Revista de la Universidad del Azuay,
Cuenca, Ecuador, agosto 2012, pp. 177-190 ; y “El método de casos en la ensefianza en Derecho Penal”, en
“Desafios del sistema penal en tiempos de globalizacion: Libro homenaje al Prof. Dr. Fabian I. Balcarce”,
Ediciones Lerner, Cordoba, 1* edicion, 2017, ISBN 978-987-4041-21-0, pp. 19-25.

** Doctor en Derecho (UNED, Madrid, 2009). Director de la Especializacion en Derecho Penal de la Universidad
de Belgrano. Director de la diplomatura “La teoria del delito. Explicada mediante casos” (6® ed.) de la Universidad
de Belgrano. Profesor adjunto regular del Depto. de Derecho Penal de la Facultad de Derecho de la Universidad
de Buenos Aires. Fiscal General, por concurso, ante los Tribunales Orales en lo Criminal y Correccional, titular
de la Fiscalia General nro. 29.

12


https://www.rubinzalonline.com.ar/index.php/doctrina/articulos/ver/2177752/

analisis racional, y evitar que cada caso se resolviera en funcion de intuiciones o soluciones
casuisticas. Con el tiempo, esta arquitectura conceptual se consolidd en diversos modelos

analiticos que, con matices, siguen siendo el lenguaje comun de la disciplina.

1.2 Concepto y esencia

La teoria del delito es un conjunto sistematizado' de reglas de imputacion?, cuya

esencia comprende la determinacion de la pertenencia del comportamiento prohibido que
lesiona o pone en peligro el bien juridico a un sujeto que act@ia u omite; y, a su vez, cuando el
resultado producido corresponde a esa accion u omision. Es también central en ella el juicio de

reproche al autor por su acto tipico y antijuridico.

! Schiinemann define al sistema cientifico como “ordenacién 16gica de los conocimientos particulares alcanzados
en la ciencia de que se trate”, y agrega que una “renuncia a toda construccion juridica sistematica significaria que
la solucién de los conflictos sociales permaneceria en el ambito del obrar cotidiano y en el marco sistematico del
lenguaje ordinario que lo expresa y conforma”; Bernd Schiinemann, Introduccion al razonamiento sistematico en
Derecho Penal, en El sistema moderno del Derecho penal: Cuestiones fundamentales. Estudios en honor de Claus
Roxin en su 50° aniversario, introduccion, traduccion y nota de Jesus Maria Silva Sanchez, Tecnos, Madrid, 1991,
p. 31. Por su parte, ensefia Hruschka, en la reciente version castellana de uno de sus multiples trabajos, que la
expresion sistematico tiene dos significados. El primero de ellos indica que el dato le permitira al investigador
desembocar, con su actividad, en una teoria coordinada, articulada y comprensiva. La segunda acepcion se refiere
a las cualidades que debe revestir una investigacion, y sera tal (sistematica) si se procede de acuerdo con los
métodos generalmente reconocidos y sus resultados son medidos segun los criterios generalmente aceptados por
la disciplina cientifica. Considera que la actual doctrina juridico — penal no dispone de una teoria coordinada,
articulada y comprensiva. Sin embargo, mas adelante estima que en la doctrina juridico penal el trabajo sistematico,
en el segundo sentido de la expresion, conduce a una investigacion sistematica en el primer sentido. Agrega que
“construir sistemas de casos y establecer las condiciones de racionalidad de las propuestas de solucion de los
problemas que siguen en pie —ambas tareas, ademas, mediante conceptos claros y distintos y observando las reglas
de la logica, algo que deberia darse por supuesto-, conducira finalmente a una teoria coordinada, articulada y
comprensiva también en nuestra materia. Es aqui donde resultan eficaces los postulados que no raramente los
juristas aborrecen”; Joachim Hruschka, ;Puede y deberia ser sistemadtica la dogmadatica juridico — penal?,
traduccion de Pablo Sanchez Ostiz, en Imputacion y Derecho penal. Estudios sobre la teoria de la imputacion,
edicion a cargo de Pablo Sanchez — Ostiz, Thomson Aranzadi, 2005, pp. 254 y 269. Para Silva Sanchez, la
afirmacion de que la dogmatica de la teoria del delito emplea un método sistematico admite cuatro concreciones
distintas: 1. En el sentido del método filoséfico racional de Kant; 2. Como método de interpretacion: sistematica,
3. En cuanto guia para la préctica judicial; y 4. Como medio para la ensefianza del Derecho; Jesis Maria Silva
Sanchez, Derecho Penal. Parte General, Civitas, Madrid, 2025, capitulo 8, 34, p. 588. Pawlik alude al fracaso del
llamado “modelo clasificatorio”. Se pregunta “;Pero como quiere un método que se contenta con nombrar a los
elementos individuales que conjuntamente habrian de caracterizar al delito pensar en la unidad de su objeto?”.
Parrafos mas adelante sefiala, a favor de la necesidad de precisar un concepto de delito que “quien afirma que un
delito se compone de los elementos 1, 2 y 3 no esta realizando en sentido estricto una manifestacion sobre el
concepto de delito, sino solo sobre sus elementos. Un pensamiento tal puede corresponderse con la teleologia del
proceso penal, pero no satisface las exigencias de una teoria general del delito sistematicamente ambiciosa”;
Michael Pawlik, El Injusto del Ciudadano. Fundamentos de la teoria general del delito, traduccion de Ivé Coca
Vila, Marcelo D. Lerman y Hernan Orozco Lopez, Universidad Externado de Colombia — Editorial Atelier, Bogota
— Barcelona, 2023, pp. 184-185.

2 Edgardo A. Donna, Teoria del delito y de la pena. Imputacion delictiva, Astrea, 1995, t. 11, p. VIL.
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Basada en el mas elemental principio de Justicia, en el sentido de dar a cada uno lo
suyo (lo que en Derecho Penal se proyecta en la aspiracion de que cada quien debe responder
por lo que es obra propia y no ajena®), procura mediante un sistema de principios -lo mas
cerrado posible*- indicar al Juez como resolver, de modo cientifico y con un satisfactorio
estandar de justicia, un caso penal.

Estas reglas de la imputacion conforman un sistema de maximas propio, constitutivo
de un sistema axiomatico deductivo, es decir, trata de una serie de reglas fundamentales

(axiomas) de las cuales y mediante deduccion va a establecer todo lo demas?.

3 Muy enriquecedores son ciertos pasajes del libro de Donna: “Imputar una accidn a alguien es atribuirle tal accién
como su verdadero autor —por asi decirlo- en su cuenta y convertirlo en responsable de ello”; agrega que “se trata
de una relacion entre la atribucion, la accion y su autor. Este poner la accion en su cuenta tiene un significado
riquisimo que se nota en los distintos idiomas. La palabra viene del latin putare, imputare, que son tributarias de
la "cuenta’. En aleméan la expresion es Zurechnung, que se relaciona con hacer responsable al hombre por su accion
o por el resultado de su accidn, y en el inglés accountable, que tiene que ver con ‘responsable’. Esto implica que
la palabra “imputar” hace al problema de los méritos y deméritos de las acciones, como un libro contable con dos
entradas: crédito y débito, positivo y negativo”; Edgardo A. Donna, Derecho Penal: parte general. Fundamentos
— teoria de la ley penal, Santa Fe, Rubinzal Culzoni, 2006, t. I, pp. 20-21. La idea de imputar como sinénimo de
“cargar en la cuenta” resulta muy til para explicar la idea de responsabilidad por el hecho propio: asi como el
comensal en un restaurant espera que so6lo le sea cargado en su cuenta lo por él consumido —y no el champagne
bebido en la mesa que esta a su lado-, la persona —en Derecho penal- debe responder unicamente de por el hecho
propio —salvo, claro esta, que, por ejemplo, el hecho propio consista en la vigilancia de un hecho ajeno-

4 Schiinemann plantea que en lugar de un sistema axiomatico, que en su opinion no es realizable ni deseable, debe
darse un “sistema abierto”, de modo que no se vea obstaculizado el desarrollo social y juridico, sino que lo
favorezca o, al menos, se adapte a él; agrega que, para ello, se precisa de “materiales elasticos”. Y especificamente
alude a la indeterminacioén del lenguaje ordinario (a través de su porosidad y vaguedad) para ser aprovechada a fin
de garantizar la necesaria apertura del sistema, mientras que por otro lado, los elementos del sistema precisados
en sentido juridico se cuidaban de la ordenacion y canalizacion de los puntos de vista valorativos admitidos y del
mantenimiento de un contenido juridico asentado. Por tltimo, explica que la opcidon por un “sistema abierto del
Derecho penal” implica que el conocimiento existente se dispone en un orden removible en cualquier momento y
que los casos y problemas todavia no advertidos no se juzgaran sin reparos “por el mismo rasero” -es decir, con
rigurosa igualdad-, sino que siempre habra ocasion para modificar el sistema dado; Schiinemann, /ntroduccion al
razonamiento ..., pp. 35, 36 y 37. Hruschka (;Puede ..., p. 254) explica que con la expresion “sistema abierto o
flexible” no se indica s6lo que nuestras reflexiones e investigaciones no estan todavia cerradas, sino que operan
mas bien sobre la base de que el objeto del saber juridico cambia sin cesar; y agrega: “mejor dicho: no sélo es que
cambie nuestro conocimiento de dicho objeto o la perspectiva desde la que lo contemplamos, sino que el objeto
mismo del saber juridico debe modificarse, porque mas o menos imperceptiblemente cambian los sistemas politico
y social que producen el objeto del saber juridico, el Derecho”. Pawlik entiende que “la teoria general del delito
no puede conformarse con asumir las categorias fundamentales habituales y permitir las innovaciones solo en el
marco dadas por ellas. Si se ocupa de la tarea de desdoblar lo que se encuentra comprimido en una compleja
férmula en el concepto de delito, no debe evitar poner aquellas mismas categorias en discusion”; Pawlik, op. cit.
p. 187.

5 Enrique Gimbernat Ordeig, Concepto y método de la Ciencia del Derecho penal, Tecnos, Madrid, 1999, p. 106.
Schiinemann (Introduccion al razonamiento ..., p. 35) se opone férreamente a la idea de orientar el sistema al
modelo axiomatico — matematico, segtin el cual la totalidad del conocimiento cientifico se retrotrae a un numero
limitado de formulas fundamentales (axiomas) de las que pueden derivarse todos los restantes enunciados por los
medios de la l6gica deductiva y que deben cumplir las tres exigencias basicas de ausencia de contradiccion (ningan
axioma puede contradecir a otro), independencia (ningun axioma puede ser derivable de otro) y plenitud (todo el
saber necesario para la derivacion de los enunciados particulares debe hallarse contenido en los axiomas); ello por
cuanto estas condiciones no han sido cumplidas hasta ahora por la ciencia juridica, y ni siquiera pueden serlo, dada
la inabarcable complejidad y continua variacion de la vida social y de los puntos de vista valorativos ttiles a su
ordenacion.
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Las reglas de imputacion, a diferencia de las reglas de comportamiento (que se
caracterizan por tratarse de prescripciones o prohibiciones dirigidas al sujeto sometido a la
norma indicandole lo que debe hacer o dejar de hacer; o bien son reglas permisivas que indican
al sujeto lo que esta permitido hacer o dejar de hacer), sdlo poseen una funcion en la

retrospectiva y se dirigen primariamente a la persona que juzga con posterioridad el hecho®.

1.3 La teoria del delito: utilidad forense

La teoria del delito suele concebirse como un edificio conceptual de utilidad
primordialmente académica. Sin embargo, su verdadero valor se aprecia en el terreno practico:
constituye el andamiaje que permite racionalizar la imputacion penal, asegurar la vigencia del
principio de legalidad y ofrecer al sistema judicial un método de decisién controlable y
comunicable

La labor dogmatica permite al Juez contar con un sistema de soluciones juridicas
mucho mas coherentes, completas, precisas y adecuadas valorativamente que el material
suministrado —en crudo- por el Legislador’.

En el Derecho, ademas del texto legal, quedan comprendidas las reglas de atribucion
de sentido, de valoracion y de imputacion, referidas de modo muy general y fragmentario en
las propias leyes. Dichas reglas se construyen y elaboran “por la jurisprudencia de los altos
tribunales y, sobre todo, por la doctrina académica. Asi pues, esta Gltima desempeia un papel
fundamental de guia de la actividad judicial en busca de una lex specialis justa aplicable al
caso”®.

Es que la labor de la dogmatica juridico-penal “... hace posible, por consiguiente, al
sefialar limites y definir conceptos, una aplicacion segura y calculable del Derecho penal, hace

posible sustraerle a la irracionalidad, a la arbitrariedad y a la improvisacion.

De otra opinion, Hruschka (;Puede ..., p. 269) , para quien cabe “axiomatizar la doctrina general del delito y
expresarla en una doctrina cerrada, libre de contradicciones y que incluya todos sus aspectos parciales,
manteniendo los axiomas entre si lo mas independiente que sea posible”.

6 Joachim Hruschka, Reglas de comportamiento y reglas de imputacién, traducciéon de Francisco Baldo Lavilla,
en Imputacion y Derecho penal. Estudios sobre la teoria de la imputacion, edicion a cargo de Pablo Sanchez —
Ostiz, Thomson Aranzadi, 2005, pp. 28-29.

7 Carlos Santiago Nino, Introduccién al andlisis del Derecho, Astrea, Buenos Aires, 1992, 2* edicion, pp. 326-7 y
338.

8 Silva Sanchez, DP-PG, capitulo 6, 15, p. 449.
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Cuanto menos desarrollada esté una dogmatica, mas imprevisible serd la decision de
los tribunales, mas dependeran del azar y de factores incontrolables la condena o la absolucion.
Sino se conocen los limites de un tipo penal, si no se ha establecido dogmaticamente su alcance,
la punicién o impunidad de una conducta no sera la actividad ordenada y meticulosa que deberia
ser, sino una cuestion de loteria. Y cuanto menor sea el desarrollo dogmatico, mas loteria, hasta
llegar a la cadtica y anarquica aplicacion de un Derecho penal del que —por no haber sido objeto
de un estudio sistematico y cientifico- se desconoce su alcance y su limite™’.

Entonces, se contribuye a la elaboracion del sistema!'®.

Y precisamente como el término “dogmatica” se deriva de la palabra “dogma” -por

cuanto para el intérprete los preceptos del Derecho positivo son como un dogma al que tiene

que ceilirse ineludiblemente!!-, resulta indispensable la referencia a la regulacion vigente'?.

° Enrique Gimbernat Ordeig, ;Tiene un futuro la dogmdtica juridicopenal?, en Estudios de Derecho Penal,
Tecnos, Madrid, 1990, 3% edicion, p. 518.

10 José Cerezo Mir, Curso de Derecho Penal Espariiol. Parte General, I. Introduccién, Tecnos, Madrid, 6* edicion,
Madrid, 2004, p. 71.

1 Cerezo Mir, Obras Completas ..., vol. 1, p. 92. Cabria preguntarse si, en cuanto los preceptos del derecho
positivo se constituyen en “dogmas”, podria adoptarse una postura discrepante a su respecto y, en su caso, qué
lugar ocupa la opinioén critica. Un desarrollo profundo y sumamente interesante al respecto puede hallarse en una
de las mas resonadas investigaciones de Silva Sanchez, quien llega a la conclusion de la dogmatica en su actividad
de construccion, sobre todo en lo referente a la teoria del delito, es significativamente “libre” respecto de las
regulaciones del Derecho positivo; Jesus Maria Silva Sanchez, Aproximacion al Derecho penal contemporaneo,
José Maria Bosch Editor, Barcelona, Espaiia, 1992, pp. 103-122. La parte pertinente destaca muy especialmente
que los autores de corriente finalista representan una manifestacion anti-positivista, a partir de la consideracion de
que el positivismo juridico condena a la ciencia del Derecho penal al “provincianismo” (p. 107). Sin duda fue
“Welzel quien acentud posteriormente que el principio metodologico del finalismo hace posible la creacion, en la
dogmatica del Derecho penal (especialmente para la Parte General), de un &mbito ideoldgicamente neutral y logra
una comprension que, debido a su validez general, puede ser transferida a otros ordenamientos juridicos”, Hans
Joachim Hirsch, Acerca de la critica al finalismo, traduccion de Eduardo Demetrio Crespo y Daniel R. Pastor, en
Hans Welzel en el pensamiento penal de modernidad, Hans Joachim Hirsch — José Cerezo Mir — Edgardo Alberto
Donna (directores), Rubinzal Culzoni, Santa Fe, 2004, p. 132. Comparto con Silva Sanchez que lo decisivo es la
elaboracion racional del sistema. Silva afirma que “el Derecho positivo conforma tan s6lo el marco externo —
obligado por el principio de legalidad- de las construcciones dogmaticas, pero no posee sobre éstas otra incidencia
que la de impedir las construcciones de lege lata que desborden el marco de los sentidos posibles de los términos
de la ley. Con todo el grado de vinculacion de la ley sobre las elaboraciones de la dogmatica es sustancialmente
diferente en lo relativo a las construcciones de la Parte Especial (dogmatica de los delitos en particular) y de la
Parte General (teoria general del delito). Asi, mientras que en aquéllas las descripciones tipicas establecen un
marco significativamente estrecho que limita las elaboraciones doctrinales posibles, en la Parte General, y en la
obra dogmatica por excelencia, la teoria del delito, las cosas son diferentes. El grado de la vinculacion ejercida
aqui por el Derecho positivo es minimo, con lo que existe un significativo margen de libertad para construir las
diversas categorias y teorias explicativas, a partir de las correspondientes premisas axioldgicas, y criterios
argumentativos” (pp. 118-119). Y mas adelante concluye: “el objeto central de la dogmatica (...) no lo constituyen
las proposiciones legales de un Derecho positivo concreto, sino, mas bien, un conjunto permanente de problemas
que se hallan ligados entre si por determinadas conexiones logico — estructurales y axiologicas, y a los que se
trata de dar respuesta mediante un sistema de contenidos valorativos obtenidos a partir de determinadas premisas
Sfundamentales en virtud, a su vez, de conexiones logicas y axiologicas” (p. 121). No obstante, considero que hay
decisiones del legislador que conforman una valla infranqueable a la hora de hacer dogmatica, por ejemplo, el
contenido general de lo prohibido, que debe ser extraido de las disposiciones generales que regulan la tentativa de
delito.

12 Gimbernat Ordeig (Concepto y método ..., p. 36) explica que el objeto de la ciencia del Derecho Penal es la ley
positiva juridico penal, es decir, la determinacion de cudl es el contenido del Derecho penal; en otras palabras, qué
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1.4 Funcion de la teoria del delito: racionalidad, control y previsibilidad

La teoria del delito cumple al menos tres funciones esenciales:

o Racionalidad, porque permite pensar el delito como una estructura ordenada en
elementos;

« Control, en tanto limita la discrecionalidad de jueces y fiscales'?; “el recurso por parte
del juez a los conceptos y reglas del sistema dogmatico resulta decisivo como garantia
de seguridad juridica, imparcialidad e igualdad”'.

e Previsibilidad, al ofrecer un lenguaje compartido que hace mas transparente la

aplicacion de la ley penal.

1.5 Principales criticas: formalismo, rigidez y desconexion con los casos

No obstante, también se le han formulado objeciones. Se le adjudica, en ocasiones, su
excesivo formalismo, que corre el riesgo de abstraerse de las particularidades del caso
concreto!’.

Asimismo, se advierte que su rigidez podria generar un divorcio entre dogmatica y
realidad, reproduciendo soluciones poco sensibles a la complejidad de los conflictos sociales.
El cierre sobre si misma de la propia teoria ha llevado a priorizar, en ocasiones, la coherencia
por sobre la justicia del caso'®.

Es precisamente Binder quien mejor se ha detenido, recientemente, en algunas

observaciones criticas que interpelan a toda la Administracion de Justicia e incluso a la

es lo que el Derecho penal dice. Con cita textual de Engisch (Wahreit und Richtigkeit im juristischen Denken,
Miinchener Universitditsreden, Neue Folge, tomo 35, 1963, p. 7), agrega: “La problematica auténtica del
“descubrimiento de la verdad” s6lo empieza en el pensamiento juridico cuando de lo que se trata es de la aplicacion
del Derecho expuesto en los datos positivos prescritos a la multitud de datos de la vida” y concluye que lo que el
dogmatico tiene que averiguar es si esta y en qué modo, regulado un supuesto de hecho concreto por el Derecho
penal; al hacerlo, finaliza, “hace la ciencia del Derecho penal”.
13 Rafecas explica que estd destinada no so6lo al jurista sino especialmente a todos los operadores juridicos del
sistema penal; Daniel Rafecas, Derecho Penal sobre bases constitucionales, ediciones Didot, Buenos Aires, 2021,
p. 177.
14 Silva Sanchez, DP-PG, capitulo 6, 18, p. 450.
15 Entre otras, se alude a la banalizacion de la teoria del delito, “que se detiene en problemas inexistentes, en lugar
de buscar impactar, como constituye su mejor tradicion, en el funcionamiento real de la justicia penal”; Alberto
M. Binder, Derecho Procesal Penal, Ad — Hoc, Buenos Aires, 2021, t. V, p. 484.
16 Binder, t. V, pp.. 464 y 468.
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Academia, de modo muy consistente!’. Se habla, entonces, de la necesidad de una teoria del
delito orientada al litigio'®.

Es que un sistema dogmatico que -pese a su racionalidad formal- impida la Justicia del

caso, “incumple su vocacion decisiva”'®.

1.6 El “caso por caso” de los tribunales

Es frecuente escuchar en los tribunales, sobre todo puertas adentro, que “cada caso es

920

un mundo”, y que “una cosa es la teoria y otra es la practica”, y que dicho contexto exige una

“solucion para cada caso™?!.

17 Explica este autor que “lo que es rechazable en la teoria del delito de base alemana no es la precision de los
conceptos, todo lo contrario, es su creencia en que la ordenacion secuencial de esos conceptos, y los problemas
que ella genera, presentados como problemas de “ubicacion sistematica”, son relevantes para que ella cumpla su
funcidon practica”. Mas adelante vuelve sobre ello: “no debemos aceptar de un modo completo ninguna de las dos
tendencias. No se puede renunciar a la racionalidad (coherencia y consistencia)”’; Binder, t. V, pp. 460 y 468. Las
consideraciones de Binder trazan, ademas, una vinculacion entre la evolucion de versiones de teoria del delito y
modelos procesales.

18 Binder, t. V, p. 471. El autor agrega que “en una vision integrada del sistema de garantias que funcionan como
requisito de verificabilidad y que se debe ordenar no en la vieja secuencialidad del procedimiento mixto, sino en
el modo mas adecuado para fortalecer esa funcion de garantia en el contexto del litigio adversarial, destacando los
momentos analiticos que contiene el mismo litigio” (p.485)

19 Silva Sanchez, DP-PG, capitulo 6, 19, p. 450.

Vuelve sobre el punto en paginas siguiente, al afirmar, que “un sistema que no contribuya a una solucion mas justa
de los casos resulta estéril” (capitulo 8, 42, p. 592).

20 Debe quedar claro, asimismo, que hacer dogmatica penal no es equivalente a citar una docena de autores
extranjeros en una resolucion judicial. También es frecuente encontrar hilos argumentales distintos para
fundamentar; como dice Puppe, si ellos no son desarrollados sucesivamente, el entrecruzamiento de unos con otros
mediante un enredo de frases s6lo puede aspirar a mantener un hilo argumental alli donde el otro resulta fragil, lo
que funcionaria muy bien en el caso de una cuerda o de una soga, pero no de una argumentacion juridica; Ingeborg
Puppe, La imputacion objetiva. Presentada mediante casos ilustrativos de la jurisprudencia de los altos tribunales,
traduccion de Percy Garcia Cavero, Editorial Comares, Granada, 2001, p. 108. En ocasiones, aparecen citados en
resoluciones judiciales, y para una misma conclusion, autores de pensamiento diametralmente opuesto. Ello solo
suele venir a justificar conclusiones tomadas intuitiva y previamente. Lo aconsejable es, en mi modesta opinion,
el establecimiento de un sistema, de una teoria del delito —que claro est4, no tiene que ser de factura propia-, que
aplicada al caso, permita extraer soluciones. El procedimiento inverso, de uso habitual, se da del siguiente modo:
judicializacién del caso — adopcidn intuida de la solucidon — investigacion documental para dotar de ropaje
cientifico a la solucién. Esto también aplica a la actividad de las partes litigantes. “Confiar y abandonarse a la
intuicion y al talento es un error que, por lo general, acaba en una sentencia desfavorable para el abogado que
confia en podra improvisar sobre la marcha”; Binder, t. V, p. 490. Entonces, “el argumento dogmatico pretende
apelar a la logica del sistema en términos generales o, de modo mas comun, a la logica de una de las categorias
del sistema o de una institucién dentro de una categoria determinada”. Concluye Silva Sanchez su exposicion
profunda al afirmar que la dogmatica “constituye un contrapeso de la intuiciones que suscita el caso en particular
-de la topica-; Silva Sanchez, DP-PG, capitulo 7, 134, p. 566.

2! Aguda, y con gran dosis de ironia, es la pregunta que el prof. Donna suele hacer en sus clases ante la respuesta
que con frecuencia se deriva del planteo de un problema: “habria que ver caso por caso” o “depende del caso”;
“pues bien, ;qué criterio usard cuando ya le haya llegado el caso?”.
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Este enfoque, en parte, recuerda al pensamiento problematico, algo que, por cierto, no
€s nuevo.

Esta muy difundida la posicion de Viehweg, quien propuso sustituir el pensar
sistematico, por un pensar topico, técnica del pensamiento problematico??.

El procedimiento de la topica consiste en el abordaje de los problemas de la mano de
los distintos puntos de vista, que pasan a integrarse en determinados catdlogos o listas de topoi,
una suerte de “repertorios de puntos de vista™?>.

Por mi parte, estoy en desacuerdo con tal metodologia. La complejidad de los
supuestos que puedan plantearse no debe conducir a la renuncia en la formulacién de
parametros dogmaticos que respondan a premisas generales, que obren a su vez de base de la
teoria del delito.

Es cierto que en el caso no debe olvidarse la vinculacion al “problema’?*. Coincido en
que es productiva y posible hasta un cierto grado una sintesis entre el pensamiento sistematico
y el problematico®.

Pero el pensamiento exclusivamente problematico lleva en si el peligro de perder de
vista la conexion sistematica de todo el conocimiento juridico penal.

En mi opinidn, una esencia representativa de la critica al pensamiento problematico se

halla implicitamente en la narracion contenida en “Funes el memorioso”, donde se sefnala que

22 Theodor Viehweg, Tdpica y Jurisprudencia, traduccion de Luis Diez — Picazo Ponce de Leédn, Taurus, Madrid,
1964.

2 Viehweg, Tépica ..., p. 53. Agrega el autor (pp. 129-130) que para ello son necesarios tres presupuestos: “1. La
estructura total de la jurisprudencia solamente se puede determinar desde el problema. 2. Las partes integrantes de
la jurisprudencia, sus conceptos y sus proposiciones, tienen que quedar ligadas de un modo especifico con el
problema y solo pueden ser comprendidas desde €l. 3. Los conceptos y las proposiciones de la jurisprudencia solo
pueden ser utilizados en una implicacion que conserve su vinculacion con el problema. Cualquiera otra es preciso
evitarla”.

24 Con motivo de la critica a la topica jurisprudencial propuesta por Viehweg, Gimbernat Ordeig toma posicion,
en lo que estimo resulta un intento por conciliar ambos extremos posibles: “La dogmatica juridica debe pensar
sistematicamente y también problematicamente. (...) La tarea del penalista consiste en ir superando las aparentes
contradicciones que surgen de las soluciones de los distintos problemas y en armonizar esas soluciones en un
sistema. En un sistema que nunca habra de considerarse como algo definitivo y acabado, sino siempre como
susceptible de modificacion y de nueva armonizacién cuando sea preciso incorporar a él nuevos principios
obtenidos del enfrentamiento con nuevos problemas. Lo dicho no significa que las consideraciones sistematicas
carezcan en absoluto de valor, ni mucho menos; pero necesitan constantemente ser confirmadas en el problema;
cuando no lo sean, habra que preguntarse inmediatamente si el fallo no reside en el sistema de impide una soluciéon
adecuada al problema juridico penal”; Gimbernat Ordeig, Concepto y método, pp. 106-107.

25 Binder, t. V, p. 462, quien mas adelante agrega que “por lo tanto, lo topico es el litigio y la funcion practica de
la dogmatica penal consiste en construir la mayor cantidad y calidad posible de herramientas limitadoras para cada
litigio. Esto también vale para los requisitos de verificabilidad” (p. 469). Silva Sanchez explica que la actividad
realizada en el marco de un proceso tiene por objeto un caso concreto, en el que se “advierte la tension derivada
de un conflicto de pretensiones que el juez debe resolver precisamente conforme a Derecho. Por eso, el discurso
procesal es distinto del debate académico. Este Glltimo puede verse, con todos los matices que se quiera, como un
ejemplo de deliberacion republicana, esto es, como un didlogo horizontal -sincero, transparente y argumentado-
de los participantes”. Jesus Maria Silva Sanchez, Derecho Penal. Parte General, Civitas, Madrid, 2025, pp. 445-6.
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Funes “...no lo olvidemos, era casi incapaz de ideas generales, platonicas. No solo le costaba
comprender que el simbolo genérico perro abarcara tantos individuos dispares de diversos
tamafos y diversa forma; le molestaba que el perro de las tres y catorce (visto de perfil) tuviera
el mismo nombre que el perro de las tres y cuarto (visto de frente) [...] Habia aprendido sin
esfuerzo el inglés, el francés, el portugués, el latin. Sospecho, sin embargo, que no era muy
capaz de pensar. Pensar es olvidar diferencias, es generalizar, abstraer. En el abarrotado mundo

de Funes no habia sino detalles, casi inmediatos”?°.

2. LA TEORIA DEL DELITO EN EL JUICIO POR JURADOS: DESAFiOS
Y OPORTUNIDADES

El juicio por jurados introduce un escenario novedoso para la teoria del delito.

A diferencia de los tribunales técnicos, donde los jueces comparten el bagaje
conceptual de la dogmatica penal, en el juicio popular la decision recae en ciudadanos sin
formacion juridica.

En el marco del juicio por jurados, la situacion se complejiza. El juez, depositario de
la dogmatica, no decide sobre los hechos, pero debe orientar al jurado lego mediante
instrucciones que traduzcan categorias juridicas de gran densidad tedrica en pautas claras de
deliberacion. La interaccion entre teoria del delito, juez y jurado se convierte, entonces, en un
campo privilegiado para examinar la utilidad real de la dogmatica penal.

El momento decisivo es la redaccion y lectura de las instrucciones. Alli, la teoria del
delito debe hacerse comprensible sin traicionar su esencia.

El desafio consiste en lograr un lenguaje pedagdgico y fiel a la dogmatica, que oriente
al jurado en su valoracién de los hechos sin inducirlo a confusiones ni simplificaciones
engarosas.

El juicio por jurados revela, quizd con mas nitidez que otros modelos procesales, que
la teoria del delito no es un juego intelectual reservado a especialistas. Es un instrumento
practico de racionalidad y garantia, que se activa en el trabajo del juez y se proyecta, mediante

las instrucciones, hacia el jurado popular.

26 Jorge Luis Borges, Funes el memorioso, en Ficciones, Emecé, 57* impresion, 2000, pp. 171-172. Explica Pawlik
que “quien no conoce la estructura interna de conceptos complejos, sus elementos parciales y la relacion
establecida entre estos, bien mirado, conoce muy poco: sus afirmaciones se basan mas en intuiciones que en un
conocimiento racionalmente demostrable”; Pawlik, op. cit., p. 183.
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En este escenario, la dogmadtica penal se convierte no solo en una herramienta de
analisis, sino también en un recurso pedagodgico: permite que la Justicia sea, a la vez,
técnicamente correcta y democraticamente comprensible. De alli que la funcion del juez en
cuanto articulador entre la dogmatica y el jurado resulte decisiva para la legitimidad del modelo.

El juez debe encontrar un equilibrio didactico: mantener el nucleo normativo de la
teoria del delito, pero expresarlo en un lenguaje claro, ilustrativo y respetuoso de la capacidad
de comprension ciudadana.

II. También se plantea un especial desafio para las partes: preservar la solidez de su
teoria del caso y, simultdneamente, comunicarla de manera accesible.

En este contexto, la teoria del delito conserva toda su utilidad, pero exige un plus de
ejercicio de conversion y accesibilidad.

Categorias como dolo, culpa, imputacioén objetiva o estado de necesidad deben ser
transformadas en relatos sencillos y ejemplos concretos que el jurado pueda comprender sin
deformar el contenido juridico. La capacidad de las partes para construir narrativas basadas en
la dogmatica, pero expresadas en lenguaje cotidiano, se vuelve decisiva.

Asimismo, el juicio por jurados potencia la dimension garantista de la teoria del delito.
Al estructurar su posicion con base en los elementos tipicos, antijuridicos y culpables, las partes
deben evitar recurrir a apelaciones meramente emocionales o intuitivas, demostrando que cada
pretension se apoya en razones juridicas verificables. De este modo, la teoria del delito no s6lo
guia la estrategia procesal, sino que también contribuye a legitimar el veredicto del jurado, al
mostrar que su decision se funda en criterios de racionalidad juridica.

[II. Por ultimo, el juicio por jurados expone a una exigencia de renovado dinamismo
de la teoria del delito. Lejos de ser un esquema abstracto reservado a los manuales y tratados,
se convierte en una herramienta viva, que organiza las teorias del caso de las partes y la
actividad judicial que prepara al jurado para s*’u veredicto.

La dogmatica penal, entonces, no se debilita en este foro popular, sino que adquiere
una nueva dimension practica: se vuelve el puente entre el conocimiento técnico y la
deliberacion ciudadana, y contribuye asi, de modo muy consistente, a la legitimidad
democrética del proceso penal.

Soélo asi la dogmatica se convierte en verdadero instrumento de Justicia: es garantia
frente a los excesos y vehiculo de racionalidad en un proceso donde la verdad de la acusacion

debe ser explicada y corroborada, no sélo afirmada.

27 Rafecas alude, con pertinencia, a la idea de “herramienta conceptual”; Rafecas, op. cit., p.177.
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RESUMO

O presente artigo analisa a intersec¢do entre o Direito Penal e a Inteligéncia Artificial (IA) no
contexto da Sociedade da Informagdo. Com o avango da tecnologia digital, a IA emerge como
uma ferramenta valiosa para a obtencdo e validacdo de provas digitais, prometendo aumentar a
eficiéncia do sistema de justica criminal. No entanto, seu uso também traz desafios éticos e
legais, como o viés algoritmico e a protecdo dos direitos individuais. A pesquisa aborda
diretrizes estabelecidas, como o Regulamento de Inteligéncia Artificial da Unido Europeia n°
2024/1689 e a Resolugao n°® 332/2020 do CNJ e discute a importancia da regulamentacao e da
capacitacdo dos profissionais do Direito. Para isso, foi adotado o método dedutivo reflexivo-
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critico, que envolveu uma ampla pesquisa bibliografica, incluindo a andlise de artigos
académicos, teses, legislacao pertinente e a avaliacdo da jurisprudéncia relacionada ao tema.

Palavras-chave: Direito Penal - Inteligéncia Artificial - Sociedade da Informagdo — Etica -
Regulamentacgao.

ABSTRACT

This article analyzes the intersection between Criminal Law and Artificial Intelligence (Al)
within the context of the Information Society. With the advancement of digital technology, Al
emerges as a valuable tool for obtaining and validating digital evidence, promising to increase
the efficiency of the criminal justice system. However, its use also brings ethical and legal
challenges, such as algorithmic bias and the protection of individual rights. The research
addresses established guidelines, such as the European Union Artificial Intelligence Regulation
No. 2024/1689 and CNJ Resolution No. 332/2020 and discusses the importance of regulation
and the training of legal professionals. To achieve this, a reflective-critical deductive method
was adopted, involving extensive bibliographic research, including the analysis of academic
articles, theses, relevant legislation, and an evaluation of the jurisprudence related to the topic.

Keywords: Criminal Law - Artificial Intelligence - Information Society — Ethics — Regulation.

INTRODUCAO

Na contemporaneidade, a Sociedade da Informacao transformou radicalmente a forma
como os dados sdo gerados, armazenados e processados. Essa revolugado tecnoldgica ndo apenas
alterou dindmicas sociais e econdmicas, mas também impactou profundamente os sistemas de
justica, em especial o Direito Penal. A crescente digitalizacdo do cotidiano traz a tona novos
desafios e oportunidades, uma vez que a tecnologia ¢ cada vez mais utilizada como ferramenta
para a investigacao e a prova de delitos. Nesse contexto, a Inteligéncia Artificial (IA) se destaca
como um recurso promissor para a coleta e analise de provas digitais, oferecendo solugdes que

prometem aumentar a eficiéncia e a precisdo nas agdes judiciais.

A utilizacdo da TA no Direito Penal ¢ respaldada por diretrizes éticas e legais que
buscam assegurar a protecdo dos direitos fundamentais e a transparéncia nos processos
judiciais. O Conselho Nacional de Justica (CNJ), por meio da Resolucdo n°® 332/2020,
estabelece parametros para o uso responsavel da IA no Judiciario, enfatizando a importancia da
supervisdo humana e da explicabilidade dos sistemas. Contudo, a implementacdo da IA no

sistema de justica nao € isenta de controvérsias, justificando a analise do tema sobre obtenc¢ao
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e validacao das provas digitais. Questdes como o viés algoritmico, a protecao da privacidade e
a responsabilidade em decisdes automatizadas levantam preocupacdes sobre o impacto da

tecnologia na equidade e na justi¢a, desafiando a integridade do sistema penal.

Diante desse cenario, o objetivo deste artigo ¢ explorar as interagdes entre a IA e o
Direito Penal, examinando ndo apenas as vantagens e inovagdes que essa tecnologia pode
trazer, mas também os riscos e desafios que devem ser enfrentados. Ao analisar como a IA pode
ser utilizada na obtenc¢ao e validagdo de provas digitais, bem como as implicagdes éticas de sua
aplicacdo, busca-se contribuir para o entendimento das tendéncias atuais e futuras no campo do
Direito, promovendo um debate necessario sobre a utilizagdo responsavel da tecnologia no
sistema de justica. Assim, ¢ fundamental que profissionais do Direito, legisladores e a sociedade
em geral estejam preparados para lidar com as complexidades introduzidas pela IA,
assegurando que os avangos tecnologicos sirvam para fortalecer, e ndo para fragilizar, os

principios fundamentais da justica.

Pretende-se responder o seguinte problema de pesquisa: quais sdo os principais
desafios éticos e legais associados a utilizacao da Inteligéncia Artificial na obtencdo e validag¢ao
de provas digitais no Direito Penal? Este questionamento ¢ crucial, uma vez que a crescente
adocao de tecnologias de IA no sistema de justica levanta preocupagdes sobre a transparéncia,
a responsabilidade e a protecio dos direitos individuais. A medida que algoritmos e sistemas
automatizados se tornam ferramentas cada vez mais presentes em investigacdes criminais, €
fundamental analisar como esses avancos podem afetar a imparcialidade e a legitimidade das

decisdes judiciais, além de garantir que os principios fundamentais da justi¢a sejam respeitados.

Para abordar essa questdo, foi utilizado o método dedutivo reflexivo-critico, que
envolveu uma ampla pesquisa bibliografica, envolvendo a andlise analitica de artigos
académicos, teses, legislacdao pertinente, bem como a avaliagdo de jurisprudéncia relacionada

ao tema.

O artigo foi dividido em trés se¢des, quais sejam: 1) Introdugao a inteligéncia artificial
no Direito Penal; 2) Métodos de obtencdo e validacao de provas digitais; e 3) Implicagdes e

desafios da integracdo da IA na obtencao e validagdo de provas digitais.
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1. INTRODUCAO A INTELIGENCIA ARTIFICIAL NO DIREITO PENAL

1.1.  Tipos de inteligéncia artificial e o marco regulatorio europeu

A doutrina mais atualizada aponta diversos tipos de Inteligéncia Artificial (IA),
classificadas de acordo com seu nivel de sofisticacdo, capacidade e usos. No entanto, apontam-
se como principais as seguintes: Inteligéncia Artificial Estreita (ANI), Inteligéncia Geral

Artificial (AGI) e Superinteligéncia Artificial (ASI).

A Inteligéncia Artificial Estreita (ANI), também conhecida como IA fraca, ¢ projetada
para executar tarefas especificas, nao sendo capaz de aprender além das suas capacidades
programadas. Exemplos: Alexa da Amazon e Siri da Apple, que usam reconhecimento de fala;
Netflix e outras plataformas de streaming, que usam dados do usuario para fornecer
recomendacdes personalizadas; etc. Também ¢ utilizada em varios setores profissionais (saude,
financas, fabricas, atendimento ao cliente e seguranga). A Inteligéncia Artificial Super (ASI)
opera além do nivel de inteligéncia humana, sendo capaz de superar os seres humanos em
potencialmente todos os campos do conhecimento e atividade. No entanto, atualmente ¢ um
conceito hipotético, pois nenhum sistema ainda alcangou a ASI. Apesar disso, ¢ um topico de
muita discussdo e debate no campo da IA. A Inteligéncia Artificial Geral (AGI), também
conhecida como IA forte, tem como objetivo realizar tarefas intelectuais da mesma forma que
um ser humano pode. Assim, visa a aprender e a se adaptar a novas situacdes, assim como uma
pessoa faria, e ndo se limita a uma tarefa ou area especifica, podendo ser aplicada em diversos
campos. Por fim, a Inteligéncia Artificial Super (ASI) opera além do nivel de inteligéncia
humana, sendo capaz de superar os seres humanos em potencialmente todos os campos do
conhecimento e atividade. No entanto, atualmente ¢ um conceito hipotético, pois nenhum
sistema ainda alcangou a ASI. Apesar disso, € um topico de muita discussdo e debate no campo

dalA.!

Ademais, o Regulamento de Inteligéncia Artificial da Unido Europeia (Regulamento
(UE) 2024/1689 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de 2024), que cria
regras harmonizadas em matéria de inteligéncia artificial, € o primeiro ato legislativo do mundo

em matéria de inteligéncia artificial. Visa a garantir que os sistemas de [A sdo seguros, éticos e

! UNIVERSITY OF WOLVERHAMPTON. What are the different types of artificial intelligence? 2023.
Disponivel em: https://online.wlv.ac.uk/. Acesso em: 11 out. 2024.
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confiaveis. As regras impoem obrigagdes aos fornecedores e aos responsaveis pela implantacao
de tecnologias de IA e regulam a autorizacdo de sistemas de inteligéncia artificial no mercado

unico da UE.

O Regulamento de IA da UE classifica os sistemas de inteligéncia artificial em quatro
niveis de risco: risco minimo ou nulo, onde a maioria dos sistemas, como jogos baseados em
IA e filtros de spam, ndo sdo regulamentados; risco limitado, que inclui sistemas como chatbots
e geradores de contetido, exigindo transparéncia para informar os usudrios sobre a origem
gerada por IA; risco elevado, que abrange sistemas usados em diagnosticos médicos, condugao
autonoma e¢ identificacdo biométrica, necessitando de testes rigorosos, transparéncia e
supervisao humana para operar no mercado da UE; e risco inaceitavel, que proibe sistemas que
ameagam a seguranga ou direitos humanos, como manipulagdo cognitivo-comportamental e
reconhecimento facial em tempo real por autoridades, exceto em casos especificos. Além disso,
modelos de TA de finalidade geral, que podem executar diversas tarefas, estdo sujeitos a
requisitos de transparéncia se nao apresentarem riscos sistémicos, enquanto aqueles que

apresentam tais riscos devem seguir regras mais rigorosas.>

Enquanto primeiro ato legislativo do mundo que regula a IA, as regras da UE poderdo
estabelecer uma referéncia mundial na regulamentacao da IA, tal como aconteceu com o
Regulamento Geral sobre a Protecdo de Dados (RGPD) para a privacidade dos dados,

promovendo uma inteligéncia artificial ética, segura e fidvel em todo o mundo.

1.2. Intersec¢ao da sociedade da informacao e a criminalidade

A introducdo da Inteligéncia Artificial (IA) representa um avanco significativo, mas
também traz consigo um cenario repleto de incertezas. Essa tecnologia, ainda em sua fase inicial
de aplicacdo na justica, oferece ferramentas inovadoras para a analise de evidéncias e a
investigacdo criminal. A capacidade da IA de processar grandes volumes de dados pode
potencialmente aumentar a eficiéncia das investigacdes, permitindo a identificagdo de padrdes

que, de outra forma, poderiam passar despercebidos. No entanto, a natureza emergente dessa

2 COMISSAO EUROPEIA. Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeu e do Conselho. Disponivel em:
https://digital-strategy.ec.europa.eu/. Acesso em: 12 out. 2024.
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tecnologia ressalta a necessidade de cautela, especialmente considerando a escassez de

regulamentacdes que orientem seu uso ético e responsavel.

Além disso, a auséncia de diretrizes claras levanta questdes importantes sobre a
responsabilidade e a supervisao nas decisoes influenciadas pela IA. A possibilidade de decisdes
judiciais serem moldadas por algoritmos, que podem operar com dados enviesados ou
incompletos, gera preocupacdes sobre a equidade e a justi¢a no tratamento dos individuos. O
desenvolvimento de normas que garantam a transparéncia nos processos algoritmicos e a

supervisao humana efetiva se tornam, portanto, imprescindiveis.

Diante desses aspectos, ¢ fundamental iniciar a analise da Inteligéncia Artificial no
Direito Penal com uma breve contextualizagdo da sociedade da informagdo. Essa nova era,
caracterizada pela producao e circulacdo massiva de dados, transforma a maneira como a

informacgao ¢ gerada, compartilhada e utilizada.

A sociedade da informag¢do ¢ um conceito que emergiu nas ultimas décadas,
caracterizando uma transformagdo profunda nas dindmicas sociais, econdomicas e culturais,
impulsionada pelo avango das tecnologias digitais. Nesse novo paradigma, a informagdo se
torna o principal recurso econdmico, moldando a forma como individuos, organizagdes e
governos interagem e tomam decisdes. A era da informagdo ¢ marcada pela ubiquidade da
internet, que proporciona acesso instantaneo a vastos volumes de dados e facilita a comunicagdo

em tempo real entre diversas partes, transcendendo fronteiras geograficas e temporais.

Fujita e Barreto Junior® afirmam que a era contemporanea atravessa um novo estagio
de desenvolvimento econdmico, cultural, social e politico, que se convencionou chamar de
sociedade da informagao. Essa mudanga provoca uma série de novos desafios e paradoxos para

a seara juridica.

Castells, em sua analise, apresenta a sociedade da informacao e destaca o surgimento

simultaneo de atividades criminosas nesse ambiente. Ele observa:

Vérios acontecimentos de importancia historica transformaram o cendrio social da
vida humana. Uma revolugao tecnoldgica concentrada nas tecnologias da informacao
comegou a remodelar a base material da sociedade em ritmo acelerado. Economias
por todo o mundo passaram a manter interdependéncia global, apresentando uma nova
forma de relacdo entre a economia, o Estado ¢ a sociedade em um sistema de
geometria variavel. [...] Simultaneamente, as atividades criminosas e organizagdes ao

3 FUJITA, Jorge Shiguemitsu; BARRETO JUNIOR, Irineu Francisco. O direito ao esquecimento e a liberdade de
informar na sociedade da informacdo. Revista de Direitos Fundamentais e Democracia, v. 25, n. 2, p. 5-27,
maio/ago. 2020, p. 7.
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estilo da mafia de todo o mundo também se tornaram globais e informacionais,
propiciando os meios para o encorajamento de hiperatividade mental e desejo
proibido, juntamente com toda e qualquer forma de negdcio ilicito procurado por
nossas sociedades, de armas sofisticadas a carne humana.*

Nesse sentido, Fuller’ ressalta que, a medida que novas tecnologias se expandem,
surgem situagdes faticas complexas e dindmicas que carecem de regulamentagdo juridica,

especialmente no campo do Direito Penal.

A emergéncia de novos crimes, com configuragdes tipicas e modus operandi
especificos, ¢ uma consequéncia direta da evolucao tecnologica acelerada. Crimes digitais, que
vao desde fraudes eletronicas até invasdes de sistemas, entre outros, surgem de forma
exponencial, refletindo a criatividade e a adaptagdo dos criminosos a um ambiente em constante

mudanca.

Em contrapartida, a implementac¢ao de ferramentas tecnoldgicas para a prevengao e
repressdo dessas atividades ilicitas ocorre de maneira significativamente mais lenta. Essa
disparidade ndo apenas compromete a eficicia das investigacdes e agdes penais, mas também
expde a necessidade urgente de um esfor¢o coordenado para desenvolver e adaptar
regulamentagcdes que acompanhem o ritmo das transformagdes sociais e tecnologicas,
garantindo que o sistema de justica permaneca relevante e eficaz na protecdo dos direitos

fundamentais e na manuten¢do da ordem publica.

1.3. A inteligéncia artificial no sistema de justica criminal

A integracdo da tecnologia no Direito Penal ndo ¢ um fenomeno recente. Desde a
introdugdo das primeiras técnicas de identificagdo, como a impressao digital no final do século
XIX, até o uso de DNA na década de 1980, a tecnologia tem desempenhado um papel crucial
na evolugido das investigacdes criminais. Conforme exemplifica Simon Andrew Cole®, a
impressao digital foi introduzida pela primeira vez como método de identificacdo em 1892 por

Juan Vucetich, revolucionando a forma como os criminosos eram identificados e processados.

4 CASTELLS, Manuel. 4 sociedade em rede: a era da informagdo: economia, sociedade e cultura.v. 1. 6. ed. Sdo
Paulo: Paz e Terra, 1999, p. 39-40.

5 FULLER, Greice Patricia. Os delitos e as novas tecnologias em face da relagdo dialdgica com os direitos
humanos. In: SARLET, Ingo Wolfgang; WALDMAN, Ricardo Libel (org.). Direitos humanos e fundamentais na
era da informagdo. Porto Alegre: Fundagdo Fénix, 2020, p. 217.

® COLE, Simon Andrew. Suspect identities: a history of fingerprinting and criminal identification. Cambridge:
Harvard University Press, 2001, p. 128.
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Da mesma forma, a andlise de DNA, utilizada em investigacdes desde a década de 1980, tem
se mostrado uma ferramenta poderosa para a identificacdo de suspeitos e a exoneragdo de

inocentes, como apontam Michael Lynch et al..”

Neste contexto, a Inteligéncia Artificial (IA) representa a proxima grande evolucao na
aplicagdo da tecnologia ao Direito Penal. Definida como a capacidade de uma maquina de
imitar fungdes cognitivas humanas, como aprendizado e resolu¢ao de problemas, a IA pode
analisar grandes volumes de dados, identificar padrdes e prever comportamentos, podendo vir

a tornar-se uma ferramenta essencial para investigacdes criminais.

Segundo Stuart Jonathan Russell e Peter Norvig®, a IA abrange uma variedade de
tecnologias, incluindo aprendizado de méquina, processamento de linguagem natural e redes
neurais, que podem ser aplicadas em diversas areas do Direito Penal. Nao obstante, a introdugao
da IA no Direito Penal traz tanto oportunidades quanto desafios. Se, por um lado, a IA pode
aumentar a eficiéncia e a precisao das investigagcdes, por outro, levanta questdes éticas e legais

significativas, como a privacidade, a transparéncia e o viés algoritmico.

Pedro Domingos’ observa que a IA tem a capacidade de processar e analisar dados em
uma velocidade que supera a capacidade humana, identificando padrdes e conexdes que

poderiam passar despercebidos em analises tradicionais.

Ferramentas de IA podem analisar dados de diversas fontes, como redes sociais,
registros telefonicos, e-mails e transacdes financeiras, para identificar padrdes e conexdes
relevantes para uma investigacdo criminal. Viktor Mayer-Schdnberger e Kenneth Cukier'
ressaltam que a habilidade da [A em lidar com big data permite que investigadores processem

rapidamente informagdes massivas.

Exemplos praticos incluem ferramentas como IBM Watson e Palantir Gotham, que

sdo utilizadas por agéncias de seguranca para analisar dados e identificar possiveis ameacas ou

7 LYNCH, Michael; COLE, Simon Andrew; McNALLY, Ruth; JORDAN, Kathleen. Truth machine: the
contentious history of DNA fingerprinting. Chicago: University of Chicago Press, 2008, p. 121.

8 RUSSELL, Stuart; NORVIG, Peter. Inteligéncia artificial: uma abordagem moderna. 4. ed. Sdo Paulo: LTC,
2022, p. 36.

® DOMINGOS, Pedro. The master algorithm: how the quest for the ultimate learning machine will remake our
world. New York: Basic Books, 2015, p. 78.

1" MAYER-SCHONBERGER, Viktor; CUKIER, Kenneth. Big data: a revolution that will transform how we live,
work, and think. New York: Houghton Mifflin Harcourt, 2013, p. 126.
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atividades criminosas, como destacado por Yuval Noah Harari.!! Essas tecnologias niio apenas
facilitam a coleta de informagdes, mas também ajudam na priorizagdo de recursos e na tomada

de decisdes estratégicas em tempo real.

Outras tecnologias de TA que tém sido amplamente adotadas em investigacdes
criminais incluem o reconhecimento facial e de voz. Essas tecnologias permitem a identifica¢ao

de suspeitos por meio de imagens de cameras de seguranca e gravacdes de audio.

Ademais, os algoritmos de reconhecimento facial podem comparar imagens de
suspeitos com bancos de dados fotograficos, sendo amplamente utilizados em aeroportos,
eventos publicos e investigagdes de crimes.!? Quanto ao reconhecimento de voz, Daniel
Jurafsky e James Howard Martin'? afirmam que essas tecnologias podem analisar gravagdes de
dudio para identificar falantes especificos, contribuindo em investigacdes de crimes como

sequestros e extorsoes.

Além disso, a IA ¢ utilizada para monitorar e rastrear atividades suspeitas na internet
e nas redes sociais. Algoritmos analisam postagens, mensagens e interacdes online para
identificar comportamentos que possam indicar atividades criminosas. Destaque-se que as
ferramentas de IA podem identificar ameacas, discursos de 6dio e atividades terroristas nas
plataformas digitais. Adicionalmente, Eric Wai Ting Ngai e seus coautores explicam que
algoritmos de IA podem monitorar transacdes financeiras para detectar padrdes de lavagem de

dinheiro e financiamento de atividades ilicitas.'*

1.4. A inteligéncia artificial no cenario brasileiro

No Brasil, os Ministérios Publicos também estdo se preparando para deixar de utilizar

ferramentas analégicas. E o que aponta o tltimo relatorio “Levantamento de Iniciativas de IA

' HARARI, Yuval Noah. 21 lessons for the 21st century. London: Penguin Random House, 2018, p. 28.

12 SANTO DIGITAL. Reconhecimento facial: como funciona e beneficios para prevengdo a fraudes. 2024.
Disponivel em: https://santodigital.com.br/.

13 JURAFSKY, Daniel; MARTIN, James Howard. Speech and language processing. 3. ed. Stanford: Stanford
University, 2024, p. 333.

4 NGAL, Eric Wai Ting; HU, Yong; WONG, You-hing; CHEN, Yijun; SUN, Xin. The application of data mining
techniques in financial fraud detection: a classification framework and an academic review of literature. Decision
Support Systems, v. 50, n. 3, p. 559-569, fev. 2011, p. 559-569.
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no Ministério Publico”, realizado pela Comissdo de Planejamento Estratégico (Estratégia

Nacional do MP Digital), publicado pelo Conselho Nacional do Ministério Pblico em 2023.1°

Conforme informacgdes apresentadas no relatorio “Levantamento de Iniciativas de 1A
no Ministério Publico”, inumeros sistemas que possuem estrutura de inteligéncia artificial ou

que utilizam inteligéncia artificial estdo em desenvolvimento e alguns ja estdo em utilizagao.
e Ministério Publico Federal

O Ministério Publico Federal apresenta alguns sistemas em desenvolvimento. Entre
eles, destacamos o sistema TRIA (Triagem em Habeas Corpus) que utiliza Inteligéncia
Artificial (IA) para automatizar a extragao de informacdes das decisdes proferidas pelo Superior
Tribunal de Justica (STJ) em Habeas Corpus (HC). A ferramenta compara essas decisdes com
os pareceres emitidos pelo MPF nos mesmos processos, identificando se a decisao foi favoravel
ou contraria a manifestagdo do membro do MPF ou se ocorreu sem a manifestagcdo prévia do
orgdo. Esse mecanismo facilita a triagem dos HCs nos gabinetes criminais da Procuradoria-
Geral da Republica (PGR), otimizando o trabalho dos procuradores ao dar uma visdo clara sobre

o alinhamento das decisdes judiciais com as posi¢cdes do MPF.

Com uma base de dados composta por 15 mil decisdes/acordaos do STJ e cerca de 48
mil pareceres do MPF, o TRIA emprega um modelo de aprendizado supervisionado, utilizando
o algoritmo Random Forest, e apresenta uma acuracia de 94,80%. Esse nivel de precisdo indica
uma ferramenta robusta, que ja estd em producao e integra informagdes diretamente no sistema
de tramitacdo processual do MPF, o Sistema Unico, potencializando a eficiéncia da analise de

Casos.

O sistema de Resultados de Julgamentos ¢ outra iniciativa do MPF que emprega IA
para automatizar a extragao de dados das sentencas em acdes penais, ajudando servidores dos
gabinetes de primeira instancia a preencher informacgdes sobre o resultado dos julgamentos no
Sistema Unico. A ferramenta captura informagdes detalhadas como réu, resultado do
julgamento, fundamentac¢do juridica, base normativa, pena, multa, data da sentenga e juiz
responsavel. Com uma base de treinamento composta por 3797 sentengas, a tecnologia emprega
um modelo de Reconhecimento de Entidade Nomeada (NER) desenvolvido com a biblioteca

Spacy e técnicas de Transformers, resultando em uma acuracia de 88,21%. A implementacao

15 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Levantamento de iniciativas de IA no
Ministério Publico. 2023. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/. Acesso em: 25 set. 2024.
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em produgdo mostrou variagdes na precisao dependendo da entidade extraida, com algumas
alcangando mais de 90% de precisdo, enquanto outras ainda apresentam acurécia inferior a
80%. Esse sistema proporciona um avango significativo na automacdo e padronizacdo do

registro de informagdes processuais, facilitando o trabalho dos servidores.

A Triagem de Inquéritos Policiais ¢ outra iniciativa em desenvolvimento pelo MPF
que utiliza TA para identificar automaticamente o motivo da entrada de inquéritos policiais,
como dilag¢do de prazo ou relatorio final, a partir da analise das pecas processuais. A ferramenta
visa a simplificar a triagem desses inquéritos nos gabinetes criminais, agilizando a gestao dos
casos. Com uma base de dados inicial de cerca de 12 mil pegas processuais, o sistema aplicara
técnicas de Processamento de Linguagem Natural (PLN) para classificar os documentos. A
expectativa € de que, ao entrar em produgao, a ferramenta se torne um suporte essencial para
os servidores, reduzindo o tempo e o esfor¢o necessario para organizar e gerenciar inquéritos,

promovendo uma triagem mais eficiente e assertiva.
e Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios

O PEPSI (Sistema de Apoio as Promotorias de Execu¢ao Penal), desenvolvido pelo
Ministério Publico do Distrito Federal e Territorios (MPDFT), é uma ferramenta que integra
diversas fontes de dados relevantes para a execugdo penal, como o PJE (SEEU), BNMP e
SIAPEN. Utilizando Support Vector Machine (SVM) e Tesseract, o sistema organiza
informacdes para auxiliar na tomada de decisdo, sugerindo manifestagdes baseadas em casos
similares. Apesar dos desafios relacionados a extragdo de dados dos processos do PJE e a
formacao de equipes multidisciplinares, o PEPSI visa a reduzir o tempo necessario para coleta
e exame de material, otimizando o fluxo de trabalho das promotorias de execucao penal. Com
a visualizagdo integrada e sugestdoes automatizadas, o PEPSI tem potencial para melhorar a
eficiéncia e a qualidade das manifestagdes processuais, contribuindo para um sistema de justica

mais agil e eficiente.
e Ministério Publico do Estado da Bahia

O Fratria ¢ uma ferramenta desenvolvida pelo Ministério Publico do Estado da Bahia
(MPBA) que aplica técnicas de IA para a automacdo de tarefas relacionadas a procedimentos
extrajudiciais, como inquéritos policiais. Utilizando modelos de linguagem de grande escala
(LLM) e outras tecnologias, o sistema sugere decisdes aos membros do MPBA, como a

proposicao de denuncias, arquivamentos ou outras diligéncias, e até mesmo pré-minuta as pegas
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processuais correspondentes. O sistema enfrenta desafios como a organizacdo e digitalizacao
dos inquéritos, dificuldades de contratacdo e questdes de conformidade com a Lei Geral de
Protecao de Dados (LGPD). Mesmo assim, a iniciativa mostra-se promissora para aumentar a
eficiéncia e a eficacia das promotorias, reduzindo a carga de trabalho manual e permitindo um

foco maior na analise critica dos casos.
e Ministério Publico do Estado de Minas Gerais

O Aquila é uma iniciativa do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais (MPMG)
que utiliza TA para reconhecimento de pessoas e objetos em imagens e videos, auxiliando na
investigacdo e deteccdo de crimes. A ferramenta aplica técnicas de visdo computacional para
identificacdo de pessoas por meio de caracteristicas faciais e biométricas, como tatuagens, e de
objetos de interesse, como veiculos e armas. Com base em datasets publicos e criados
internamente, o Aquila visa a aprimorar as operagdes de reconhecimento e busca automatica
em bases de dados visuais, retornando informagdes relevantes para os investigadores. Esse
sistema tem potencial para se tornar uma ferramenta poderosa para o MPMG, ampliando a
capacidade de identificagdo e monitoramento em investigagdes criminais e contribuindo para

uma atuacao mais efetiva do Ministério Publico na segurancga publica.

O desenvolvimento do Aquila ja foi concluido, e, com o objetivo e escopo definidos,
metas claras foram tragadas para o desenvolvimento do sistema. O principal desafio foi, dentro
dos limites e fronteiras estabelecidos, utilizar ferramentas que o tornassem mais robusto, tendo
em vista as situacOes reais nas quais o sistema sera utilizado. Como solugado para esse problema,
o Aquila foi preparado para receber novos dados constantemente e, dessa forma, aprender novas
caracteristicas sempre que possivel. Isso permite que o aprendizado do sistema seja atualizado

continuamente, garantindo que ele se mantenha eficaz diante de novas circunstancias e desafios.

Assim, inimeras sdo as ferramentas de inteligéncia artificial que estdo em fase de teste
e implementagdo, que podem apresentar resultados positivos significativos no auxilio das

investigagdes criminais.

Além dos Ministérios Publicos, a Secretaria de Seguranca Publica de Alagoas esta
implementando um programa de inteligéncia artificial para otimizar o policiamento preditivo,
visando a reduzir a criminalidade em até 26%. Desenvolvido pela empresa japonesa Singular
Perturbations, o sistema utiliza algoritmos avancados para cruzar dados criminais e prever

incidentes em areas especificas, permitindo acdes preventivas mais eficazes. A tecnologia sera
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testada por trés meses e, se bem-sucedida, aplicada por dois anos. O programa promete
melhorar a gestao de recursos e estratégias de seguranca, baseando-se em uma analise detalhada

dos padrdes criminais e suas variaveis.!'®

Ainda, segundo o Canal de Ciéncias Criminais'’:

a Universidade Federal do Rio Grande do Sul (UFRGS) e a Policia Federal (PF)
também estdo adotando esta abordagem tecnoldgica. Desde janeiro de 2021, ambas
trabalham juntas em um projeto que emprega a inteligéncia artificial para o
desenvolvimento de imagens de suspeitos a partir de amostras de DNA.

Em resumo, no Brasil, diversos projetos estdo em desenvolvimento e alguns ja estdo
em utilizacdo, evidenciando o potencial da Inteligéncia Artificial e outras tecnologias na
investigagdo criminal e na condugdo de processos. Essas inovagdes prometem aumentar a
eficiéncia e a precisdo do sistema de justica, facilitando a andlise de grandes volumes de dados
e a identificacdo de padrdes relevantes. No entanto, essa transformacdo também traz a tona
questdes éticas e legais que necessitam de uma avaliagio cuidadosa. E fundamental que se
estabelecam diretrizes claras e regulamentagdes adequadas para garantir que a implementagao
dessas tecnologias respeite os direitos individuais e promova a justica, evitando riscos como o
viés algoritmico e a violag@o da privacidade.

2. METODOS DE OBTENCAO E VALIDACAO DE PROVAS DIGITAIS

2.1.  Provas digitais

A era da informagdo provocou uma mudanga profunda tanto na maneira como os
crimes sdo praticados quanto na forma como sdo investigados. O surgimento das tecnologias
de informag¢do e comunicacdo resultou em um crescimento expressivo no volume e na
diversidade de dados digitais. Informacdes como e-mails, mensagens instantaneas, registros de
chamadas, dados de localizagdo, arquivos armazenados em nuvem, logs de sistemas, videos e
imagens digitais tornaram-se pecas-chave nas investigagdes criminais, configurando-se como

auténticas provas digitais.

16 ALAGOAS. Governo do Estado. Programa de inteligéncia artificial da SSP estima reduzir criminalidade em até
26%. 2024. Disponivel em: https://alagoas.al.gov.br/. Acesso em: 25 set. 2024.

17 CANAL CIENCIAS CRIMINAIS. Descubra como a inteligéncia artificial pode auxiliar no combate ao crime
no Brasil. 2023. Disponivel em: https://www.mpmt.mp.br/. Acesso em: 25 set. 2024.
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Lucien explora como a prova digital pode ser definida ou descrita'®:

prova digital ndo ¢ nada mais nada menos que todo e qualquer dado que esteja
armazenado ou que seja transmitido via computador e sirva para apoiar ou para rejeitar
alguma teoria sobre como um crime especifico aconteceu e que contenha elementos
criticos desse crime, como intenc¢ao ou alibi.

Da mesma forma, Alexandre Morais da Rosa descreve a prova digital'®:

Prova Digital (e-evidence). A prova digital (espécie da prova eletronica) € a obtida
e/ou produzida em ambiente eletronico digital, em que os dados (de base, de trafego
e de contetido), em geral vulneraveis, intangiveis e frageis, devem ser extraidos e
tratados em observancia as normas técnicas, observada a cadeia de custodia digital,
sob pena de ineficacia probatéria. A tendéncia contemporanea ¢ a do uso futuro da
tecnologia blockchain.  Definicdo  de "e-evidence". A  definigdo  de "e-
evidence" orienta-se pela: (a) relevincia (meio de prova adequado ao fim que se
destina); (b) confiabilidade (equivaléncia entre o verificado e o representado);
e, (c) suficiéncia (deve congregar os elementos necessarios de superagdo aos testes de
verificagdo).

Ademais, Rosa salienta que a materialidade ¢ essencial em crimes que deixam rastros,
conforme estipulado no artigo 158 do Cddigo de Processo Penal. Nos delitos cometidos por
meios digitais ou eletronicos, € necessario seguir normas técnicas que garantam a existéncia,
validade e eficacia das provas. A evidéncia digital, ou e-evidence, requer que os dados sejam
obtidos de maneira vélida, indo além da simples captura da imagem ou aparéncia visivel. Este

¢ um dos desafios contemporaneos enfrentados no contexto das provas digitais.

Acerca da natureza das provas digitais, Fernandes e Montes?® destacam que esses
arquivos sao essencialmente documentos em formato eletronico. Ao contrario dos documentos
fisicos, nos quais as informacdes sdo inscritas em papel e sdo, portanto, tangiveis, os
documentos eletronicos sdo intangiveis. Embora documentos fisicos possam ser digitalizados
por meio de fotografias ou escaneamentos, seu processo original de producao permanece fisico.
Em contraste, documentos eletronicos estdo desvinculados de uma tnica plataforma de

armazenamento fisico. Esses arquivos digitais podem transitar entre diversos dispositivos,

18 LUCIEN, Rocha. Acreditacdo e admissibilidade de evidéncias digitais de crimes cibernéticos praticados em
computagdo de nuvem. 2023. Dissertacao (Mestrado em Direito) — Universidade de Brasilia, Brasilia, 2023, p.
39-40.

1Y ROSA, Alexandre Morais da. Limite penal: o “print screen” é insuficiente a materialidade nos crimes digitais.
Consultor Juridico, 17 jun. 2022. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/. Acesso em: 12 out. 2024.

20 FERNANDES, André Luis; MONTES, Rodrigo Henrique de Oliveira. Meta-evidéncia digital: a dualidade na
cadeia de custodia envolvendo dispositivos eletronicos e evidéncias digitais. Revista Eletronica Direito & TI, Porto
Alegre, v. 1, n. 14, dez. 2022, p. 60-61.
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como DVDs, pen-drives, HDs ou plataformas de armazenamento remoto (cloud storage), o que

significa que o documento digital ndo esta restrito a um meio fisico especifico.

Diferentes tipos de evidéncias digitais possuem particularidades proprias que

influenciam diretamente os métodos de coleta e preservacao dessas informacgoes.

2.2. Cadeia de custddia das provas digitais

E crucial destacar que a coleta de provas digitais, assim como as provas fisicas, deve
seguir rigorosamente a cadeia de custddia, para que as evidéncias sejam consideradas legitimas

e validas.

A cadeia de custodia ¢ o conjunto de procedimentos que garantem a preservagao,
autenticidade e integridade das provas desde o momento de sua coleta até a sua apresentagao
em juizo. No Brasil, a cadeia de custddia foi normatizada com a promulgacdo da Lei n.° 13.964
de 2019, conhecida como 'Pacote Anticrime'. Essa lei introduziu modificagdes significativas no
Cddigo de Processo Penal, incluindo a formalizagdo da cadeia de custddia, que, até entdo, ndo

possuia regulamentagdo especifica.

Com a alteragdo realizada no Coddigo de Processo Penal, os procedimentos
relacionados com a cadeia de custddia passaram a ser previstos a partir do art. 158-A, em que
sao estabelecidos controles rigorosos que devem ser seguidos sobre a evidéncia coletada, desde
0 momento em que ela ¢ obtida até sua apresentagdo em tribunal. Esse controle inclui a
documentacao de cada etapa do processo, como quem teve acesso a evidéncia, quando, € sob
que circunstancias, garantindo que ela permaneca inalterada. A manutengao da integridade da
prova ¢ crucial para que ela possa ser considerada valida, uma vez que qualquer adulteracao ou

contaminag¢do pode torna-la inadmissivel.

No caso de provas digitais, esse cuidado torna-se ainda mais complexo, dado o carater
volatil e facilmente modificavel dos dados eletronicos. Acerca da diferenca de manuseio para

extra¢do de dados de dispositivos digitais, por exemplo, Simio e outros apontam?':

21 SIMAO, A. M. L.; SICOLIL F. C.; MELO, L. P.; DEUS, F. E. D.; SOUSA JUNIOR, R. T. Aquisi¢do de
evidéncias digitais em smartphones Android. 2011, p. 93. DOI: http://dx.doi.org/10.5769/C2011009.
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Diferentemente da abordagem de aquisicdo de dados em ambientes computacionais,
em que geralmente os dados podem ser extraidos no estado em que foram encontrados
e ficam preservados a partir do momento da sua apreensao, a extragdo de dados de
telefones celulares e smartphones normalmente exige a execugdo de alguma
interven¢do no dispositivo. Além disso, tendo em vista que utilizam memorias
embutidas, cujo acesso, sendo direto ao hardware, é delicado e complexo, ¢ preciso
instalar aplicativos ou utilizar ferramentas diretamente no dispositivo para que se
proceda a aquisi¢do dos dados armazenados e consequentes evidéncias.

A exigéncia de assegurar a autenticidade e integridade dos documentos digitais ¢
comparavel a protecao demandada para documentos fisicos, conforme ressaltado por Fernandes

¢ Montes??:

assim como ocorre com os documentos fisicos em papéis, através de assinaturas
e certiddes que garantem a sua autenticidade e a sua integridade, aos documentos
digitais ndo ¢ diferente. Surge entdo a necessidade de garantir aos documentos digitais
as mesmas garantias de veracidade da prova que existem nos documentos fisicos.

Embora o legislador tenha delineado a cadeia de custddia para as provas fisicas,
deixando uma lacuna no que diz respeito as provas digitais, ¢ essencial que a observancia da
cadeia de custddia prevaleca também sobre as evidéncias digitais. A ideia de cadeia de custddia
e preservagio da prova ja existia antes da positivagdo desse conceito. E imprescindivel que a
no¢do de “prova” inclua a manutencdo de sua autenticidade, integridade, rastreabilidade e

confiabilidade, atributos fundamentais para garantir a validade e a licitude das evidéncias.

Nesse sentido, o Superior Tribunal de Justiga (STJ) tem reafirmado a importancia da
preservacao da cadeia de custodia, incluindo casos que envolvem provas digitais. No Agravo
Regimental no Habeas Corpus n° 828054/RN, sob relatoria do Ministro Joel Ilan Paciornik,
julgado em 23 de abril de 2024, o STJ entendeu que a integridade e confiabilidade das fontes
de prova sdo 6nus do Estado, e a falta de procedimentos adequados, como a adogao de técnicas
de hash e softwares auditaveis, configura uma quebra na cadeia de custddia, tornando as provas

inadmissiveis. De acordo com o julgado:

Diante da volatilidade dos dados telematicos e da maior suscetibilidade a alteragdes,
imprescindivel se faz a ado¢do de mecanismos que assegurem a preservagio integral
dos vestigios probatorios, de forma que seja possivel a constatagdo de eventuais
alteracdes, intencionais ou ndo, dos elementos inicialmente coletados, demonstrando-
se a higidez do caminho percorrido pelo material. A auditabilidade, a repetibilidade,

22 FERNANDES, André Luis; MONTES, Rodrigo Henrique de Oliveira. Meta-evidéncia digital: a dualidade na
cadeia de custodia envolvendo dispositivos eletronicos e evidéncias digitais. Revista Eletronica Direito & TI, Porto
Alegre, v. 1, n. 14, dez. 2022, p. 61.
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a reprodutibilidade e a justificabilidade sdo quatro aspectos essenciais das evidéncias
digitais, os quais buscam ser garantidos pela utilizagdo de metodologias e
procedimentos certificados, como, e.g., os recomendados pela ABNT. A observagdo
do principio da mesmidade visa a assegurar a confiabilidade da prova, a fim de que
seja possivel se verificar a correspondéncia entre aquilo que foi colhido e o que
resultou de todo o processo de extragdo da prova de seu substrato digital. Uma forma
de se garantir a mesmidade dos elementos digitais é a utilizagdo da técnica de
algoritmo hash, a qual deve vir acompanhada da utilizagdo de um software confiavel,
auditavel e amplamente certificado, que possibilite 0 acesso, a interpretacdo e a
extracdo dos dados do arquivo digital. [...] Neste caso, ndo houve a adogdo de
procedimentos que assegurassem a idoneidade e a integridade dos elementos obtidos
pela extracdo dos dados do celular apreendido. Logo, evidentes o prejuizo causado
pela quebra da cadeia de custddia e a imprestabilidade da prova digital. Agravo
regimental provido a fim de conceder a ordem de oficio para que sejam declaradas
inadmissiveis as provas decorrentes da extragdo de dados do celular do corréu, bem
como as delas decorrentes.?®

Aury Lopes Jr., ressalta a importancia da cadeia de custddia como um elemento
essencial para garantir a validade das provas. Em sua obra Direito Processual Penal, o autor
afirma que a preservacao das fontes de prova, por meio da manutencao da cadeia de custodia,
requer a realizagao de uma série de atos, estabelecendo um verdadeiro protocolo de custddia

que é delineado pelo art. 158-B e seguintes. Ele continua®*:

Todo esse cuidado € necessario e justificado: quer-se impedir a manipulagdo indevida
da prova com o proposito de incriminar (ou isentar) alguém de responsabilidade, com
vistas a obter a melhor qualidade da decisao judicial e impedir uma decisao injusta.
Mas o fundamento vai além: ndo se limita a perquirir a boa ou ma-fé¢ dos agentes
policiais/estatais que manusearam a prova. Nao se trata nem de presumir a boa-f¢,
nem a ma-fé, mas sim de objetivamente definir um procedimento que garanta e
acredite a prova independente da problematica em torno do elemento subjetivo do
agente. A discussdo acerca da subjetividade deve dar lugar a critérios objetivos,
empiricamente comprovaveis, que independam da prova de ma-fé ou “bondade e
lisura” do agente estatal.

Aury Lopes Jr.2° também reforga a necessidade de que, no caso de provas digitais,
padrdes técnicos e procedimentos formais sejam seguidos rigorosamente, como a utilizagdo de
ferramentas auditaveis para coleta e andlise e a preservacdo dos metadados, que sdo

fundamentais para comprovar a autenticidade e integridade da evidéncia.

Questao recorrente nas interceptacdes telefonicas estd na violagdo da “mesmidade” e,
por via de consequéncia, do direito da defesa de ter acesso a integralidade da prova na
sua originalidade (manifestagdo do contraditério=direito a informagao e paridade de

23 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. AgRg no HC 828054/RN. Rel. Min. Joel Ilan Paciornik, Quinta Turma,
julgado em 23 abr. 2024. Disponivel em: https://processo.stj.jus.br/. Acesso em: 12 out. 2024.

24 LOPES JR., Aury. Direito processual penal. 20. ed. Rio de Janeiro: Saraiva, 2023, p. 195.

23 LOPES JR., Aury. Direito processual penal, p. 196.
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armas), na medida em que a prova ¢ “filtrada” pela autoridade policial ou 6rgao
acusador, que traz para o processo (¢ submete ao contraditorio diferido) apenas o que
lhe interessa. Nao ¢ “a mesma” prova colhida, mas apenas aquela que interessa ao
acusador, subtraindo o acesso da defesa. A manipulagao (e aqui se emprega no sentido
fisico do vocabulo, sem juizo de desvalor ou atribuicdo de ma-fé ao “manipulador”)
¢ feita durante a custddia e viola exatamente as regras de preservacgdo da idoneidade.
Ja a “Desconfianga” (decorréncia salutar em democracia, onde se desconfia do poder,
que precisa ser legitimado sempre) consiste na exigéncia de que a prova (documentos,
DNA, é4udios etc.) deva ser “acreditada”, submetida a um procedimento que
demonstre que tais objetos correspondem ao que a parte alega ser. Como explica
PRADO, o tema de provas exige a intervencao de regras de “acreditagdo”, pois nem
tudo que ingressa no processo pode ter valor probatorio ha que ser “acreditado”,
legitimado, valorado desde sua coleta até a produgdo em juizo para ter valor
probatorio. A cadeia de custddia exige o estabelecimento de um procedimento regrado
e formalizado, documentando toda a cronologia existencial daquela prova, para
permitir a posterior validagdo em juizo e exercicio do controle epistémico.

Aury Lopes Jr. enfatiza que a quebra da cadeia de custédia ndo ¢ apenas um desvio
técnico, mas uma violacao do devido processo penal que pode levar a ilicitude das provas. Ele
argumenta que, apesar da auséncia de uma defini¢@o legal clara sobre as consequéncias dessa
quebra, deve-se considera-la uma ofensa as garantias fundamentais, refletindo o
descumprimento de normas que sao essenciais para a validade probatoria. Assim, a violagao da
cadeia de custodia deve resultar na inadmissibilidade da prova, conforme o que prescreve o art.
157 do Codigo de Processo Penal, ressaltando que, quando j& incorporada ao processo, deve

ser desentranhada e considerada sem valor probatorio.

2.3. Possibilidade de utilizacao da 1A na coleta e validacao de provas digitais

No campo dinamico e inovador da coleta de provas digitais, existem compreensdes
crescentes de que a Inteligéncia Artificial (IA) pode ser empregada para automatizar e otimizar
a obtengdo de evidéncias de diversas fontes, incluindo dispositivos moveis, redes sociais, e-
mails e sistemas de vigilancia. Como destaca Eoghan Casey?’, as ferramentas de IA sdo capazes
de automatizar a coleta de grandes volumes de dados, diminuindo o tempo e o esforgo
necessarios para reunir provas digitais. Da mesma forma, os autores Emilio Ferrara, Onur

Varol, Clayon Davis, Filippo Menczer e Alessandro Flammini?® afirmam que algoritmos de IA

26 LOPES JR., Aury. Direito processual penal, p. 197.

27 CASEY, Eoghan. Digital evidence and computer crime: forensic science, computers, and the internet. 3. ed.
Baltimore: Academic Press, 2011, p. 502.

2 FERRARA, Emilio; VAROL, Onur; DAVIS, Clayton; MENCZER, Filippo; FLAMMINI, Alessandro. The rise
of social bots. Communications of the ACM, v. 59, n. 7, p. 96-104, jul. 2016, p. 96-104.
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podem analisar atividades em redes sociais para identificar padrdes de comportamento e

potenciais evidéncias de atividades criminosas.

Uma das possiveis aplicagdes da IA na validagdo de provas digitais seria a analise da
autenticidade de documentos eletronicos. Algoritmos de aprendizado de méquina podem ser
treinados para reconhecer padroes e caracteristicas especificas de documentos genuinos, como
a preseng¢a de metadados consistentes, conformidade com padrdes de formatacdo e auséncia de
anomalias. Esses algoritmos sdo uteis para detectar falsificacdes e alteragdes em documentos

digitais, aumentando a confiabilidade das provas apresentadas.

J4

Outra possivel aplicagdo significativa ¢ apontada pelos autores Anderson Rocha,

Walter Scheirer, Terrance Boult e Siome Goldenstein®’

, que mencionam a analise da
integridade de arquivos de midia, como imagens e videos. A IA pode ser utilizada para
identificar manipulagdes e edigdes em arquivos de midia, detectando inconsisténcias nos
metadados, padroes de pixels e outros indicadores de alteragdo. Essas técnicas sao
particularmente valiosas em casos de pornografia infantil, deepfakes e outras formas de

manipulagdo de midia.

A TA pode atuar em diversas etapas da validagdo de provas, desde a coleta e analise de
dados até a autenticagio e verificagio de evidéncias digitais. Eoghan Casey>’ exemplifica que
algoritmos de IA podem ser empregados para coletar e analisar grandes volumes de dados,

identificando padrdes e correlagdes que podem ser relevantes para um caso penal.

Os beneficios da utilizacdo da IA na validacdo de provas incluem a melhoria da
precisdo, a redug¢ao do tempo de analise e a minimizagdo de erros humanos. Quanto a precisao,
os algoritmos de IA tém a capacidade de analisar grandes volumes de dados com alta acurécia,
identificando detalhes que podem passar despercebidos por analistas humanos, conforme
aponta Eoghan Casey®!. No que diz respeito a reducdo do tempo de analise, Angus McKenzie
Marshall*? observa que a IA pode processar e analisar dados de forma significativamente mais

rapida do que os métodos tradicionais, acelerando o processo de investigacao e julgamento. Os

2 ROCHA, Anderson; SCHEIRER, Walter; BOULT, Terrance; GOLDENSTEIN, Siome. Vision of the unseen:
current trends and challenges in digital image and video forensics. ACM Computing Surveys, v. 43, n. 4, p. 1-42,
2011, p. 1-42.

30 CASEY, Eoghan. Digital evidence and computer crime, p. 467.

31 CASEY, Eoghan. Digital evidence and computer crime, p. 467.

32 MARSHALL, Angus McKenzie. Digital forensics: digital evidence in criminal investigations. Hoboken: John
Wiley & Sons, 2009, p. 105.
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mesmos autores afirmam que a utilizagdo da IA pode ajudar a minimizar erros humanos na

andlise de provas, aumentando a confiabilidade das evidéncias apresentadas.

Para que essas inovagdes sejam plenamente eficazes e juridicamente validas, conforme
discutido no topico acima, ¢ essencial que o uso da IA na coleta de provas respeite
rigorosamente os procedimentos relativos a cadeia de custddia. Essa observancia ¢ fundamental
para garantir a integridade, legitimidade e autenticidade de qualquer evidéncia digital coletada.
A cadeia de custodia, como bem sabemos, ¢ um mecanismo necessario para assegurar que as
provas digitais sejam preservadas de maneira inalterada, de modo que, ao longo de todo o

processo, possam ser rastreadas e verificadas.

Assim, embora a [A traga enormes beneficios para a coleta e validagdo de provas,
também ha desafios éticos e riscos importantes. A confiabilidade e a transparéncia dos
algoritmos de TA, bem como a necessidade de profissionais tecnicamente qualificados, sdo
fatores de extrema importancia. A protecdo da integridade, autenticidade e licitude das provas
¢ a espinha dorsal de qualquer processo justo, e a IA, se bem implementada, pode ser uma

poderosa aliada nesse objetivo.

3. IMPLICACOES E DESAFIOS DA INTEGRACAO DA 1A NA OBTENCAO E
VALIDACAO DE PROVAS DIGITAIS

Paralelamente aos avancgos, emergem inquietacdes relevantes acerca dos efeitos
sociais e éticos da Inteligéncia Artificial. Em resposta a isso, a legislagio europeia®? ressalta a
importancia de criar e implementar sistemas de IA em harmonia com os principios essenciais e
os direitos humanos estabelecidos nos acordos e na Declara¢ao de Direitos Fundamentais da
Unido Europeia. Essa questdo traz a tona a necessidade de se ponderar sobre a experiéncia da
UE, considerando que o cenario global compartilha desafios cruciais relacionados a
necessidade de normatizar o emprego da IA e o interesse em estabelecer fronteiras legais para

as permissdes e restrigdes.

33 UNIAO EUROPEIA. Regulamento (UE) 2024/1689 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 13 de junho de
2024. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/. Acesso em: 12 out. 2024.
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Essa recente e significativa normatizagao sobre a IA, bem como as diretrizes juridicas
que circunscrevem sua utilizagdo legitima na Unido Europeia, refor¢a a necessidade de prevenir
aplicagdes nocivas ou discriminatdrias. Além disso, € crucial refletir sobre o impacto dessa
regulamentag¢do no sistema judiciario. Um exemplo relevante € o artigo 5° do Regulamento, que
aborda as praticas de IA proibidas ("Prohibited Al practices"), destacando os limites impostos
para garantir a seguranca, a ética e a equidade na utilizag¢@o da tecnologia.

A expansao do uso da Inteligéncia Artificial (IA) no sistema judiciario apresenta o
desafio da opacidade algoritmica, que se refere a dificuldade de compreender completamente
como os algoritmos tomam decisdes. Isso € particularmente problematico no contexto judicial,
onde a transparéncia e a fundamentagdo logica sdo cruciais para a validade das decisoes. Isso
porque a opacidade algoritmica pode obscurecer os critérios de tomada de decisdo, complicando
a conciliacdo do uso de IA com principios fundamentais como o devido processo legal.

No Brasil, o Supremo Tribunal Federal (STF) ja utiliza IA para agrupar processos por
temas e verificar se recursos abordam questoes ja consolidadas em temas de repercussao geral.
Futuramente, planeja-se aprofundar o uso de IA na identificacdo e respeito aos precedentes
vinculantes, além de desenvolver sistemas para resumir processos, sempre sob supervisao de
um magistrado. A questdo central levantada ¢ a preocupacdo com a falta de clareza nos
processos algoritmicos da Inteligéncia Artificial (IA) ao condensar um caso juridico em um
resumo de cinco paginas para um ministro do Supremo Tribunal. E crucial reconhecer que este
compéndio gerado pela IA provavelmente tera um impacto significativo na compreensao do
caso pelo juiz e, consequentemente, na formacao de sua decisdo ao elaborar a sentenga.

Considerando que este resumo se torna parte integrante dos procedimentos judiciais,
ele deve estar em conformidade com os principios do devido processo legal. Isso implica na
necessidade de transparéncia quanto aos métodos utilizados pelo magistrado para chegar as suas
conclusdes sobre os pontos controversos e relevantes para a discussdo juridica em questdo. A
opacidade do funcionamento da IA na producgdo destes resumos levanta questdes sobre como
garantir que o processo decisorio judicial permanega justo, transparente e em conformidade
com os principios legais estabelecidos, especialmente quando uma ferramenta tecnolégica
assume um papel tdo crucial na apresentag¢do das informagdes aos juizes.

Ademais, a regulamentacdo da Unido Europeia aponta outro desafio crucial: o risco de
uma excessiva padronizagdo nas decisdes judiciais. Em casos criminais, por exemplo, a
determinagdo da sentenca ideal deve considerar ndo apenas a natureza do delito, mas também

o histdrico do acusado, as possibilidades de reabilitacdo e outros fatores humanos que um

44



algoritmo pode ndo captar adequadamente. Além disso, existe o perigo de que, devido ao viés
presente nos dados utilizados para treinar a IA, ocorra um refor¢o dos estigmas sociais contra
grupos vulneraveis ja marginalizados pelo direito. Nesse cenario, a IA pode intensificar
violéncias simbolicas ao perpetuar esteredtipos e preconceitos existentes na sociedade.

Outro ponto ¢ que o Regulamento n® 2024/1689 do Parlamento Europeu evidencia que
0 uso nao regulamentado de sistemas de IA no ambito judicial pode aumentar o risco de
violagdes dos direitos fundamentais ¢ de discriminagdo. Sistemas de IA, se nao forem
meticulosamente concebidos e supervisionados, t€ém o potencial de reproduzir e at¢ mesmo
amplificar preconceitos ja existentes na sociedade.

E importante verificar que as novas normativas quanto a IA devem observar a ética
digital. Nesse interim, Luciano Floridi** esclarece que a ética digital ¢ uma vertente
especializada da ética que se dedica ao estudo e avaliagdo de questdes morais no contexto
digital, abrangendo trés areas principais: a gestdo de dados e informagdes (desde sua geragdo
até seu uso final), as tecnologias algoritmicas (como IA, sistemas autdbnomos, aprendizado de
maquina e robotica), e as praticas e infraestruturas tecnologicas (incluindo inovacao
responsavel, desenvolvimento de software, hacking, codigos de ética profissional e padrdes
técnicos). Explica, também, que seu objetivo central é desenvolver e promover solugdes
moralmente integras para os desafios éticos emergentes no ambiente digital, definindo condutas
apropriadas e fomentando valores éticos no contexto tecnologico. Salienta, ademais, que a ética
digital desempenha um papel crucial na formagdo de politicas e regulamentagdes digitais,
servindo como base para avaliar o que € socialmente aceitavel ou desejavel no dominio digital.
Isso orienta a criagdao de leis, regulamentos e estruturas de governanga para o ecossistema
tecnologico, buscando um equilibrio entre inovacao e responsabilidade social. Em suma, a ética
digital atua como um guia moral essencial para navegar pelos complexos desafios éticos que
surgem com o avango da tecnologia, moldando a forma como a sociedade interage com e regula
o mundo digital, e promovendo uma abordagem ética e responsavel no desenvolvimento e uso

de tecnologias digitais.

Luciano Floridi, ainda, faz um alerta sobre a ética digital:

Porque no mesmo contexto em que as pessoas reclamam sobre a velocidade da
inovagdo digital e a tarefa impossivel de persegui-la com algum marco
normativo, também se encontra igual certeza sobre a seriedade do risco
representado pela legislagdo equivocada. Uma legislagdo ruim poderia matar

34 FLORIDI, Luciano. The ethics of artificial intelligence: principles, challenges, and opportunities. Oxford:
Oxford University Press, 2023, p. 81.
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completamente a inovagdo digital ou destruir setores e desenvolvimentos
tecnoldgicos inteiros.”

Nesse contexto, a utilizagcdo de provas digitais demanda que elas atendam, no minimo,

a dois principios fundamentais: a autenticidade, que assegura que os fatos apresentados

correspondem a realidade do evento juridico ocorrido e foram gerados pelos seus respectivos

. . . “ 1A . . 36
autores; ¢ a integridade, que garante que a evidéncia permaneceu inalterada desde sua coleta.

Assim, a utilizacdao da inteligéncia artificial na coleta e validagao de provas digitais

levanta questdes preocupantes em relagdo a autenticidade e integridade das evidéncias. A

medida que essas tecnologias se tornam mais integradas aos processos investigativos, ¢

fundamental abordar as complexidades e os desafios que surgem.

A TA, ao automatizar a coleta de dados de diversas fontes, pode gerar informagdes que
ndo necessariamente correspondem a realidade dos fatos. A manipulacdo de algoritmos, seja
intencional ou acidental, pode comprometer a autenticidade das provas coletadas. Por exemplo,
uma falha em um sistema de IA pode levar a inclusdo de dados falsos ou a exclusdao de
informacodes relevantes, tornando a evidéncia apresentada uma representacao distorcida da

realidade.

A integridade das provas digitais € critica, pois qualquer alteracdo nos dados pode
prejudicar a confianga que o juiz ou as partes tém nas evidéncias apresentadas. Os sistemas de
IA precisam de controles rigorosos para garantir que as evidéncias ndo sejam adulteradas
durante o processo de coleta e analise. Isso implica a implementacdo de métodos de

rastreabilidade, onde cada passo no manuseio dos dados ¢ documentado e auditavel.

Nesse diapasdo, surge outro desafio, que ¢ a questdo da responsabilidade. Conforme
explica Ugo Pagallo®’, é um desafio significativo determinar quem é responsével por erros ou

injusticas decorrentes da utiliza¢do de IA na validagdo de provas.

A responsabilidade pode recair sobre os desenvolvedores, os operadores ou os
usudrios finais dos sistemas de IA. Dessa forma, ¢ necessario considerar o impacto dessas
tecnologias nos direitos fundamentais do acusado, como o direito a privacidade, a protecao de

dados pessoais, a ampla defesa e ao contraditério. Além disso, € preciso estabelecer

35 FLORIDI, Luciano. The ethics of artificial intelligence, p. 78.
3¢ LUCIEN, Rocha. Acreditagdo e admissibilidade de evidéncias digitais, p. 41.

3STPAGALLO, Ugo. The laws of robots: crimes, contracts, and torts. Torino: Springer, 2013, p. 16.
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responsabilidades civis e penais pelo uso indevido da A na obtencdo e validacdo de provas
digitais, bem como regulamentar de forma especifica a utilizagao dessas tecnologias no ambito

do Direito Penal.

38

Lucien’® destaca que, em razdo dos atributos necessarios as provas digitais

(autenticidade e integridade):

ratifica-se a importancia da presenca de especialistas que detenham densos
conhecimentos nas areas de Direito Digital e pericia forense digital em casos dessa
natureza, com vistas a evitar a contaminagdo ou a anulag@o da prova coletada

Nessa otica, ¢ fundamental que os profissionais envolvidos na validagdo de provas
digitais tenham conhecimentos técnicos e juridicos adequados para utilizar e interpretar
corretamente as ferramentas de IA. Isso inclui compreensdo dos algoritmos utilizados, bem

como das possiveis falhas e limitacdes associadas a esses sistemas.

Eoghan Casey®” acredita que investir em educagdo e treinamento para juizes,
advogados e outros profissionais do Direito ¢ essencial para garantir que eles compreendam as

implicagdes da utilizacdo de IA e possam tomar decisdes informadas.

Tem-se, ainda, a problematica apontada por.*’ Para eles, a falta de transparéncia
nos algoritmos de IA podem dificultar a compreensdo e a contestacdo das decisdes
automatizadas, comprometendo a justi¢a e a equidade do sistema judicial. Assim, a necessidade
de se garantir que a utilizagdo de IA no Direito Penal seja justa e equitativa ¢ um desafio ético

significativo.

Veja-se, ademais, que os algoritmos de IA podem perpetuar ou amplificar vieses
existentes nos dados de treinamento, levando a decisdes injustas. Dessa forma, ¢ essencial que
os desenvolvedores de IA implementem medidas para identificar e mitigar esses vieses, como

colocam Jeff Larson, Mattu Surya, Lauren Kirchner e Julia Angwin.*!

38 LUCIEN, Rocha. Acreditagdo e admissibilidade de evidéncias digitais, p. 41.

3 CASEY, Eoghan. Digital evidence and computer crime, p. 685.

40 SELBST, Andrew David; BAROCAS, Solon. The intuitive appeal of explainable machines. Fordham Law
Review, v. 87,n. 3, 2018, p. 5.

4 LARSON, Jeff; MATTU, Surya; KIRCHNER, Lauren; ANGWIN, Julia. How we analyzed the COMPAS
recidivism algorithm. ProPublica, 23 maio 2016, p. 3. Disponivel em: https://www.propublica.org/. Acesso em:
29 set. 2024.
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Diante de todos esses aspectos, para que a IA seja utilizada de forma responsavel na
coleta e validagio de provas digitais, ¢ imprescindivel que haja uma regulamentagdo clara. E
necessario desenvolver frameworks legais e éticos que orientem o desenvolvimento, a
implementagao e o uso dessas tecnologias, garantindo o respeito aos direitos fundamentais e a
promogio da justica. Iniciativas como a proposta de regulamenta¢io da IA na Unido Europeia*
e a Resolugio n° 332/2020 do Conselho Nacional de Justica no Brasil* sdo passos importantes

nessa dire¢cdo, mas ainda ha muito trabalho a ser feito.

A auséncia de regulamentacdo adequada, pode impedir a utilizacdo eficaz da
inteligéncia artificial na coleta e validagdo de provas digitais. A validade dessas evidéncias
requer a observancia de procedimentos rigorosos, que se iniciam com a coleta de dados em um
ambiente forense controlado. Cada fase do processo, desde a coleta até a andlise e o
armazenamento, deve ser meticulosamente documentada. A manuten¢do de registros
detalhados que indiquem quem acessou as evidéncias, em que momento e por qual motivo, &
fundamental para assegurar que ndo ocorra contaminacdo ou adulteracdo dos dados. Essa
documentacao ¢ vital para a integridade do processo, garantindo que as provas digitais sejam

consideradas confidveis e admissiveis em juizo:

No ambito digital, a simples coleta de evidéncias sem utilizagdo de técnica adequada
pode eliminar todas as chances do litigio judicial, devido a contaminacao do local do
crime. Da mesma forma, ocorre com a coleta sem o emprego de manutengdo e de
registro historico cronologico das evidéncias (cadeia de custddia), haja vista a
possibilidade de a parte contraria argumentar sobre as evidéncias terem sofrido
adulteracdes durante seu manuseio.**

Em suma, embora a inteligéncia artificial tenha o potencial de revolucionar a forma
como as provas digitais sdo coletadas e validadas, sua aplicacao requer um esforgo continuo de
pesquisa, regulamentacdo, capacitacdo e colaboragdo interdisciplinar. Somente assim sera
possivel construir um sistema de justi¢a criminal mais eficiente, justo e adaptado as demandas

do século XXI.

42 COMISSAO EUROPEIA. Proposal for a regulation on artificial intelligence (Artificial Intelligence Act).
Bruxelas: European Commission, 2021, p. 1-108. Disponivel em: https://eur-lex.europa.eu/. Acesso em: 29 set.
2024.

43 BRASIL. Conselho Nacional de Justiga. Resolu¢do n° 332, de 21 de agosto de 2020. Dispde sobre a ética, a
transparéncia e a governanga na produg@o e no uso de inteligéncia artificial no Poder Judiciario. Disponivel em:
https://atos.cnj.jus.br/. Acesso em: 29 set. 2024, p. 1-11.

4 LUCIEN, Rocha. Acreditagio e admissibilidade de evidéncias digitais, p. 41.
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CONCLUSAO

A interseccao entre o Direito Penal e a Inteligéncia Artificial no contexto da Sociedade
da Informagdo apresenta um cendrio promissor, mas também repleto de desafios. A utilizagao
de IA para a obtengdo e validagdo de provas digitais tem o potencial de revolucionar o sistema
de justica criminal, oferecendo maior eficiéncia, precisdo e celeridade nos processos
investigativos e decisorios. A automacao na coleta de grandes volumes de dados, a analise de
padrdes complexos e a verificacdo de autenticidade de documentos e arquivos sao exemplos

concretos de como a tecnologia pode auxiliar na busca pela verdade.

Contudo, a medida que a IA se torna uma ferramenta indispensavel, surgem questdes
éticas e legais que ndo podem ser ignoradas. O viés algoritmico, a falta de transparéncia, a
confiabilidade dos algoritmos e a rastreabilidade das evidéncias sdo fatores que precisam ser
rigorosamente regulados. A conformidade com principios essenciais, como autenticidade e
integridade das provas, bem como o cumprimento de normas regulamentadoras, sdo cruciais
para garantir que as evidéncias digitais sejam admissiveis em juizo e que os direitos

fundamentais dos envolvidos sejam respeitados.

Portanto, enquanto o futuro aponta para uma crescente ado¢do da IA no campo
juridico, é imperativo que a regulamenta¢do e a capacitagdo dos profissionais do Direito
acompanhem essa evolucdo. Somente assim serd possivel assegurar que os beneficios da
tecnologia sejam plenamente aproveitados, sem comprometer a integridade do processo penal

e a protecao dos direitos individuais.
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RESUMO

A partir de uma pesquisa juridico-teorica da legislagdo, pelo método 16gico-indutivo e com
apoio na doutrina e na jurisprudéncia das Cortes Superiores, o presente estudo tem por objetivo
analisar o desenvolvimento e os contornos do moderno sistema acusatorio constitucionalmente
consagrado no processo penal brasileiro e a compatibilidade desse modelo legal de tradigdo
romano-germanica (Civil Law), orientado pelo postulado da legalidade em sentido amplo, com
a crescente abertura da via consensual na resolu¢do das demandas penais, expressdo
caracteristica dos sistemas legais de origem anglo-saxao (Common Law), com especial destaque
para o papel do Poder Judiciario no desenvolvimento valido do acordo de ndo persecu¢do penal,
apontando a necessidade de distanciamento do julgador da mesa de negociacdes e concluindo
pela ingeréncia judicial indevida em questdes ndo afetas a voluntariedade e a legalidade do
negdcio juridico de partes introduzido ao Cdédigo de Processo Penal pela Lei n° 13.964/2019,
sob pena de afronta & garantia da imparcialidade.
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Palavras-Chave: Sistema acusatorio - Justica penal consensual - Acordo de ndo persecucao
penal - Limites da ingeréncia judicial.

ABSTRACT

Based on a legal-theoretical research of legislation, using the logical-inductive method and
supported by the doctrine and jurisprudence of the Superior Courts, this study aims to analyze
the development and contours of the modern accusatory system constitutionally enshrined in
the Brazilian criminal process and the compatibility of this legal model of Roman-Germanic
tradition (Civil Law) guided by the postulate of legality in a broad sense, with the growing
openness of the consensual route in the resolution of criminal lawsuits, a characteristic
expression of legal systems of Anglo-Saxon origin (Common Law), with special emphasis on
the role of the Judiciary in the valid development of the non-prosecution agreement, pointing
out the need for the judge to distance himself from the negotiating table and concluding that
there is undue judicial interference in matters not affecting the voluntariness and legality of the
legal transaction of the parties introduced into the Code of Criminal Procedure by Law n°
13.964/2019, under penalty of violating the guarantee of impartiality.

Keywords: Adversarial system - Consensual criminal justice - Non-prosecution agrément -
Limits of judicial interference.

INTRODUCAO

A pés-modernidade e a sociedade pos-industrial, liquida e tecnoldgica, sdo retratos da
sociedade da era dos riscos: o futuro incerto e aberto demanda constante interagdo social,
aperfeigoamentos e versatilidade propria de um mundo em constante transformacgao.

Nesse contexto de constante mutacao social e tecnoldgica, marcado por exigéncias de
eficiéncia e racionalidade, o direito processual penal se vé desafiado a repensar suas formas
tradicionais de resolucao de conflitos.

Bem por isso, todo o ocidente passou a incorporar mecanismos de justica penal
consensual e, no caso brasileiro, a transagdo penal, a suspensdo condicional do processo, o
acordo de colaboracdo criminosa e, mais recentemente, o acordo de ndo persecucdo penal,
revelam uma transformagdo silenciosa, porém profunda nas estruturas do processo penal
tradicional.

Esses instrumentos, inspirados em experiéncias estrangeiras e legitimados por
demandas internas de celeridade e racionalizag¢do, configuram um novo paradigma de atuacdo
estatal no campo penal, no qual o consenso passa a ocupar lugar de destaque, desafiando os

fundamentos classicos do sistema acusatdrio garantista.
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Nesse novo cenario, marcado pela flexibilizagdo de institutos historicamente
associados a rigidez do devido processo legal, surgem inevitdveis tensdes dogmaticas,
especialmente no que se refere a preservacao da imparcialidade do juiz.

Se, por um lado, o modelo negocial busca atender a eficiéncia da resposta penal e a
seletividade inteligente da persecu¢do criminal, por outro, demanda redobrada vigilancia
quanto a conformidade constitucional dessas praticas, sobretudo diante da crescente atuacao do
magistrado em etapas preliminares e decisivas da dinamica consensual.

O envolvimento judicial na condugdo ou homologag¢ao dos acordos pode comprometer
sua posi¢do institucional de neutralidade, acarretando prejuizos concretos a legitimidade da
propria jurisdi¢@o penal.

A presente reflexdo propde, assim, uma andlise critica das implicagdes tedricas e
praticas da justica penal consensual, com énfase nas suas interfaces com o principio da
imparcialidade do julgador.

Parte-se de uma revisdo historico-comparada sobre a génese e a evolucdo dos
mecanismos de consenso no processo penal, com destaque para a transi¢do do modelo da
obrigatoriedade da acdo penal para formas mais flexiveis de discricionariedade regrada.

Em seguida, explora-se a institucionalizacdo desses mecanismos no Brasil, com
especial aten¢do ao papel do Ministério Publico como protagonista da negociacdo penal e a
fun¢do do juiz como garantidor dos direitos fundamentais, mas também como ator que, por
vezes, participa do processo de composi¢do em termos que desafiam a ortodoxia acusatoria.

Ao longo do presente artigo, busca-se problematizar a naturaliza¢do da eficiéncia
como valor central da justi¢a penal e suas consequéncias sobre o equilibrio entre partes e o
controle judicial da legalidade dos acordos.

A andlise recorre a doutrina nacional e estrangeira, bem como a jurisprudéncia recente,
para avaliar em que medida a adesdo brasileira aos instrumentos de justica penal negocial tem
respeitado os marcos constitucionais do devido processo legal, da separagdao de fungdes e da
imparcialidade judicial, pilares indispensaveis a legitimidade democratica do sistema punitivo.

Mais do que rejeitar ou endossar o modelo consensual, o objetivo ¢ refletir sobre seus
limites, seus riscos e suas potencialidades dentro de uma concepg¢do substancial de processo
penal, no qual a fungdo do juiz permanece vinculada, antes de tudo, a protecao dos direitos
fundamentais e a preservagdo da confianca no exercicio da jurisdi¢do, em consonancia ao novo

sistema acusatorio agora previsto explicitamente na lei.
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1. SISTEMA ACUSATORIO E PROCESSO PENAL DEMOCRATICO

O desenvolvimento dos sistemas processuais penais ocidentais ao longo dos séculos,
desde a Antiguidade até os dias atuais, desnuda um movimento continuo de superagdo e
aprimoramento de dois grandes modelos de Justica Penal: o sistema inquisitivo e o sistema
acusatorio.

Na Grécia antiga dos séculos VI a IV a.C., o processo penal correspondia ao modelo
acusatorio puro, ja que qualquer cidaddo podia deduzir a sua pretensdo acusatoria perante a
autoridade competente, revelando um sistema de indisfar¢avel acusagio popular.!

Cuidava-se de um processo penal marcadamente privado, regido pelo principio
dispositivo, no qual cabia ao proprio ofendido deduzir sua acusagao e, ao acusado, sustentar sua
defesa, sem a intervencdo ou controle de 6rgaos publicos oficiais no proceder das partes no
desenvolvimento daquele conflito.

Na Roma antiga, as transformacdes politicas operadas em seu sistema organizacional
- monarquia, republica e império - também impactaram diretamente no desenvolvimento dos
sistemas de justica criminal no ocidente.

O antigo Direito Romano distinguia os delitos capitais (percidium e perduellio) dos
demais delitos, ditos ordindrios: para os delitos capitais, diante do interesse publico no
desenvolvimento da persecucdo penal, promovia-se um processo de instrugdo oficial,
denominada inquisitio, conduzido pelo guestor, um funcionario nomeado pelo consul para o
caso concreto; ja para os delitos ordinarios, a acusacao era privada (accusatio), deduzida pelo
cidaddo e julgada por uma assembleia popular, denominada iudicium populum.*

Ocorre que, ao longo dos anos, esse modelo de acusacdo privada trouxe consigo o
extraordinario crescimento de acusacdes infundadas, motivadas pelo sentimento de vinganca
pessoal, disfuncdo sistémica que conduziu a mudangas paradigmaticas no modelo de Justica

Penal daquele periodo.

Em escorco historico, Maier lembra que

El golpe de gracia para un sistema de injuiciamiento y persecucion penal como la
accusatio, tan puro teoricamente y consecuente com las ideas politicas de las que
partia, lo asestd la aparicion de funcionarios oficiales encargados de velar por la

'LOPES JR., Aury. Direito processual penal. 11. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 125-126.
2 AMBOS, Kai; LIMA, Marcellus Polastri. O processo acusatério e a vedagdo probatoria: perante as realidades
alema e brasileira. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 11-12.

55



seguridad publica y, por tanto, de perseguir penalmente los hechos punibles que caian
bajo su conocimiento. Nacio el sistema de persecugdo penal publica que llega hasta
nuestros dias, después de haber sido receptado como pilar fundamental de la
Inquisicion.3

Com a queda do Império Romano ¢ a invasdo dos povos germanicos no séc. V, tem
inicio a Idade Média, com a formacao de feudos descentralizados e pulverizados sob multiplas
formas de governo, e o cristianismo se consolida como doutrina hegemonica naquela época.

O Direito aplicado no periodo medieval, marcadamente consuetudinario, ¢ moldado
pelos costumes e restrito as relagcdes dos senhores feudais com seus respectivos vassalos.

A Alta Idade Média (séculos V a XI) ¢ caracterizada por indisfar¢cavel imbricamento
entre o Direito Germanico e o Direito Romano, com diversas regras regionalizadas, ndo sendo
dado distinguir-se causas civeis de criminais.* A Baixa Idade Média (séculos XII a XIII) assiste
ao fortalecimento do poder da Igreja e da Inquisi¢do na organizacdo do poder politico daquele
periodo.

Sob o papado de Inocéncio IIT (1161-1216) inaugura-se, no Direito Candnico do século
XIII, o processo inquisitivo stricto sensu, distinto do processo candnico anterior, ao deixar de
exigir a “queixa de um particular” e contentar-se, doravante, com uma dela¢do ou rumor
publicamente divulgado de mé4 fama para que fosse provocada a atuacdo oficial persecutéria
com vistas a busca da verdade material.’

Nesse periodo, devidamente autorizado pela Bula do Papa Inocéncio IV, em 1252, o
recurso a tortura para se obter a confissdo contra atos de bruxaria desponta como método
recorrente para trazer o herege a verdadeira fé.

E, como era esperado, a expansdo da jurisdi¢do eclesiastica vivida naquele periodo
refletiu diretamente no exercicio da jurisdi¢do criminal que, até entdo, se encontrava repartida
em pequenas circunscrigdes feudais, de forma assistemdtica, desordenada e desprovida de
unidade e coeréncia juridicas.®

Como se ndo bastasse, o processo penal acusatdrio privado tornou-se incapaz de fazer
frente ao crescimento da criminalidade de massa que acompanhava o desenvolvimento urbano

daquela época.

3 MAIER, Julio B. J. Derecho procesal penal: fundamentos. 2. ed. Buenos Aires: Editores del Puerto, 2004. p.
286.

4 ANDRADE, Roberta Lofrano. Processo penal e sistema acusatério. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2015. p. 18.

5 AMBOS, Kai; LIMA, Marcellus Polastri. O processo acusatério e a vedagdo probatéria: perante as realidades
alemd e brasileira. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 17-18.

¢ TURESSI, Flavio Eduardo. Justica penal negociada e criminalidade macroeconémica organizada. Salvador:
JusPodivm, 2019. p. 194.
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Nao tardou para que o processo acusatorio privado fosse substituido pelo processo
inquisitorio, e que a solu¢do de conflitos assumisse um viés predominantemente publico,
apoiado na busca da verdade material, com a adog¢ao de um sistema de racionalidade dos meios
de prova no qual a confissao era sua principal expressao - confessio est regina probationum -,
e a tortura, por sua vez, a principal forma de obtencdo dessa prova.

Aqui, ndo se falava em livre convencimento motivado, mas na verificagdo de
condigdes legais para a condenagdo do acusado, instaurando-se um periodo de valorizacao legal
da prova e limitagao do poder do julgador.

Em suma, os sécs. XVI e XVII foram marcados pelo protagonismo da Inquisigao.

Mais adiante, contrario aos dogmas do ancien régime, o século XVIII inaugura um
movimento de renovacao intelectual, cultural e politica que, indiscutivelmente, também
impactou no funcionamento das engrenagens da Justi¢a Criminal, surgindo as primeiras vozes
contrarias ao uso da tortura e expiagdo humana na obten¢ao da prova.

Expoente do movimento humanista, Cesare Bonesana, em sua consagrada obra Dos

delitos e das penas, chega até mesmo a afirmar que

E uma barbarie consagrada pelo uso na maioria dos governos aplicar a tortura a um
acusado enquanto se faz o processo, quer para arrancar dele a confissdo do crime, quer
para esclarecer as contradigdes em que caiu, quer para descobrir os cimplices ou
outros crimes de que ndo ¢ acusado, mas quais poderia ser culpado, quer enfim porque
sofistas incompreensiveis pretenderam que a tortura purgava a infimia.’

Na Franga, ja no periodo do [luminismo, credita-se ao Code d’instruction criminelle,
de 1808, a pedra fundamental da reforma penal que se seguiu em toda a Europa continental,
texto normativo que, partindo de um sistema de organizacao judicial, estrutura o Ministério
Publico e lhe confere o monopolio exclusivo da persecugdo penal, conferindo-lhe titularidade
para promover e sustentar a agdo penal publica.®

Dessa forma, transpondo o modelo inquisitivo, o sistema acusatorio promove a justa
separacao entre quem acusa, quem defende e quem julga, e confere ao Ministério Publico o
necessario controle sobre a persecucao penal.

Nas palavras de Hassemer:

TBONESANA, Cesare. Dos delitos e das penas. Tradugdo de Paulo M. Oliveira. 13. ed. Rio de Janeiro: Ediouro,
1999. p. 46-47.

8 TURESSI, Flavio Eduardo. Justica penal negociada e criminalidade macroeconémica organizada. Salvador:
JusPodivm, 2019. p. 196.
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La superacion del procedimento inquisitivo en el actual proceso penal constituye una
piedra angular en el desarrollo hacia el estado de derecho. El juez inquisidor reunia
en sus manos practicamente todas las funciones del estado penante y se encontraba
ampliamente a cubierto de controles y correciones.’

O nascimento do Ministério Publico, 6rgao de Estado, para fazer parte do modelo
acusatdrio, representa um grande avango em relagdo ao inquisitério, com dupla justificativa:
efetividade da persecucdo criminal e busca da imparcialidade do 6rgdo julgador, garantia ndo
presente no modelo anterior.'”

A toda evidéncia, o sistema inquisitorio ndo convive com o processo penal de viés
democratico, sendo certo que a Constituicdo Federal de 1988, conferindo ao Ministério Publico,
em seu art. 129, I, a legitimidade privativa para a propositura da agdo penal publica, adotou
claramente o sistema acusatorio, vale dizer, um processo penal de partes, com clara separagdo
entre as funcdes de acusar, defender e julgar.

Nessa direcdo, Demercian e Maluly!! afirmam que, no Brasil, o processo penal tem
estrutura acusatoria, e a previsdo de uma fase investigatdria preliminar ndo lhe retira essa
conotagdo, pois o inquérito policial ndo integra a instru¢do do processo, sendo instrumento
dispenséavel e cuja Unica finalidade ¢ fornecer ao titular da agdo penal elementos suficientes
para a formacao da opinio delicti e consequente oferecimento da acusagdo (CPP, arts. 40, 39, §
5°,e 46, § 1°).

De fato, o proprio art. 155 do Codigo de Processo Penal, com a redac¢do dada pela Lei
n® 11.690 de 2008, deixa bastante claro que os elementos de convicgdo coligidos na fase
extrajudicial da persecucdo criminal possuem, salvo excecdes relacionadas as provas
irrepetiveis, validade limitada.

Bem por isso, Polastri'? leciona que “o nosso sistema ¢ acusatdrio; entretanto, nio tem
a “estrutura adversarial” — adota-se um sistema acusatorio em que se tem a busca de prova pela

estrutura processual do “inquisitorial system”. E arremata o autor:

Enquanto nos sistemas de Common Law acabou se dando lugar a um processo com
estrutura de busca de provas adversarial (adversary sistem of litigation), o certo é que
no processo moderno europeu continental, mormente o penal, acaba sendo criado um
novo processo acusatorio ou acusatorio do tipo inquisitorial system, o que vem aos

® HASSEMER, Winfried. Critica al derecho penal de hoy: norma, interpretacion, procedimento. Limites de la
prision preventiva. Buenos Aires: Ad-Hoc, 2003. p. 91.

1" MENDRONI, Marcelo Batlouni. Curso de investigagdo criminal. Sao Paulo: Juarez de Oliveira, 2002. p. 11.

" DEMERCIAN, Pedro Henrique; MALULY, Jorge Assaf. Curso de processo penal. 10. ed. Sdo Paulo: Rideel,
2023. p. 18.

12 POLASTRI, Marcellus. 4 prova penal. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 14.
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poucos sendo adotado no processo penal brasileiro (a reforma de 2008, de certa forma
mostra isso). !

Nao por acaso, a recente ¢ multidisciplinar Lei n® 13.964/2019, reafirmando a adogao
do sistema acusatorio no ordenamento patrio, introduziu ao Codigo de Processo Penal o novo
art. 3°-A: “O processo penal tera estrutura acusatoria, vedadas a iniciativa do juiz na fase de
investigagdo e a substitui¢do da atuagdo probatoria do orgdo de acusagdo”.

E, conferindo interpretagao conforme ao art. 3°-A do CPP (ADIs 6.298, 6.299, 6.300
e 6.305), o STF, na sintese de Pacelli e Fischer, deixou claro que:

[...] a legitima vedacdo a substitui¢do da atuagdo probatéria do 6rgdo de acusacgdo
significa que o juiz ndo pode, em hipotese alguma, tornar-se protagonista do processo.
Simultaneamente, remanesce a possibilidade de o juiz, de oficio: (a) “determinar no
curso da instrucdo, ou antes de proferir sentenca, a realizagdo de diligéncias para
dirimir davida sobre ponto relevante” (artigo 156, II); (b) determinar a oitiva de uma
testemunha (artigo 209); (c) complementar a sua inquiri¢ao (artigo 212) e (d) “proferir

sentenca condenatéria, ainda que o Ministério Publico tenha opinado pela absolvigdo”
(artigo 385).14

Nao obstante a expressa afirmagdo do sistema acusatério no corpo do Cddigo de
Processo Penal se revele de indiscutivel importancia, a ado¢do desse modelo ja era facilmente
percebida no plano infraconstitucional a partir das alteragdes promovidas no texto adjetivo.

A titulo ilustrativo, a Lei n® 11.690/2008, em especial no tocante ao regramento
conferido aos poderes instrutorios do juiz, como se verifica, por exemplo, com a disposi¢ao
prevista em seu art. 212, caput, e paragrafo unico, que expressamente coloca o julgador em
posi¢do subsidiaria e complementar na atividade de inquiri¢do das testemunhas, privilegiando
a atuacdo das partes na produ¢do da prova oral. De igual modo a mudanga da redagdo do art.
384 dada pela Lei n° 11.719/2008 que passou o impedir que o magistrado julgasse qualquer
caso, sem aditamento a inicial, na hipotese de prova nova que implicasse o reconhecimento de
outro crime com pena igual ou menor a imputagdo inicial, representa exemplo da preocupagao
de excluir qualquer possibilidade de o juiz agir como se fosse parte.

Alias, € preciso dizer que a adogdo do sistema acusatorio no processo penal brasileiro
ja vinha sendo afirmada e reafirmada pela jurisprudéncia do proprio Supremo Tribunal Federal
(STF), com especial destaque para o quanto decidido pela Corte (Pleno) nos autos da Ag¢do

Direta de Inconstitucionalidade n° 5.104, relator o Ministro Roberto Barroso, que, com

13 POLASTRI, Marcellus. 4 prova penal. 4. ed. Salvador: JusPodivm, 2018. p. 17.
14 PACELLI, Eugénio; FISCHER, Douglas. Comentdrios ao cédigo de processo penal e sua jurisprudéncia. 17.
ed. Sdo Paulo: JusPodivm, 2025. p. 626.
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fundamento no regime juridico constitucional do Ministério Publico, deferiu medida cautelar
para suspender a eficdcia do artigo 8° da Resolucdo n® 23.396, de 17 de dezembro de 2013, do
Tribunal Superior Eleitoral (TSE), que, no ponto, condicionava a instauracdo de inquérito
policial eleitoral a prévia autorizagdo judicial, instituindo infundada modalidade de controle
judicial prévio sobre investigagdes de natureza criminal. '

Nesse sistema de aplicagdo da lei penal, a imparcialidade do julgador desponta como
expressao democratica da propria jurisdicionalidade, com importantes reflexos na existéncia

valida do processo penal como um todo, como se vera a seguir.

1.1. Imparcialidade do juiz como expressao da jurisdicionalidade no sistema acusatério

De acordo com o art. 5°, LIII, da Constituicio Federal de 1988, ninguém serd
processado nem sentenciado sendo pela autoridade competente.

Pedra angular do processo penal democratico, o juiz natural, vale dizer, aquele 6rgao
do Poder Judiciario previamente constituido a partir de regras legais antecipadas para analisar
a controvérsia concreta (CF, art. 92, caput), contrapde-se ao juizo ou Tribunal de excecdo, este
criado especificamente para apreciar o fato ja consumado (CF, art. 5°, XXXVII).

Juiz ou Tribunal competente ¢ aquele predeterminado em lei.

SRESOLUCAO N°23.396/2013, DO TRIBUNAL SUPERIOR ELEITORAL. INSTITUICAO DE CONTROLE
JURISDICIONAL GENERICO E PREVIO A INSTAURACAO DE INQUERITOS POLICIAIS. SISTEMA
ACUSATORIO E PAPEL INSTITUCIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. 1. Inexisténcia de
inconstitucionalidade formal em Resolugdo do TSE que sistematiza as normas aplicaveis ao processo eleitoral.
Competéncia normativa fundada no art. 23, IX, do Cddigo Eleitoral, e no art. 105, da Lei n® 9.504/97. 2. A
Constituicao de 1988 fez uma opgao inequivoca pelo sistema penal acusatdrio. Disso decorre uma separagao rigida
entre, de um lado, as tarefas de investigar e acusar e, de outro, a fungdo propriamente jurisdicional. Além de
preservar a imparcialidade do Judiciario, essa separagdo promove a paridade de armas entre acusagao e defesa, em
harmonia com os principios da isonomia e do devido processo legal. Precedentes. 3. Parametro de avaliagdo
jurisdicional dos atos normativos editados pelo TSE: ainda que o legislador disponha de alguma margem de
conformacdo do conteudo concreto do principio acusatorio — e, nessa atuac¢ao, possa instituir temperamentos
pontuais a versdo pura do sistema, sobretudo em contextos especificos como o processo eleitoral — essa mesma
prerrogativa nao ¢ atribuida ao TSE, no exercicio de sua competéncia normativa atipica. 4. Forte plausibilidade na
alegacdo de inconstitucionalidade do art. 8°, da Resolucdo n°® 23.396/2013. Ao condicionar a instauracdo de
inquérito policial eleitoral a uma autorizagcdo do Poder Judicidrio, a Resolucdo questionada institui modalidade de
controle judicial prévio sobre a condugdo das investigagdes, em aparente violagado ao niicleo essencial do principio
acusatorio. 5. Medida cautelar parcialmente deferida para determinar a suspensdo da eficacia do referido art. 8°,
até o julgamento definitivo da agdo direta de inconstitucionalidade. Indeferimento quanto aos demais dispositivos
questionados, tendo em vista o fato de reproduzirem: (i) disposi¢des legais, de modo que inexistiria fumus boni
juris; ou (ii) previsdes que ja constaram de Resoluc¢des anteriores do proprio TSE, aplicadas sem maior
questionamento. Essa circunstancia afastaria, quanto a esses pontos, a caracterizag@o de periculum in mora. (STF,
Medida Cautelar na A¢do Direta de Inconstitucionalidade n. 5.104- DF, Relator. Min. ROBERTO BARROSO,
m.v., j. 21.05.2014.
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Justamente por isso, Badar6 afirma que “o escopo ou a finalidade da garantia do juiz
natural ¢ assegurar a imparcialidade do julgador, ou melhor, o direito de todo e qualquer
acusado ser julgado por um juiz imparcial”.!®

Indissociaveis, a garantia do juiz natural conduz a imparcialidade do julgador.

Como afirma Nucci:

A imparcialidade do magistrado exige a sua dorméncia em matéria de iniciativa da
persecugdo penal, mormente quando provocar o nascimento da relagdo processual.
Niao se concebe a identidade entre 6rgdo acusatdrio e orgdo julgador, visto ser
antinatural a possibilidade de atuagdo distinta e desapaixonada por dois modulos tao
diferenciados.!”

Nao obstante, é certo que, concebida no plano tedrico dogmatico, a garantia da
imparcialidade do julgador, como ndo poderia deixar de ser, indiscutivelmente convive com as
imperfeigdes humanas na realidade das coisas.

Imparcialidade ndo se confunde com neutralidade. A imparcialidade ¢ objetiva e se
relaciona com o regramento legal que, no contexto da dogmatica processual penal
constitucional, veda ao julgador a iniciativa da persecucdo penal e impde limites a sua atuagdo
ex officio durante a fase instrutoria. Neutralidade, de outro lado, ¢ componente de carater
subjetivo que, inerente ao ser humano, reflete suas emogdes, preferéncias e vivéncias pessoais.

Bem por isso, Giacomolli'® chega a afirmar a utopia de se acreditar que a interpretagio
das normas positivadas possa se dar a margem de valores pessoais sociais, historicos, filoséficos
e psicoldgicos, vale dizer, de forma absolutamente neutra e equidistante pelo julgador, pois
varias teias interferem no ato de julgar, at¢ mesmo processos inconscientes, sendo a
neutralidade das decisdes rompida justamente por essa gama de interferéncias subjetivas.

Seja como for, na busca pela primazia do juiz imparcial, a mesma Lei n° 13.964 de
2019 introduziu ao Codigo de Processo Penal novo Capitulo denominado Juiz das Garantias,
com disciplina tragada pelos arts. 3°-A, 3°-B, 3°-C, 3°-D, 3°-E e 3°-F.

A regulamentacao, pelo Coédigo de Processo Penal, do Juiz de Garantias, impacta
fortemente na fase extrajudicial da persecu¢do penal, ndo sendo equivocado falar-se, por

exemplo, na revogagao tacita do seu art. 156, I, que permite ao julgador ordenar, ex officio, no

16 BADARO, Gustavo Henrique. Processo penal. 3. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2015. p. 44.

17 NUCCI, Guilherme de Souza. Principios constitucionais penais e processuais penais. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2012. p. 331.

18 GIACOMOLLI, Nereu José. O devido processo penal: abordagem conforme a Constitui¢do Federal e o Pacto
de Sao José da Costa Rica. 3. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2016. p. 278.
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curso da investigacdo criminal, a producdo antecipada de provas consideradas urgentes e
relevantes.

Com isso, desponta a importancia do Ministério Publico na conducao da fase pré-
processual da persecugdo criminal, seja por meio de suas investigagdes criminais autonomas,

seja pelo exercicio do controle externo da atividade policial. De acordo com Maya,

A opgdo por um juiz tutor da devida investigag@o criminal e dos direitos e garantias
dos investigados refor¢ca a importancia do Ministério Publico, a quem ¢
definitivamente atribuido o controle da investigacdo criminal. A atuag@o ex officio do
juiz nessa fase processual significa indevida interferéncia na formacdo da opinio
delicti do Ministério Publico."

Todavia, mesmo deitando raizes no modelo legal de origem romano-germanica (Civil
Law), orientado pela lei em sentido amplo e pela obrigatoriedade da agdo penal publica, o
processo penal brasileiro, a partir do desenho de discricionariedade regrada previsto no art. 98,
I, da Constituicdo Federal, seguindo a tendéncia vista em diversos ordenamentos juridicos
igualmente pautados pela legalidade, passou a sentir os reflexos e influxos de um novo modelo
de resolugdo das controvérsias na natureza penal: a Justica Penal Consensual.

Atualmente, a inflexivel obrigatoriedade da ag¢do penal publica deixou de ser aceita a
partir da incorporacdo de um novo modelo de enfrentamento das controvérsias penais: o

consenso como forma abreviada e alternativa de solugdo do conflito.

2. JUSTICA PENAL CONSENSUAL

2.1. Direito comparado e os modelos de barganha

Nos paises de tradi¢do anglo-saxdnica, como os Estados Unidos e o Reino Unido, a
politica de barganha se desenvolveu gradualmente.

No sistema norte-americano, o plea bargaining atingiu niveis massivos, com
aproximadamente 94% dos casos resolvidos por acordo. Ja os paises de civil law - como Franga,

Alemanha, Italia e Portugal - adotaram mecanismos de consenso de forma mais recente e

1Y MAYA, André Machado. Juiz de garantias: fundamentos, origem e andlise da Lei 13.964/19. Sdo Paulo: Tirant
lo Blanch, 2020. p. 91.
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cautelosa, muitas vezes impulsionados por praticas informais antes de receberem respaldo
legislativo.

A Alemanha, por exemplo, regulamentou os acordos penais em 2009 apds intensa
atuacao jurisprudencial. Em Portugal e na Franca, medidas de arquivamento por oportunidade
e mediacao penal foram sendo incorporadas como resposta a sobrecarga do sistema. Mesmo na
Italia e na Espanha, paises nos quais a obrigatoriedade tem status constitucional, surgiram
mecanismos como 0 pattegiamento € o processo abreviado, evidenciando a tendéncia a
flexibilizacao.

Alias, na Alemanha, referéncia histérica de nosso direito penal, a rigor, os acordos
consensuais surgiram na pratica forense, sem qualquer autorizagdo legal, desenvolvendo-se de

modo informal até a consagracdo de sua importancia na postura dos atores processuais, 0 que

incitou o judicidrio e, posteriormente, o legislativo a atuarem para sua regulagﬁo.zo

Conforme escolio de Rauxloh?!, na época em que Langbein fez seus estudos na
Alemanha, ja era recorrente a realizagdo de acordos informais, o que se estabeleceu em larga
escala em meados dos anos 1970. Contudo, Peters®? afirma que “ndo pode se descartar a
possibilidade de ela existir desde que houve processo penal”.

Para Swenson?’, a partir de 1982, com a publicacdo de um artigo andénimo, iniciou-se
um intenso debate doutrindrio acerca desse fendmeno, ao passo que a barganha paulatinamente
tornou-se rotina no direito germanico.

Em 1997, uma decisdo do Supremo Tribunal de Justica (BGH) fixou pela primeira vez

importantes diretrizes para a legalidade dos acordos?*. Posteriormente, em 2005, uma nova

20 VASCONCELLOS, Vinicius Gomes de; MOELLER, Uriel. Acordos no processo penal alemdo: da
informalidade a regulamentag¢do normativa. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, v. 49, n. 147, p. 13-33,
2016.

2 RAUXLOH, Regina. Formalization of plea bargaining in Germany: will the new legislation be able to square
the circle. Fordham International Law Journal,v. 34,2011. p. 298.

22 PETERS, Julia. Urteilsabsprachen im Strafprozess. Goéttingen: Universititsverlag Gottingen, 2011. p. 7.

23 SWENSON, Thomas. The German plea bargaining debate. Pace International Law Review, v. 7,1995. p. 375.
24 As negociagdes foram consideradas validas, mas deveriam, desde entdo, ser descritas publicamente no momento
do juizo oral; seu resultado deveria ser gravado e incluido nos expedientes processuais; os juizes leigos e o réu
deveriam participar e poder se pronunciar acerca da barganha; ¢ proibida a barganha sobre as imputagdes penais
(charge bargaining); a Corte nao pode prometer uma san¢ao penal especifica, mas somente determinar um limite
maximo; o réu ndo pode ser indevidamente pressionado, sem ameacas e intimidacdes, e sua liberdade de escolha
deve ser respeitada; a punigdo deve refletir a gravidade do delito e a culpabilidade do autor; a confissdo do acusado
deve ser verificada pelo Tribunal, necessariamente precisa ser plausivel e precisa de modo a confirmar os atos de
investigagdo existentes; e, o acordo ndo pode incluir renuncia ao recurso (BGH, Urteil vom 28. 8. 1997 — 4 StR
240/97, Neue Juristische Wochenschrift, 1998, pp. 86-90). Ver, nesse sentido: MORAES, Alexandre Rocha
Almeida de; PEZZOTTI, Olavo Evangelista, SMANIO, Gian Gianpaolo Poggio;. A DISCRICIONARIEDADE
DA ACAO PENAL PUBLICA. Argumenta Journal Law, Jacarezinho, n. 30, p. 353-390, 2019. DOI:
10.35356/argumenta.v0i30.1589. Disponivel em:
https://periodicos.uenp.edu.br/index.php/argumenta/article/view/389. Acesso em: 21 jul. 2025.
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decisdo do plendrio ratificou tais pressupostos, atestando seu ndo cumprimento na pratica
judiciaria e ressaltando, especialmente, a vedagdo de renuncia ao recurso, visto que sua
realizagdo impede o acesso dos casos aos tribunais superiores. Por fim, tal decisdo exigiu a
atuacao urgente do legislativo, de modo a introduzir nova regulacao juridica no ordenamento
germanico para finalmente disciplinar a realizagio dos acordos”.?

Foi assim, ressaltam Vasconcellos e Moeller?®, que em maio de 2009 surgiu a Lei de
Regulamentacao dos Acordos no Processo Penal, a qual fundamentalmente adicionou um
paragrafo (§ 257c) ao Codigo de Processo Penal alemao (StPO), regulando a realizagdo de
barganhas de modo semelhante ao determinado pelo BGH nas referidas decisdes
paradigmaticas.

A regulamentacao foi criticada em razao do excessivo poder discricionario fornecido
aos julgadores para incentivar o acordo, além de parte da doutrina germanica se mostrar cética
a concretizacao dos limites impostos pela nova legislagdo, ao passo que, se a barganha surgiu
de modo informal, ndo hé que se acreditar em uma possivel (e repentina) vinculagao da atuagao
dos atores do sistema criminal as previsdes legais.?’

De qualquer sorte, em recente manifestacdo de julgamento datado de margo de 2013,
o Tribunal Federal Constitucional alemao (BVerfG) analisou a constitucionalidade da nova
legislacdao de 2009 acerca dos acordos no processo penal, visto que, se atendidas na pratica, as
limitagdes previstas respeitariam as garantias essenciais aos acusados e as premissas do
processo penal germéanico, além de alguns requisitos para a legalidade da barganha foram
ressaltados: a confissdo precisaria necessariamente ser verificada por provas complementares,
de modo que, por si so, ndo pode fundamentar uma veredicto condenatorio; o acusado deve ser
avisado de seus direitos e das consequéncias do acordo; e as negociacdes devem ser descritas
publicamente e registradas nos autos do processo.”®

Em breve resumo, paises com nenhuma tradi¢do de negociacdo passaram a adotar,

ainda que de forma implicita, a politica de barganha e ndo persecucao penal.

23 BGH, Beschluf3 vom 3. 3. 2005 — GSSt 1/04, Neue Juristische Wochenschrift, 2005, p. 1440.

26 VASCONCELLOS, Vinicius Gomes de; MOELLER, Uriel. Acordos no processo penal alemdo: da
informalidade a regulamentag¢do normativa. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, v. 49, n. 147, p. 13-33,
2016.

27 VASCONCELLOS, Vinicius Gomes de; MOELLER, Uriel. Acordos no processo penal alemdo: da
informalidade a regulamentag¢do normativa. Boletin Mexicano de Derecho Comparado, v. 49, n. 147, p. 13-33,
2016.

28 BVerfG, Urt. v. 19. 3. 2013 — 2 BvR 2628/10, 2 BvR 2883/10, 2 BvR 2155/11. BVerfG, Neue Juristische
Wochenschrift, 2013, pp- 1058-1072. Em inglés disponivel
em: http://www.bundesverfassungsgericht.de/pressemitteilungen/bvgl13-017en (acesso em: 22 de julho de 2025).
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2.2. Cenario nacional: entre tradicdo e inovacao

A ac¢do penal publica no Brasil sempre foi marcada pela tradicdo da obrigatoriedade,
herdada dos modelos romano-germanicos.

No Brasil, as Ordenagoes Filipinas vigoraram até a promulga¢do do primeiro Codigo
de Processo Criminal (“Codigo de Processo Criminal da Primeira Instancia”).?” Este diploma
legal aboliu o sistema inquisitivo e implantou um sistema hibrido em que o processo podia ser
instaurado por provocacao ou de oficio pelo magistrado: tratava-se do procedimento
judicialiforme que, logicamente, ndo foi recepcionado pela Constituicdo de 1988, embora
estivesse previsto no Codigo de Processo Penal de 1941.%°

No que se refere a obrigatoriedade da acdo penal, estava prevista expressamente nos
artigos 37°! e 742 do Cédigo de Processo Criminal do Império. E, as alteragdes sofridas com o

advento da Lei n. 261, de 03 de dezembro de 1841 e seu regulamento n° 120, de 31 de janeiro

de 1842, confirmavam, para a doutrina®, essa obrigatoriedade no art. 222 do regulamento.**

2 Lei de 29 de novembro de 1832.

30 A redagdo original do art. 26 previa que “A agdo penal, nas contravengdes, sera iniciada com o auto de prisdo
em flagrante ou por meio de portaria expedida pela autoridade judiciaria ou policial”.

31 Art. 37. Ao Promotor pertencem as attribuigdes seguintes: 1° Denunciar os crimes publicos, € policiaes, e
accusar os delinquentes perante os Jurados, assim como os crimes de reduzir 4 escravidao pessoas livres, carcere
privado, homicidio, ou a tentativa delle, ou ferimentos com as qualifica¢des dos artigos 202, 203, 204 do Codigo
Criminal; e roubos, calumnias, e injurias contra o Imperador, e membros da Familia Imperial, contra a Regencia,
e cada um de seus membros, contra a Assembléa Geral, e contra cada uma das Camaras. 2° Solicitar a prisdo, e
punicdo dos criminosos, e promover a execu¢do das sentengas, e mandados judiciaes. 3° Dar parte as autoridades
competentes das negligencias, omissdes, e prevaricagdes dos empregados na administragdo da Justiga.

32 Art. 74. A denuncia compete ao Promotor Publico, e a qualquer do povo: § 1° Nos crimes, que nio admittem
fianga. § 2° Nos crimes de peculato, peita, concussao, suborno, ou qualquer outro de responsabilidade. § 3° Nos
crimes contra o Imperador, Imperatriz, ou algum dos Principes, ou Princezas da Imperial Familia, Regente, ou
Regencia. § 4° Em todos os crimes publicos. § 5° Nos crimes de resistencia as autoridades, e seus officiaes no
exercicio de suas funcgdes. § 6° Nos crimes em que o delinquente for preso em flagrante, ndo havendo parte que
0 accuse.

Ja o art. 75 previa as espécies de imunidades materiais ou escusas absolutorias: Nao serdo admittidas denuncias: §
1° Do pai contra o filho; do marido contra a mulher, ou vice-versa; do irmao contra o irmao. § 2° Do escravo contra
o senhor. § 3° Do Advogado contra o cliente. § 4° Do impubere, mentecapto, ou furioso. § 5° Do filho familias
sem autoridade de seu pai. § 6° Do inimigo capital.

3 CAMPOS, Clisia Eline dos Anjos. Obrigatoriedade da agdo penal e Ministério Publico, Disponivel em
http://ambito-juridico.com.br/site/?n_link=revista_artigos_leitura&artigo id=11627, Acesso em 2 jun. 2018.

34 Art. 221. Aos Promotores pertencem as attribuicdes marcadas no art. 37 do Codigo do Processo Criminal.
Requererad por meio de peti¢do, como outra qualquer parte, e somente se dirigirdd por meio de officios as

Autoridades, quando tiverem de pedir providencias a bem da justiga em geral, sem referencia a este, ou aquelle

outro caso especial. Art. 222. Nos casos em que ao Promotor incumbe denunciar, incumbe igualmente promover
a accusacdo, e todos os termos do processo, nos quaes, bem como na concessao e arbitramento das fiangas, devera
ser sempre ouvido

65


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/LIM-16-12-1830.htm#art202
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/LIM-16-12-1830.htm#art202
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Posteriormente, outras modificagdes ocorreram. A Lei n® 2.033 de 20 de setembro de
18713, regulamentada pelo Decreto n°® 4.824 de 22 de novembro de 1871, criou o inquérito
policial, o que possibilitou uma melhor separacao da funcao da policia judicidria da atividade
jurisdicional dos magistrados e extinguiu a possibilidade do juiz ex officio dar inicio a
persecucdo penal. Com isso, observa-se que esta lei estabeleceu normas que fortaleciam o
sistema acusatorio, afastando-se do sistema misto.>°

Essa lei, alias, expressamente disciplinava a obrigatoriedade da acdo penal, na medida
em que previa no art. 15, §5° a possibilidade de os magistrados aplicarem multas aos
promotores nos casos em que ndo a dentincia nao fosse oferecida tempestivamente.’’

Com o advento da primeira Constitui¢do Republicana, em 1891, foi conferido aos
Estados da Federacdo competéncia para legislar sobre matéria processual penal. Alguns
Estados, lembra Afranio Jardim, preferiram manter a aplicagdo do Cédigo de Processo Criminal
da Primeira Instancia de 1832, como o Estado de Sdo Paulo.*®

No entanto, a maioria dos Estados optou por promulgar seu proprio Codigo de
Processo Penal e, neste sentido, vale dizer que a maior parte estabelecia de forma expressa a

obrigatoriedade do exercicio da ag¢do penal. Dentre os Codigos estaduais que previam

35 Art. 15. Fica abolido o procedimento ex-officio dos Juizes formadores da culpa, excepto nos casos de flagrante
delicto; nos crimes policiaes; e nas especies dos §§ 5° e 7° deste artigo. § 1° No caso de flagrante delicto, se o réo
obtiver fianca, a queixa ou denuncia sera apresentada dentro dos 30 dias da perpetracdo do delicto. § 2° Se o réo
estiver preso, a queixa ou denuncia sera offerecida dentro de cinco dias. § 3° Ndo estando o réo preso nem
afiangado, o prazo para a queixa ou denuncia sera igualmente de cinco dias, contados da data em que o Promotor
Publico receber os esclarecimentos ¢ provas do crime ou em que este se tornar notorio. § 4° As autoridades
competentes remetterdo aos Promotores Publicos ou seus adjuntos as provas que obtiverem sobre a existencia de
qualquer delicto, a fim de que elles procedam na forma das leis. § 5° Se esgotados os prazos acima declarados, os
Promotores Publicos ou seus adjuntos ndo apresentarem a queixa ou denuncia, a autoridade formadora da culpa
procedera ex-officio, e o Juiz de Direito multara os Promotores ou adjuntos omissos na quantia de 203000 a
100$000, se ndo offerecerem motivos justificativos de sua falta. § 6° O Promotor Publico, a quem o adjunto devera
communicar a queixa ou denuncia que tiver apresentado, podera addicional-a como entender mais justo, e
proseguir nos termos da formagao da culpa. § 7° As autoridades judiciarias, sempre que reconhecerem casos de
responsabilidade, formarao culpa a quem a tiver, sendo de sua competencia; e nao sendo, remetterdo ao Promotor
Publico ou seu adjunto as provas que sirvam para fundamentar a denuncia; participando esta remessa a autoridade
a quem competir a formacao da culpa. Se, porém, o Promotor ou seu adjunto nao officiar nos prazos dos §§ 1°, 2°
e 3°, applicar-se-ha a disposi¢@o do § 5°. Art. 16. Aos Promotores Publicos, além das actuaes attribui¢des, compete:
§ 1° Assistir, como parte integrante do Tribunal do Jury, a todos os julgamentos, inclusive aquelles em que haja
accusador particular; e por parte da Justica dizer de facto e de direito sobre o processo em julgamento. § 2° Nos
processos por crimes em que caiba a ac¢ao publica, embora promovidos por accusagdo particular, pertence tambem
ao Promotor Publico promover os termos da accusagdo e interpor qualquer recurso que no caso couber, quér na
formag@o da culpa, quér no julgamento.

36 MORAES, Alexandre Rocha Almeida de; PEZZOTTI, Olavo Evangelista; SMANIO, Gianpaolo Poggio. 4
discricionariedade da ag¢do penal publica. Argumenta Journal Law, Jacarezinho, n. 30, p. 353-390, 2019.

37 JARDIM, Afréanio Silva. A¢do penal publica: principio da obrigatoriedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 93-94.

38 JARDIM, Afranio Silva. A¢do penal publica: principio da obrigatoriedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 95-99.
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expressamente a obrigatoriedade, pode-se citar o do Distrito Federal®’, de Minas Gerais*’, do
Rio Grande do Sul*' e da Bahia*’.

Justamente por tais herancas historicas, a doutrina sempre compreendeu que o
monopolio da vinganga publica fez com que o Estado passasse a ter o dever de punir no combate
a criminalidade.

Neste contexto, segundo Afranio Jardim, o principio da obrigatoriedade da agdo penal
publica ndo seria uma opgao arbitraria do legislador. Ao contrario, estaria “inserido dentro de
um contexto democratico, no qual ao funcionario do Estado ndo ¢ dado dispor do interesse
coletivo”.*

A maior parte da doutrina cléssica brasileira, com arrimo em autores como Tourinho
Filho, Mirabete e Frederico Marques, afirma que o principio da obrigatoriedade decorre
implicitamente do sistema, sendo uma exigéncia do Estado Democratico de Direito para evitar
discricionariedades arbitrarias do Ministério Publico.

Para Tourinho Filho, o principio da obrigatoriedade ¢ o que melhor atende aos
interesses do Estado: “dispondo o Ministério Publico dos elementos minimos para a propositura
da acdo deve promové-la (sem inspirar-se em critérios politicos ou de utilidade social)”.**

Frederico Marques, de igual modo, afirma que “no Direito brasileiro, apesar de ndo
haver texto explicito sobre o assunto, o que se deduz da sistematica legal ¢ que nele vigora o
chamado ‘principio da a¢fo penal obrigatoria’.*®

Neste contexto, afirma concordar com o posicionamento de Custodio da Silveira, o
qual sustenta que no mesmo art. 28 do CPP, no qual estad previsto o controle jurisdicional da
obrigatoriedade da agdo penal, também héa uma certa mitigagdo ao mesmo principio. Isto porque
considera ndao haver regra legal que determine quais seriam as razoes invocadas pelo 6rgao
ministerial e, com isso, defende que de acordo com o termo expresso no referido artigo, ndo hé
nada que impeca que sejam invocados “motivos de oportunidade que, se forem relevantes,

podem ser atendidos ou pelo juiz, ou pelo chefe do parquet”.*®

3 Arts. 3° e 22, do Decreto-Lei n® 16.751/1924.

40 Arts. 26 e 29, do Decreto n°® 9.640/1930.

41 Art.100, da Lei n° 24/1898.

42 Arts. 1.779 € 1.787, da Lein® 1.121/ 1915.

43 JARDIM, Afranio Silva. A¢do penal publica: principio da obrigatoriedade. 4. ed. Rio de Janeiro: Forense,
2001. p. 12.

4 TOURINHO FILHO, Fernando da Costa. Processo penal. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. v. 1, p. 333.

4 MARQUES, José Frederico. Institui¢des de direito processual penal. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. v. 2, p.
310.

46 MARQUES, José Frederico. Institui¢des de direito processual penal. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 1997. v. 2, p.
312.
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O principio da obrigatoriedade, segundo Mirabete, significa o dever da autoridade
policial a instaurar inquérito policial e do 6érgao do Ministério Publico a promover a agao penal
quando da ocorréncia da pratica de crime que se apure mediante acdo penal publica.*’ Nesse
mesmo sentido, sustenta Nucci, “ndo ter o 6rgao acusatério, nem tampouco o encarregado da
investigacdo, a faculdade de investigar e buscar a puni¢do do autor da infracdo penal, mas o
dever de fazé-lo”.*8

Pacelli, por sua vez, afirma que a obrigatoriedade se refere a vinculagao do Ministério

Publico em formar seu convencimento acerca dos fatos investigados. Para ele,

Estar obrigado a promogdo da a¢do penal significa dizer que ndo se reserva ao parquet
qualquer juizo de discricionariedade, isto €, ndo se atribui a ele qualquer liberdade de
opgdo acerca da conveniéncia ou oportunidade da iniciativa penal, quando constatada
a presenca de conduta delituosa, e desde que satisfeitas as condi¢des da acdo penal.*’

E de se avaliar, alias, no contexto de um procedimento cada vez mais acusatorio, se a
aplicag¢do do art. 28 do CPP, mesmo com a modulacdo dada pelo Supremo Tribunal Federal,
assim como a vigéncia do atual art. 156 do CPP, mesmo modificado, ndo implicariam a perda
de sua imparcialidade e isen¢do para o julgamento do mérito da causa, como ja assinalado.

De qualquer sorte, com a crescente demanda por eficiéncia e racionalidade no sistema
de justica criminal, especialmente na era da pds-modernidade, observou-se um movimento
global rumo a flexibilizacao dessa obrigatoriedade, abrindo espago para politicas de consenso
€ negociagao.

Essa transformacao reflete mudangas estruturais na sociedade, nas fungdes do Estado
e nas instituicdes de justi¢a, especialmente no Ministério Publico, cuja atuagdo passou a
incorporar valores como celeridade, consensualidade, utilidade e eficiéncia -caracteristicas de
um modelo penal de “segunda velocidade”.>

Defender a obrigatoriedade da ac¢do penal publica se coadunava com o modelo de
processo penal de inspiracdo cldssica e iluminista. A pods-modernidade, no entanto, tem

demandado, por critérios de eficiéncia e utilidade, novos pardmetros.

4T MIRABETE, Julio Fabbrini. Processo penal. 2. ed. Sdo Paulo: Atlas, 1993. p. 47.

4 NUCCI, Guilherme de Souza. Cédigo de processo penal comentado. 18. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2021. p.
47-48.

4 OLIVEIRA, Eugénio Pacelli de. Curso de processo penal. 27. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2024. p. 114-115.

S0 SILVA SANCHEZ, Jesus-Maria. A expansdo do direito penal: aspectos da politica criminal nas sociedades
pos-industriais. Tradugdo de Luiz Otavio de Oliveira Rocha. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 148.
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A Constituicao Federal de 1988 nao contém qualquer dispositivo que, de maneira
explicita, imponha ao Ministério Publico o dever absoluto de propor agdo penal sempre que
presentes indicios de autoria e materialidade.

O art. 129, inciso I, apenas atribui ao Ministério Publico a titularidade privativa da
acao penal publica, “na forma da lei”, sem utilizar a expressao “obrigatoriedade”.

A redacdao ¢ significativa, eis que a Constituicdo conferiu competéncia, mas
condicionou seu exercicio a disciplina legal, isto ¢, a Carta Magna ndo consagra a
obrigatoriedade como um principio rigido, mas abre espaco para que o legislador ordindrio
regule, com maior ou menor flexibilidade, o exercicio dessa atribuigao.

Esse siléncio constitucional contrasta, por exemplo, com a Constitui¢do italiana, que
expressamente prevé a obrigatoriedade no art. 112, ou com o modelo espanhol, que
constitucionalizou a obrigatoriedade como garantia de imparcialidade e isonomia.

Portanto, ao contrario de alguns ordenamentos que positivaram o principio como
clausula pétrea, o sistema constitucional brasileiro adotou uma férmula mais aberta e
instrumental, que admite interpretacdes evolutivas conforme a realidade social e a politica
criminal vigente.

Aliés, o Supremo Tribunal Federal, por sua vez, tem sido provocado sobre o assunto
e, recentemente, a Associacdo Nacional da Advocacia Criminal questionou, na Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental n® 1122, a vigéncia e extensdo do artigo 385 do
Cddigo de Processo Penal (CPP), que autoriza o magistrado a adotar medidas em desfavor ao
réu, independentemente de um pedido do Ministério Publico®'. Como bem salientado pelo
proprio STF,

O Ministério Publico, sob pena de abuso no exercicio da prerrogativa extraordinaria
de acusar, ndo pode ser constrangido, diante da insuficiéncia dos elementos

probatoérios existentes, a denunciar pessoa contra quem ndo haja qualquer prova
segura e idonea de haver cometido determinada infragdo penal.>?

Em suma, embora o principio da obrigatoriedade da ag¢do penal publica tenha formado

uma tradicdo juridica relevante no Brasil, ele ndo ¢ expresso na Constitui¢do, tampouco de

5! Nesse sentido: DEMERCAN, Pedro Henrique; TORRES, Tiago Caruso. A constitucionalidade do art. 385 do
Codigo de Processo Penal. Revista Juridica da Escola Superior do Ministério Publico de Sdo Paulo, v. 12, n. 2,
2017. Disponivel em: http://www.esmp.sp.gov.br/revista_esmp/index.php/RIJESMPSP/article/view/347. Acesso
em: 21 jul. 2025.

S2HC 71429, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Primeira Turma, julgado em 25/10/1994, DJ 25-08-1995 PP-
26023 EMENT VOL-01797-02 PP-00387.
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maneira categérica no CPP. Sua vigéncia decorre de construcdes doutrindrias e
jurisprudenciais, hoje cada vez mais relativizadas por um modelo de justi¢a penal negocial.

A transi¢ao da obrigatoriedade para a oportunidade controlada da acao penal publica
¢ reflexo de uma dogmatica penal mais realista, funcional e voltada a eficiéncia. Essa mudanca
¢ impulsionada por fatores como: crescente complexidade social e criminal; limitagdes
estruturais do sistema de justica; ado¢ao de modelos consensuais globalmente; e valorizagao da
atuacao estratégica do Ministério Publico.

Esse espaco normativo aberto, somado a constitucionalizagdo da eficiéncia, a
ampliacdo do papel do Ministério Publico e ao reconhecimento da seletividade daquilo que ¢
mais relevante para o procedimento padrio, autoriza a constru¢do de uma nova racionalidade
processual, pautada na utilidade da acdo penal, na adequag¢dao a prevencao criminal ¢ na

proporcionalidade da intervengao punitiva.

Esse ¢ o solo normativo e tedrico sobre o qual se ergue o Acordo de Nao Persecucao

Penal.

3. ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL

Malgrado inicialmente previsto no art. 18 da Resolugdo n°® 181/2017 do Conselho
Nacional do Ministério Publico, com as alteracdes que lhe foram feitas pela Resolucao n°
183/2018 daquele mesmo 6rgdo colegiado, o acordo de ndo persecugdo penal, inequivoca
expressao de Justiga Penal negociada, foi finalmente incorporado ao Codigo de Processo Penal
pela Lei n® 13.964, de 2019.

Ao lado dos institutos da transagdo penal (art. 76 da Lei n°® 9.099/1995), suspensdo
condicional do processo (art. 89 da Lei n° 9.099/95) e acordo de colaboragdo premiada (com
a disciplina dada pela Lei n° 12.850/2013), o acordo de nao persecugdo penal alarga ainda mais
as hipdteses de consenso no processo penal brasileiro, flexibilizando a obrigatoriedade da acao
penal publica, mas com eles ndo se confunde.

A transacdo penal, como se sabe, consiste num acordo entre o Ministério Publico e o
autor do fato criminoso, por meio do qual ¢ oferecida a aplicacdo imediata de pena restritiva de

direitos ou multa, evitando-se o processo para as infragcdes penais de menor potencial ofensivo.
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J& a suspensdo condicional do processo ¢ instituto despenalizador que mitiga a
indisponibilidade da agdo penal publica, permitindo o sobrestamento do processo por um
determinado periodo de prova, observado o cumprimento de determinadas condigdes.

Na li¢do de Lima:

[...] o que bem explica a natureza da suspensdo condicional do processo ¢ o nolo
contendere, que consiste numa forma de defesa em que o acusado nio contesta a
imputacdo, mas ndo admite culpa nem proclama sua inocéncia. Por isso, ndo se
confunde com o guilty plea, nem tampouco com o plea bargaining.>

Portanto, na transacdo penal ajusta-se o cumprimento de penas nao privativas de
liberdade e, na suspensdo condicional do processo, fala-se no cumprimento de determinadas
condi¢des, durante o periodo de prova, em a¢do penal ja validamente instaurada. Ademais,
transacdo penal e suspensdo condicional do processo, ao contrario do regramento do ANPP,
ndo estdo condicionadas a prévia confissdo do investigado ou réu.

Também nao se confunde o ANPP, como ja adiantado, com o acordo de colaboracao
premiada, com a disciplina que lhe foi conferida pela Lei de Organizagdo Criminosa (Lei n°
12.850/2013, arts. 3° € ss.).

No ordenamento juridico patrio, o instituto da colaboragdo premiada, aqui
compreendido como técnica especial de investigacao criminal, encontra-se alocado na moldura
de direito penal premial, com a previsdo de beneficios para aquele que, depois de realizar a
conduta punivel, de forma reativa, atua para elidir ou minimizar os efeitos e as consequéncias
de seus atos.>*

O proprio Supremo Tribunal Federal ja pacificou orientagdo que define o acordo de

colaboragdo premiada como um negécio juridico processual®

que, orientado pela efetividade,
condiciona a aplica¢do dos beneficios a verificacdo concreta de resultados uteis a persecucao
penal; cuida-se, no limite, de meio de obtenc¢do de prova.

Diferentemente, o novo art. 28-A do Coédigo de Processo Penal prevé expressamente
que, ndo sendo o caso de arquivamento da investigagcdo e, dessa forma, existindo prova da

materialidade e indicios de autoria da infragcdo penal, tendo o investigado confessado formal e

circunstancialmente a autoria de infragdo penal praticada sem violéncia ou grave ameaca e com

53 LIMA, Renato Brasileiro de. Legislagdo criminal especial comentada. 7. ed. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 568.
3% TURESSI, Flavio Eduardo. Organizagdo criminosa — Lei n® 12.850/2013. In: MORAES, Alexandre Rocha
Almeida de; GOLDFINGER, Fabio Ianni (coord.). Legislagdo penal extravagante. Belo Horizonte: Forum, 2022.
p. 386.

35 Nesse sentido: STF, HC n° 127.483/PR, rel. Min. Dias Toffoli, Tribunal Pleno, J. 27/08/2015, processo
eletronico DJe-021, divulg. 03/02/2016, public. 04/02/2016.
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pena minima inferior a 04 anos, o Ministério Publico podera propor acordo de ndo persecugao
penal, mediante determinadas condigoes.

Por meio do ANPP nao se aplica pena. O acordo de ndo persecugao penal ndo se
reveste da natureza de direito subjetivo da pessoa investigada, somente podendo ser proposto
pelo Ministério Publico quando, diante do caso concreto, revelar-se necessdrio e suficiente para
a reprovagdo e a prevencdo da infracdo penal, conforme ja decidido pelo STJ*® (Superior
)57

Tribunal de Justica) e pelo proprio STF (Supremo Tribunal Federal)®’. Ainda assim, trata-se de

negdcio juridico e, pois, sujeito a negociagdo entre as partes.

5% EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL NO RECURSO EM HABEAS CORPUS. ACORDO DE NAO
PERSECUCAO PENAL. IMPOSSIBILIDADE DE OFERECIMENTO MEDIANTE FUNDAMENTACAO
IDONEA. GRAVIDADE CONCRETA DA CONDUTA. CONDENACAO SUPERIOR A QUATRO ANOS DE
RECLUSAO. POSSIBILIDADE DE OFERECIMENTO A SER AFERIDA, EXCLUSIVAMENTE, PELO
MINISTERIO PUBLICO, COMO TITULAR DA ACAO PENAL. AGRAVO REGIMENTAL DESPROVIDO. I
—In casu, o0 acordao recorrido invocou fundamentos para manter a inaplicabilidade do art. 28-A do CPP, na redacao
dada pela Lei n° 11.964/2019, que ndo comportam qualquer censura por parte deste Sodalicio, seja pela pena
efetivamente aplicada na sentenga condenatoria, superior a 4 (quatro) anos, seja em face da gravidade concreta da
conduta, dada a grande quantidade de droga apreendida, tratando-se de mais de 3 (trés) quilos de cocaina pura com
destino internacional, o que poderia inclusive obstar a aplicagdo da minorante prevista no art. 33, § 4°, da Lei de
Drogas, servindo para lastrear a fixagdo da causa de redugdo em seu patamar minimo legal, como feito pela
sentenca condenatoria. II — Afere-se da leitura do art. 28-A do CPP, que ¢ cabivel o acordo de ndo persecucdo
penal quando o acusado confessa formal e circunstancialmente a pratica de infracdo penal sem violéncia ou grave
ameaca e com pena minima inferior a 4 (quatro) anos, consideradas eventuais causas de aumento e diminuig@o de
pena, na forma do § 1° do mesmo artigo, a critério do Ministério Publico, desde que necessario e suficiente para a
reprovacdo do crime, devendo ser levada a gravidade da conduta, como no presente caso, em que a agravante foi
presa com mais de 3 Kg de cocaina pura com destinacdo internacional, o que levou ao Parquet a, de forma legitima,
recusar a proposta haja vista a pretensao de condenagao a pena superior a 4 anos como, de fato, ocorreu no édito
condenatorio, que condenou a agravante a pena de 4 (quatro) anos, 10 (dez) meses e 10 (dez) dias de reclusdo, em
face da incidéncia da minorante do trafico privilegiado em seu patamar minimo legal que, ao contrario do alegado
pela defesa, deve ser considerado na possibilidade de aferigdo dos requisitos para a proposta pretendida pela
combativa defesa. III — Outrossim, como bem asseverado no parecer ministerial, “O acordo de ndo persecucdo
penal ndo constitui direito subjetivo do investigado, podendo ser proposto pelo MPF conforme as peculiaridades
do caso concreto e quando considerado necessario e suficiente para a reprovagao e a prevengdo da infragdo penal”,
nio podendo prevalecer neste caso a interpretacdo dada a outras benesses legais que, satisfeitas as exigéncias
legais, constitui direito subjetivo do réu, tanto que a redagdo do art. 28-A do CPP preceitua que o Ministério
Publico podera e ndo devera propor ou néo o referido acordo, na medida em que ¢ o titular absoluto da a¢do penal
publica, ex vi do art. 129, inc. I, da Carta Magna. Agravo regimental desprovido. (STJ, AgRg no RHC 130587/SP,
rel. Min. Felix Fischer, 5% T., J. 17/11/2020, DJe 23/11/2020).

57 EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL. HABEAS CORPUS. ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL.
INEXISTENCIA DE DIREITO SUBJETIVO DO ACUSADO. CONDENACAO CONFIRMADA POR
TRIBUNAL DE SEGUNDO GRAU. INVIABILIDADE. 1. As condigdes descritas em lei sdo requisitos
necessarios para o oferecimento do Acordo de Nao Persecucdo Penal (ANPP), importante instrumento de politica
criminal dentro da nova realidade do sistema acusatério brasileiro. Entretanto, ndo obriga o Ministério Publico,
nem tampouco garante ao acusado verdadeiro direito subjetivo em realiza-lo. Simplesmente, permite ao Parquet
a opgao, devidamente fundamentada, entre denunciar ou realizar o acordo, a partir da estratégia de politica criminal
adotada pela Instituigdo. 2. O art. 28-A do Cddigo de Processo Penal, alterado pela Lei 13.964/19, foi muito claro
nesse aspecto, estabelecendo que o Ministério Publico “podera propor acordo de ndo persecugdo penal, desde
que necessario e suficiente para reprovacdo e preveng¢do do crime, mediante as seguintes condigdes”. 3. A
finalidade do ANPP ¢ evitar que se inicie o processo, ndo havendo logica em se discutir a composi¢ao depois da
condenagdo, como pretende a defesa (cf. HC 191.494-AgR/SC, Primeira Turma, Rel. Min. ROBERTO
BARROSO, DJe de 26/11/2020). 4. Agravo Regimental a que se nega provimento. (STF, AgRg no HC
195.327/PR, rel. Min. Alexandre de Moraes, J. 08/04/2021).
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Na valida adverténcia de Fischer

De certa forma, difundiu-se sobretudo em terras brasileiras que tudo que for mais
benéfico ao acusado/imputado/réu (genericamente falando) se apresenta como um
direito subjetivo por ele exigivel. Ndo é assim, salvo melhor juizo. E que, pela propria
esséncia, o ANPP -se tem certo cunho mais benéfico — demanda também uma
duplicidade de acdes positivas, ndo apenas da vontade do suposto autor do fato
criminoso. Nao se pode impor ao Ministério Publico via judicial a obrigacao de fazer
acordo, tanto que a lei prevé o “recurso interno” na forma do § 14 do art. 28-A do CPP
(“No caso de recusa, por parte do Ministério Publico, em propor o acordo de ndo
persecucdo penal, o investigado podera requerer a remessa dos autos a 6rgdo superior,
na forma do art. 28 deste Codigo™).*®

Nesse sentido, cabe, desde ja, questionar: no democratico processo penal brasileiro, de
indisfarcavel natureza acusatoria, com clara separacao entre as atividades de acusar, defender e
julgar, quais devem ser os limites da ingeréncia judicial na politica de acordos conduzida pelo
Ministério Publico e, em especial, no acordo de nao persecucao penal? A imparcialidade do
juiz a qual sustenta e impulsiona a propria jurisdi¢do criminal e, no limite, prega seu
distanciamento e orienta para sua atuacdo complementar na atividade de produgdo da prova,
permite que ele também se sente a mesa de negociagdes e discuta o mérito e as condi¢des do
negocio juridico entre partes? A imparcialidade do julgador, pedra angular do processo penal
democratico, permite avaligdes subjetivas pelo juiz a respeito da (in)suficiéncia das condi¢des
entabuladas pelas partes?

Justamente por ndo se revestir da qualidade de direito subjetivo da pessoa investigada,
ndo ¢ dado ao Poder Judiciario determinar ao Ministério Publico que ofereca a proposta de
acordo, por se tratar de exclusiva atribui¢do ministerial, inexistindo qualquer ilegalidade na sua
recusa fundamentada pelo 6rgdo acusatdrio, sob pena de indisfarcavel afronta ao sistema
acusatorio e, no limite, viola¢do a garantia do juiz imparcial, como ja decidido pelo Superior

Tribunal de Justica™.

8 FISCHER, Douglas. Apontamentos sobre algumas questdes relevantes do acordo de ndo persecugdo penal —
ANPP. In: SALGADO, Daniel de Resende; KIRCHER, Luis Felipe Schneider; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de
(coord.). Justi¢a consensual: acordos criminais, civeis e administrativos. Sdo Paulo: JusPodivm, 2022. p. 388.

5 EMENTA: PENAL E PROCESSUAL PENAL. RECURSO EM HABEAS CORPUS. ACORDO DE NAO
PERSECUCAO PENAL — ANPP. PLEITO DE REALIZACAO DO ACORDO. NAO CABIMENTO APOS O
RECEBIMENTO DA DENUNCIA. FACULDADE DO PARQUET. RECUSA DEVIDAMENTE
FUNDAMENTADA. RECURSO NAO PROVIDO. 1. O acordo de ndo persecu¢do penal, previsto no art. 28-A
do Cddigo Penal, implementado pela Lei n. 13.964/2019, indica a possibilidade de realizagdo do negocio juridico
pré-processual entre a acusagdo e o investigado. Trata-se de fase prévia e alternativa a propositura de agdo penal,
que exige, dentre outros requisitos, aqueles previstos no caput do artigo: 1) delito sem violéncia ou grave ameaga
com pena minima inferior a 4 anos; 2) ter o investigado confessado formal e circunstancialmente a infragio; 3)
suficiéncia e necessidade da medida para reprovagdo e prevengao do crime. Além disso, extrai-se do § 2°, inciso
II, que a reincidéncia ou a conduta criminal habitual, reiterada ou profissional afasta a possibilidade da proposta.
2. A Corte de origem entendeu que a negativa do Ministério Publico Federal em ofertar a proposta de ANPP estava
devidamente fundamentada. Consoante se extrai dos autos, a denuncia foi recebida pelo juizo de primeiro grau em
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Coerente com o sistema acusatorio, o art. 28-A, § 14, do Cddigo de Processo Penal, ao
estabelecer verdadeiro controle interno sobre a recusa a0 ANPP, deixa claro que a decisdo final
sobre o cabimento da proposta cabe, de fato, ao proprio Ministério Publico,
fundamentadamente.

A jurisprudéncia do STJ orienta, ainda, para a desnecessidade da intimagdo do
investigado, pelo Ministério Publico, para que possa recorrer da decisdo denegatdria do
acordo®.

Ocorre que, ao incorporar o ANPP ao Cédigo de Processo Penal, inadvertidamente
deixou o legislador de 2019 de estabelecer prazo certo e determinado para o exercicio, pelo
investigado, do pleito revisional (interno) da recusa ministerial, omissdo legislativa que levou
a jurisprudéncia do Superior Tribunal de Justica a eleger o momento previsto para o

oferecimento de resposta a acusagdo como o mais adequado para tanto®'.

abril de 2017. De fato, “o acordo de ndo persecucdo penal (ANPP) previsto no art. 28-A do Codigo de Processo
Penal, introduzido pela Lei n. 13.964/2019, tera aplicagdo somente nos procedimentos em curso até o recebimento
da dentincia (ARE 1294303 AgRED, Relatora ROSA WEBER, Primeira Turma, julgado em 19/4/2021). Além do
mais, o acordo pretendido deixou de ser ofertado ao recorrente em razdo do Ministério Publico ter considerado
que a celebragdo do acordo, no caso concreto, ndo seria suficiente para a reprovagdo ¢ prevengdo do crime, pois
violaria o postulado da proporcionalidade em sua vertente de proibigdo de protecdo deficiente, destacando que a
conduta criminosa foi praticada no contexto de uma rede criminosa envolvendo varios empresarios do ramo
alimenticio e servidores do Ministério da Agricultura. 4. Esta Corte Superior entende que nio ha ilegalidade na
recusa do oferecimento de proposta de acordo de ndo persecucdo penal quando o representante do Ministério
Publico, de forma fundamentada, constata a auséncia dos requisitos subjetivos legais necessarios a elaboracdo do
acordo, de modo que este ndo atenderia aos critérios de necessidade e suficiéncia em face do caso concreto. 5. De
acordo com entendimento ja esposado pela Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, a possibilidade de
oferecimento do acordo de ndo persecug¢do penal é conferida exclusivamente ao Ministério Publico, ndo
constituindo direito subjetivo do investigado. 6. Cuidando-se de faculdade do Parquet, a partir da ponderagdo da
discricionariedade da propositura do acordo, mitigada pela devida observancia do cumprimento dos requisitos
legais, ndo cabe ao Poder Judiciario determinar ao Ministério Publico que oferte o acordo de néo persecugéo penal.
7. Recurso ndo provido. (STJ, RHC 161251/PR, rel. Min. Ribeiro Dantas, 5° T., J. 10/05/2022, DJe 16/05/2022).
60 Nesse sentido: STJ, AgRg no REsp 1.948.350/RS, rel. Min. Jesuino Rissato (Desembargador convocado do
TJDFT), 5* T., J. 09/11/2021, DJe 17/11/2021.

6! EMENTA: HABEAS CORPUS. SUBSTITUTIVO DE RECURSO PROPRIO. INADEQUACAO DA VIA
ELEITA. FURTO QUALIFICADO. ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL. RECUSA DO MINISTERIO
PUBLICO. REMESSA A INSTANCIA REVISORA. REQUERIMENTO TEMPESTIVO DA DEFESA. EXAME
DE MERITO PELO MAGISTRADO. OBSERVANCIA DAS REGRAS DO SISTEMA ACUSATORIO.
ORDEM CONCEDIDA DE OFICIO. 1. O Supremo Tribunal Federal, por sua Primeira Turma, e a Terceira Sego
deste Superior Tribunal de Justica, diante da utilizacdo crescente e sucessiva do habeas corpus, passaram a
restringir a sua admissibilidade quando o ato ilegal for passivel de impugnacdo pela via recursal propria, sem
olvidar a possibilidade de concessdo da ordem, de oficio, nos casos de flagrante ilegalidade. 2. Embora seja
incontestavel a natureza negocial do acordo de ndo persecugdo penal, o que afasta a tese de a propositura do acordo
consistir direito subjetivo do acusado, a ele foi assegurada a possibilidade de, em caso de recusa, requerer a remessa
dos autos ao o6rgao superior do Ministério Publico, nos termos do art. 28-A, § 14, do Cédigo de Processo Penal,
no prazo assinalado para a resposta a acusagdo (art. 396 do CPP). 3. Neste caso, o Ministério Publico deixou de
propor o acordo de ndo persecugdo penal. Tempestivamente, a defesa apresentou pedido de remessa dos autos a
instdncia revisora, mas teve seu pleito negado pelo magistrado de primeiro grau, com base nos mesmos
fundamentos apresentados pelo 6rgdo acusador. 4. O controle do Poder Judiciario quanto a remessa dos autos ao
orgdo superior do Ministério Publico deve se limitar a questdes relacionadas aos requisitos objetivos, ndo sendo
legitimo o exame do mérito a fim de impedir a remessa dos autos ao 6rgao superior do Ministério Publico. 5. Nesse
sentido, a Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal decidiu recentemente que ndo se tratando de hipotese de
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Esse também ¢ o entendimento de Cabral, quando afirma que

[...] o pedido ao juiz de remessa dos autos ao 6rgdo de revisdo do Ministério Publico
devera ser feito por ocasido e no prazo da resposta a acusacdo, prevista nos artigos
396 e 396-A do Cddigo de Processo Penal, uma vez que, nessa oportunidade, cabera
ao acusado ‘alegar tudo o que interesse a sua defesa’ (CPP, art. 396-A), o que,
obviamente, abrange o pedido para que seja proposto o acordo de ndo persecugdo
penal.®

Dessa forma, bem delineada a natureza de negécio juridico entre partes do acordo de
nao persecucao penal e, consequentemente, afastada a qualidade de direito subjetivo da pessoa
investigada e a legitimidade ativa do Poder Judiciario na formulagdo do ajuste diante da recusa
ministerial, passa-se, agora, para o outro ponto de fundamental importancia na aplicagdo do
novo instituto: qual deve ser o papel do julgador diante do acordo proposto e discutido pelas
partes que lhe for apresentado?

O controle judicial se restringe tdo-somente aos aspectos formais da legalidade do
ajuste ou alcanga, também, o seu conteudo? Quais as limitagdes impostas ao exame judicial do

negocio acordado pelas partes?

3.1 Boa-fé objetiva e os limites da ingeréncia judicial na validacdo do acordo de nio
persecucio penal

Como j4 foi aqui adiantado, o ANPP nasceu para ordenamento juridico brasileiro com
a Resolucdo n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico, inexistindo, na sua
redacdo original, qualquer previsdo expressa a respeito do controle judicial do negodcio
celebrado, inclusive da sua propria execugao.

A disciplina inicialmente emprestada ao instituto, de fato, ndo era a mais adequada,

tanto que, pouco tempo depois, o mesmo Conselho Nacional do Ministério Publico, ao editar a

manifesta inadmissibilidade do ANPP, a defesa pode requerer o reexame de sua negativa, nos termos do art. 28-
A, § 14, do Cddigo de Processo Penal (CPP) (2), ndo sendo legitimo, em regra, que o Judiciario controle o ato de
recusa, quanto ao mérito, a fim de impedir a remessa ao 6rgao superior do MP (HC n. 194.677/SP, julgado em 11
de maio de 2021. Informativo n. 1017). 6. Ordem concedida de oficio para determinar a remessa dos autos ao
orgdo superior do Ministério Pblico do Estado de Sao Paulo, nos termos do art. 28 do Cédigo de Processo Penal.
(STJ, HC 668520/SP, rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, 5* T., J. 10/08/2021, DJe 16/08/2021).

62 CABRAL, Rodrigo Leite Ferreira. In: CUNHA, Rogério Sanches; BARROS, Francisco Dirceu; SOUZA, Renee
do O; CABRAL, Rodrigo Leite Ferreira (org.). Manual do acordo de nio persecucdo penal. 2. ed. Salvador:
JusPodivm, 2021. p. 194.
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Resolucao n°® 183/2018, tratou de instituir nova sistematica ao ANPP, conferindo ao Poder
Judiciario o controle da legalidade do acordo e dos direitos da pessoa investigada.

Incorporado ao Coédigo de Processo Penal, o art. 28-A, § 4°, expressamente prevé a
necessidade de ser designada audiéncia para a homologacdo judicial do ajuste: para a
homologac¢do do acordo de ndo persecugdo penal, serd realizada audiéncia na qual o juiz
devera verificar a sua voluntariedade, por meio da oitiva do investigado na presenca do seu
defensor, e sua legalidade.

Assim, resta evidente que a audiéncia a ser realizada para a apreciagdo do ANPP tem
por objetivo oportunizar o controle judicial da legalidade do ato, a partir do seu regramento
codificado, bem como a verificacdo, pelo juiz, da livre e desembaracada manifestagdo de
vontade da pessoa investigada e, no limite, o respeito aos seus direitos e garantias individuais.

Portanto, a ingeréncia judicial na apreciacio do acordo, em regra, recai
primordialmente sob seus aspectos formais de legalidade e voluntariedade, e ndo de mérito,
tanto que ndo se admite a homologagdo do ANPP sem realizagdo da audiéncia pertinente, sendo
insuficiente, para o cumprimento do regramento legal, decisdo proferida nos autos sem a
solenidade a que alude o Codigo de Processo Penal®.

Diante da redagdo conferida pelo legislador de 2019 ao art. 28-A, § 4°, do Coédigo de
Processo Penal, e, mais disso, destinando-se a solenidade precipuamente a aferir a legalidade e
a voluntariedade do investigado na celebragdo do acordo, o Ministério Publico do Estado de
Sdo Paulo (MPSP), por sua Procuradoria-Geral de Justica, editou o Enunciado 26-PGlJ,
dispensando a participacdo do o6rgdo ministerial nessa audiéncia de homologacdo: ndo é
obrigatoria a participag¢dao do membro do Ministério Publico na audiéncia de homologagdo do
acordo de nédo persecugdo penal prevista no § 4° do art. 28-A do CPP.%*

E na hipdtese de discordancia, pelo juiz, do proprio contetido do acordo celebrado
pelas partes e submetido a homologagao? Pode o magistrado alterar ou mesmo excluir ex officio
algumas de suas condi¢des e, ap6s reformulado, promover a homologagdao do ANPP?

Nao. De inicio, € preciso dizer que o proprio art. 28-A, § 5°, do Cddigo de Processo

Penal, afirma que se o juiz considerar inadequadas, insuficientes ou abusivas as condi¢oes

6 Nesse sentido: STJ, Decisdo monocratica no RHC 147032, rel. Min®. Laurita Vaz, J. 17/05/2021, DJe
19/05/2021.

% Disponivel em:

https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/documentacao_e_divulgacao/doc_biblioteca/bibli_
servicos_produtos/BibliotecaDigital/Publicacoes MP/Todas publicacoes/Roteiro-de-ANPP_Terceira-

Edicao _com-ANEXOS.pdf. Acesso em: 16 jul. 2025.
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dispostas no acordo de ndo persecugdo penal, devolvera os autos ao Ministério Publico para
que seja reformulada a proposta de acordo, com concordancia do investigado e seu defensor.

E nem poderia ser diferente, pois, como visto nas linhas iniciais deste ensaio, ainda
que de forma consensual, a solucdo dos conflitos de natureza penal deve pautar-se pela
separacgdo das fungdes de acusar, defender e julgar, caracteristica propria do sistema acusatorio
e, caso fosse permitida essa intervengao judicial ex officio para a homologagdo do acordo, a
unidade, coeréncia e completude sistémicas seriam indiscutivelmente colocadas em xeque.

Nessa ordem de valores, € preciso dizer que o juiz ndo participa das negociacdes (CPP,
art. 28-A, § 3°) e, ademais, a eventual alteracdo das condi¢cdes do ANPP pelo magistrado
impactaria diretamente na voluntariedade das partes e, no limite, afrontaria a garantia do juiz
imparcial.

Como afirmam Souza e Dower:

Dada a sua fun¢do meramente homologatoria, ndo € possivel que essa decisdo reveja
e altere os termos ou condi¢des do ANPP, fixados pelas partes a partir de suas
convengoes autorreferenciadas. Eventual discordancia do juiz quanto a adequag@o e
suficiéncia das condi¢des dispostas no ANPP ensejard, excepcionalmente, apenas sua
devolugdo para eventual reformulagdo (§ 5° do art. 28-A), mas jamais a sua alterag@o
por ato judicial %

Ainda nessa mesma linha, o STF, na decisdo monocratica cautelar proferida pelo
Ministro Luiz Fux na ADI 6.305, decidiu que “O magistrado ndo pode intervir na redagdo final
da proposta de acordo de ndo persecugdo penal de modo a estabelecer as suas clausulas”.

Assim, afastada a possibilidade de alteracdo ex officio, pelo magistrado, das clausulas
e condi¢des do ANPP, outra questdo, desta vez muito mais complexa, se oferece na aferi¢do
dos limites juridicos que se oferecem ao controle judicial na homologagao do ajuste, a partir do
art. 28-A, § 5°, do CPP: no caso de ndo homologacao e devolugdao do ANPP as partes, por
inadequacdo, insuficiéncia ou abusividade de suas condi¢des, o Ministério Publico esta
obrigado a rever seus termos e reformular a proposta?

O enfrentamento ao questionamento posto deve passar em revista 0os quatro
fundamentos legais possiveis previstos no Codigo de Processo Penal para a recusa judicial da

homologac¢ao do acordo: ilegalidade, inadequacgdo, insuficiéncia € abusividade.

65 SOUZA, Renee do O; DOWER, Patricia Eleutério Campos. Algumas respostas sobre o acordo de nio
persecucdo penal. In: CUNHA, Rogério Sanches; BARROS, Francisco Dirceu; SOUZA, Renee do O; CABRAL,
Rodrigo Leite Ferreira (org.). Manual do acordo de ndo persecugdo penal. 2. ed. Salvador: JusPodivm, 2021. p.
252.
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Inicialmente, ¢ preciso dizer que, se por um lado a verificagdo da eventual ilegalidade
do ANPP implica num juizo predominantemente objetivo do seu conteudo, a inadequagao,
insuficiéncia ou abusividade das suas condi¢des, de outro giro, sdo questdes altamente
subjetivas que, uma vez preservada a necessaria voluntariedade do negdcio posto, merecem
extrema cautela na sua aferi¢ao judicial e, no limite, na eventual recusa homologatdria com esse
fundamento.

Assim, caso o 6rgao do Ministério Publico, apds receber o ANPP nao homologado
pelo juiz que, no caso concreto, considerou inadequadas, insuficientes ou abusivas as suas
condi¢cdes (CPP, art. 28-A, § 5°), deixe de promover as adequagdes explicitadas naquela decisao
e, dessa forma, insista nas condigdes ja ofertadas, cabera ao magistrado, por analogia, aplicar o
art. 28 do Codigo de Processo Penal e remeter os autos a instancia superior do Ministério
Publico, a quem compete, em ultima analise, apreciar ndo apenas o cabimento do acordo, mas
também suas condigdes, nos quatro aspectos previstos em lei: legalidade, adequagdo,
suficiéncia e abusividade.

A suficiéncia e a adequagdo das condigdes do ANPP no caso concreto sdo questdes
que se encontram umbilicalmente relacionadas com a propria titularidade privativa da agao
penal publica conferida constitucionalmente ao Ministério Publico.

Bem por isso, Vasconcellos afirma que

[...] em respeito ao sistema acusatdrio e a imparcialidade, eventual exame judicial
sobre adequagdo e suficiéncia das condi¢des deve ser limitado. Se o juizo entender
que os termos do acordo sdo excessivamente lenientes diante da gravidade dos fatos,
isso podera ensejar, no maximo e excepcionalmente, a remessa da questdo para
revisdo ministerial interna, nos termos do art. 28, caput, do CPP por analogia. Nesse
caso, o 6rgdo superior no MP analisard se mantém ou altera as clausulas do acordo ja
negociadas € consentidas pelas partes originalmente.%®

E certo que o mesmo autor, fazendo recorte pontual no tocante a ndo homologacao do
ANPP em caso do reconhecimento, pelo juiz, de abusividade das clausulas, defende o controle
judicial direto e ativo das condi¢des oferecidas e, no limite, a ndo homologacao e até mesmo a

homologagio parcial do negocio diante da nio readequagdo ministerial apos sua devolugio.®’

% VASCONCELLOS, Vinicius Gomes de. Acordo de néo persecugéo penal. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2024. p. 217.
67 VASCONCELLOS, Vinicius Gomes de. Acordo de néo persecugéo penal. 2. ed. Sdo Paulo: Thomson Reuters
Brasil, 2024. p. 232.
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Todavia, ¢ for¢oso reconhecer que, mesmo nessa hipotese, também haveria indevida
ingeréncia judicial na formagdo da opinio delicti pelo Ministério Publico, por se tratar de
questdo intimamente afeta ao pleno exercicio da pretensdo acusatdria constitucionalmente
conferida ao Parquet.

De toda sorte, da ndo homologagdo mostra-se cabivel, ainda, a interposi¢ao de recurso
em sentido estrito (CPP, art. 581, XXV).

Uma vez homologado o ANPP, os autos serdo remetidos ao Ministério Publico para
que dé€ inicio a sua execug¢ao no Juizo das Execugdes Penais (CPP, art. 28-A, § 6°).

J& na fase de cumprimento do ANPP, pode o Juizo das Execugdes Penais, a pedido do
investigado ¢ diante do seu descumprimento do quanto pactuado, alterar as condigdes
inicialmente acordadas pelas partes e homologadas judicialmente?

Evidentemente que ndo. O nao cumprimento das condigdes do ANPP pelo investigado
no prazo estabelecido implica na rescisao do acordo. Nesse ponto, é preciso reforcar que, ao
contrario do regramento previsto para a suspensao condicional do processo (Lei n®9.099/1995),
aqui ndo se fala em periodo de prova, mas em condi¢des do ANPP, ndo sendo dado ao juiz das
execugdes nem mesmo alterar prazos para cumprimento das medidas acordadas, sob pena de
afronta ao sistema acusatorio.

No limite, a repactuagdo do ANPP implica em novagdo e, consequentemente, exige
nova homologagao judicial.

De toda a sorte, diante da politica criminal de acordos que vem sendo gradativamente
incorporada ao ordenamento juridico brasileiro, o cabimento do ANPP no caso concreto e,
nesse mesmo trilho, o contetido das suas condigdes cm vistas a prevengdo e reprovagdo da
infragdo penal, sdo novos desafios que se apresentam ao Ministério Publico e que reclamam,
para seu seguro enfrentamento, atencdo e obediéncia ao principio da proporcionalidade, nas
suas duas faces: proibigdo de excessos e vedagdo da protegdo penal insuficiente.

Ainda que na forma negociada, a solu¢ao dos conflitos penais ndo pode descuidar-se
da efetiva e integral protecao que o Direito Penal confere aos bens juridico-penais, ainda que,
no plano legislativo, certas condutas criminosas sejam apenadas de forma extremamente
branda, sob pena de seu completo esvaziamento.

Na critica avaliagao de Fischer:

[...] hd muito temos no ordenamento juridico a possibilidade de transagdo penal (art.
76, Lei 9.099/95) e a suspensao do processo (art. 89, Lei 9.099/95), porém ambos se
mostraram insuficientes diante dos parametros de pena muito baixos para a solucdo
da grande maioria dos crimes da legislagdo brasileira, hoje em boa parte abarcados,
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em tese, pela possibilidade de acordos de ndo persecucgdo penal. E temos a visdo mais
contemporanea de que ha bens juridicos que precisam também de prote¢do penal
mesmo naqueles casos em que as penas previstas pelo legislador ndo sejam “tdo altas”.
E ai novamente insistimos que a utiliza¢do do Direito Penal ndo precisa ser vinculada
necessariamente com “carcere” (penas privativas), exatamente como forma de centrar
o foco primordial do sistema contencioso para aqueles crimes mais graves.*®

Alias, € preciso destacar que, sempre que for possivel no caso concreto, as condi¢des
do ANPP também devem tutelar os direitos da vitima, em especial da pessoa hipossuficiente e
vulneravel, sem capacidade econOmica para suportar os encargos judiciais proprios das
demandas na esfera civel, ainda que a reparacdo dos danos por ela suportados possa ser

alcancado, apenas, parcialmente, pois

[...] sob o prisma do garantismo penal integral, o processo penal brasileiro ndo
pode privilegiar a pessoa do criminoso em detrimento da figura da vitima,
condenando-a ao esquecimento; ao revés, de forma equilibrada, deve servir de
instrumento para a efetiva tutela de todo e qualquer direito fundamental reconhecido
pelo ordenamento juridico patrio, individual ou coletivo, identificando-se também o
ofendido como sujeito de direitos.®

Em suma, no contexto do Estado Democratico de Direito, os direitos fundamentais ndo
se restringem a funcdo de defesa individual da pessoa diante da atuacdo estatal, visdo miope
que, rompido o séc. XXI, precisa ser finalmente superada e, com ela, a ultrapassada concepgao

do Estado-Leviata, sempre em rota de colisdo com direitos e garantias individuais.

CONCLUSOES

1. A expansdo dos mecanismos de justica penal consensual no Brasil representa uma
inflexdo significativa no paradigma tradicional da persecucdo penal, fundada na
legalidade estrita, na obrigatoriedade da acdo penal e no contraditério pleno. Essa
inflexdo, embora impulsionada por demandas legitimas de eficiéncia e racionalidade,

desafia as categorias classicas da dogmatica processual penal.

8 FISCHER, Douglas. Apontamentos sobre algumas questdes relevantes do acordo de ndo persecugdo penal —
ANPP. In: SALGADO, Daniel de Resende; KIRCHER, Luis Felipe Schneider; QUEIROZ, Ronaldo Pinheiro de
(coord.). Justica consensual: acordos criminais, civeis e administrativos. Sdo Paulo: JusPodivm, 2022. p. 377.
8 TURESS], Flavio Eduardo. Derechos humanos y derecho penal: didlogos entre o direito internacional de los
derechos humanos y la prote¢do das vitimas no sistema de justica penal do Brasil. Sapientia luris, v. 2, p. 205-
253, 2025. p. 241.
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2. A adocdo de instrumentos negociais, como o acordo de ndo persecugdo penal,
insere no processo penal brasileiro elementos tipicos do modelo anglo-saxao, que
pressupde maior margem de discricionariedade por parte do Ministério Publico e
protagonismo das partes na gestdo do conflito penal, o que tensiona os fundamentos
do sistema acusatorio tradicional.

3. A atuac¢do do juiz na justica penal consensual requer delimitacdo normativa rigorosa
para garantir sua imparcialidade institucional. A participagdo judicial em fases de
negociagdo ou instrugdo informal pode comprometer a equidistancia do julgador e
gerar dissonancia com o devido processo legal substancial, que exige a separacao clara
entre as fungdes de acusar, defender e julgar.

4. A imparcialidade do juiz deve ser compreendida ndo apenas como auséncia de
interesse subjetivo, mas como fun¢do estruturante do processo penal constitucional,
assegurando a legitimidade da jurisdi¢do penal e a confianca da sociedade no sistema
de justica. A quebra dessa imparcialidade, mesmo que formal, compromete direitos
fundamentais e viola a logica do processo acusatorio.

5. O modelo brasileiro de justi¢ca penal negocial carece de maior sistematizacido
legislativa e controle institucional, a fim de evitar distor¢des como a banalizagdo do
consenso, a coagdo da defesa para celebracao de acordos e a assimetria de poder entre
acusacdo e defesa. A regulamentagcdo adequada ¢ condi¢do para que a justica penal
consensual opere dentro de um marco democratico e garantista.

6. A experiéncia comparada demonstra que a introdu¢ao de mecanismos de consenso
deve ser acompanhada de salvaguardas processuais robustas, inclusive quanto ao papel
do juiz como garantidor e ndo como gestor do acordo. A auséncia de tais filtros pode
converter a justica consensual em instrumento de gestdo punitiva seletiva,
desconectada de valores republicanos.

7. E imperativo que o Ministério Ptblico, ao assumir papel de protagonista nas
negociagdes penais, atue com transparéncia, proporcionalidade e controle de
legalidade, orientado ndo apenas pela conveniéncia da persecugdo, mas pelos
principios constitucionais que regem sua atuagdo como defensor da ordem juridica e
dos interesses sociais.

8. A justica penal consensual, se adequadamente regulada e praticada com fidelidade
aos principios constitucionais, pode representar avanco na racionalizagdo do sistema

penal, mas deve permanecer subordinada aos valores do Estado Democratico de
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Direito, e jamais funcionar como atalho a custa da imparcialidade judicial e da ampla

defesa.
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RESUMO

O presente artigo visa a apresentar uma analise dogmatica constitucional acerca do regime
disciplinar diferenciado. Abordam-se o contexto histérico, em que tal instituto surgiu no
ordenamento juridico, sua previsdo normativa, hipdteses e caracteristicas, para, entao, proceder-
se a uma analise de sua conformidade constitucional propriamente dita, mediante a
interpretagdo e aplicacdo de parametros constitucionais supostamente violados. Também se
analisa o tema sob o prisma do recente Caso Herndndez Norambuena vs. Brasil. Ao fim, serdo
tecidas algumas consideracdes conclusivas em relagdo a conformidade constitucional e
convencional do instituto em comento.

Palavras-chave: Regime disciplinar diferenciado - Caso Herndndez Norambuena vs. Brasil -
Conformidade constitucional e convencional.

ABSTRACT

This article aims to present a constitutional dogmatic analysis of the Differentiated Disciplinary
Regime (RDD). It addresses the historical context in which this institute emerged within the
legal system, its statutory provisions, hypotheses, and characteristics, in order to proceed to an
analysis of its constitutional compliance through the interpretation and application of
supposedly violated constitutional parameters. Furthermore, the topic is examined through the
lens of the recent Hernandez Norambuena v. Brazil case. Finally, concluding remarks are
offered regarding the constitutional and conventional compliance of the legal institute under
review.
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INTRODUCAO

Ha décadas o Estado brasileiro revela dificuldades estruturais para enfrentar, de modo
eficaz, a criminalidade organizada. A experiéncia empirica demonstra que diversas liderangas
criminosas, mesmo apos o encarceramento, ndo tém sua capacidade de comando neutralizada,
permanecendo aptas a dirigir atividades ilicitas, expedir ordens e coordenar agdes a partir do
interior dos estabelecimentos prisionais, 0s quais, nao raras vezes, convertem-se em verdadeiros
centros operacionais de organizagdes criminosas estruturadas sob a forma de “sindicatos”,
“partidos” ou “comandos” do crime.

Nesse contexto, observa-se a consolidagdo progressiva de um auténtico “Estado
paralelo” no ambiente intramuros, no qual se produzem decisdes, se impdem sangdes ¢ até se
decretam sentencgas de morte, em frontal afronta as institui¢des legitimamente constituidas e a
soberania popular. Tais praticas corroem os pilares do Estado Democratico e Constitucional de
Direito e projetam seus efeitos para além dos muros do carcere, submetendo a sociedade a
episodios de extrema gravidade, como a imposi¢ao de “toques de recolher” e a deflagragao de
acoes coordenadas de violéncia generalizada, conhecidas como “salve-geral”.

Foi nesse cenario de evidente insuficiéncia dos instrumentos tradicionais de contengao
da criminalidade organizada que se instituiu, por meio da Lei n° 10.792, de 1° de dezembro de
2003, o Regime Disciplinar Diferenciado. A criagdo desse regime especial foi impulsionada,
sobretudo, por acontecimentos concretos que evidenciaram a necessidade de adogdo de medidas
restritivas mais severas em relagao a determinados condenados, cuja periculosidade extrapolava
os parametros ordinarios de disciplina prisional.

Entre esses episodios, destaca-se a rebelido de grandes propor¢des ocorrida em
fevereiro de 2001, no Estado de Sao Paulo, que expds de forma dramatica a capacidade de
articulacdo e comando de organizagdes criminosas a partir do interior do sistema penitenciario.
Na ocasido, vinte e cinco penitenciarias e quatro cadeias publicas aderiram simultaneamente ao
movimento, orquestrado por faccdo criminosa que reagia a transferéncia de algumas de suas
principais liderancas da Casa de Detencdo do Carandiru para o Anexo da Casa de Custodia de

Taubaté, unidade entdo concebida como estabelecimento de seguranca maxima.
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Em resposta a tal rebelido, a Secretaria de Administragdo Penitencidria de Sao Paulo
editou, em 04 de maio de 2001, a resolugdio n°. 26!, que regulamentava a inclusdo, permanéncia
e exclusao de presos no regime disciplinar diferenciado, destinado aos integrantes de facgdes
criminosas. O fim colimado era o recrudescimento do controle disciplinar no interior do sistema
carcerario, com previsdo de aplicacdo inicial em cinco unidades prisionais, quais sejam: Casa
de Custodia de Taubaté, Penitenciarias I e II de Presidente Venceslau, Penitenciaria de Iaras e
Penitencidria I de Avaré. O regime consistia no isolamento do detento por 180 dias na primeira
inclusdo e por 360 dias nas demais, com previsdo de “banho de sol de, no minimo, 1 hora por
dia” e “durag¢do de 2 horas semanais para visitas” (artigo 5°, incisos II e IV da Resolugao
26/01)2.

Posteriormente, em marco de 2003, houve dois assassinatos de Juizes de Varas de
Execucdo Penal — um em Sao Paulo/SP e outro em Vitoria/ES — perpetrados por facgdes
criminosas em retaliacdo a postura firme dos magistrados com relagdo as questdes
penitencidrias.

Os dois episodios aceleraram a aprovacdo do Projeto de Lei n.° 5.073, enviado ao
Congresso Nacional pelo entdo Presidente Fernando Henrique Cardoso. Tal projeto de lei
intencionava sistematizar, em ambito federal, um regime penitenciario disciplinar mais
rigoroso, tendo culminado com a aprovacao da Lei n.° 10.792/2003, a qual alterou dispositivos
da Lei de Execugio Penal, passando a disciplinar o instituto do regime disciplinar diferenciado’.

Embora haja uma certa tranquilidade na jurisprudéncia sobre a constitucionalidade do
Regime Disciplinar Diferenciado, estabeleceu-se certa polémica doutrinaria sobre o tema. Com
efeito, parcela consideravel da doutrina®, levanta-se para apontar a inconstitucionalidade do

instituto em comento, pelos mais variados argumentos, tais como: macula a dignidade da pessoa

' “4 norma teria sido veiculada no exercicio da competéncia estadual para legislar sobre direito penitencidrio e
foi considerada valida pelo TJSP (HC 400.000.3/8, 6° Cam., 21.11.02).” BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4
constitucionalidade do regime disciplinar diferenciado na execugdo penal. Revista de Doutrina da 4* Regido,
Porto Alegre, n. 17, abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao017/Jose_Baltazar.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.

2 COSATE, Tatiana Moraes. Regime disciplinar diferenciado (RDD): um mal necessdrio? Revista de Direito
Publico, Londrina, v. 2, n. 2, p. 207 e ss., maio/ago. 2007. Disponivel em:
<https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/11466>. Acesso em: 1 jan. 2026.

3 COSATE, Tatiana Moraes. Regime disciplinar diferenciado (RDD): um mal necessdrio? Revista de Direito
Publico, Londrina, V. 2, n. 2, p. 208, maio/ago. 2007. Disponivel em:
<https://ojs.uel.br/revistas/uel/index.php/direitopub/article/view/1 1466>. Acesso em. I jan. 2026.

4 Nesse sentido, ver por todos o seguinte artigo: CARVALHO, Salo de; WUNDERLICH, Alexandre. O suplicio
de Tantalo: a Lei 10.793/03 e a consolidag¢do da politica criminal do terror. In: CARVALHO, Salo de (org.).
Leituras constitucionais do sistema penal contempordneo. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2004.
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humana, ofensa a individualizacdo e ao principio da humanidade das penas et coetera. Por outro
lado, diversos autores® defendem a constitucionalidade do regime disciplinar diferenciado, o
qual configuraria opg¢ao politica legitima do Estado que busca recuperar o controle do sistema
penitenciario e amiudar a forga da criminalidade organizada intramuros.

Nada obstante, percebe-se que o debate ¢, no mais das vezes, movido por
posicionamentos filosoficos e ideoldgicos, descurando do carater eminentemente juridico-
dogmatico que deve permear a analise da constitucionalidade do instituto em testilha. Sendo
assim, autores que se filiam a corrente tedrica de filosofia politica mais republicana costumam
apontar a possibilidade de um regime disciplinar penitencidrio fortemente rigoroso, desde que
respeitados alguns direitos basicos dos individuos segregados®, ao passo que outros tendem a
enxergar inconstitucionalidade em tal regime.

Embora essa seja uma tendéncia que permeia o meio juridico brasileiro, de reputar
como inconstitucional aquilo com que nao se concorda ou a que ndo se esta alinhado
ideologicamente, mormente em tempos de polarizagdo politico partidaria, buscamos neste
trabalho perscrutar se, na perspectiva juridico-dogmatica, existem parametros constitucionais
efetivamente violados pela Lei n.° 10.792/2003, naturalmente sem a pretensdo de esgotar o
assunto.

Cumpre ressaltar que o regime disciplinar diferenciado ndo configura, tecnicamente,
um regime de cumprimento de pena, até porque pode ser aplicado a presos ainda ndo
condenados (provisorios), mas um regime de disciplina carceraria especial, conforme ensina

Mirabete:

Pela Lei n.° 10.792, de 1.°-12-2003, foi instituido o regime disciplinar diferenciado,
que ndo constitui um regime de cumprimento de pena em acréscimo aos regimes
fechado, semiaberto e aberto, nem uma nova modalidade de prisdo provisoria, mas
sim um regime de disciplina carceraria especial, caracterizado por maior grau de
isolamento do preso e de restricdes ao contato com o mundo exterior, a ser aplicado
como sangdo disciplinar ou como medida de carater cautelar, tanto ao condenado
como ao preso provisorio, nas hipoteses previstas em lei.”

Prevé o art. 52 da Lei de Execugdo Penal, com a redag¢ao dada pela Lei 13.964/2019,

que podem ser inseridos no regime disciplinar diferenciado o preso definitivo ou provisorio,

> NUCCI, Guilherme de Souza. Leis penais e processuais penais comentadas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo

Paulo: RT, 2007, pp. 445-450.

®  Em que pese o debate mais aprofundado acerca de filosofia politica ndo constar entre os objetivos centrais
almejados no presente artigo, vale a pena conferir a seguinte obra. GARGARELLA, Roberto. 4s teorias da justica
depois de Rawls: um breve manual de filosofia politica. Sao Paulo: Martins Fontes, 2008.

7 MIRABETE, Julio Fabbrini. Execu¢do penal: comentdrios a Lei n° 7.210, de 11-7-1984. 12. ed. Sao Paulo:
Atlas, 2014, pp. 149-150.
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nacionais ou estrangeiros® que: a) pratique crime doloso constitutivo de falta grave, que
ocasione subversao da ordem ou disciplina internas (caput do citado artigo); b) que apresentem
alto risco para a ordem e a seguranga do estabelecimento penal ou da sociedade (paragrafo
primeiro) e ¢) o sob os quais recaiam fundadas suspeitas de envolvimento ou participagdo, a
qualquer titulo, em organizacdo criminosa, associacdo criminosa ou milicia privada,
independentemente da pratica de falta grave (paragrafo segundo).’

A primeira hipdtese, descrita no caput, € costumeiramente referida como regime
disciplinar diferenciado punitivo. Trata-se de verdadeiro poder sancionatério do Estado a falta
grave cometida, que visa a manter o devido controle sobre o estabelecimento penal. Observe-
se que tal falta apresenta um qualificativo adicional em relagdo as demais, pois além de ter sido
praticado pelo ergastulado um crime doloso durante o momento da prisdo, tal fato deve
necessariamente ocasionar uma grave subversao da ordem ou disciplina internas (a exemplo de
motins violentos, homicidios qualificados motivados por vinganga e “acerto de contas”, entre
outros), afigurando-se de todo razo4vel tal postura estatal sancionatéria. '

Em sentido diverso, as duas outras hipoteses tratam do que se convencionou chamar
de regime disciplinar diferenciado cautelar ou preventivo, visto ndo refletirem puni¢do a
determinada falta cometida, porque buscam evitar um risco iminente a propria seguran¢a do
estabelecimento (indicativo de que determinado preso exerce forte influéncia na organizagao
de rebelides, por exemplo) ou da sociedade (isolamento das liderancas de organizagdes
criminosas, que ordenam a pratica de crimes a serem executados por seus comparsas fora do
carcere). Tais hipdteses, naturalmente, devem ser aplicadas com a necessaria prudéncia, quando
presentes os elementos sumarios das medidas cautelares em geral, e apenas em situagdes
concretamente demonstradas, nunca em decorréncia de mero automatismo juridico.

Relembre-se que inexiste qualquer Obice para a previsdo do regime disciplinar
diferenciado preventivo ja que assente na legislacao processual a possibilidade de aplicagdo de
medidas aflitivas anteriores a condenagdo, desde que voltadas ao resultado util do processo e

decretadas por meio de decisdo fundamentada — como s6i ocorrer, por exemplo, com a prisao

8 Até mesmo porque o preso provisorio também se encontra sujeito a Lei de Execugio Penal, conforme a inteligéncia

do artigo 2°, paragrafo unico do referido diploma normativo.

° BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execuc¢do Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil _03/leis/L7210.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
1" BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 constitucionalidade do regime disciplinar diferenciado na execugéo penal.

Revista de Doutrina da 4 Regido, Porto Alegre, n. 17, abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao017/Jose_Baltazar.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
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preventiva e as medidas cautelares pessoais diversas da prisao positivadas no art. 319 do Codigo
de Processo Penal.

A propdsito, muito interessante ¢ a proposta apresentada por Guilherme de Souza
Nucci que defende uma espécie de interpretacio conforme!!, aliando, de forma cumulativa, as
hipoteses dos paragrafos primeiro e segundo, diante da abertura e vagueza das situacdes 14
previstas. Dito por palavras menos congestionadas, propoe o aludido autor que tais critérios
(presos que apresentem alto risco a ordem e a seguranga do estabelecimento penal ou da
sociedade, bem como fundadas suspeitas de envolvimento ou participagdo em organizacgdes
criminosas) sejam aplicados de forma obrigatoriamente cumulativa, a fim de se satisfazerem os
requisitos de um regime disciplinar diferenciado efetivamente legitimo e proporcional. Neste

sentido, pondera:

Em nossa visdo, a unica forma de acolher o disposto no §1.° deste artigo ¢ associa-lo
ao §2.°, que faz expressa remissdo as organizagdes criminosas. Portanto, presos de
alta periculosidade para o presidio ou para a sociedade sdo aqueles que integram o
crime organizado ou, pior, lideram tais agrupamentos. Essa €, na esséncia, a auténtica
legitimidade do RDD; o isolamento dos lideres de organizagdes criminosas. 2

Nos termos da legislagdo de regéncia, o regime disciplinar diferenciado terd as
seguintes caracteristicas: a) duracdo maxima de até 2 (dois) anos, sem prejuizo de repeticao da
sancdo por nova falta grave de mesma espécie; b) recolhimento em cela individual; c) visitas
quinzenais, de 2 (duas) pessoas por vez, a serem realizadas em instalagdes equipadas para
impedir o contato fisico e a passagem de objetos, por pessoa da familia ou, no caso de terceiro,
autorizado judicialmente, com duracdo de 2 (duas) horas; d) direito do preso a saida da cela por
2 (duas) horas didrias para banho de sol, em grupos de até 4 (quatro) presos, desde que ndo haja
contato com presos do mesmo grupo criminoso; €) entrevistas sempre monitoradas, exceto
aquelas com seu defensor, em instalacdes equipadas para impedir o contato fisico e a passagem
de objetos, salvo expressa autorizagdo judicial em contrario; f) fiscalizagdo do contetido da

correspondéncia; e g) participacdo em audiéncias judiciais preferencialmente por

' Em idéntico perfilhamento, José Paulo Baltazar Jinior também defende a possibilidade/necessidade de uma
interpretagdo conforme ao dispositivo em voga, conforme segue: “E de registrar ainda que, em linha de principio,
e em ateng¢do ao principio da proporcionalidade, a imposi¢do do regime disciplinar diferenciado ndo decorrera,
pura e simplesmente, do fato de ter sido o crime cometido por quadrilha, bando ou organizag¢do criminosa,
acrescendo-se a tais requisitos a demonstra¢do da necessidade da medida no caso concreto, em virtude do grau
de organizagdo e do tipo de grupo criminoso, o que podera levar a um risco de fuga ou resgate violento, da
reiterag¢do na prdtica criminosa apos a prisdo, em virtude, por exemplo do grau de articulagdo com individuos
soltos, etc. Empresta-se, assim, interpreta¢do conforme ao dispositivo, sem vislumbrar, em abstrato,
inconstitucionalidade.” Idem, ibidem.

12 NUCCI, Guilherme de Souza. Leis penais e processuais penais comentadas. 2. ed. tev., atual. e ampl. Sdo
Paulo: RT, 2007, p. 450.
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videoconferéncia, garantindo-se a participa¢io do defensor no mesmo ambiente do preso.'?

Postas tais premissas, passa-se a analise acerca da conformidade constitucional do

instituto.

1. PARAMETROS CONSTITUCIONAIS SUPOSTAMENTE VIOLADOS

O primeiro teste de validade feito ao regime disciplinar diferenciado é quanto ao
malferimento a dignidade da pessoa humana, o que nos remete a algumas consideragdes acerca
do significado e alcance da norma do artigo 1.°, III, da Constituicdo Federal.'* Modernamente,
a dignidade da pessoa humana ¢ vista como valor fundamental, mantendo estreita relagdo com
os direitos fundamentais, uma vez que estes, em sua maioria, consubstanciam projegdes
daquela, tendo em seus contetdos nucleares uma intima conexdo com aquela, o que lhe
remodela como um verdadeiro valor-fonte. !>

Embora de inegavel grandeza junto ao Estado Constitucional moderno, a dignidade da
pessoa humana tem, por vezes, se desdobrado para abordagens hipertrofiadas € um uso
meramente retorico, tanto na jurisprudéncia quanto na doutrina, que se devem, sem duvida, as
dificuldades de sua definigdo e alcance concreto.'¢

Essa patente dificuldade conceitual deu azo a inumeras teorias acerca do tema, entre
elas a famosa “formula-objeto” de inspiracao kantiana, segundo a qual: se estaria diante de uma
violacdo da dignidade humana toda a vez que o individuo fosse instrumentalizado, ou seja,
utilizado como um meio para o alcance de determinados propésitos. E certo que esse método é
mais proficuo nos casos extremos de evidente instrumentalizagdo do sujeito (como sdo, por

exemplo, a tortura, escravidao, nitidas humilhagdes et coetera) e um tanto quanto ineficaz nos

3 BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugdo Penal. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7210.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
14 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrdatico de Direito e tem como fundamentos:

[--]

11l - a dignidade da pessoa humana,

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
15 SARLET, Ingo Wolfgang. Comentario ao art. 1°, III, da Constitui¢do Federal: a dignidade da pessoa humana.
In: CANOTILHO, J. J. Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz
(coords.). Comentarios a Constitui¢do do Brasil. Sao Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, pp. 245-246.
16 MARTINS, Leonardo. Bioética a luz da liberdade cientifica: estudo de caso baseado na decisdo do STF sobre
a constitucionalidade da Lei de Biosseguranca e no direito comparado alemdo. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 59.
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demais (a maior parte), caracterizados por uma zona cinzenta sobre a violagdo do conteudo
nuclear da dignidade humana. Tal imprecisdo conceitual deu inicio a uma tendéncia (verificada
até hoje) de se definir negativamente a dignidade da pessoa humana. Segundo tal estratégia de
definicdo, busca-se, em suma, a defini¢do nao por intermédio de seu contetido, mas sim
centrando-se a analise no objeto da agdo supostamente violadora, pautando-se sempre na
casuistica do caso concreto.!’

No que atine ao tema do presente estudo, exsurgem como possiveis parametros de
inconstitucionalidade do regime disciplinar diferenciado o direito fundamental & vedacdo da
submissdo a tortura, tratamento desumano ou degradante (art. 5.°, III, da Constitui¢do
Federal'®), bem como a proibicdo de penas cruéis (art. 5.°, XVLII, alinea “e”, da Carta Maior)
— este ultimo, de certa forma, numa relagdo de lex specialis com o primeiro, por ser mais
especifico em relacdo as pessoas presas, podendo-se afirmar tratar-se, em verdade, de
positivacido do principio da humanidade das penas'®.

Passa-se, entdo, a indagar: o preso submetido ao regime disciplinar diferenciado esta
sob o jugo de tortura, tratamento desumano ou degradante? Seria uma espécie de pena cruel
infligida pelo Estado? Caso a resposta seja positiva, possivel afirmar a inconstitucionalidade do
instituto por ofensa aos dispositivos supramencionados e at¢ mesmo, por decorréncia logica, a
propria dignidade humana do preso (tendo em vista a correlagdo explicitada desta com o direito
fundamental), o que seria bem mais grave, dada a magnitude e intangibilidade deste valor
fundamental. De outra banda, em caso negativo, pode-se afirmar que o regime disciplinar
diferenciado traduz hipdtese legitima e constitucional de intervencdo estatal, seguindo-se
adiante na analise juridico-dogmatica proposta.

Nesse passo, com relacdo ao conceito de tortura, tratamento desumano ou degradante,

cumpre trazer a baila o seguinte ensinamento de Luiz Alberto David Aratijo, conforme segue:

O conceito de tortura estaria dentro da ideia de tratamento desumano. Na verdade, a
Constitui¢do Federal cuidou de deixar claro que trés comportamentos estariam sendo

17 MARTINS, Leonardo. Bioética a luz da liberdade cientifica: estudo de caso baseado na decisédo do STF sobre
a constitucionalidade da Lei de Biosseguranca e no direito comparado alemdo. Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 59.
18 [II - ninguém serd submetido a tortura nem a tratamento desumano ou degradante;

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
19 “Em contraste com o que Ruiz Funes chamou de direito penal de célera, que “ataca ds cegas”, o direito penal
moderno, de origem iluminista, se orienta pela mdxima oposi¢do as penas de morte, as penas cruéis, a barbarie
das fogueiras, das acusagoes infundadas, das provas legais, enfim, da caca as bruxas, do sacrificio de inocentes”
BOSCHLI, José Antonio Paganella. Das penas e seus critérios de aplicagdo. 5. ed. rev., atual. e ampl. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2011, p. 47.
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condenados: a pratica da tortura, o tratamento desumano, que poderia ser qualquer
outro que, assim caracterizado, ndo se enquadraria na hipdtese de tortura, e, por fim,
o tratamento degradante. Cuidou o constituinte de alargar o conceito, mesmo pecando
por excesso. Quis deixar claro que todo e qualquer comportamento atentatorio a
dignidade da pessoa humana, quer enquadrado como tortura, quer enquadrado como
degradante, ou ainda desumano, mereceria reprovacdo do Estado Brasileiro. Haveria,
nos dizeres de Raul Canosa Usera[2], grada¢des da mesma situagdo. Ndo ha
necessidade, neste dispositivo, de clara identificagdo entre uma e outra situagio.?

Portanto, percebe-se que sdo conceitos que guardam uma imbricacdo logica entre si e
com a dignidade da pessoa humana?!. Nada obstante, existem dispositivos legais que definem
0 que seja tortura no Brasil, quais sejam: (a) a Convengdo da ONU contra a tortura e outros
tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes, ja devidamente incorporada no Brasil,
pelo Decreto n°® 40, de 15 de fevereiro de 1991 e (b) a Lei 9.455/1997, que define os crimes de
tortura e da outras providéncias.

Em anélise de ambos os diplomas legais??, verifica-se que a tortura seria a imposicio
de um intenso sofrimento fisico ou mental com uma finalidade especial, notadamente a
obtencdo de informacgdes ou confissdes, a discriminagdo e a imposi¢do de castigos ou puni¢ao
a alguém sob a guarda ou autoridade estatal — hipdtese esta que teria relacdo direta com o
instituto analisado. De outra banda, a propria Convencao faz a seguinte ressalva na parte final

do seu artigo inicial, in verbis: “Ndo se considerard como tortura as dores ou sofrimentos que

20 ARAUJO, Luiz Alberto David. Comentério ao art. 5°, III, da Constituicdo Federal. In. CANOTILHO, J. J.
Gomes; MENDES, Gilmar Ferreira; SARLET, Ingo Wolfgang; STRECK, Lenio Luiz (coord.). Comentdarios a
Constitui¢do do Brasil. Sdo Paulo: Saraiva/Almedina, 2013, p. 561.

21 Neste ponto, afigura-se relevante destacar que hodiernamente — apesar da posigdo ha muito arraigada na doutrina
constitucional brasileira de que ndo ha direito fundamental absoluto, sequer a vida — alguns autores ponderam que
a vedagdo a tortura poderia ter contorno absoluto, justamente porque a pratica de qualquer sevicia ao cidaddo,
notadamente por agente estatal, ofenderia frontalmente a sua dignidade de pessoa humana. CUNHA, Rogério
Sanches; PINTO, Ronaldo Batista; SOUZA, Renee do O. Tortura — Lei 9.455/1997. In: CUNHA, Rogério
Sanches; PINTO, Ronaldo Batista; SOUZA, Renee do O (org.). Leis penais especiais comentadas: artigo por
artigo. 3. ed. Salvador: JusPodivm, 2020, p. 1071.

22 Nesse sentido, estabelece o artigo primeiro da referida Convengdo que: “Para os fins desta Convengdo, o termo
"tortura" designa qualquer ato pelo qual uma violenta dor ou sofrimento, fisico ou mental, é infligido
intencionalmente a uma pessoa, com o fim de se obter dela ou de uma terceira pessoa informagées ou confissdo;
de puni-la por um ato que ela ou uma terceira pessoa tenha cometido ou seja suspeita de ter cometido, de intimidar
ou coagir ela ou uma terceira pessoa, ou por qualquer razdo baseada em discriminacdo de qualquer espécie,
quando tal dor ou sofrimento é imposto por um funcionario publico ou por outra pessoa atuando no exercicio de
fungoes publicas, ou ainda por instigagdo dele ou com o seu consentimento ou aquiescéncia. Ndo se considerara
como tortura as dores ou sofrimentos que sejam consequéncia, inerentes ou decorrentes de sangoes legitimas.”
ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengdo contra a tortura e outros tratamentos ou penas cruéis,
desumanos ou degradantes. Disponivel em: <http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/tortura/lex221.htm>.
Acesso em: 1 jan. 2026.
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sejam consequéncia, inerentes ou decorrentes de sangées legitimas >

Dessarte, em uma analise perfunctéria, pode-se adotar como conclusao parcial que o
regime disciplinar diferenciado nao ¢ considerado tortura, pois decorre de uma sangao estatal
legitima. Todavia, tal raciocinio seria por demais simpldrio e ndo resolve satisfatoriamente a
indagacdo inicial, sendo necessaria uma analise especifica das caracteristicas do instituto a fim
de verificar se efetivamente a pessoa sujeita a0 mencionado regime ¢ submetida a tortura,
tratamento cruel ou degradante.

Nessa toada, cumpre repisar as caracteristicas centrais de cumprimento do regime
disciplinar diferenciado, quais sejam: duragdo maxima de até 2 (dois) anos, sem prejuizo de
repeti¢do da san¢do por nova falta grave de mesma espécie; recolhimento em cela individual;
visitas quinzenais, de 2 (duas) pessoas por vez, a serem realizadas em instalagdes equipadas
para impedir o contato fisico e a passagem de objetos, por pessoa da familia ou, no caso de
terceiro, autorizado judicialmente, com duracdo de 2 (duas) horas; direito do preso a saida da
cela por 2 (duas) horas diarias para banho de sol, em grupos de até 4 (quatro) presos, desde que
ndo haja contato com presos do mesmo grupo criminoso; entrevistas sempre monitoradas,
exceto aquelas com seu defensor, em instalagdes equipadas para impedir o contato fisico ¢ a
passagem de objetos, salvo expressa autorizagdo judicial em contrario; fiscalizacdo do contetido
da correspondéncia; participacdo em audiéncias judiciais preferencialmente por
videoconferéncia, garantindo-se a participa¢cdo do defensor no mesmo ambiente do preso.

Ora, temos entdo, em sintese ilustrativa, um regime disciplinar especial que possui
efetivamente um prazo maximo estabelecido por lei, o qual ndo parece, por si s, irrazoavel,
que determina o recolhimento celular (individual) do preso, o que ndo chega a ser nenhuma
novidade, pois a propria Lei de Execugdo Penal, em seu art. 88, ja prevé o recolhimento do
condenado em cela individual, logo, embora carente de efetividade tal dispositivo (¢ cedico que
quase a totalidade dos estabelecimentos penitenciarios no Brasil estdo superlotados, sendo uma
quimera a previsdo da LEP de recolhimento individual do preso regular, fora das situacdes do
regime disciplinar diferenciado), ndo se podendo dizer que seja um rigorismo inovador.

Outrossim, ¢ garantido o direito de visita — e por decorréncia o direito fundamental a
convivéncia familiar, ainda que de forma mais restrita, pois limitado a duas pessoas (sem contar

as criangas) uma vez a cada quinze dias; ademais, prevé a possibilidade de saida do ambiente

2 ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS. Convengdo contra a tortura e outros tratamentos ou penas
Ccruéis, desumanos ou degradantes. Disponivel em:
<http://www.dhnet.org.br/direitos/sip/onu/tortura/lex221.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
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de confinamento celular por duas horas diarias, para atividades como banho de sol, regra mais
severa, porque restringe as atividades de lazer e o contato com os outros detentos, mas longe de
constituir tortura ou crueldade, ja que voltada justamente a evitar o convivio e troca de
informagdes entre 0s presos.

Nao se deve olvidar que o custodiado submetido ao regime disciplinar diferenciado ja
se encontra inserido numa relacao de especial sujeicao ao Estado, ou seja, ja tem uma natural
limitagdao de seus direitos fundamentais (como o direito geral de liberdade e de ir e vir, por
exemplo), por forca de uma decisdo judicial (seja com ou sem transito em julgado).

Neste esteio, citando Konrad Hesse, José Paulo Baltazar Junior assim se manifestou:

Um segundo ponto a destacar € que se esta diante de uma relacao de especial
sujeicdo, sobre as quais assim se manifesta Hesse:

‘Trata-se de condicdes de vida especiais de, cada vez, legalidade propria
material especial que, por causa dessa legalidade propria, também, cada vez,
requerem ordens especiais mais eldsticas. (...) As relagdes de status especiais
e as ordens, nas quais elas ganham configuragdo juridica, muitas vezes, ndo
poderiam cumprir suas tarefas na vida da coletividade, se o status geral,
juridico-constitucional, fundamentado pelos direitos fundamentais do
particular também permanecesse conservado completamente no status
especial.’?

Trata-se de verificacdo central para o desenvolvimento do presente estudo. O regime
disciplinar diferenciado encontra fundamento de validade na relacdo especial de sujeicdo que
se estabelece entre o Estado e o condenado, no ambito da execugdo penal, a partir da qual
determinados direitos, especialmente aqueles relacionados ao lazer e ao convivio social, podem
ser legitimamente restringidos de maneira racional, proporcional e orientada a objetivos
publicos constitucionalmente relevantes. Nesse contexto, o RDD deve ser compreendido
também como instrumento de incremento da fun¢do preventiva da pena, na medida em que se
destina a impedir que o apenado preserve ou restabeleca as relagcdes interpessoais que lhe
permitiam integrar, fortalecer ou mesmo comandar organizagdo criminosa a partir do carcere.
A restri¢do do contato social, longe de assumir fei¢do aflitiva ilegitima, opera como mecanismo

funcional de neutralizagdo de riscos concretos a ordem publica e a seguranca institucional, razao

24 HESSE, Konrad. Elementos de Direito Constitucional da Republica Federal da Alemanha. Trad. Luis Afonso
Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris Editor, 1998, p. 260 apud BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4
constitucionalidade do regime disciplinar diferenciado na execu¢do penal. Revista de Doutrina da 4* Regido,
Porto Alegre, n. 17, abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao017/Jose_Baltazar.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.
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pela qual ndo se confunde com qualquer modalidade de castigo fisico ou mental. Inexiste,
portanto, correlagdo logica entre as caracteristicas do instituto em exame e o conceito juridico
de tortura, historicamente sedimentado e positivado nos diplomas normativos pertinentes, o
qual pressupde atuacdo estatal perversa e ilegitima, voltada a anulagdo da personalidade, da
autodeterminag¢do ou da capacidade de resisténcia do individuo, mediante a imposi¢do de
sofrimento fisico ou psiquico intenso e deliberado?’.

Ainda no que tange a analise da conformidade constitucional do instituto, nao ¢
possivel passar ao largo de outro direito fundamental constantemente invocado, como
supostamente violado quando da andlise do instituto em espeque, qual seja, o direito a
individualizagdo das penas, previsto no art. 5.°, inciso LXVI, da Constitui¢do, ao estabelecer
que "a lei regulard a individualizacédo da pena™S.

Como cedicgo, a individualizagdo da pena concretiza-se em trés fases distintas: na
primeira, a legislativa, ocorre sua cominagdo em abstrato, com o etiquetamento da conduta e a
definicdo da espécie de pena e dos seus limites, conforme critérios politicos, sociais,
econdmicos, ideoldgicos, etc; em seguida, na fase judicial, quando, na sentenca, o magistrado,
apreciando o caso concreto ¢ a culpabilidade do autor, determina a espécie de pena entre as
legalmente previstas e, dentro dos limites correspondentes, fixa o quantum necessario; e, por
fim, na fase executoria, no contexto da nova relagdo que se inaugura entre o Estado e o
condenado, de acordo com o programa individualizador (art. 6° da Lei 7.210/1984) do
tratamento penitenciario.*’

A nosso juizo, o estabelecimento de um regime disciplinar diferenciado a determinado

preso configura, antes de uma vulneracdo da individualizagdo das penas, uma legitima

25 Este também ¢ o entendimento de Guilherme de Souza Nucci, sendo vejamos: “Por isso, o regime disciplinar
diferenciado tornou-se um mal necessario, mas estd longe de representar uma pena cruel. Severa, sim; desumana,
ndo. Alias, proclamar a inconstitucionalidade desse regime, mas fechando os olhos aos imundos cdrceres aos
quais estdo lan¢ados muitos presos no Brasil é, com a devida vénia, uma imensa contradi¢do. E, sem duvida, pior
ser inserido em uma cela coletiva, repleta de condenados perigosos, com penas elevadas, muitos deles misturados
aos presos provisorios, sem qualquer regramento e completamente insalubre, do que ser colocado em cela
individual, longe da violéncia de qualquer espécie, com mais higiene e asseio, aléem de ndo se submeter a nenhum
tipo de assédio de outros criminosos.” NUCCI, Guilherme de Souza. Leis penais e processuais penais comentadas.
2. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: RT, 2007, pp. 445—-450.

26 Direito fundamental previsto com uma reserva legal simples: “A reserva legal pode ser de vdrias espécies.
Esta presente uma reserva legal simples (também denominada de plena, absoluta ou ordinaria) quando a
Constitui¢do indica que o exercicio serd feito “na forma da lei” ou “nos termos da lei”. DIMOULIS, Dimitri;
MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. rev., atual. e ampl. Sdo Paulo: Atlas, 2014,
p. 154.

27 BOSCHI, José Antonio Paganella. Das penas e seus critérios de aplicagdo. 5. ed. rev., atual. e ampl. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2011, pp. 148—-150.
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concretizagdo de tal direito fundamental, “ao impor a alguns presos, em casos determinados,
atendidas as hipoteses legalmente previstas, regime mais rigoroso, que sancione a falta
disciplinar e evite a reitera¢do da pratica criminosa, garantindo, ainda a seguranga dos demais
presos” .2

Ora, pode-se até mesmo afirmar que, por ser o regime disciplinar diferenciado uma
hipotese excepcional, na qual esta inserida uma pequena minoria de encarcerados, costuma-se
ver um approach estatal mais efetivo nos aspectos individualizadores da pena, sendo, portanto,
realizado um acompanhamento mais acurado e especializado ao custodiado.

Em célebre entrevista ao programa Fantéstico da Rede Globo de Televisao, veiculada
em 09/11/2003, o individuo notoriamente conhecido como “Fernandinho Beira-Mar”?°,
condenado criminalmente e apontado como um dos lideres de uma das maiores organizacgdes
criminosas atuantes no Brasil, o Comando Vermelho, transferido para a Penitenciaria de
Presidente Bernardes-SP e inserido no regime disciplinar diferenciado - em que pese ter
afirmado expressamente nao apreciar o regime disciplinar especial, tecendo iniumeras criticas
-, fez a seguinte afirmagdo: “- O servigo que é feito aqui, nunca vi em outra cadeia. Assistente
psicoldgica, social, tratamento dos funciondrios é perfeito.”°

Ademais, em manifestagdo apresentada pelo Estado de Sao Paulo, solicitando o seu
ingresso como amicus curiae na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n.° 4162, que
tramita no Supremo Tribunal Federal (STF), ajuizada pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil no afa de ver declarada a inconstitucionalidade da Lei 10.792/2003, foram
juntados relatorios (contendo inclusive fotos dos locais de cumprimento de regime disciplinar
diferenciado) demonstrando o alojamento dos presos em celas individuais totalmente salubres,
recebendo uma eficaz assisténcia material, juridica, a saude (médica, farmacéutica,
odontologica e psicologica), educacional, social e religiosa.

Portanto, at¢ o momento, ndo hd qualquer macula a constitucionalidade do regime

disciplinar diferenciado, ndo se verificando afronta aos pardmetros constitucionais

28 BORTOLOTTO, Gilmar. Regimes diferenciados, igualdade e individualizagdo. [mimeo], s.d. apud
BALTAZAR JUNIOR, José Paulo. 4 constitucionalidade do regime disciplinar diferenciado na execugdo penal.
Revista de Doutrina da 4* Regido, Porto Alegre, n. 17, abr. 2007. Disponivel em:
<http://www.revistadoutrina.trf4.jus.br/artigos/edicao017/Jose_Baltazar.htm>. Acesso em: 1 jan. 2026.

2% Para maiores informagdes, consultar: <https://pt.wikipedia.org/wiki/Fernandinho Beira-Mar>. Acesso em: 1
jan. 2026.

30 Trecho da entrevista extraida do seguinte artigo: GOMES, Luiz Flavio; CUNHA, Rogério Sanches;
CERQUEIRA, Thales Téacito Pontes Luz de Padua. O regime disciplinar diferenciado é constitucional? O
legislador, 0 Judiciario e a caixa de Pandora. Disponivel em:
<http://www.bu.ufsc.br/ConstitRegimeDisciplinarDifer.pdf>. Acesso em: 1 jan. 2026.

97



supostamente aplicaveis a espécie.

2. ANALISE DO REGIME DISCIPLINAR DIFERENCIADO A LUZ DO CRITERIO
DA PROPORCIONALIDADE

Foi visto alhures que nenhum dos parametros constitucionais relacionados ao tema
chegou a ser violado diretamente. Por isso, parece que ndo estamos diante de uma verdadeira
colisdo entre direitos fundamentais, mas sim frente a legislacdo infraconstitucional posterior
(Leis 10.792/2003 e 13.964/2019), que restringiram alguns direitos anteriormente previstos na
redagdo original da Lei de Execucdo Penal.

Nada obstante, supondo — o que se admite em homenagem ao debate cientifico — que
se deva tratar a questdo no plano de uma suposta colisdo entre direitos fundamentais (como
comumente se observa nos trabalhos académicos que analisam a questdo da constitucionalidade
do regime disciplinar diferenciado), pode-se considerar que, inegavelmente, hd um
agravamento na situacdo especial de sujeicao do encarcerado, acarretando, por via reflexa, uma
mitigacdo de alguns de seus direitos individuais (fundamentais), devendo-se, entdo, por outro
lado, examinar qual o direito social ou coletivo que estaria em rota de confronto, para, por meio
do critério da proporcionalidade, investigar a solucao para tal colisdo, notadamente averiguando
se hd justifica¢do (ou ndo) da intervencao estatal em um dos direitos fundamentais em conflito.

Sendo assim, e conforme o que foi apresentado na contextualiza¢do inicial sobre o
tema, percebe-se que o direito coletivo em jogo no caso em tela € o direito social a seguranga
publica’!, positivado no caput do art. 6.° da Constitui¢io Federal. Logo, é possivel afirmar que
a previsao legislativa relativa ao regime disciplinar diferenciado, teoricamente, nada mais ¢ do

que a concretizagdo de um dever estatal de tutela®’, decorrente da dimensdo objetiva do direito

31" Nesse sentido Guilherme de Souza Nucci preleciona que: “Se o preso deveria estar inserido em um regime

fechado ajustado a lei — e ndo o possui no plano real -, a sociedade também tem direito a seguran¢a publica. Por
isso, o RDD tornou-se uma alternativa viavel para conter o avango da criminalidade incontrolada, constituindo
meio adequado para o momento vivido pela sociedade brasileira.” NUCCI, Guilherme de Souza. Leis penais e
processuais penais comentadas. 2. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo: RT, 2007, p. 446.

32 Sobre o tema: “Na fungdo de imperativos de tutela, os direitos fundamentais tém sua eficdcia densificada a
partir da obrigagdo, imposta ao Estado, de adotar uma postura ativa na sua efetiva¢do, o objetivo central da
fungdo de imperativo de tutela é o de proteger os bens juridicos fundamentais diante de intervengoes faticas por
parte de outros sujeitos de direito privado, assegurando, assim, sua efetiva capacidade funcional. Considerando-
se que essa fungdo protetiva do Estado haveria de se desempenhar de maneira minimamente eficaz (uma protegdo
ineficaz ndo faria sentido), a proporcionalidade aparece aqui em seu limite inferior, ou seja, como proibi¢do de
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social em comento.

Por conseguinte, passivel de ser verificado se tal intervencgao estatal atende ao critério
de proporcionalidade. Aqui faz-se necessario o seguinte esclarecimento: sera adotada a proposta
apresentada por Dimitri Dimoulis e Leonardo Martins de estabelecer apenas dois subcritérios
(ap6s ficar constatado que ha uma licitude do propoésito almejado, que no caso estd preenchida
tendo em vista que a medida visa a concretizar o direito social fundamental a seguranca
publica), quais sejam, a adequacao e a necessidade da medida, ao revés da maioria da doutrina
nacional, que incluiu ainda o terceiro subcritério, o da proporcionalidade stricto sensu. Os
mencionados autores prelecionam que o terceiro subcritério nada mais seria do que uma
ponderacdo direta dos direitos em conflito, realizada pelo proprio aplicador do direito,
avaliando qual o “peso” de tal ou qual direito e fazendo uso de uma metaforica balanga no caso
concreto.

Ocorre que, para os citados autores - com os quais concordamos, ainda que cientes de
sua posicdo minoritaria - essa ponderacao (balanceamento), oriunda da chamada “teoria
axiologica dos direitos fundamentais”, ¢ carente de legitimagdo constitucional e justificacdao
juridico-racional, na medida em que ndo héa qualquer hierarquia estabelecida aprioristicamente
no texto constitucional, possuindo todos os direitos fundamentais a mesma dignidade
constitucional®®,

Neste lamiré, o meio serd adequado se houver uma indicag¢ao, fundada em hipdteses
comprovadas sobre a realidade empirica, de que o estado de coisas almejado pelo Estado sera
alcancado.’* “4 adequacdo da intervengdo estard presente se houver uma relagéo de fomento
entre a sua utilizacdo e o seu propésito.”>

Ora, a pretensdo estatal de proporcionar seguranga a populacdo pressupde a
necessidade de manter a ordem e o comando no interior dos estabelecimentos penitenciarios.
Por isso o isolamento das liderancas das organizagdes criminosas que determinam e coordenam

as atividades criminosas no ambiente intra e extramuros (por meio de ordens, recados ou até

mesmo de comunicagdes via telefones moveis), além de evitar o contato com o mundo exterior

protegdo deficiente (Untermassverbot).” FELDENS, Luciano. Direitos fundamentais e direito penal: a
constitui¢do penal. 2. ed. rev. e ampl. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2012, p. 51.

33 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Atlas, 2014, pp. 195-221.

3% DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 203.

35 MARTINS, Leonardo. Liberdade e Estado constitucional: leitura juridico-dogmatica de uma complexa
relagdo a partir da teoria liberal dos direitos fundamentais. Sao Paulo: Atlas, 2012, p. 173.
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—inclusive restringindo o numero e o acesso de visitantes — e a influéncia sobre os outros presos,
a fim de prevenir motins e rebelides ou, ainda, desestimular a pratica de outros atos criminosos
que causem a indisciplina e a desordem no carcere sao medidas que, prima facie, fomentam o
proposito estatal colimado.

J4 a necessidade do meio utilizado relaciona-se a possibilidade de utilizacao de meios
alternativos igualmente adequados, mas que sacrifiquem menos o direito a ser restringido.
Logo, se houver um meio alternativo menos gravoso e com eficacia semelhante, este devera ser
utilizado. Pode-se afirmar que este subcritério ¢ a pedra de toque da proporcionalidade, pois o
meio adequado pode muitas vezes ser sensivelmente oneroso ao direito fundamental.

A guisa de outras medidas eficazes para a paralisagdo das atividades desempenhadas
por liderangas criminosas j& encarceradas, o regime disciplinar diferenciado se apresenta como
um meio proporcional para tanto (isolamento dos demais detentos e restri¢do de comunicagao
intra e extramuros). Além disso, hd de se considerar que mesmo mantendo-se o detento em
isolamento, ndo lhe resta suprimido o direito a convivéncia familiar e contato com sua defesa
técnica, vez que a lei lhe resguarda a visitacdo e assisténcia juridica/entrevista, a saida diaria do
isolamento celular para banho de sol, além de atividades minimas de lazer. Logo, em uma
hipotética escala de onerosidade da intervencao estatal, nota-se que ndo foi atingido o grau
extremo, que desaguaria em juizo negativo de proporcionalidade, uma vez mais oneroso do que
0 necessario ao fim almejado.

Também ¢ necessario avaliar, concretamente, se existe algum meio alternativo menos
invasivo e igualmente apto a atingir o desiderato estatal.’® “Do ponto de vista cognitivo-
metodolégico, a aferi¢do da necessidade segue as regras do énus argumentativo.”’

A analise do processo legislativo deflagrado por meio do Projeto de Lei n.° 5.073/2001
(que posteriormente deu origem a Lei 10.792/2003), revela a existéncia de amplo debate no
Congresso Nacional, especialmente nas respectivas Comissdes que apreciaram a matéria, com
relagdo a necessidade de instituicao do regime disciplinar diferenciado (6nus argumentativo),

mormente levando em consideracdo o contexto histdrico em que tal instituto foi gestado.

Como conclui a Promotora de Justi¢a de Goias, Caroline Ianhez:

36 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Atlas, 2014, pp. 210-211.

37 DIMOULIS, Dimitri; MARTINS, Leonardo. Teoria geral dos direitos fundamentais. 5. ed. rev., atual. e ampl.
Sao Paulo: Atlas, 2014, p. 211.
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De outra feita, as inclusdes promovidas no Regime Disciplinar Diferenciado (RDD),
em que pese rigorosas, se analisadas sob a 6tica dos direitos dos presos, os quais foram
significativamente restringidos com o advento da referida lei, mostraram-se benéficas
no sentido de conferir maior grau de protecdo a seguranga e paz publicas, bem como
foram benéficas no sentido de conferir maior clareza, tanto para o preso, quanto para
o seu advogado e para os administradores de unidades prisionais, quando da aplicagdo
das restricdes possiveis aos presos submetidos a medida extrema3®,

Portanto, em sintese, verificou-se que a analise da conformidade constitucional do
instituto foi positiva, tanto a luz do exame dos parametros constitucionais supostamente
violados quanto sob o viés da andlise da proporcionalidade da intervencdo estatal nos direitos
individuais dos encarcerados, submetidos ao regime especial de carcere duro. Agora resta
apenas perscrutar o tratamento que os tribunais superiores t€m conferido ao tema em destaque,

0 que sera feito a seguir.

3. O REGIME DISCIPLINAR DIFERENCIADO A LUZ DO CASO HERNANDEZ
NORAMBUENA VS. BRASIL: REAFIRMACAO DE SUA COMPATIBILIDADE
ESTRUTURAL

No recente julgamento do Caso Hernandez Norambuena vs. Brasil, a Corte
Interamericana de Direitos Humanos examinou a compatibilidade do Regime Disciplinar
Diferenciado com os parametros convencionais de protecdo a integridade pessoal, as garantias
judiciais e ao devido processo legal. O cerne do litigio refere-se ao periodo entre 2002 e 2007,
no qual Mauricio Hernandez Norambuena, de nacionalidade chilena, foi submetido ao Regime
Disciplinar Diferenciado (RDD) em unidades prisionais brasileiras. A Corte concluiu que o
Estado brasileiro incorreu em responsabilidade internacional ao submeter a vitima a um
isolamento prolongado e extremo, totalizando quase cinco anos, dos quais mais de trés anos
transcorreram sem evidéncias de contato humano significativo, assisténcia educacional ou
atividades laborais™.

A controvérsia concentrou-se, em especial, na forma de aplicacao concreta do RDD

ao condenado, que permaneceu submetido ao regime por periodo prolongado, mediante

38 JANHEZ, Caroline. Primeiras impressdes do regime disciplinar diferenciado e lei dos crimes hediondos sob a
6tica do pacote anticrime. In: SOUZA, Renee do O (org.). Lei anticrime: comentdrios a Lei 13.964/2019. 2. ed.
Belo Horizonte: D’Placido, 2021, p. 244.
3 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Caso Herndndez Norambuena vs. Brasil:
excegdo preliminar, mérito, reparagoes e custas. Sentenca de 17 de outubro de 2025. Disponivel em:
<https://www.corteidh.or.cr/docs/comunicados/cp_05 2026 POR.pdf>. Acesso em: 23 jan. 2026.
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sucessivas prorrogacdes, em contexto marcado por deficiéncias procedimentais e fragilidades
no controle judicial efetivo

A Corte reconheceu que o RDD, enquanto instrumento normativo, nao € incompativel
em si mesmo com a Convencdo Americana, desde que orientado por finalidade legitima,
fundado em critérios objetivos, submetido a controle judicial efetivo e observado o principio da
proporcionalidade

A condenacao internacional do Estado brasileiro ndo decorreu, portanto, da previsao e
existéncia do regime diferenciado, mas da sua aplicagao concreta, especialmente pela auséncia
de fundamentacdo individualizada suficiente, pela renovagdo automdtica das medidas
restritivas e pela insuficiéncia de mecanismos eficazes de revisdo jurisdicional ao longo do
periodo de submissao do custodiado ao regime excepcional

Esse ponto ¢ particularmente relevante para a dogmatica da execugdo penal brasileira.
A legislagdo nacional, tal como estruturada no art. 52 da Lei de Execugdo Penal, contempla
precisamente os requisitos exigidos pelo sistema interamericano: previsao legal expressa,
finalidade legitima vinculada a preservacdo da ordem e da seguranga publicas, limitacdo
temporal, necessidade de decisdo judicial fundamentada, contraditorio, possibilidade de
impugnacdo e controle jurisdicional permanente. Assim, sob o prisma normativo, o0 modelo
brasileiro, em sua conformagdo abstrata, apresenta-se compativel com os parametros
convencionais, desde que aplicado em estrita observancia as garantias procedimentais e
materiais previstas em lei.

O proprio acordao da Corte Interamericana reafirma, ainda que implicitamente, a
legitimidade do uso de regimes penitenciarios diferenciados quando orientados a neutraliza¢do
de riscos concretos, desde que ndo convertidos em instrumentos de isolamento arbitrario,
automatico ou indefinido. A critica central do Tribunal ndo se dirige ao RDD enquanto politica
publica de conten¢do da criminalidade organizada, mas a sua distor¢do pratica, quando
desvinculada de critérios técnicos, de fundamentagdo individualizada e de efetivo controle
judicial.

Dessa forma, o precedente internacional, longe de infirmar a validade estrutural do
regime disciplinar diferenciado, reforca a necessidade de sua aplicacdo rigorosamente
vinculada aos parametros legais e constitucionais. Torna-se juridicamente ilegitima — e
convencionalmente incompativel — ndo a existéncia do RDD, mas a sua utilizagdo em

desconformidade com os requisitos normativos, notadamente quando houver prorrogacgdes
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automaticas, auséncia de motivagdo concreta, deficiéncia de contraditorio ou esvaziamento do
controle jurisdicional. Em suma, o que se veda € o abuso do regime excepcional, € nao o proprio
instituto, cuja fungao preventiva, protetiva da ordem publica e de neutraliza¢ao de liderangas

criminosas permanece juridicamente legitima no Estado Democratico de Direito.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Depreende-se que do ponto de vista dogmatico-constitucional-convencional ndo ha
incompatibilidade no instituto do regime disciplinar diferenciado. Analisando a fundo sua
natureza juridica, conceito, hipdteses e caracteristicas de cumprimento, ndo se verificou
qualquer descumprimento manifesto de dispositivos constitucionais, sendo que o inico ponto
que merece - abstratamente considerado - uma interpretagdo conforme a Constitui¢do é o
regime disciplinar diferenciado preventivo, devendo a aplicagdo de suas hipoteses se dar de
forma obrigatoriamente cumulativa (ndo como duas hipoteses alternativas, mas sim como uma
unica hipotese de requisitos necessariamente cumulativos), a fim de afastar possivel
generalidade na utilizagdo do instituto, buscando o preenchimento mais concreto de adequacao
e necessidade (critério da proporcionalidade) dos fins estatais almejados.

Outrossim, os pardmetros constitucionais supostamente aplicaveis — tais como
proibicao de tortura, tratamento desumano ou degradante, imposicao de penas cruéis, dignidade
da pessoa humana e principio da individualizagdo das penas — ndo sdo violados, sendo que o
instituto em comento sequer chega a penetrar nas suas areas de regulamentagdo, pois nao se
coaduna ao conceito de tortura estatal ou crueldade na aplicacdo das penas, fato que, por via de
consequéncia, também repele qualquer malferimento a dignidade humana do preso.

Por seu turno, com relagdo a individualizag¢do na aplicacdo das penas, ao revés de ser
uma hipotese violadora, mostra-se, muito mais, como uma verdadeira concretizagdo de tal
principio, notadamente na fase executoria.

Ademais, deve ser salientado que o tema em testilha antes de representar colisao de
direitos fundamentais mais se assemelha a um conflito aparente de normas infraconstitucionais,
haja vista que a Lei 10.792/2003 — e posteriormente a Lei 13.964/2019, conhecida como Pacote
Anticrime, que também salvaguardou a aplicabilidade do instituto) restringiu outros direitos ja
previstos na reda¢do original da Lei de Execucdo Penal (Lei 7.210/1984).

Neste trilhar, tal conflito deve ser resolvido pelos canones da hermenéutica classica,

103



notadamente pelo critério cronoldgico, motivo por que, durante o presente artigo, restou
vincado que os dispositivos constitucionais comumente apontados como malferidos (inclusive
na ADI, que tramita no STF) seriam nada mais do que meras hipoteses violadoras (sujeitas a
refutabilidade), sendo que, ao final, nenhuma macula restou efetivamente comprovada.

Por fim, ap6s andlise minuciosa do tema em voga, ndo se poderia deixar de destacar
que o regime disciplinar diferenciado consubstancia hipotese justificada de intervengao estatal
nos direitos individuais do preso — ja naturalmente inserido em uma condicao de especial
sujeicao de sua liberdade frente ao Estado, por decorréncia da decisdo judicial - submetido ao
carcere duro, tratando-se de legitima manifestagdo da dimensao objetiva — dever estatal de tutela

— do direito social a seguranga publica. Mais do que isso, é uma imposi¢do dos novos tempos*’.
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RESUMO
Escolhas normativas trazem consequéncias no célculo racional do comportamento humano.
Essa ¢ uma premissa bdsica da andlise econdmica do direito. O presente artigo busca
sistematizar o conjunto de incentivos trazidos pelo acordo de leniéncia previsto na Lei
12.846/2013 a partir das lentes econdmicas aplicadas ao direito e quais consequéncias podem
ser antevistas teoricamente pela entrada em cena da IN-TCU 95/2024 no complexo jogo de

incentivos e custos de transagdo presentes nos acordos de leniéncia conduzidos pela
CGU/AGU.

Palavras-chave: Leniéncia — TCU - Analise Economica do Direito.

ABSTRACT

Normative choices bring consequences in the rational calculation of human behavior. This is a
basic premise of the economic analysis of law. This article seeks to systematize the set of
incentives brought by the leniency agreement provided for in Law 12.846/2013 from the
economic lenses applied to law and what consequences can be theoretically foreseen by the
entry of IN-TCU 95/2024 into the complex game of incentives and transaction costs present in
the leniency agreements conducted by CGU/AGU.

Keywords: Leniency — TCU - Law and Economics.

106


mailto:thithioaguiar@gmail.com
mailto:aldenmo@tcu.gov.br

INTRODUCAO

O Brasil ¢ conhecido pelos seus baixos niveis de governanga puiblica e privada', com
. . . . ~ 2
os riscos decorrentes dessa realidade materializados tanto na elevada percepcdo” quanto na

efetiva detecg¢ao dos casos de corrupcao no aparelho estatal.

Como resultado de pressdes que culminaram na aprovagdo de convengdes
internacionais de combate a corrup¢do (Convencao Interamericana contra a Corrupgdo, de
1996, e Convencao das Nagdes Unidas contra o Crime Organizado Transnacional de 2000 e
contra a Corrupg¢do, de 2003), o Congresso Nacional aprovou em 2013 a Lei 12.846, com forte
inspiracdo no Foreign Corrupt Practices Act americano, instituindo o acordo de leniéncia na
esfera administrativa. No mesmo ano entrou em vigor a Lei 12.850, que previa o acordo de
colaboragdo premiada, replicando na esfera penal a mesma finalidade do acordo de leniéncia.

Na primeira fase de amadurecimento institucional do acordo de leniéncia sucederam-
se disputas institucionais pelo seu protagonismo, incentivadas pelo ambiente de agudizac¢ao do

combate a corrup¢io decorrente das sucessivas etapas da Operagio Lava Jato®. Desconfiancas

" De forma bastante resumida, compreende-se a governanga como o conjunto de mecanismos e instrumentos que
visam a aumentar a probabilidade de que os administradores, sejam eles contratados ou designados, efetivamente
realizem os objetivos estabelecidos pelos proprietarios das empresas no setor privado ou pela sociedade no setor
publico, bem como reduzir os conflitos entre esses atores e as partes interessadas de uma organizagdo. No caso
brasileiro, diversos indicadores, nacionais e internacionais, apontam para a fragilidade da governanga no pais,
tanto no ambiente privado, como no publico. Como exemplo de indicadores no dmbito internacional citamos os
World ~ Governance  Indicators,  elaborados  pelo  Banco  Mundial e  disponiveis em
https://www.worldbank.org/en/publication/worldwide-governance-indicators/interactive-data-access, € o Global
Competitiveness Report, do Forum Econdmico Mundial e disponivel em
https://www.weforum.org/publications/series/. No ambito interno, mencionamos, na vertente publica, o iESGo —
Indice de Governanga, Sustentabilidade e Inovagéo, do Tribunal de Contas da Unido, que veio a substituir o IGG
— Indice de Gestdo e Governanga, utilizado até 2022, e que cujas bases metodolégicas podem ser verificadas em
https://iesgo.tcu.gov.br/

2 No tltimo levantamento realizado pela Transparéncia Internacional relativo a 2023, o Brasil foi inserido na 104*
posicdo, de 180 paises, com uma pontuagdo de 36 (quanto maior a pontuagdo, menor a percepsao da corrupgdo) o
que aponta para as dificuldades cronicas de nosso pais em enfrentar as praticas ilicitas que compdem o conceito
alargado de corrupg@o. Para conferir o relatorio completo e a metodologia utilizada pela referida entidade, acessar
https://transparenciainternacional.org.br/ipc/

3 “A mingua de exemplos bem-sucedidos de celebragio dos acordos previstos na Lei n. 12.846/2013, a criatividade
institucional brasileira acabou por fazer florescer, no contexto da Operagdo Lava Jato, um outro tipo "atipico" de
"acordo de leniéncia", este firmado em geral com o proprio Ministério Publico Federal (MPF), e homologado pelos
juizos criminais em que tramitaram as agdes penais e as colaboragdes dos individuos envolvidos na operagdo.”
VERISSIMO, Marcos Paulo. Acordos de Leniéncia: A Experiéncia Nacional e Internacional de Combate a Cartéis
e sua Transposic¢do para o0 Combate a Corrupcao no Brasil em “Corrupgao. Ensaios sobre a Operagdo Lava Jato.”
Editora: Marcial Pons. 2019. pg. 158.
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ndo deixaram de ser externadas por diversas figuras da cena politico-institucional em torno do
tema.

Em 2020 o Supremo Tribunal Federal conduziu esfor¢os de dialogo interinstitucional
para se chegar a um “freio de arrumagao” entre os 6rgdos que compdem o subsistema federal
de combate a corrup¢ao (MPF, TCU, AGU, CGU e Policia Federal), decorrendo dai um acordo
de cooperagao técnica (ACT) celebrado naquele ano, a fim de que as intervencdes isoladas e
descoordenadas das referidas agéncias estatais nao inviabilizassem a eficacia dos acordos de
leniéncia, que se mostravam promissores para o incremento de eficacia das dificeis
investigacdes envolvendo ilicitos de corrupgdo em contextos de organizagdes criminosas,
cartéis e conluios voltados a fraudar vultosas contratagdes publicas.

Esse é, portanto, o ambiente institucional tortuoso em que se insere a presente reflexao,
com enfoque especifico na interven¢ao do TCU nos acordos de leniéncia da Lei 12.846/2013.

Para isso, sera utilizado o referencial tedrico da analise econdmica do direito,
problematizando as repercussdes dos arranjos normativos no comportamento dos agentes
publicos e privados, buscando compreender qual € o sistema central de incentivos para que uma
pessoa juridica envolvida na prética de ilicitos contra a administracdo publica tome a iniciativa
de se autoincriminar, revelando o esquema ilegal do qual participa, os coautores da infragdo e
fornecendo um conjunto probatorio necessario a que o aparelho persecutorio do Estado atue na
responsabiliza¢do de outros agentes envolvidos na pratica ilicita.

Dentro dessa estrutura de incentivos, avaliar-se-4 como a atuacao do TCU, na recente
modelagem trazida pela Instrucdo Normativa-TCU 95/24, potencializa ou fragiliza tal

concepgao institucional do direito negocial.

1. PREMISSAS DE ANALISE E BASES METODOLOGICAS

E comum ao jurista brasileiro que as realidades normativas sejam percebidas a partir
da formacao abstrata e legalista advindas da tradi¢do juridica romano-germanica. Materializada
a interven¢do do Estado por meio da edi¢gdo de uma norma juridica, os “operadores” do

subsistema normativo tendem a olhar determinado fendmeno a partir dos signos binarios do
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licito e ilicito, da conduta prescrita e das consequéncias previstas na norma (sangoes), utilizando

os parametros e as praticas discursivas da interpretagio do sistema normativo®.

Como ¢ inerente a qualquer corte metodoldgico, a realidade se apresenta mais
complexa. O mundo do dever ser, decorrente das construgdes normativas — sejam elas os
estatutos, sejam elas as razdes de decidir extraidas das decisdes judiciais que passariam a
compor os precedentes — passa inevitavelmente pelo crivo do mundo do ser, de como as pessoas
efetivamente se comportam e como os seres humanos serdo mais ou menos responsivos aos
estimulos da norma juridica.

Nesse ambito do comportamento humano, embora inegavel que a atuagdo normativa
seja fundamental para a regulacio da vida em sociedade’, caso tais regulagdes sejam
excessivamente distantes dos padrdes de condutas reais das pessoas, ou se exigird um
desgastante e custoso aparato sancionatdrio ou se relegara a norma ao seu completo desuso e
ineficacia.

Assim, outras abordagens advindas das ciéncias sociais podem enriquecer a
compreensdo dos fendmenos juridicos, seja para se problematizar as possiveis formas de
interven¢do do Estado (analise normativa), seja para verificar se as op¢des normativas adotadas
terdo, de fato, aptiddo de produzir os fins que elas preconizam (analise positiva) a partir de
modelos realistas da acdo humana.

Contudo, quaisquer que sejam as abordagens, sempre o investigador se deparard com
dramas inerentes as ciéncias sociais, que nao possuem um objeto distinto do sujeito, nem se
submetem a leis mecanicistas, de causa e efeito naturais, por se inserir no campo do
comportamento humano e social, cujas causalidades sdo multiplas, fluidas e muitas vezes de

dificil detec¢do empirica.

4 GICO JUNIOR, Ivo T. Metodologia e epistemologia da andlise econémica do direito. Economic Analysis of
Law Review, v. 1, n. 1, p. 7-32, jan./jun. 2010. “Em tltima instancia, os juristas (teéricos e praticos) ficaram e
permanecem sem qualquer instrumental analitico adequado para avaliar as consequéncias de suas decisdes ou
interpretacdes, atendo-se a uma retérica formalista sem maiores preocupagdes —empiricas
falsificaveis ou pragmaticas. Por essa razdo, em sua pratica cotidiana, voltaram-se ao
exercicio de analise e classificagdio de normas e regras em abstrato, cujo principal instrumento
(hermenéutica) em larga medida ndo passa de um jogo de palavras sob o qual escolhas reais sdo ignoradas ou
simplesmente escamoteadas. Obviamente esse resultado enfraqueceu e
degenerou a proposta de finalidade racional do direito.”

5 KELSEN, Hans. Teoria geral do direito e do Estado. Sao Paulo: Martins Fontes, 1998. p. 21. “A fungdo de
toda ordem social, de toda sociedade — porque a sociedade nada mais é que uma ordem social — € motivar certa
conduta reciproca dos seres humanos: fazer com que eles se abstenham de certos atos que, por alguma razdo, sao
considerados nocivos a sociedade, e fazer com que executem outros que, por alguma razdo, sdo considerados
uteis a sociedade.
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Apesar de tais dificuldades metodologicas, a analise econdmica do direito se apresenta
como um ferramental util para determinadas investigagdes juridicas, tendo em vista suas
premissas cientificas da microeconomia neoclassica de constru¢do de modelos de tomada de
decisdo racionais, fundadas na maximizagio da utilidade marginal,® e de estruturas de inter-
relacionamento entre agentes, a partir de sistemas de incentivos gerados pelos arranjos
normativos.

Nao desconhecemos igualmente as limitagdes de tal abordagem metodologica. No
proprio campo da economia, o modelo de tomada de decisdo baseada na racionalidade irrestrita
dos agentes foi colocado em xeque, abrindo férteis reflexdes que levaram ao desenvolvimento
da economia comportamental, descobrindo-se, por meio de pesquisas empiricas, que o ser

humano possui racionalidade limitada, forca de vontade limitada e egoismo limitado.’

Lembramos os alertas de Thaler, de que

“o problema esta no modelo usado pelos economistas, um modelo que substitui o
Homo sapiens por uma criatura ficcional chama Homo economicus, que gosto de
chamar abreviadamente de Econ. Em comparagdo com esse mundo imaginario de

Econs, os Humanos incidem em varios desvios, ¢ isso significa que os modelos
99 8

econdmicos fazem uma porcdo de previsdes ruins (...)”.

Apesar disso, a estrutura conceitual tipica da AED, que se baseia no célculo racional

de tomada de decisdo a partir da premissa de que os individuos sdo dotados de certa
racionalidade e que buscam, de alguma forma, maximizar suas utilidades, ainda possui seu valor
de andlise e pode contribuir para a compreensao de certos fendmenos, sobretudo em contextos
como o do presente artigo, em que estdo em jogo interesses de empresas, na maioria das vezes
dotadas de estruturas juridicas, de gestao e de aconselhamento capazes de incrementar o calculo
racional entre aderir ou nao aderir a um acordo de leniéncia a partir de consideragdes de ordem

econdmica, legal, reputacional e estratégica.

¢ Galbraith bem explica a genealogia do desenvolvimento de tal importante ideia de utilidade marginal a partir do
final do século XIX, sintetizando o conceito: “mantendo-se os outros fatores constantes, a utilidade de qualquer
bem ou servigo diminui com a sua crescente disponibilidade; ¢ a utilidade da Gltima e menos desejada unidade —
a utilidade da unidade marginal — que determina o valor de todas.” GALBRAITH, John Kenneth. O pensamento
econdomico em perspectiva: uma historia critica. [S.1.]: [s.n.], 1989. p. 97-98.

7 JOLLS, Christine; SUNSTEIN, Cass R.; THALER, Richard. 4 behavioral approach to law and economics.
Stanford Law Review, v. 50, p. 1471-1550, 1998.

8 THALER, Richard H. Misbehaving: a constru¢do da economia comportamental. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2015. p. 18.
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Os processos de tomada de decisdo para a alocagdo de recursos escassos, envolvendo
mecanismos de incentivos e custos de transagdo, ainda podem se mostrar uteis para a avaliagao
da eficiéncia do acordo trazido pela Lei 12.846/2013, que ¢ incrementar o combate a corrupgao
mediante o estimulo & quebra do conhecido pacto de siléncio que impera nos contextos ilicitos
de conluios, cartéis e organizagdes criminosas.

Nesse dominio de especializagdo, em que se presume que oS agentes econdomicos
possuem maior capacidade informacional na tomada de decisdo, o proprio THALER (2015)
deixa claro que os fundamentos da escolha racional podem ser aproveitados.’

Serdo aplicados, assim, modelos racionais de tomada de decisdo e da teoria dos custos
de transagdo nas analises sobre possiveis padrdes de comportamento gerados com a intervencao
do TCU nos acordos de leniéncia e seus impactos na dindmica tradicional de incentivos de tais

acordos.

2. INCENTIVOS GERAIS DO ACORDO DE LENIENCIA

No direito sancionatorio e considerando a evolugdo dos institutos negociais no sistema
juridico brasileiro!?, o acordo de leniéncia da Lei 12.846/2013 buscou se apresentar como um
importante instrumento de incentivo a ruptura dos pactos de siléncio'! e ao incremento

probatdrio nas investigacoes estatais, ante a dificuldade cronica do aparelho punitivo estatal,

® THALER, Richard H. Misbehaving: a constru¢io da economia comportamental. Rio de Janeiro: Intrinseca,
2015. p. 30. “A boa noticia € que ndo precisamos jogar fora tudo que sabemos acerca do funcionamento de
economias ¢ mercados. Teorias baseadas na premissa de que todo mundo ¢ um Econ ndo devem ser descartadas.
Elas continuam sendo tuteis como ponto de partida para modelos mais realistas. E, em algumas circunstancias
especiais, como problemas de facil resolugdo ou com pessoas altamente especializadas nas habilidades relevantes
ao caso, modelos de Econs podem fornecer uma boa aproximagdo do que acontece no mundo real. Mas, como
veremos, essas situagdes sdo a excecdo, e ndo a regra.”

10 Apds a aprovagdo da Lei 12.846/2013, os institutos de natureza negocial ganharam folego adicional com a
aprovacdo do Cdodigo de Processo Civil em 2015 e com as alteragdes da Lei de Introduc@o as Normas do Direito
Brasileiro (LINDB) em 2018, com a criagdo do que tem sido considerada verdadeira clausula geral de
negociabilidade na esfera publica (art. 26).

'l “Embora muito se tenha discutido sobre a ética estatal de premiar a trai¢do, usando de favores para reduzir o
dever de investigar, ndo ha como negar que ¢ entre os criminosos que mais se conhecera do crime investigado —
eficiéncia maxima. E forma de romper com o consagrado codigo de siléncio no crime, fundamento de atuagdo da
“omerta” napolitana e que hoje se estende generalizadamente ao crime por organizagdes criminosas.” Nefi
Cordeiro. Colaboragdo Premiada. Caracteres, limites e controles. 2020. Na mesma linha: “Ao contrario do delito
tradicional, o crime organizado nunca ¢ um segredo exclusivo de uma s6 pessoa. Assim, fornecer os incentivos
adequados para que a informacdo compartilhada entre o grupo seja apresentada por um de seus membros as
autoridades é o segredo de qualquer programa de leniéncia.” VERISSIMO, Marcos Paulo. Acordos de leniéncia:
a experiéncia nacional e internacional de combate a cartéis e sua transposi¢do para o combate a corrup¢ao no
Brasil. In: Corrupgado: ensaios sobre a Operagdo Lava Jato. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2019. p. 133-168.
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ndo s6 o brasileiro, em se desincumbir do pesado 6nus da prova e do elevado standard de
convencimento para a condenacao em contextos de organizagdes criminosas.

Portanto, o acordo de leniéncia tem raiz estritamente pragmatica, imperando a visao
realista de que os limites garantistas dos estados democraticos de direito e as dificuldades
inerentes a persecucdo de determinadas praticas criminosas especializadas, com aparatos
organizacionais sofisticados, tornavam dificultosa a tarefa de obteng¢dao de provas para o
desbaratamento de tais organizacdes.

Em linhas gerais, a primeira pessoa juridica participante da pratica ilicita que resolva
colaborar com as investigagdes estatais, confessando a autoria delitiva, cessando sua
participacao no esquema criminoso e resultando dessa colaboracao a identificagao dos demais
envolvidos na pratica ilicita, com a obtencao célere de provas de autoria e materialidade do
esquema ilicito, podera ter sangdes afastadas e/ou atenuadas (art. 16 da Lei 12.846/13)!2,

Tal arriscada conduta de se tornar um delator deve ser entendida sob perspectiva. Em
situacdes normais de ilicitos associativos, ndo se espera que os agentes econdmicos deixem de
auferir os beneficios da pratica delituosa por simples altruismo ou por questdes morais'>. O
calculo de custo-beneficio entre delatar ou nao delatar se coloca, presumimos, diante de
apuracdes que o Estado ja venha conduzindo'¥, de conhecimento ou de suspeita de
conhecimento pelo agente criminoso, € da probabilidade de aplicagdo das sangdes previstas em
lei, abrindo assim a perspectiva de avaliagdo estratégica entre se manter calado, aguardando-se
o desfecho das apuracdes e as consequéncias dai advindas, correndo-se o risco que outros
agentes delatem, ou se antecipar em fornecer as provas ao Estado e obter beneficios disso, ante
uma provavel puni¢cdo que se avizinha. Tal suposicao ¢ firmada na l6gica microeconémica que

influencia a anélise econdmica do direito, no sentido de que agentes racionais calculam os

12 A previsdo de que somente ¢ possivel celebrar o acordo de leniéncia com a primeira pessoa juridica que tomar
a iniciativa (first come, first served), embora coerente com o sistema de incentivo classico previsto para tais tipos
de acordo, de natureza colaborativa e voltada a estimular o rompimento das estruturas delituosas, foi relativizado
pelos decretos de regulamentacao da LAC. Tanto no Decreto 8.420/2015 quanto no atual Decreto 11.129/2022, ha
referéncia a “primeira a manifestar interesse em cooperar para a apuragao de ato lesivo especifico, quando tal
circunstancia for relevante”, sendo tal previsdo infralegal de duvidosa compatibilidade com o diploma de
hierarquia superior.

13 Apenas uma pesquisa empirica poderia apontar as razdes psicoldgicas pela tomada de decisdo pela realizacdo
de um acordo de leniéncia. A partir dos modelos da escolha racional, mostra-se mais plausivel que o célculo seja
realmente econdmico, embora ndo se despreze razdes morais e culturais que possam impelir individuos para a
cessdo de condutas ilicitas e eventualmente colaborar com o Estado.

4 A vantajosidade do acordo de leniéncia para Estado apenas se materializa se houver incremento informacional
com as provas apresentadas pelo colaborador. Caso a investigacdo estatal ja esteja madura, aumenta o custo de
fundamentagao por parte do Estado na aceitagdo de um acordo.
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custos-beneficios das diferentes alternativas, conforme o conjunto de informacdes disponiveis
no momento.

Com o acordo de leniéncia, o sistema institucional passa a oferecer um fator de
instabilidade para o esquema ilicito, trazendo uma oportunidade de barganha e obtengdo de
beneficio ao que primeiro delatar os demais participantes do conluio, incentivo estratégico bem
estudado na teoria dos jogos'>, em que a decisdo individual leva em conta ndo somente o calculo
racional voltado a maximizar as utilidades do colaborador, mas também as possiveis decisdes
de outras agentes'®. A concepgio do acordo de leniéncia, desde sua origem norte-americana nos
contextos de combate aos cartéis, seria justamente gerar o risco continuo de mutua traigao,
revelando contornos além do tradicional plea bargain'’. Por tal razdo, o beneficio deveria ficar
restrito ao primeiro que delatar, € ndo aos demais.

No campo da pratica ilicita, Becker iniciou as reflexdes sobre o calculo racional do
crime, afastando-se das analises tradicionais do comportamento desviante a partir de aspectos
morais, psicoldgicos ou sociais. Pelo menos uma parte das praticas ilicitas pdde ser
compreendida como uma atividade econdmica relevante, sobretudo os crimes de “colarinho

branco”.

Como sintese da premissa de Becker:

The approach taken here follows the economists usual analysis of
choice and assumes that a person commits an offense if the expected
utility to him exceeds the utility he could get by using his time and other
resources at other activities. Some persons become "criminals," therefore, not because
their ~ basic  motivation  differs from  that of  other  persons,
but because their benefits and costs differ.'

'5 Nessa teoria encontra-se a premissa de que os agentes, em um cendrio de interagdo mitua, adotam posturas
estratégicas, uma vez que a eficacia de suas agdes esta intrinsecamente atrelada as decisdes tomadas pelos demais
participantes. Ronald Hilbrecht aduz que a teoria em questdo parte do pressuposto de que os agentes decisorios —
denominados jogadores ou agentes — s@o dotados de racionalidade, implicando dizer que possuem plena
consciéncia de seus objetivos e preferéncias, tém conhecimento das barreiras e limitagdes que circunscrevem suas
acoes e, munidos dessa compreensdo, sdo capazes de eleger a conduta mais acertada que, dentro do universo de
possibilidades e restri¢des, melhor atenda aos seus propdsitos. HILBRECHT, Ronald O. Uma introdug@o a teoria
dos jogos. In: TIMM, Luciano Benetti (org.). Direito e economia no Brasil. Sdo Paulo: Atlas, 2011. p. 115-138.
16 Vale observar que a teoria dos jogos traz resultados contraintuitivos a partir da 16gica da escolha racional, tendo
em vista os cenarios de interagdo com as decisoes de outros agentes.

17 A questdo ¢ muito bem delimitada por Rafaela Coutinho Canetti na sua bem fundamentada obra Acordo de
Leniéncia. Fundamentos do instituto e os problemas de seu transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 2° ed.
2020, pg 33.

18 BECKER, Gary. Crime and punishment: an economic approach. In: BECKER, Gary; LANDES, William M.
(ed.). Essays in the economics of crime and punishment. New Y ork: National Bureau of Economic Research, 1974.
p. 170.
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Para o Estado, a utilizacdo do acordo de leniéncia traz também a possivel redugdo dos
custos do processo persecutdrio, ante o recebimento de provas franqueadas pelo agente
colaborador e o atalhamento das tortuosas investigacdes dos ilicitos praticados em contextos
associativos. A adocdo do acordo de leniéncia passa “pela aceitacdo da ideia de um Estado que
ndo ¢ onipotente, onipresente ¢ onisciente”, admitindo de forma realista a “escassez de seu
pessoal, técnica e recursos financeiros, verdadeiras barreiras para a implementacao de medidas
eficientes para lidar com determinadas classes de comportamentos condenéveis”. "

O beneficio informacional (obten¢ao de provas, identificagdo da participagdo de outros
agentes e de formagao de conhecimento em torno do modus operandi das praticas ilicitas) e a
provavel celeridade na apuragdo do ilicito, na responsabilizacdo e na recuperagdo do
produto/proveito do ilicito devem se revelar, assim, superiores ao custo social e reputacional do
Estado em reduzir a puni¢do do agente delator’’. Entra em cena o cenario de escassez de
recursos investigativos e a necessidade de mecanismos de sua otimizacao.

Nao se pode esquecer que a efetividade da alternativa estatal derradeira — investigagao
total dos fatos por meios proprios e puni¢ao de todos os responsaveis — deve se apresentar
também como um cendrio provavel, para que o calculo da colaboragdo se mostre efetivo?!. Isso
¢ corroborado também pela historia recente brasileira, quando os institutos da colaboragdo
premiada e do acordo de leniéncia s6 obtiveram adesdo e resultados praticos relevantes ante o
fortalecimento das instituicdes de enforcement, momento quando entrou em cena a

probabilidade de punigao.

19 CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os problemas de seu
transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 30.

20 MARRARA, Thiago. Acordo de leniéncia na Lei Anticorrupcdo: pontos de estrangulamento da seguranca
Jjuridica. Revista Digital de Direito Administrativo, v. 6, n. 2, p. 95-113, 2019. Disponivel em:
https://www.revistas.usp.br/rdda. Acesso em: 11 jul. 2024. “De outro lado, como contratante, o Estado se propde
a agir de modo leniente, suave, brando no exercicio de seu poder punitivo. O acordo lhe acarreta a obrigagdo de
reduzir ou extinguir sangdes potencialmente aplicaveis ao infrator confesso. Cabe a ele, por conseguinte, o
verdadeiro papel de leniente — papel que se justificara perante a sociedade na medida em que a brandura punitiva
for compensada pela obtencdo de provas que permitirdo a persecugdo e a provavel condenacdo de outros
infratores.”

2! Corroborando nossas colocagdes, entre diversos fatores apontados por Rafaela Canetti para o sucesso na
importacao dos programas de lenié€ncia estd a eficacia do sistema de law enforcement, capaz de gerar o temor pelas
sangdes previstas no sistema juridico. A autora reforga ainda o conhecido sistema de carrots and sticks (porretes
e cenouras), em que se conjugam as atividades dissuatdrias firmadas nas puni¢des (porretes) com os incentivos
postos a disposi¢do para a colaboragdo (cenouras). CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia:
fundamentos do instituto e os problemas de seu transplante ao ordenamento juridico brasileiro. 2. ed. Belo
Horizonte: Forum, 2020. p. 47.
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Pode parecer um truismo, mas em momentos em que estdo em voga os instrumentos
de consensualismo, ndo se pode esquecer que eles dependem de um sistema efetivo de respostas
sancionatdrias estatais, em que 0s casos mais graves continuam sendo punidos com as sangdes
previstas em lei, cumprindo o seu papel dissuasorio geral e apontando para os interessados em
celebrar acordos que as respostas estatais serdo consistentes com o arranjo legal e terdo
probabilidade significativa de serem aplicadas.

Portanto, a existéncia do acordo de leniéncia interfere no calculo racional do agente
responsavel pela pratica de ilicitos associativos, fornecendo a ele um beneficio para que rompa
o siléncio, interrompa sua pratica delituosa e forneca provas consistentes do arranjo ilicito e da
participacao de terceiros, recebendo em troca reducdes ou iseng¢des de sangdes. Vimos também
que a percepgao do acordo como um beneficio liquido, frente aos custos sociais, reputacionais
e financeiros, depende da atuacdo eficaz do aparelho de enforcement para que o cenario sem o
acordo se mostre de alguma forma desvantajoso para a pessoa juridica. Sociedades com niveis
elevados de ineficiéncia do aparelho de aplicagdo da lei alteram a percepgdo de tal céalculo
racional.

Ocorre que, conforme ja observado, o sistema responsabilizatorio no Brasil ¢ de
multiplas camadas e, ndo raro, as instituigdes estatais competem entre si, ante as desconfiancas
mutuas ou em razdo da necessidade de protecdo de suas estratégias investigativas. Assim, o
sistema de incentivos do acordo de leniéncia da Lei 12.846/2013 foi colocado em duvida, ante
os riscos de intervencdes de outros atores institucionais, capazes de desequilibrar a balanga de

custos-beneficios, gerando instabilidade e insegurancga juridica.

3. INTERVENIENCIA DE OUTROS ATORES NO ACORDO DE LENIENCIA

Apesar do arranjo normativo delineado na Lei 12.846/2013, fruto de diretivas
internacionais, em que um ator Unico na esfera federal conduziria as tratativas e celebraria o

acordo de leniéncia,?? 2* logo de partida o cenario se mostrou mais complexo, com o Ministério

22 Até mesmo a existéncia de um ator inico na celebragio dos acordos de leniéncia, centrado na Controladoria-
Geral da Unido, conforme concepg¢do original da Lei 12.846/2013, ndao vingou na pratica. Em 2019, a CGU
formalizou parceria com a Advocacia-Geral da Unido para a celebracdo dos acordos de leniéncia, por meio da
Portaria Conjunta AGU/CGU n. 4, de 09/8/19.

20 que a literatura chama de “one stop point”, em que empresas e individuos contam com um t{nico ponto de
contato no aparelho de Estado, possibilitando redugdes ou isengdes de todas as sangdes possiveis, conforme citado
VERISSIMO, citando Luz e Spagnolo. VERISSIMO, Marcos Paulo. Acordos de leniéncia: a experiéncia nacional
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Publico Federal buscando assumir protagonismo e o Tribunal de Contas da Unido tencionando
reafirmar sua competéncia constitucional de controle externo sobre o uso dos recursos publicos
federais.

Inumeros debates foram travados nos primeiros anos de vigéncia da lei, sob a 6tica de
que o MPF seria o ator capaz de conduzir simultaneamente a esfera de responsabilidade penal,
com o acordo de colaboragdo premiada, e a esfera administrativa-civel, com o acordo de
leniéncia, a partir de uma interpretagdo combinada com a Lei de Improbidade Administrativa e
a Lei da Acao Civil Publica.

Foram celebrados importantes acordos nos anos iniciais de vigéncia da LAC pelo MPF,
embora a lei se referisse expressamente a Controladoria-Geral da Unido como o6rgao
responsavel por tais acordos na esfera federal. Alguns desses acordos foram objeto de agdes
judiciais, impugnando sua validade e seus efeitos. Em verdade, entre 2014 e 2017, o 6rgdo
ministerial federal foi o Unico a celebrar tais acordos?*. Mais recentemente, o tema voltou a
baila com decisdes do STF anulando acordos anteriormente firmados e com a propositura da
ADPF 1.051, em que foi instaurada uma mesa de negociagdo em torno dos acordos entdo
firmados anteriormente ao acordo de cooperagao técnica de 2020.

Instaurou-se, assim, um cendrio complexo de disputas e desconfiangas institucionais?>,

726 Nesse cenario, também o TCU mostrou

revelando como “o Brasil ndo € para principiantes
seu ceticismo com a atuagao das demais agéncias de combate a corrupg¢ao, firmando posigao a
partir de suas competéncias de controle externo sobre o trato dos recursos federais, asseguradas
pela Constituicao Federal.

Delineando a forma como atuaria nos acordos de leniéncia, o TCU editou inicialmente

a Instru¢do Normativa 74/2015, apontando para a ampla fiscalizagdo de cada uma das etapas

e internacional de combate a cartéis e sua transposi¢do para o combate & corrupgao no Brasil. In: Corrupgdo:
ensaios sobre a Operagdo Lava Jato. Sdo Paulo: Marcial Pons, 2019. p. 133-168.

24 Conforme dados apresentados pela CGU, os acordos de leniéncia comegam a ser firmados pelo 6rgdo do poder
executivo somente em 2017, sendo os anteriormente assinados, principalmente, no contexto da Lava-Jato,
conduzidos unicamente pelo MPF. Conferir em https://www.gov.br/cgu/pt-br/assuntos/integridade-
privada/acordo-leniencia/acordos-celebrados

23 A teoria da escolha publica langou diversas luzes sobre a maximizacgdo das utilidades, a partir de calculos de
custos (preco) e beneficios, na esfera publica por politicos e burocratas, que também agem buscando otimizar
interesses proprios de influéncia, recursos e poder, trazendo assim uma visao pessimista (ou meramente realista)
sobre o funcionamento do aparelho estatal.

26 Frase atribuida a Antonio Carlos Jobim, talvez dita em um contexto de pluralidade e complexidade cultural
brasileira, mas perfeitamente cabivel para as esquizofrenias institucionais vistas por aqui.
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do acordo de leniéncia, em uma espécie de controle concomitante (art. 1°, §1°)?7 sobre a atuagdo
da CGU na conducdo dos acordos, ou mesmo sobre a atuacao do MPF. Entendia a Corte de
Contas que o acordo de leniéncia era ato administrativo sujeito a sua “jurisdi¢ao”. O nivel de
intervenc¢do nos acordos de leniéncia era deveras significativo, de forma que a aprovacdo do
TCU era condi¢do de eficacia necessaria para cada uma das fases do acordo (art. 3°), tornando
o Tribunal “verdadeira instancia de homologacdo dos acordos celebrados pelas autoridades
encartadas no art. 16 da LAC” (FERNANDES, MENDES, 2022).

A Corte de Contas fez questdo ainda de ressaltar normativamente que a celebracao do
acordo de leniéncia pela Administracdo Federal ndo afastaria as competéncias do 6rgao de
controle externo para a imputagdo do dano aos seus causadores, nem impediria a aplicagao das
sangdes previstas na Lei 8.443/92 (Lei Organica do TCU).

Ficava claro que a Corte de Contas iria exercer em sua plenitude suas competéncias de
imputacdo de débitos e de aplicacdo de multas e inabilitagdes, o que causou significativa
instabilidade ao sistema de leniéncia da Lei 12.846/2013.

A IN-TCU 74/2015 chegou a ser atacada por meio de acgdo direta de
inconstitucionalidade (ADI 5.294) no STF, sob o fundamento de que a Corte de Contas teria
inovado no ordenamento juridico criando verdadeira competéncia de controle prévio sobre os
acordos de leniéncia. O objeto da referida ADI, posteriormente, se esvaiu em razao da entrada
em vigor de outro ato normativo do TCU sobre o tema, a IN-TCU 83/2018.

Com o novo normativo, abandonava-se o0 modelo de controle concomitante de cada
etapa do acordo e de condigcdo prévia de sua eficicia, passando a prever tdo somente a
possibilidade de que as informacdes obtidas nos acordos poderiam ser utilizadas pelo TCU em
Seus Processos.

Entre a primeira e a segunda instru¢des normativas, o TCU ainda adotou posi¢ao
intermediaria, reconhecendo em certa medida a eficacia dos acordos de leniéncia inicialmente
firmados pelo MPF no contexto da operagio Lava-Jato?®, de forma a se prestigiar minimamente

os acordos de colaboracdo e de leniéncia entdo firmados, podendo ser considerados, na

27 A reafirmagdo da competéncia do TCU e a modelagem como fiscaliza¢do pari passu dos acordos de leniéncia
fica clara, além da IN 74/2015, da nota de esclarecimento divulgada naquele ano pela Corte de Contas. V.
TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Nota de esclarecimento: o TCU e os acordos de leniéncia.
Disponivel em: https://portal.tcu.gov.br/imprensa/noticias/nota-de-esclarecimento-o-tcu-e-os-acordos-de-
leniencia.htm. Acesso em: 11 jul. 2024.

28 Vide BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acorddo 483/2017-Plenério. Brasilia, 2017.
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dosimetria de suas sangdes, o fornecimento de informagdes ¢ a colaboragdo também a Corte de
Contas.

No entanto, a intervencao de outros atores institucionais nos acordos de leniéncia foi
assumir maior racionalidade com o Acordo de Cooperagdo Técnica conduzido pelo Supremo
Tribunal Federal em 2020%°, em que foram explicitadas as premissas juridicas e econdmicas do
acordo de leniéncia e a necessidade de cooperagdo interinstitucional dos atores envolvidos no
subsistema de defesa do erario e combate a corrupgao na esfera federal (CGU, AGU, TCU e
MJ), se comprometendo tais 6rgdos com acgdes concretas para a racionalizagdo de suas
respectivas atuagdes nos acordos de leniéncia.*

Passados alguns anos, o TCU editou enfim a vigente IN-95/2024, que sera objeto de
analise no tépico seguinte.

Como estamos nos valendo das bases metodologicas da analise econdmica do direito
em sua vertente positiva, o que se pretende avaliar ¢ a estrutura de incentivos e os custos de

transag¢do das opcdes normativas postas, a partir da premissa da eficiéncia e considerando os

provaveis calculos racionais na tomada de decisdo entre firmar ou ndo o acordo.

4. INTE,RVENCAO DO TCU NOS ACORDOS DE L!ENIENCIA. ANALISE DOS
POSSIVEIS INCENTIVOS E CUSTOS DE TRANSACAO

A partir do referencial tedrico da andlise econdmica do direito, quais os potenciais
impactos do arranjo normativo trazido pela IN-TCU 95/2024 no conjunto de incentivos ao
comportamento dos agentes privados interessados nos acordos de leniéncia? Tal norma ¢é capaz
de incrementar os custos de transacdo? Contribui para a logica intrinseca do sistema de
leniéncia? Gera instabilidade a percepcao de custos e beneficios?

Inicialmente, por que o TCU se considera legitimado a intervir nos acordos de
leniéncia, tendo em vista que ndo ha previsdo expressa para tanto na Lei 12.846/2013? De um

lado, ja se observou que, em razdo de norma de hierarquia superior — Constitui¢do Federal —

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acordo de cooperagdo técnica. Disponivel em:
https://portal.tcu.gov.br/data/files/11/16/BB/03/575C37109EB62737F 18818 A8/ ACORD0O%20DE%20COOPER
ACAQO%20TECNICA%20 1 .pdf. Acesso em: 11 jul. 2024.

30 Contudo, restou de fora o0 MPF, que se recusou a firmar o acordo de cooperacdo, sob a conclusio de que ele
vulnerava o papel do Ministério Publico. Para maiores informacdes sobre os argumentos entdo aduzidos pelo
Ministério Publico Federal, consulte-se a Nota Técnica n. 2/2020, emitida pela 5* Camara de Coordenagao e
Revisdao (CCR) do MPF, disponivel em https://www.conjur.com.br/wp-content/uploads/2023/09/nota-tecnica-5a-
camara-leniencia.pdf.
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conferir a macrocompeténcia de accountability horizontal, na acep¢do dada por O’Donnell’!,
exercida por agéncias estatais dotadas de relativa autonomia, responsaveis pelo exercicio de
controles rotineiros de indole politico-administrativo-financeiro, no caso especifico sobre o uso
dos recursos federais a partir dos parametros da legalidade, legitimidade e economicidade (art.
70 da CF/88), o Tribunal de Contas da Unido vem entendendo que os acordos sdo atos
administrativos sujeitos a sua “jurisdi¢io” 2.

Por outro lado, a propria Lei 12.846/2013 define o dever de a pessoa juridica reparar
integralmente o dano ao erario (§3° do art. 16), causado pelos atos lesivos a Administracao
Publica. Observar tal contexto pela oOtica da andlise econdmica do direito nos permitira

problematizar alguns incentivos por trds de tais enunciagdes normativas e o que vem ocorrendo

na pratica.

Reduzindo a complexidade da matéria para os fins ora propostos, em nosso sistema de
responsabilidade civil subsiste o principio da integral reparacdo do dano, de forma que aquele
que causou um dano a alguém deve recolocar o patrimdnio da pessoa lesada no mesmo status
anterior a lesdo, por meio da figura da indenizagdo ou de medidas materiais especificas. Nesse

sentido:

Para realizar a finalidade primordial de restituicdo do prejudicado a situagéo
anterior, desfazendo, tanto quanto possivel, os efeitos do dano sofrido, tem se
o direito empenhado extremamente em todos os tempos. A responsabilidade
civil é reflexo da propria evolugdo do direito, ¢ um dos seus mais acentuados
caracteristicos. E preocupagdo, no direito civil, s6 comparavel a que inspira o
instituto da pena, outro sinal distintivo do progresso juridico.*

O incentivo geral do sistema de responsabilidade civil é o desestimulo as condutas
imprudentes e negligentes que expdem individuos e seus bens ao risco de dano, de maneira que,
aquele que comete infragdo a padrdes de conduta esperados e causa dano a outro ndo pode obter
qualquer vantagem desse ato ilicito, devendo reparar totalmente o patriménio do lesado ao

status quo anterior a lesdo. Parte significativa da atuagdo dos tribunais de contas, em sua feicao

31 O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal. Agora, n. 8, p. 5-34, 1998.

%2 Dado o panorama institucional brasileiro com seus incentivos para atuagdes sobrepostas dos 6rgdos de combate
a corrupc¢ao, € de se supor que tal posigdo apenas se alteraria se o Supremo Tribunal Federal, como intérprete final
da Constituicdo, viesse a entender de forma contraria, o que ndo se coloca no radar no momento.

33 DIAS, José Aguiar. Da responsabilidade civil. 11. ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2006. p. 25.
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responsabilizatéria, ¢ justamente imputar tais danos aos seus causadores, agentes publicos ou
privados.

Al estaria o core de atuagdo do TCU nos acordos de leniéncia. Contribuir para a
quantificagdo de tal dano, para que as tratativas do acordo com a pessoa juridica contemplem,
com a maior precisdo possivel, a completa reparacdao do dano ocasionado aos cofres da entidade
federal lesada. Parece ser uma iniciativa nobre para o sistema, ao menos sob o olhar normativo.
Contudo, a questao precisa ser aprofundada, sob a oOtica da estrutura de incentivos dos acordos
de leniéncia.

No cendrio estrito da Lei 12.846/2013, a estimagao do valor do dano se daria a partir
da negociacdo entre a autoridade publica (CGU/AGU) e o agente privado. Contudo, tal
atividade passou a contar com um ator externo interveniente. E aqui comecamos nossas
reflexdes sobre os arranjos institucionais postos € seus impactos nos calculos racionais do
acordo de leniéncia.

Primeiramente, o acordo de cooperagdo técnica de 2020 trouxe, como parametro a
guiar os atores institucionais, “uma estimativa justa e consensual dos valores a serem
ressarcidos” (9° principio); l6gica de hierarquiza¢ao dos incentivos, de forma que o colaborador
nao pode estar nas mesmas condi¢des do ndo colaborador, contudo ndo podendo ser colocado
em situacdo mais vantajosa do que aquele que pautou sua conduta de forma licita (11°
principio); e o incremento dos valores de ressarcimento (14° principio).

Quanto a tais diretivas, a estimativa justa e consensual dos danos nos parece um
importante incentivo para uma atuacao conservadora e focada na negociacao do aparelho de
Estado na mensuragao dos valores a serem fixados nos acordos de leniéncia a titulo de reparagao
do dano. A possivel fragilidade em que o agente privado possa se encontrar quando de uma
eventual negociagdo do acordo ndo pode ser utilizada pelo Estado de forma oportunista para se
colocar na mesa valores desproporcionais ou pouco fundamentados, sob pena de aumento da
percepcao dos riscos decorrentes dos acordos.

Por outro lado, sdo conhecidas as controvérsias existentes no seio da jurisprudéncia do
proprio Tribunal de Contas da Unido quanto as técnicas e metodologias de quantificagdo dos
prejuizos aos cofres publicos, desde abordagens conservadoras até abordagens expansivas,

sobretudo em casos vultosos envolvendo superfaturamentos. Ha, de fato, dificuldades praticas
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significativas na mensuracao exata de todos os prejuizos causados aos cofres publicos nos casos
complexos de corrupgio’*.

Parece-nos que a diretriz de cooperacgao estabelecida em 2020 entre as agéncias estatais
o foi pelo conservadorismo e por certa medida de consensualismo, o que pode contribuir para
se minimizar os impasses em tais negociacdes com os agentes privados.

Nesse contexto, ¢ possivel se detectar, ao menos implicitamente, o conceito da
microeconomia de equilibrio, de forma que a interacdo entre os dois agentes que buscam
maximizar suas utilidades — no caso o Estado e a empresa — tende a chegar em uma situacao de
estabilizacdo a partir do processo de negociagdo, exceto se houver interferéncias externas que
afetem esse equilibrio ou se os custos de transagdo forem muito elevados, conforme se vera
adiante.

No entanto, duas realidades em paralelo parecem coexistir, afetando esse ténue e dificil
equilibrio formado a partir da negociacao: de um lado a diretriz de consensualidade na fixagao
do dano, trazida no ACT de 2020. De outro, a tradicional estrutura burocratica®> e técnica da
Corte de Contas voltada a mensuracdo completa do dano ao erario, com um viés ressarcitorio
amplo. Quais serdo os resultados da intera¢do dessa realidade duplice? Havera convergéncia de
visoes entre os negociadores publicos (CGU/AGU), quanto aos danos estimados, com os
valores aferidos pelo TCU a partir de suas proprias metodologias?

Primeiramente, a IN-TCU 95/2024 deixa claro que a atuagdo do TCU ¢ no sentido de
uma estimativa do dano (art. 1°, II), tendo em vista que tecnicamente s6 se pode falar em
apuragdo completa do prejuizo ao erario pela Corte de Contas em um processo de tomada de
contas especial, que tem natureza reparatdria e punitiva, observado o contraditorio e a ampla
defesa e contando com uma decisdo final colegiada que impute tal dano, com seu valor ja

devidamente quantificado.

34 Tal questdo ja é mapeada na literatura: Segundo Mendes e Fernandes, “A despeito dessas orientagdes recentes,
parece que o principal problema na atuagdo sobreposta da AGU/CGU e MPF com o TCU reside na dificuldade de
se convergir para uma mesma metodologia especifica para apuragdo de eventual dano a ser enderecado em
negociagdo para acordo de leniéncia. Como observa Amanda Athayde, no caso do TCU, especificamente, ha pelo
menos cinco formulas de calculo disponiveis, baseadas, em sintese, em (i) metodologias tradicionais de
engenharias de custos; (ii) auditorias de notas fiscais; (iii) métodos econométricos; (iv) metodologias do produto
interno mitigado; e v) metodologias do indice de
recuperacdo projetado”. MENDES, Gilmar Ferreira;, FERNANDES, Victor Oliveira. Acordos de leniéncia e
regimes sancionatdrios multiplos: pontos de partida para uma integracdo constitucional. In: Inovagdes no sistema
de justica: meios alternativos de resolucdo de conflitos, justica multiportas e iniciativas para a redugdo da
litigiosidade. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2022. p. 101.

35 O termo aqui ndo é utilizado na acepgdo comum, depreciativa, mas na concepgdo de burocracia weberiana.
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Enquadrar o problema como estimativa confere, a nosso ver, maior flexibilidade a tal
tarefa de quantificagdo, ante o quadro de informacdes trazidas pela propria empresa interessada
no acordo e eventuais processos do TCU que estejam em curso. Apesar dessa diretriz, tal tarefa
de quantificagdo do prejuizo aos cofres federais se dara na intersec¢do entre os valores objeto
de tratativas iniciais, gerando os calculos preliminares realizados pela CGU/AGU com a
colaboradora, e os valores efetivamente calculados pelo TCU a partir das metodologias vigentes
na Corte de Contas (incisos V e VI do art. 1°). Ha probabilidade de haver gaps consideraveis
entre tais valores. Quais sdo0 0s cenarios possiveis € como isso impacta na percepgao dos custos
de transacdo do acordo de leniéncia?

Ao adentrarmos em tal tematica, ndo podemos deixar de nos valer do que se
convencionou posteriormente chamar de Teorema de Coase*¢, fruto da seminal obra de Ronald
Coase “The problem of social cost”®’, distinguindo a tradicional abordagem juridica da
responsabilidade civil — focada na imputagdo da reparacdo do dano ao seu causador, conforme
regras estabelecidas pelo sistema juridico — para a logica econdmica, fundada na eficiéncia,
preocupada com a alocacao eficiente do direito de propriedade pela propria vontade das partes,
a partir de livres negociacdes com baixos custos de transagdo.

E para o que interessa ao presente artigo, custos de transacdo seriam todos os fatores
que aumentam o pre¢o ou geram impedimentos ou fricgdes adicionais a negociagdo, sendo
provavelmente exitosas (no sentido da alocagdo 6tima dos recursos escassos) as tratativas que
tiverem custos de transa¢do iguais ou proximos a zero, porque geradoras de incentivos para que
as partes em litigio cheguem a um acordo, alocando de forma eficiente suas utilidades. Assim,
tais custos de transagio precisam ser reduzidos®® para que seja possivel a negociagio.

Feito esse breve apontamento, a sistematica de anuéncia do TCU com os valores de
dano negociados entre a CGU/AGU e o agente privado fica clara nos arts. 5° e 6° da IN-TCU
95/2024. Ha um momento procedimental em que o TCU enviard a CGU/AGU os valores de

possiveis débitos que ja estejam em apuragao na Corte, envolvendo a proponente do acordo

36 COASE, Ronald. 4 firma, o mercado e o direito. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2022. p. 157.
“Nao criei a expressao “Teorema de Coase” e nem a sua formulag@o precisa — devemos ambas as criagdes a Stigler.
No entanto, ¢ verdade que a sua formulagdo do teorema baseou-se em trabalho meu, no qual se encontra 0 mesmo
pensamento, embora expresso de forma bem diversa”.

37 COASE, Ronald. The problem of social cost. The Journal of Law and Economics, v. 3, p. 1-44, 1960.

38 COASE, Ronald. 4 firma, o mercado e o direito. 3. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2022. p. XI. “Diz-
se reduzir os custos de transagdo, pois é 6bvio que, na pratica, ndo € possivel elimina-los completamente. Mas, se
os custos permanecem elevados, inimeras transagdes ndo chegardo a ser iniciadas ou concluidas, o que acabara
por afetar o bem-estar da sociedade”. Trecho do Estudo Introdutdrio para a edigdo brasileira de A Firma, o mercado
e o Direito, de Ronald Coase, por Antonio Carlos Ferreira e Patricia Candido Alves Ferreira.
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(art. 5°) e os fatos em questdo. Em seguida, a Corte de Contas recebera da CGU/AGU
comunicacdo sobre a versao final do acordo, oportunidade em cabera a area técnica do TCU
manifestar-se “sobre se os valores informados atendem aos critérios de apuragao do dano e se
sdo suficientes para o seu ressarcimento” (art. 6°). Inegavel, assim, que o valor final calculado
pelo orgdo encarregado das tratativas (CGU/AGU) passara pelo crivo do aparelho técnico do
Tribunal, que normalmente se valera das metodologias tradicionais (muitas vezes ja submetidas
a normativos internos) de quantificagdo do dano e pelas controvérsias ja comentadas.

Tais etapas sdo destinadas a preparar a decisdo do TCU sobre os valores negociados
(art. 9°). A declaragao final do TCU de que ndo instaurara processos para apuragao de valores
adicionais de dano se daré apenas se o proprio Tribunal considerar que os valores negociados
no acordo de leniéncia satisfazem seus critérios de mensuragdo dos prejuizos. Enfim, a palavra
final na quantificag¢@o do prejuizo ao erario federal ainda cabera ao TCU, ndo havendo garantias
de convergéncia entre as metodologias de calculo dos danos.

Pelo contrario, ¢ mais provavel a ocorréncia de divergéncias entre os valores
negociados entre a CGU/AGU e a pessoa juridica colaboradora®’, e o TCU. Em considerando
o0 TCU que os valores negociados ndo satisfazem aos seus proprios critérios, a CGU/AGU sera
cientificada para “fins de negociagdo complementar visando eventual ajuste dos valores a titulo
de ressarcimento dos danos” (art. 10). Constatado ao final que os valores previstos no acordo
de leniéncia ndo contemplaram os valores estimados pelo TCU, este ndo dard quitagdo a
colaboradora, com o prosseguimento dos processos punitivos que tramitam na Corte de Contas
(art. 16).

Ha, portanto, pontos de instabilidade ao fluxo de negociagdes do acordo de leniéncia,
que poderao ser percebidos como custos de transacdo acrescidos ao cendrio comparado sem tal
regra da IN-TCU 95/2024. Cada medida acrescida de custos de transacdo dificulta um acordo,
com base no teorema de Coase. E por definicdo, programas de leniéncia, além de atrativos —
comparado ao cendrio provavel de punicdo — precisam ser confidveis e previsiveis, “nao

pode[ndo] a celebragdo do acordo, por dbvio, acarretar um incremento de riscos ao particular

390 Decreto 11.129/2022, que atualmente regulamenta a Lei 12.846/2013, fala na necessidade de a pessoa juridica
interessada no acordo reparar integralmente a parcela incontroversa do dano causado (art. 37, VI), o que aponta
para o reconhecimento de valores submetidos a controvérsias, conforme ora debatido.
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para além daqueles preexistentes a sua cooperacdo, sob pena de subverter-se toda a logica
economica dos acordos de leniéncia.”*

Além disso, o simples acréscimo de fases procedimentais em um ator externo as
negociagdes pode ser percebido também como um fator de ampliagdo dos custos de transagao
(tempo adicionado, incertezas), podendo-se ultrapassar o limiar dos beneficios esperados pelo
agente privado, a depender do caso. Estar submetido ao risco de que os valores acordados nao
serdo suficientes para a completa quitagdo da divida, podendo haver sujeicao adicional a
responsabilidade perante o TCU, se mostra como um possivel desincentivo ao futuro dos
acordos de leniéncia®*!.

E as primeiras experiéncias com acordos de leniéncia ja demonstraram como as
divergéncias entre os o0rgdos governamentais podem constituir entraves a eficiéncia de tais
instrumentos de combate a corrupg¢do, trazendo sinalizagdes negativas quanto a confiabilidade
da leniéncia da Lei 12.846/2013. MARIN (2019) expde sobre as divergéncias havidas entre o
MPF e a AGU no emblematico acordo de leniéncia firmado com o Grupo Odebrecht, justamente
quanto ao montante fixado a titulo de reparacao de danos, ressaltando a autora, na mesma linha
que expusemos, “que a forma de calculo para se chegar ao montante do dano a ser indenizado
ao erario ¢ complexo e nem sempre as institui¢des utilizam da mesma metodologia”.

Também para além da especulagdo teorica, as instabilidades causadas aos acordos de
leniéncia pela atuacdo do TCU ja foram objeto de debates judiciais no Supremo Tribunal
Federal, seja na primeira fase de vigéncia da Lei 12.846/2013, em que o TCU entendia que nao
haveria nenhum O6bice ao exercicio pleno de suas competéncias constitucionais, inclusive
podendo aplicar sangdes sobre as empresas signatarias de acordos de leniéncia, seja numa fase
posterior, quando a Corte de Contas comecou a temperar seu entendimento no sentido de que
poderia haver o abrandamento de suas sangdes, ante o acordo de leniéncia.*?.

Além disso, o célculo racional do agente privado entre tomar ou nao a iniciativa pelo

acordo de leniéncia precisa ser colocado sob a perspectiva de que a empresa (e seus dirigentes,

40 CANETTI, Rafaela Coutinho. Acordo de leniéncia: fundamentos do instituto e os problemas de seu transplante
ao ordenamento juridico brasileiro. 2. ed. Belo Horizonte: Forum, 2020. p. 259.

41 H4 uma relacdo direta entre previsibilidade e os acordos de natureza colaborativa, em que além de assun¢io
completa de responsabilidade, hd as expectativas por parte do Estado de delacdo do esquema criminoso e dos
demais coautores. Em tais arranjos, a praxis internacional e a literatura apontam a necessidade de previsao ex ante
dos potenciais beneficios ao colaborador, para estimulo ao seu calculo racional (além da maior legitimidade ao
impor isonomia na concessao das benesses). Inser¢des de instabilidades ou imprevisibilidades podem ser vistas
como fatores de desestimulo aos acordos de leniéncia por dificultarem o calculo de custos-beneficios.

42 Cf. Mandados de Seguranga 36.526; 36.496; 35.435, apreciados pelo STF.
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uma vez que a manifestacdo de vontade da pessoa juridica ¢ uma abstragdo) terd que se expor
de forma significativa com a apresentagao de declaragdes e documentos auto incriminatorios.
E certo que o sistema juridico prevé que o insucesso do acordo ndo permitira que o Estado se
valha dos documentos obtidos para responsabilizar a empresa interessada no acordo, que
acabou por ndo ser assinado (§7° do art. 16 da Lei 12.846/2013). Como nao poderia deixar de
ser, na IN-TCU 95/2024 foram previstas regras pela nao utilizagao das informagdes prestadas
pela colaboradora em seu desfavor, caso o acordo nao seja firmado (art. 12, IV).

Contudo, ainda ndo foram bem estudados os impactos psicoldgicos nos agentes
publicos envolvidos no law enforcement do acesso a documentos sobre praticas e esquemas
ilicitos, mesmo quando tais documentos nao sao utilizados formalmente como prova contra os
proponentes dos acordos fracassados. Seria a imparcialidade de tais agentes publicos
comprometida? Seriam tais informagdes aproveitadas como conhecimento tacito para a
destinagdo de recursos investigativos sobre o esquema ilicito? A partir de uma abordagem
realista proposta neste artigo, pode-se especular que tais informagdes estratégicas podem ser
usadas de forma oportunistica pelos agentes do Estado, havendo até fundamento juridico para
tanto, baseado na prova relativamente autdbnoma (mas reforgada pelas convicgdes construidas
com as provas trazidas pelo colaborador), prevista na IN-TCU 95/2024 (art. 12, V).

Olhando para o filme, ndo ha davidas que o TCU avangou ao abandonar o modelo de
controle concomitante, com a aprovagado de cada etapa do acordo como condicdo de eficacia
das etapas seguintes. Tal estrutura normativa se mostrou disfuncional. Focalizando, entretanto,
a estrutura de expectativas e custos-beneficios nas tratativas e na formaliza¢do de um acordo de
leniéncia, vemos que a intervencao do TCU na mensuracao do dano, na forma proposta pela IN
95/2024, mostra-se como fator adicional de custos de transagdo, com possiveis consequéncias
sobre a eficiéncia desse instrumento de persecucdo de ilicitos contra a Administragdo Publica.

E verdade que nos faltam dados empiricos sobre a percepcio dos agentes privados
acerca da interveniéncia de um agente externo as tratativas e sobre as instabilidades geradas.
Alids, a propria coleta de dados como esses ¢ dificil. Entrevistas com os negociadores publicos
e estudos de caso poderiam fornecer dados relevantes. Nao obstante, os casos judicializados
pelas proprias empresas no passado apontam para o quadro de inseguranca decorrente das
intervencgoes simultaneas de outras agéncias estatais sobre os acordos de leniéncia.

A partir da abordagem econdmica aplicada ao direito, constatamos que o acréscimo de

incerteza quanto a fixacdo dos valores de dano e a submissdo do acordo a um ator estranho as
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partes em negociacdo podem ser vistos como potenciais desincentivos aos acordos, aumentando
os trade-offs e, por consequéncia, dificultando a percep¢ao da balancga de custos-beneficios do
programa de leniéncia da Lei 12.846/2013.

3, em que uma intervengio

Estariamos aqui diante de uma possivel falha de governo*
governamental mal calibrada pode gerar distor¢des ndo previstas, ou até mesmo fragilizar a

eficacia dos acordos de leniéncia ao se incentivar condutas nao desejaveis nos agentes privados?

5. COMPARACAO COM O CENARIO REAL. BAIXAS TAXAS DE RECUPERACAO
DE DANOS AO ERARIO

E sabido que o calculo racional do agente privado entre buscar/realizar um acordo de
leniéncia ou permanecer em siléncio, continuando a auferir os beneficios da pratica ilicita contra
a Administragdo e correndo os riscos da punicao, ¢ dependente da comparagdo com um cenario
provavel decorrente da nao realizagdo do acordo.

No ambiente institucional brasileiro ¢ no microcosmos das sangdes administrativas,
qual ¢ a realidade que impera em relagdo a efetividade de suas san¢des? Enfrentando essa
questao poderemos aplicar o modelo da escolha racional de forma mais precisa. Além disso,
poderemos avaliar se os resultados dos acordos de leniéncia da Lei 12.846/2013 apresentam-se
satisfatorios frente os seus custos e comparados com o sistema tradicional de punicao
administrativa.

Na esfera da atuagdo persecutéria administrativa, sdo conhecidos os déficits de eficacia
das sancdes aplicadas pelas agéncias estatais. Especificamente quanto a repara¢do de danos ao

erario, Simdes*, mediante coleta de dados relativos a débitos e multas imputadas pelo TCU,

4 “Sem questionar a importdncia da regulagdo, ha situagdes em que as normas sdo concebidas

sem o devido cuidado, de forma que geram mais custos do que beneficios. Em outras palavras,
ao invés de reduzir falhas de mercado, elas introduzem distor¢des adicionais, principalmente
no ambiente econdmico. Nesse caso, tem-se as chamadas falhas de governo, intervengdes governamentais
incorretas que geram distor¢des maiores do que os problemas que elas se propunham a resolver. Esse efeito
adverso ¢ conhecido na literatura como efeito Peltzman, situagdo em que a regulagdo tende a
criar condutas ndo previstas para os regulados, anulando os beneficios almejados.” MELO, Ana Paula Andrade
de; MENEGUIN, Fernando. Uma nova abordagem para a regula¢do economica: soft regulation. Revista do
Servigo  Publico, Brasilia, v. 73, n. 2, p. 119-218, abr./jun. 2022. Disponivel em:
https://revista.enap.gov.br/index.php/RSP/article/view/6739. Acesso em: 11 jul. 2024.

44 SIMOES, Rafael. Avaliacdo de ressarcimento em processos de tomadas de contas especiais da administragdo
publica federal. 2022. Dissertagdo (Mestrado) — Fundagdo Getalio Vargas, 2022. Disponivel em:
https://repositorio.fgv.br/items/e0b1b217-101a-4744-b57a-f0318249beb6. Acesso em: 11 jul. 2024.
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indica taxas de recuperacdo dos valores se mantendo em percentuais significativamente baixos
(média de 1,71%) entre os anos de 2017 a 2021.% Tais percentuais reduzidos vem se mantendo
praticamente estaveis ao longo das décadas e as causas estruturais do problema ja vem sendo
largamente debatidas.*® Em dados mais recentes levantados pelo proprio TCU, a discrepancia
entre os créditos constituidos pelo Tribunal em seus acordaos condenatérios enviados aos
orgaos da AGU para execucgdo judicial e os montantes efetivamente retornados aos cofres
federais também se mostram significativa®’.

E certo que as causas de tal ineficiéncia na recuperagdo dos danos ocasionados a
Administragdo Federal ndo sdo atribuiveis unicamente a Corte de Contas. Se por um lado o
processo de tomada de contas especial ¢ custoso, demanda tempo, analise de provas e o

transcurso de diversas fases inerentes ao devido processo legal*®

, 0s valores ao final imputados,
caso nao pagos voluntariamente, passardo pelo sempre dificil e moroso processo de execugao
judicial, que sabidamente no Brasil encontra estruturas judiciarias sobrecarregadas.

O que se quer demonstrar € que o cenario de escolha racional entre firmar ou ndo um
acordo acaba por levar em consideragao nao as sangdes abstratamente previstas no ordenamento
juridico, mas o cenario real de que as sangdes pecunidrias terdo baixa probabilidade de
cumprirem seu objetivo, dada as ineficiéncias dos processos administrativos sancionadores e
dos processos judiciais punitivos ou de execugao.

Por que entdo se mostraria atrativo ao agente privado o acordo de leniéncia? Nao
ignoramos que os calculos racionais de celebra¢do do acordo incluem outros tipos de sangdes,

inclusive com interfaces penais para as pessoas fisicas dirigentes das empresas € com puni¢des

ndo diretamente pecuniarias, como por exemplo o afastamento das licitagdes publicas

A partir do levantamento de dados diretamente do Siafi dos pagamentos feitos perante o TCU e feitos com os
codigos de recolhimento gerados pela Procuradoria-Geral da Unido e pela
Procuradoria-Geral  Federal, além de outros cofres credores, relativos a  débitos e
multas imputadas por esta Corte de Contas, a taxa de recuperacdo se manteve, na
média, em 1,71% entre 2017 a 2021. Em SIMOES, Rafael. Avaliacdo de ressarcimento em processos de tomadas
de contas especiais da administra¢do publica federal. 2022. Dissertagdo (Mestrado) — Fundagdo Getulio Vargas,
2022. Disponivel em: https://repositorio.fgv.br/items/e0b1b217-101a-4744-b57a-f0318249beb6. Acesso em: 11
jul. 2024,

46 MARTINEZ, Nagib Chaul. A efetividade das condenagdes pecunidrias do Tribunal de Contas da Unido em face
da reapreciacdo judicial de suas decisdes: o problema do acérddo do TCU como titulo meramente extrajudicial.
In: SOUZA JUNIOR, José Geraldo de (org.). Sociedade democritica, direito piiblico e controle externo. Brasilia:
Tribunal de Contas da Unido, 2006.

47 Conferir dados produzidos pelo proprio Tribunal de Contas em BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Acdrdado
n°305/2024 — Plenario. Brasilia, 2024.

48 Corroborando os altos custos, atualmente dispensa-se a instauragdo ou a continuidade de uma tomada de contas
especial no TCU cujo valor de provavel débito seja inferior a R$ 100.000,00, conforme IN 71/2012.
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(declaracgdo de inidoneidade para contratar e/ou licitar)* e preocupagdes reputacionais. Mas a
ineficacia das sang¢des pecuniarias afeta o calculo do acordo de leniéncia, tornando o acordo
vantajoso para o Estado, dadas as conhecidas dificuldades em se apurar ilicitos de colarinho
branco, além de efetivamente recuperar os valores dos danos ocasionados pelos atos de
corrup¢ao.

Sem pretender afirmar que os acordos de leniéncia seriam uma panaceia para o
combate a corrupg¢ao, o fato € que ha dados persuasivos sobre o volume de recursos objeto das
transagoes ja realizadas pela CGU/AGU e efetivamente retornados aos cofres federais.

A partir de uma anélise empirica de acordos firmados somente entre 2018 e 2019,
Lins>® aponta que os valores “arrecadados” por meio dos acordos de leniéncia foram superiores
ao montante de créditos recuperados judicialmente pelas estruturas da AGU relativos a acordaos
do TCU, sem levar em conta ainda os custos decorrentes de caros processos judiciais e do tempo
despendido neles. Tais observagdes corroboram a ideia de que adicionar custos de transagao aos
acordos de leniéncia, além de gerar desincentivos aos potenciais colaboradores, pode ser
desvantajoso também para o Estado.

Essa abordagem realista nos leva a inserir tais dados nos célculos racionais dos agentes
privados e do proprio Estado, premido pela necessidade de reduzir a niveis minimamente
aceitaveis a incidéncia da corrup¢do no Brasil e/ou recuperar ao menos parte dos valores
plblicos desviados. Conforme apregoam Holmes e Sunstein’!, de forma precisa, sob a otica da
AED, “os direitos tém seu custo e por isso jamais podem ser protegidos de maneira completa
ou perfeita”. Portanto, a reparagdo integral do dano ndo pode ser encarada de forma absoluta,
frente aos elevadissimos custos decorrentes da estrutura governamental por tras de tal
“aspiracao”.

Levando em conta o baixo retorno dos valores das san¢des pecunidrias aplicadas pelo
TCU, sua intervencao obrigatéria nos acordos de leniéncia, sob a dtica da quantificagao do
dano, se mostraria realmente indispensavel, ante a alteracdo da balanga de incentivos e custos

de transacdo nos acordos de leniéncia decorrentes da modelagem de intervengao trazida pela

49 Embora nio seja uma san¢do pecuniaria, possuem intensos efeitos de ordem patrimonial, ao alijar um agente
economico de disputar potenciais contratos com a administragdo publica.

S0 LINS, Raniere Rocha. Consensualidade e o enfrentamento a corrupgdo: andlise empirica dos acordos de
leniéncia na prevengdo e repressdo de atos corruptivos a luz da Lei n. 12.846/2013. Rio de Janeiro: Lumen Juris,
2021.

5" HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos.
Tradug@o de Marcelo Brandédo Cipolla. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2019. pp. 96-97.
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IN-95/2024? Responder a essa pergunta, a luz da realidade como ela se apresenta, ¢ um dos
desafios que a interse¢do entre o direito e a economia pode contribuir.

Além de a via da reparagao do dano por meio das condenacgdes do TCU encontrar
cronicas dificuldades de eficiéncia, tal atividade ndo € privilégio somente do TCU. Embora seja
um ator relevante, com uma frente extrajudicial importante de atuagdo (mas que posteriormente
acaba por desaguar na esfera judicial, na fase de execugdo dos acordaos condenatérios em
débito ou multa), o sistema multiportas de responsabilizagdo por atos ilicitos associativos contra
a Administracdo encontra diversos caminhos de busca pelo ressarcimento ao erario>2.

Levando em conta os resultados obtidos com os acordos de leniéncia, por qual razao a
quantificagdo do dano ao erario precisa necessariamente passar pelo crivo do TCU, sendo que
outros 6rgdos sdao igualmente legitimados por lei para atuar na recuperacdo dos prejuizos
decorrentes da corrupg¢ao? Se o caminho dos acordos de leniéncia pode ser “sobrecarregado”
de custos de transacdo e de fatores de instabilidade em suas tratativas, ante a engenharia
normativa trazida pela IN-TCU 95/2024, porque ndo prestigiar a sistematica “seca” definida na
Lei 12.846/2013, conforme modelos tradicionais de leniéncia existentes nas experiéncias
alienigenas? E adequado ao sistema de leniéncia que se veja o TCU como um curso obrigatério
dos acordos, sem considerar os custos-beneficios de tais intervengdes?

Caso sejam aceitas as conclusdes preliminares de que a sistematica de intervencao
obrigatoria do TCU trazida pela IN-TCU 95/2024 aumenta os custos de transag¢do nos acordos
de leniéncia, alterando a balan¢a de incentivos para a sua formalizag¢do pelos agentes privados,
o debate franco e sem dogmas das questdes acima trazidas devera ser aprofundado, avaliando-
se, sobre diversos prismas, os custos e os beneficios da manutencio de tal sistematica®>.

Além disso, os trade-offs envolvidos sdo entre realizar um acordo de leniéncia,
obtendo de forma consensual valores de repara¢do dos danos, ainda que imprecisamente
estimados, e o incremento probatorio, que possibilitara ao Estado acelerar suas investigagoes e
focar puni¢gdes em outros agentes, comparando-se com o cenario tradicional, custoso € moroso

de conducdo integral das investigacdes, com posteriores processos administrativo

2 Como contraponto a tal esquizofrenia controladora no Brasil e seus impactos adversos e ineficiéncias, cf.
OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende; HALPERN, Erick. O mito do “quanto mais controle, melhor” na
administragdo  publica.  Zénite  Féacil, categoria Doutrina, 7 out. 2020. Disponivel em:
http://www.zenitefacil.com.br. Acesso em: 11 jul. 2024.

53 Ndo ignoramos que a resposta a tais questdes passa também por fatores de ordem politica, sociologica e
cultural.
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sancionadores e, por fim, com a execucdo judicial do titulo formado com a decisdo

administrativa condenatoria.

6. NAO APLICACAO DE SANCOES DUPLICADAS (NON BIS IN IDEM). AVANCOS

Por outro lado, nos parece que a IN-TCU 95/2024 trouxe incentivos positivos aos
acordos de leniéncia ao prever normativamente uma pratica que ja vinha se desenhando na
jurisprudéncia da propria Corte de Contas nos ultimos anos, que ¢ compensar ou abater valores
de multas ja pagas ou pactuadas em acordos de leniéncia com as sang¢des pecunidrias
eventualmente aplicadas pelo TCU.

Conforme ja intuido, o cenario 6timo nos parece ser, caso um conjunto de ilicitos sejam
objeto de acordo de leniéncia, que as demais agéncias de controle, ao menos na esfera
administrativa, assumissem uma conduta de autocontencdo, ndo exercendo novos esforgos
investigativos e punitivos sobre os mesmos fatos, permitindo que a negociagdo seja feita por
um unico ator central.

Isso envolveria uma visao do aparelho estatal de forma tinica, sem os comportamentos
contraditdrios de diferentes agéncias estatais autbnomas e as interferéncias dai decorrentes nos
acordos de leniéncia.

Fora esse cendrio 6timo, a estrutura normativa inaugurada com a IN-TCU 95/2024
parece apontar para incentivos positivos aos acordos de leniéncia no que se refere a
autocontencao da atividade punitiva da Corte de Contas, podendo ndo aplicar medida
sancionadora, desde que a colaboradora se mantenha adimplente quanto as obrigacdes
assumidas no acordo (art. 15, §1°) ou, nos casos de sanc¢des pecunidrias, compensar ou abater
multas inseridas nos escopos dos acordos de leniéncia e também objeto de apuragdes no TCU
(art. 25).

Se por um lado a instabilidade quando a quantificacdo do dano indica o aumento dos
custos de transacdo comparado com um cenario de ndo intervengdo do TCU nos acordos de
leniéncia, a previsdo normativa de ndo aplica¢do de sangdes traz uma sinalizagdo positiva de
que os agentes economicos podem firmar os acordos com a CGU/AGU sem que corram riscos

elevados de nova puni¢cdo pelo Tribunal de Contas, ndo sendo desprezivel tal incentivo,
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considerando que os valores de multas podem ser proporcionais ao valor do proprio dano®*. De
igual forma, poderia o TCU deixar de aplicar talvez a mais gravosa das sangdes, que ¢ a
declaragdo de inidoneidade da pessoa juridica fraudadora a licitagdo>®, que corresponde a
verdadeira morte civil de uma empresa cujo mercado ¢ a prestagao de servigos ao poder publico.

Face a todos os percalgos institucionais porque passaram os acordos de leniéncia desde
sua entrada em vigor em janeiro de 2014, nao se pode deixar de notar esse consideravel avango,
capaz de, se bem utilizado, preservar o nucleo de incentivos aos agentes privados diante de um
cenario institucional complexo de disputas e desconfiancas em torno do protagonismo no

combate a corrupgao.

CONCLUSOES

Escolhas normativas trazem consequéncias no calculo racional do comportamento
humano. Essa ¢ uma premissa basica da analise econdmica do direito. Quais consequéncias
podem ser antevistas teoricamente pela entrada em cena da IN-TCU 95/2024 no complexo jogo
de incentivos e custos de transacdo presentes nos acordos de leniéncia conduzidos pela
CGU/AGU? Tentamos problematizar algumas delas, formulando questionamentos que podem
ser aprofundados por outros pesquisadores, seja utilizando a metodologia da AED ou mesmo
se valendo de outras abordagens.

O que nos parece possivel detectar no momento, a partir de uma analise realista e
contextualizada com o sistema de multiplas institucionalidades no combate a corrupcao e defesa
do patrimbnio publico, ¢ que os custos de transa¢do dos acordos de leniéncia sdo
inevitavelmente elevados com a inser¢do de um ator adicional e externo as negociacdes, como
¢ 0 TCU, comparado com o fluxo das negociagdes e a formaliza¢do do acordo levando em conta
unicamente a CGU/AGU e o agente privado.

Enquanto a ldgica dialégica — sem perda do horizonte de satisfacdo do interesse
publico — impera entre os negociadores publicos e privados, insere-se no jogo um agente
externo, focado na completa mensuracdo do dano. Vimos que pode haver confrontos de

mentalidades interventivas e de métodos de quantificacdo, at¢ mesmo em razdo das diferentes

54 Conforme art. 57 da Lei 8.443/92 (Lei Organica do TCU)
55 Conforme art. 46 da Lei 8.443/92.
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estruturas psicoldgicas e das culturas organizacionais, decorrentes do ambiente negocial e do
ambiente do controle externo. Distintas metodologias provavelmente gerarao gaps de valores.
Nao havendo disposi¢do em negociagdes adicionais, o acordo de leniéncia ndo gerara posi¢ao
conclusiva do TCU pela quitacdo do dano, o que abre uma frente de instabilidade na percep¢ao
dos riscos e na previsibilidade dos resultados do acordo. Tais dificuldades na formulacido dos
calculos racionais quanto as consequéncias das escolhas se transmudam em externalidades
negativas que podem atuar como futuros desincentivos aos acordos de leniéncia.

Vimos que a literatura aponta que héa vantagens reais dos acordos de leniéncia também
para o Estado, embora os 6rgdos de persecucdo estatal ndo devam se limitar a esta estratégia de
combate a corrup¢ao, mas sim em um amplo portfolio de instrumentos. Essa afirmacao tedrica
¢ corroborada pela realidade brasileira, com os baixos niveis de eficiéncia do aparelho estatal
brasileiro de combate a corrupgao e na recomposicao dos prejuizos dela decorrentes, figurando
os acordos de leniéncia como um instrumento adicional de incentivo ao rompimento de
esquemas cooperativos de praticas ilicitas contra a Administragdo Publica, normalmente de
dificil detec¢do e de custosa produgdo de provas suficientes para o atendimento dos elevados
padrdes probatdrios exigidos pelo estado democratico de direito para a condenacdo dos agentes
delituosos.

Vale rememorar a emblematica frase de Holmes e Sunstein, na obra “O Custo dos
Direitos”: “Para levar os direitos a sério, é preciso levar a sério a escassez de recurso”>¢, de
forma que a consideracao realista de limitagdo de recursos investigativos do aparelho estatal
deve entrar na equacao de custos-beneficios na utilizagcdo do acordo de leniéncia, de como € o
seu design institucional e quais sdo os atores que participam de sua negociagao.

O debate encontra-se em aberto. Seriam benvindas andlises empiricas sobre tais
constatagdes tedricas. A analise da quantidade e da qualidade dos préximos acordos de
leniéncia, firmados sob a vigéncia da IN-TCU 95/2024, sera relevante para que o proprio TCU
avalie o impacto da norma no programa de leniéncia da Lei 12.846/2013.

Pudemos apontar como a aceitacdo, pelo TCU, das diretrizes do acordo de cooperagdo
técnico de 2020, no sentido de evitar o duplo sancionamento colaboradores, se mostra como

uma importante sinalizagdo aos agentes privados de que ndo serdo submetidos as incertezas de

5 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass R. O custo dos direitos: por que a liberdade depende dos impostos.
Tradug@o de Marcelo Brandédo Cipolla. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2019. p. 75.
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novo apenamento pela Corte de Contas. Seria esse também o caminho para a quantificagdo do
dano, abstendo-se o TCU de atuar?

Pretendemos, assim, apresentar singelas percepcoes, a partir da analise econdmica do
direito, sobre meios ¢ fins, indagando se o arranjo normativo introduzido pela IN-TCU 95/2024
acrescenta custos de transagdo, incertezas e instabilidades capazes de fragilizar o calculo
racional de custos e beneficios do acordo de leniéncia, seja pelo agente privado, seja pelo
proprio Estado, considerando o cenario real brasileiro de baixa efetividade dos métodos
tradicionais de recuperacdo de ativos desviados por atos de corrup¢do. Novas rodadas de
pesquisas e reflexdes precisarao ser produzidas na academia e pelos proprios 6rgaos envolvidos,

a fim de que as escolhas publicas possam ser minimamente fundamentadas em dados.
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RESUMO

O conceito de "eficiéncia" na Administracdo Publica, especialmente quando relacionado ao
principio juridico-constitucional da eficiéncia, muitas vezes carece de uma andlise técnica
adequada. Isso leva a uma compreensdo superficial e a possivel aplicagdo erronea deste
principio. A eficiéncia € um principio central na Administracdo Publica, com impactos diretos
na execucdo de politicas publicas e na utilizacdo de recursos publicos. Uma avaliagdo
inadequada da eficiéncia pode comprometer a legitimidade e a eficacia das agdes do gestor
publico. Este estudo realizou uma andlise do conceito de eficiéncia a luz do pensamento
econdmico, conectando-o ao principio juridico da eficiéncia. Ele delineou os pressupostos
técnicos minimos necessarios para a avaliagdo correta da eficiéncia nas atividades publicas. O
estudo identificou que a eficiéncia, para ser devidamente analisada, deve considerar tanto os
insumos (entradas) quanto os resultados (saidas) obtidos, observando também a eficiéncia
técnica, a eficiéncia alocativa e as externalidades resultantes. A pesquisa sugere que uma
avaliacdo abrangente e técnica da eficiéncia na Administragdo Publica pode auxiliar na corre¢ao
de faldcias comuns e contribuir para a formulagdo de politicas publicas mais eficazes e
socialmente responsaveis.

Palavras-chave: Eficiéncia - Eficiéncia Social - Principio da Eficiéncia na Administragao
Publica — Entradas — Resultados.

ABSTRACT

The concept of "efficiency" in Public Administration, especially when related to the legal-
constitutional principle of efficiency, often lacks adequate technical analysis. This leads to a
superficial understanding and the potential misapplication of this principle. Efficiency is a
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central principle in Public Administration, with direct impacts on the execution of public
policies and the use of public resources. An inadequate assessment of efficiency can
compromise the legitimacy and effectiveness of public managers' actions. This study conducted
an analysis of the concept of efficiency from an economic perspective, connecting it to the legal
principle of efficiency. It outlined the minimum technical assumptions necessary for the proper
evaluation of efficiency in public activities. The study found that efficiency, in order to be
properly analyzed, must consider both inputs and outputs, while also accounting for technical
and allocative efficiency, as well as resulting externalities. The research suggests that a
comprehensive and technical evaluation of efficiency in Public Administration can help correct
common misconceptions and contribute to the formulation of more effective and socially
responsible public policies.

Keywords: Efficiency - Social Efficiency - Principle of Efficiency in Public Administration —
Inputs - Outcomes.

INTRODUCAO

Embora a palavra “eficiéncia” seja muito utilizada por uma grande parte de pessoas,
em especial nos ambitos juridico e econémico, ¢ comum que determinados pressupostos
essenciais dessa andlise sejam ignorados. Quando tais pressupostos inerentes a andlise da
eficiéncia de determinada coisa sdo deixados de lado, havera uma indefinigdo técnica sobre
aquilo que se pretendia analisar. Dessa forma, corre-se o risco, inclusive, de se concluir
erroneamente pela eficiéncia ou ineficiéncia daquilo que se analisa.

Pode-se dizer que o principal responsavel pela criagdo dessa tendéncia é o senso
comum. No linguajar cotidiano, a “eficiéncia” consiste na “capacidade de realizar bem um
trabalho ou desempenhar adequadamente uma fungdo, capacidade de produzir um efeito,
atributo ou condi¢io do que é produtivo™, etc. Essa conceituagdo de eficiéncia ndo estd
incorreta, mas ¢ importante apontar a sua incompletude.

Dentro dos estudos econdmicos e juridicos, ¢ adequado que n3o nos deixemos
influenciar pelo conforto do senso comum. Assim, no escopo de um estudo técnico, devemos
buscar um panorama de pensamento metodologicamente guiado, em que as conclusdes sejam
alcancadas por meio da adequada abordagem analitica do seu objeto de estudo.

Como o direito, concomitantemente, molda e ¢ moldado pela sociedade, bem como a

sociedade molda e ¢ moldada pelo sistema econdmico, ¢ evidente que interessa ao direito a

! MICHAELIS. Dicionario brasileiro da lingua portuguesa. Disponivel em:
<http://michaelis.uol.com.br/moderno-portugues/busca/portugues-brasileiro/eficiéncia’>. Acesso em: 22 jul.
2024.
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analise técnica sobre a eficiéncia. Vale dizer, esta nem sempre serd puramente econdmica,
podendo também analisar-se a eficiéncia a partir da dimensao social.

Quanto a atuagdo da Administragdo Publica — que ¢ vinculada a legalidade estrita —,
tanto na realizag@o de politicas publicas, quanto na interferéncia da ordem econdmica, deve ser
eficiente. A emenda constitucional n® 19/98, responsavel por promover uma reforma
administrativa, introduziu expressamente a eficiéncia como um dos principios que regem a
Administragdo Publica. Entretanto, mais de duas décadas apd6s a mencionada emenda
constitucional, esse principio ainda € pouco compreendido entre os juristas e gestores publicos.
Isso porque, infelizmente, € corriqueiro que os manuais juridicos simplesmente repitam — sem
qualquer juizo critico — a necessidade de a atuagdo do gestor publico ser eficiente, ressaltando
apenas o0s aspectos inerentes ao senso comum?.

Assim, este artigo objetiva analisar a abordagem econdmica sobre a eficiéncia,
especialmente segundo a visdo de Jeffrey Harrison®, conectando-a ao principio juridico da

eficiéncia®. Desse modo, demonstrar-se-30 os pressupostos técnicos que orbitam ao redor da

esfera da eficiéncia, sem os quais esta nao pode ser avaliada.

1. O PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Nos termos do caput do art. 37 da Constituicao Federal, a Administra¢do Publica direta
e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios
subordina-se ao principio da eficiéncia. Em verdade, nunca se duvidou de que as atividades
estatais devessem ser executadas de forma eficiente e, talvez, justamente por isso, referido
munus nao foi explicitado pelo constituinte originario. Todavia, como que convencido de que
as vezes o Obvio precisa ser dito, o constituinte derivado houve por bem inserir o principio da

eficiéncia no texto constitucional, por meio da Emenda Constitucional n® 19/98.

2 E importante explicar que essa ndo é uma critica feita a toda a comunidade juridica, na medida em que héa grandes
nomes cientes de toda a problematica abordada nesse breve estudo, inclusive, com muito mais profundidade que
esse pequeno autor. Aqui, o ponto ndo € — e jamais poderia ser — apontar dedos, mas sim, inserir-nos como
corresponsaveis pela negligéncia com que esse assunto tem sido tratado; buscando, assim, trazer ¢ fomentar o
debate sobre a eficiéncia no universo juridico.

3 HARRISON, Jeffrey L. Law and economics in a nutshell. St. Paul: West Academic, 2016. cap. 2.

4 Art. 37, caput, da Constituicio da Republica de 1988: “A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos
Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...]”.
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Sob o ponto de vista pratico, o principio da eficiéncia — enquanto balizador da
Administragdo Publica — agrega novos parametros na aferi¢ao de sua legitimidade. Em outras
palavras, ndo basta que os atos administrativos sejam praticados em conformidade apenas com
os aspectos formais que lhe s3o intrinsecos para que, entdo, sua legitimidade seja
automaticamente presumida. Mais do que isso, o constituinte derivado imp0s que a atividade
do Estado deva ser avaliada, igualmente, sob o ponto de vista dos resultados alcangados.

A propésito, € sintomatico, sob o aspecto histérico, que o apelo do constituinte pelo
primado da eficiéncia tenha sido contemporaneo a época em que o Estado brasileiro aderiu com
afinco ao modelo das privatizagdes por meio de concessdes. A relevancia desse fato decorre da
observa¢do de que, durante a década de 1990, os governos que se sucederam justificaram as
privatizacdes justamente pelo viés da necessidade de incremento da eficiéncia estatal na
prestacdo dos servigos publicos. Sendo assim, ¢ a luz do “espirito do tempo” (zeitgeist) da
década de 1990, a qual teve por pano de fundo os valores do neoliberalismo, que a Emenda
Constitucional n° 19/98 deve ser compreendida. Dito de outra forma, referida emenda traduz a
ideia de que a eficiéncia econdmica deve estar aliada a eficiéncia politica. E esse raciocinio
explica, igualmente, o motivo pelo qual a Emenda Constitucional n® 19/98 se notabilizou por

ter implementado, no Brasil, o paradigma gerencial da administragdo publica.

Voltando-nos novamente a dimensao juridica do principio da eficiéncia, ¢ digna de
nota a tese sustentada por Celso Antonio Bandeira de Mello, segundo o qual o principio da
eficiéncia seria a derivacdo de um principio maior, o qual denomina de “principio da boa

administracao”:

O fato ¢é que o principio da eficiéncia ndo parece ser mais do que uma faceta de um
principio mais amplo ja superiormente tratado, de ha muito, no Direito italiano: o
principio da “boa administragdo”. Este ultimo significa, como resulta das licdes de
Guido Falzone, em desenvolver a atividade administrativa “do modo mais congruente,
mais oportuno e, aos adequados fins a serem alcangados, gragas a escolha dos meios
e da ocasido de utiliza-los, concebiveis como os mais idoneos para tanto”. Tal dever,
como assinala Falzone, “ndo se pde simplesmente como um dever ético ou como mera
aspiragdo deontoldgica, sendo como um dever atual e estritamente juridico.’

Ap6s a inser¢do do principio da eficiéncia no texto constitucional, alguns juristas

passaram a questionar seu valor normativo, sob o fundamento de que haveria excessiva vagueza

5 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 32. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2014. p.
126.
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em sua definicdo. Tratar-se-ia, segundo tais criticos, de uma norma programatica sem grande
relevancia pratica. Com o decorrer do tempo, no entanto, percebeu-se que, na realidade, a
Constituicdo Federal elenca uma série de ferramentas aptas a concretizar o principio da
eficiéncia, o qual se reveste de aplicabilidade imediata®. Nesse sentido, como um primeiro
exemplo de concretiza¢do do principio da eficiéncia, podemos mencionar os mecanismos de
controle interno no ambito dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, destinados a
“comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficicia e eficiéncia, da gestdo
or¢amentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdos e entidades da administragdo federal, bem
como da aplicacdo de recursos publicos por entidades de direito privado” (art. 74, II, da
Constituicao Federal).

H4, ainda, o controle externo exercido pelo Poder Legislativo, com auxilio dos
Tribunais de Contas, dentre cujas atribui¢des insere-se a de fiscalizar a Administragdo Publica
direta e indireta “quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagcdo das subvengodes
e renuncia de receitas”. Acerca dos Tribunais de Contas, Gilmar Mendes destaca o incremento
de importancia que tais 6rgaos vém adquirindo, nos ultimos anos:

Nos anos recentes, nota-se significativo incremento da atuagido das Cortes de Contas,
em especial do Tribunal de Contas da Unido, no controle externo das atividades da
Administragdo Publica. Sdo duas as novas vertentes que tém contribuido para a
amplia¢do do tradicional espectro do controle externo: o controle da eficiéncia da
aplicacdo dos recursos publicos com fundamento em critérios técnico-especializados;

e o “controle preventivo” das agdes administrativas, com o acompanhamento
sistematico dos programas governamentais, inclusive ao longo de sua formulagio’.

Podemos, ainda, encontrar outra expressdo concreta do principio da eficiéncia no
controle exercido pelas agéncias reguladoras. Criadas por lei, tais entidades possuem natureza
juridica de autarquia e integram, portanto, a Administragao Publica indireta. Dentre as varias
atribui¢des das agéncias reguladoras esta aquela de fiscalizar e regular as atividades de servigos
publicos executados por empresas privadas, mediante prévia concessdo, permissdo ou
autorizagao.

Nao menos importante que os exemplos anteriores, o principio da eficiéncia encontra

guarida no § 8° do art. 37 da Constituicdo Federal. Trata-se da possibilidade de fixacdo de metas

¢ CARVALHO, Matheus. Manual de direito administrativo. 6. ed. Salvador: Juspodivm, 2019. p. 78.
" MENDES, Gilmar Ferreira. Curso de direito constitucional. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014. p. 851.
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de desempenho para o 6rgdo ou entidade da administracdo direta e indireta, inclusive com
possibilidade de impacto na remuneracao do pessoal (inciso III).

Em ultima analise, tais exemplos revelam que, se de fato ha — a primeira vista — alguma
vagueza na defini¢cdo do conceito de eficiéncia, ela ¢ apenas aparente. Isso porque a Emenda
Constitucional n° 19/98 veio sobretudo para atribuir legitimagao constitucional aos mecanismos
de controle de eficiéncia que lhes eram preexistentes, bem como para inspirar a elaboragdo de
outros. Além disso, como afirmado anteriormente, a elevagdo do principio da eficiéncia ao
status de principio constitucional revela, sendo outra coisa, a mentalidade de uma época na qual
o Estado brasileiro se viu obrigado a encontrar o ponto de equilibrio entre o paradigma do
Estado liberal de um lado e, de outro, o paradigma do Estado do bem-estar social,

recorrentemente taxado de ineficiente.

2. A VISAO ECONOMICA SOBRE A EFICIENCIA

Para tragar-se um panorama a respeito da visdo econdmica sobre a eficiéncia, ¢
necessario primeiramente apresentar os conceitos dos denominados inputs e outputs. Os
primeiros — inputs — consistem naquilo que podemos chamar de entradas, formadas por insumos
ou fatores de producdo; ao passo que os segundos — outputs — se traduzem pelos resultados
alcangados a partir do manejo das entradas. E absolutamente necessario compreender a
aplicabilidade desses conceitos, pois eles sdo essenciais para se possa concluir se algo € ou nao
eficiente.

A analise sobre a eficiéncia de qualquer evento deve necessariamente abordar esses
dois aspectos. Contudo ¢ normal que, levadas pelo senso comum, as pessoas negligenciem
algum deles, de modo a alcangar conclusdes inadequadas. Assim, devemos nos debrugar sobre
cada um desses conceitos a fim de melhor compreendé-los, construindo-se um substrato tedrico
apto a fundamentar a correta andlise de eficiéncia.

As entradas — inputs — compreendem tudo aquilo que € necessario para produzir algo,
por exemplo, matéria prima, mao de obra, know-how etc. Em outras palavras, as entradas sao
os insumos ou fatores de producao, cuja somatoria revela os custos de transacao despendidos
para produzir algo em busca de um resultado. Por sua vez, os resultados — oufputs — consistem

no produto do trabalho empregado para a producgao de determinado bem ou servigo.
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Dessa forma, pode-se compreender que a cadeia produtiva converte entradas em
resultados. Feitas essas consideracdes, ¢ necessario prosseguirmos a discussao, adentrando a
abordagem tradicional sobre a eficiéncia econdmica, inclusive para indicar as dimensdes sobre
as quais essa pode ser subdividida.

Tradicionalmente, o conceito de eficiéncia esta relacionado com a propor¢ao entre as
entradas empregadas e os resultados obtidos. Quanto maiores forem os resultados alcangados
com a menor quantidade de entradas possiveis, mais eficiente pode ser considerado aquilo que
se esta avaliando. Assim, ¢ possivel mensurar a produtividade por meio de um juizo analitico
entre resultados e entradas.

Nesse sentido, Timothy Coelli [et al] explica: “a natural measure of performance is a
productivity ratio: the ratio of outputs to inputs, where larger values of this ratio are associated

8 Em uma traducdo livre, definir o seguinte indice de produtividade é

with better performance
uma boa medida de desempenho: a relagdo entre resultados e entradas, de modo que quanto
maior for a propor¢ao alcangada, mais eficiente serd a empreitada.

Nao obstante, ainda que correta, a visao tradicional precisa ser aprofundada, porquanto
a correlagdo entre resultados e entradas, segundo Timothy Coelli, demonstra-se insuficiente
para o apropriado exame de (in)eficiéncia. A perspectiva do pensamento econémico sobre a
eficiéncia a subdivide em dois planos, quais sejam, (i) a eficiéncia produtiva ou técnica e (ii) a
eficiéncia alocativa’.

A eficiéncia produtiva ou técnica — sindbnimos — estd em grande medida relacionada
com a visdo tradicional sobre a eficiéncia, que abordamos anteriormente. Assim, quanto
menores forem os custos de transag¢do para produzir algo com a melhor técnica possivel, maior
sera a eficiéncia produtiva. Entretanto, ainda que um determinado bem ou servigo seja realizado
com a melhor técnica possivel e com os menores custos, isso, por si s0, ndo implica
automaticamente em eficiéncia absoluta.

A esse respeito, a eficiéncia produtiva deve ser analisada sempre a luz da eficiéncia
alocativa. Esta se trata da medida em que os bens e servigos produzidos sdo Uteis a sociedade.
Isto €, para haver eficiéncia alocativa, pressupde-se a existéncia de demanda para tal bem ou

servico, de modo a aloca-lo na sociedade ou no mercado de consumo. Dessa forma, imaginemos

8 COELLI, Timothy J.; PRASADA RAO, D. S.; O’'DONNELL, Christopher; BATTESE, George E. 4n
introduction to efficiency and productivity analysis. 2. ed. New York: Springer, 1998. p. 1.

® COELLI, Timothy J.; PRASADA RAO, D. S.; O’DONNELL, Christopher; BATTESE, George E. An
introduction to efficiency and productivity analysis. 2. ed. New York: Springer, 1998. p. 3-5.
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que um determinado bem ¢ produzido com a méxima eficiéncia técnica e com os menores custos
possiveis; porém ndao hd demanda para ele por parte da sociedade, tornando extremamente
dificil aloca-lo. Nesse caso, a luz das dimensdes produtiva e alocativa da eficiéncia, pode-se
concluir que referido bem hipotético ¢ ineficiente.

Em um mercado de consumo, ¢ possivel considerar que determinado bem possui
eficiéncia alocativa quando pode ser distribuido de maneira 6tima pela propria vontade dos
consumidores. Estes devem, nesse sentido, ver uma utilidade relevante no bem que os fagam
desejar consumir referido produto. Assim, tem-se que, para ser alocado, o bem necessita de um
valor intrinseco que, para o consumidor, seja maior do que a contraprestacao a ser prestada —
pecuniaria ou nao.

Dessa forma, conclui-se que a eficiéncia econdmica ¢ fruto da conjugacdo entre as
eficiéncias produtiva e alocativa. Destarte, concomitantemente, para existir um produto ou
servigo eficiente, deve-se utilizar a melhor técnica com os minimos custos possiveis, ao passo
que ¢ preciso existir demanda pelo produto ou servi¢o na sociedade. S3o esses 0s pressupostos
analiticos minimos que, juntos, sdo capazes de demonstrar conclusivamente a eficiéncia
econdmica de algum processo produtivo ou da prestacdo de um servigo.

A despeito disso, a eficiéncia econdmica ndo ¢ a Unica modalidade relevante para o
nosso estudo. Do ponto de vista coletivo, tdo importante quanto ela ¢ a eficiéncia social, que
diz respeito ao bem-estar dos integrantes da sociedade. A eficiéncia social consiste na
otimizagdo de determinados resultados em uma sociedade, em face das entradas existentes e
disponiveis.

De todo modo, embora o conceito de eficiéncia social esteja mais relacionado com o
bem-estar econdmico de uma sociedade, certa é a sua concomitante relagdo com fatores nao
econdmicos, tais como fatores politicos, culturais e sociais. Assim, a analise de eficiéncia nao
se restringe apenas a economia, podendo ser estendida também a outras dimensdes além da
econOmica. Dessa forma, dentro do espectro social, € plenamente possivel — inclusive indicado
em varios casos — realizar-se uma analise sobre os custos de transa¢ao envolvidos, as entradas
utilizadas, os resultados alcangados e a respectiva alocacao destes.

Segundo Jeffrey Harrison'’, o advento do termo eficiéncia social reside no pensamento

de Ronald Coase (1960). Segundo o economista, a eficiéncia social ¢ a maximizagdo do bem-

10 HARRISON, Jeffrey L. Law and economics in a nutshell. St. Paul: West Academic, 2016. cap. 2.
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estar social, ou seja, a elevagdo ao maximo das receitas alcangadas a partir dos fatores e insumos
disponiveis. A medida da eficiéncia social pode ser alcangada a partir da razdo entre dois
aspectos: o custo social e o beneficio social. Consideram-se maximizadas as receitas caso as
entradas e os resultados obtidos forem gerenciados de modo a se alcangar um beneficio social
igual ou superior ao custo social. Assim, ¢ possivel relacionar a eficiéncia social com a
eficiéncia alocativa, na medida em que a eficiéncia social envolve a adequada distribui¢cdo de
beneficios a sociedade.

Nao obstante, o conceito de eficiéncia social ndo se trata apenas de uma singela
interpretagdo da eficiéncia alocativa em uma perspectiva comunitaria. Isso, porque o panorama
social ¢ também afetado por determinados fatores chamados de externalidades. Pode-se
entender como externalidades todo o tipo de atividade exercida por individuos ou organizagdes
que geram repercussdes sobre outros individuos e outras organizagdes. Desse modo, sempre
que a a¢do de um afeta a existéncia de outrem, configurar-se-a uma externalidade. Por exemplo,
os efeitos da poluicdo industrial causada sobre as pessoas que com ela convivem é uma
externalidade e, como tal, precisa ser levada em consideragao.

Para avaliarmos a eficiéncia social de determinado fator, portanto, ¢ importante
também considerarmos as externalidades, incluindo-as no campo dos custos sociais inerentes
as entradas. Caso os beneficios alcancados sejam superiores aos custos decorrentes das
externalidades, pode-se concluir que tal fator socialmente hipotético ¢ eficiente. Vale dizer,
quanto maiores os efeitos das externalidades, mais dificil é para quem a produz negociar
compensagdes individualmente com quem sofre seus efeitos. Nesse caso, compete ao
ordenamento juridico disciplinar normas de conduta a serem respeitadas por todos,
estruturando-se a organizagdo social de tal maneira que haja limites e compensagdes

previamente definidas para as externalidades.

3. A PERSPECTIVA DO PENSAMENTO ECONOMICO SOBRE A EFICIENCIA
APLICADA AO PRINCIPIO DA EFICIENCIA NA ADMINISTRACAO PUBLICA

Feitas as abordagens acima sobre o principio juridico-constitucional da eficiéncia, bem
como sobre a perspectiva do pensamento econdmico a respeito da eficiéncia, finalmente

chegamos ao objetivo primordial de nossa breve andlise. O principio da eficiéncia consiste em
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uma diretriz constitucional das mais relevantes para a atuagdo da Administragdo Publica.
Todavia, nem sempre a visao juridica da eficiéncia € completa o bastante para, de fato, sustentar
um juizo de valor sobre a (in)eficiéncia de determinada conduta administrativa ou politica
publica.

Embora tenhamos dito acima, em nossa analise, que o principio da eficiéncia impde
que a atividade do Estado deva ser avaliada sob o ponto de vista dos resultados alcancados;
além de metas poderem ser estabelecidas para balizar a conduta estatal, ha outros aspectos
essenciais que precisam ser considerados e que vém sendo deixado de lado. A eficiéncia da
atividade estatal ndo pode ser mera retérica do gestor publico. Infelizmente, ¢ comum
testemunharmos gestores publicos conduzindo a atuagdo estatal a revelia de qualquer
planejamento sério, ignorando seus inputs e outputs, alcancando, assim, resultados positivos e
negativos, por meio de politicas publicas aleatdrias. Diante disso, o despreparado gestor tende
a ignorar as implicagdes negativas de suas condutas, ao passo que busca exaltar aos
administrados os efeitos positivos que foram gerados, como se a existéncia de algum resultado
positivo indicasse, por si s6, uma administracao eficiente.

Essa hipotética atuacdo do gestor, leigo ou mal-intencionado, é, em realidade, uma
grande falacia que, por muitas vezes, engana grande parte dos cidadaos, independentemente de
nivel escolar ou capacidade econdmico-financeira; devendo, portanto, ser desmentida, a fim de
que a sociedade possa cobrar da Administragdo Publica uma atuacao de fato eficiente.

Desse modo, buscamos delimitar um substrato tedrico minimo capaz de fornecer os
elementos necessarios para se concluir analiticamente se determinada atuagcao administrativa —
atos administrativos, contratos administrativos, politicas publicas etc. — foi ou nao eficiente.

A andlise minima de eficiéncia da atividade administrativa deve percorrer os seguintes
pontos: (i) previamente, os objetivos que pretendem ser alcangcados com determinada atuacao
estatal precisam ser estabelecidos; (ii) as entradas — inputs ou fatores de producao — devem ser
consideradas e seus custos somados; (iii) todos os resultados — outputs — alcangados precisam
ser registrados; (iv) os resultados precisam ser positivos, de modo que os beneficios superem
os custos despendidos, bem como corresponder aos objetivos previamente estipulados; (v) a
atuacdo administrativa necessita ter sido feita com a eficiéncia técnica, produzindo o melhor
resultado pelo menor custo possivel; (vi) o resultado da atividade estatal precisa ter destinatarios
responsdveis por uma demanda social para o resultado que lhes € entregue; e (vii) as

externalidades negativas decorrentes da atuagdo administrativa precisam ser menores do que o
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beneficio que ao custo delas foi entregue para a sociedade, bem como deve haver medidas de
compensagao para as referidas externalidades.

Portanto, percorridos todos esses pontos, podemos analisar tecnicamente e de maneira
individualizada cada atua¢do administrativa do Estado. Desta forma, ¢ possivel concluir
fundamentadamente a respeito da eficiéncia ou da ineficiéncia do Estado e do administrador

publico ao exercer os seus atos de gestao sobre a coisa publica.

CONCLUSAO

A questdo da eficiéncia na Administragdo Publica traz consigo desafios significativos
que frequentemente implicam, com efeito, ineficiéncia generalizada. Entre os principais fatores
que contribuem para essa realidade estdo a falta de pessoal qualificado, a auséncia de
planejamento estratégico adequado e a implementagdo de politicas publicas sem uma clara
definicdo de objetivos. Estes problemas estruturais limitam a capacidade do Estado de atender
as demandas da sociedade de forma eficaz.

A caréncia de pessoal capacitado compromete a eficiéncia técnica das operagdes
administrativas, gerando desperdicio de recursos e reduzindo a qualidade dos servigos
prestados. Além disso, a falta de planejamento continuo e detalhado impede que as acdes da
Administragdo Publica sigam uma trajetoria consistente, o que faz com que os formuladores de
politicas publicas, muitas vezes, fracassem ao ndo saberem exatamente a qual lugar querem
chegar ou quais resultados desejam alcangar.

Para superar esses obstaculos, € necessario adotar medidas concretas que promovam a
capacitacao continua dos servidores publicos e incentivem a formulagao de planos estratégicos
solidos para a execucdo de politicas publicas. Tais planos devem incluir metas claras e
mensuraveis, de modo a garantir que a eficiéncia ndo seja apenas um principio abstrato, mas
uma pratica aplicada concretamente no setor publico.

Portanto, a eficiéncia na Administragdo Publica requer mais do que apenas
cumprimento formal de obrigagdes legais; ela depende da qualificacdo de seu pessoal, do
planejamento adequado e da capacidade de medir o impacto das acdes governamentais.

Somente dessa forma a administracao publica podera tornar-se mais eficiente, garantindo que
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os recursos publicos sejam utilizados de forma racional e que as politicas publicas alcancem
seus objetivos de maneira clara e mensuravel.

A correta analise para definir em que medida a atua¢ao da Administragdo Publica € ou
ndo eficiente precisa, mais do que nunca, ser estimulada, debatida e realizada. A cobranga por
eficiéncia na atuacdo do Estado ndo ¢ um capricho, mas sim um importante exercicio de
cidadania, o qual ndo pode ser deixado de lado. Uma sociedade capacitada para avaliar a
eficiéncia estatal ¢ uma sociedade apta a cobrar corretamente os resultados que se esperam do

Estado e do gestor publico que esta a sua frente.

Em suma, conclui-se que o ato estatal eficiente consiste naquele que alcanga os
resultados previamente delimitados e planejados, acarretando os menores custos econdomico €
social possiveis, atendendo as demandas sociais de modo a alocar adequadamente o produto de
seu resultado aos destinatarios que dele necessitem, bem como que promove medidas de
compensagdo para reduzir os efeitos colaterais que derivam das externalidades negativas

geradas a partir de sua atuagao.
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RESUMO

Trata-se de artigo cientifico destinado ao estudo da atuacdo do Ministério Publico no que tange
a protecdo da pessoa incapaz, a partir de uma exposi¢cdo sistematizada e nao exaustiva da
literatura e legislagdo. Assim, a presente investigacao foi organizada em cinco eixos: a evolucao
historica do Ministério Publico como institui¢do, a natureza juridica do 6rgdo, sua atuagdo na
area civel, com destaque em causas que envolvam a protecdo da pessoa incapaz e, por fim, a
atuacdo do Ministério Publico na protegdo da pessoa com deficiéncia, ante as modificagdes
trazidas pelo Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/15) nas hipoteses de
incapacidade previstas nos artigos 3° e 4° do Codigo Civil.

Palavras-chave: Ministério Publico — Atuagdo - Protecdo da pessoa incapaz.

ABSTRACT

The present study focuses on the performance of the Public Prosecutor's Office with regard to
the protection of the incapable person, based on a systematic and non-exhaustive exposition of
the literature and legislation. Thus, the present investigation was organized into five axes: the
historical evolution of the Public Ministry as an institution, the legal nature, its performance in
the civil area, with emphasis on causes that involve the protection of the incapable person and,
finally, the performance of the Public Prosecutor's Office in the protection of persons with
disabilities, in view of the changes brought by the Statute of Persons with Disabilities (Law
13.146/15) in the cases of incapacity provided for in arts. 3 and 4 of the Civil Code.

Key-words: Public Prosecutor’s Office - Operational area - Protection of the incapable person
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INTRODUCAO

Dentre as modifica¢des trazidas pela Constituigdo Federal de 1988, destaca-se o novo
perfil institucional do Ministério Publico, o qual passa a ser considerado como 6rgao de fungao
essencial a justica, com a atribuicdo de zelar, ora como agente, ora como interveniente, pela
defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais

indisponiveis, conforme consagra o art. 127 do texto constitucional.

Nesse sentido, uma das atribuigdes da instituicdo que recebeu uma nova roupagem
com a Carta de 1988, diz respeito a atuacdo na area civel, principalmente no que tange a

protecao da pessoa incapaz ¢ de interesses indisponiveis.

Isso porque a incapacidade, exce¢do no ordenamento juridico, consiste, em apertada
sintese, na restricao legal para a pratica de determinados atos da vida civil, uma vez que, aos
olhos do legislador, determinado grupo de pessoas (art. 3° e 4° do Cddigo Civil) necessita de
uma protecdo maior por se encontrarem em situacdo de impossibilidade de manifestacao de
vontade, por tenderem a praticar atos que possam vir a prejudicar seus proprios interesses (0
prédigo ou o ébrio habitual) ou que nao possuam maturidade/discernimento suficiente (os

menores de 18 anos).

Com isso, a intervencao do Ministério Publico em processos que envolvam o interesse
do incapaz tem como finalidade zelar pelos interesses da pessoa incapaz, incluindo o

comprovadamente incapaz, € ndo apenas o incapaz declarado judicialmente.

Ainda, faz-se necessario mencionar as profundas modificagdes trazidas pelo Estatuto
da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/15) na teoria das incapacidades, a qual excluiu a

deficiéncia como causa de incapacidade.

Diante de tais alteracdes, a pessoa com deficiéncia, agora plenamente capaz,
demandou uma adaptagdo na atuagdo do Ministério Publico, o qual, a principio, ainda pode
intervir em feitos em envolvam a pessoa com deficiéncia, de forma a preservar seus interesses

e assegurar a isonomia substancial perante a parte contraria.
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1. EVOLUCAO HISTORICA

Os primeiros tracos de atuacao do Ministério Publico podem ser constatados, segundo
expde Alexandre de Moraes', “no antigo Egito, ha cerca de quatro mil anos, no funcionario real

do Egito Magiai”.

Considerado como os olhos e a lingua do rei, dentre as fungdes do funcionario real se
destacavam a punic¢ao de rebeldes, repressao da violéncia, oitiva de acusagdes para posterior
indicacdo das disposi¢des legais cabiveis, participacao de instrugdes para descobrir a verdade,
protecao dos cidadaos pacificos e era tido como o marido da vitva e o pai do 6rfao, conforme

narra Hugo Nigro Mazzilli.?

Na antiguidade classica, em Roma, sinais embriondrios da atuagdo ministerial era visto
nas figuras dos advocatus fisci e dos procuratores caesairis, ambos “encarregados de vigiar a

administracdo de bens do Imperador™.’

A doutrina indica haver a existéncia de tragos historicos do Ministério Publico também
na Idade Média, na figura dos saions germanicos, nos bailios e senescais, “aos quais incumbia

a defesa dos senhores feudais em juizo™*

, assim como os missi dominici ou gastaldi, do direito
longobardo, “que tinha a fun¢do de exercer a acusacdo quando o particular permanecia

passivo”.’

No entanto, conforme explica Hugo Nigro Mazzill, o marco da origem do 6rgio é
encontrado no direito francés, por meio da Ordenanca de margo de 1302, na qual o Rei Felipe

IV tratava expressamente dos procuradores do rei.

A partir desse momento, o Ministério Publico passou a evoluir na Franga, ainda que
lentamente, tendo a Revolugdo Francesa contribuido para seu reconhecimento como instituigao,

ao conferir garantias a seus integrantes, como, por exemplo, a vitaliciedade.’

! MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 688.
2 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 39.
3 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 688.
4 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 688.
> MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 688.
® MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Piblico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 41.
"MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 41.
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Posteriormente, os textos napolednicos “instituiram o Ministério Publico que a Franca
veio a conhecer na atualidade, dai vindo a ser difundida e modelada a institui¢ao em diversos
Estados”.® Nesse contexto, Mazzilli® coloca que a influéncia da doutrina francesa na historia do
orgdo foi tdo notoria que até os dias atuais € frequentemente utilizada a expressao Parquet para

se referir a instituigao.

No Brasil, o Ministério Publico foi instituido ainda no Império, em 1832, por meio de
previsao no Coédigo de Processo Penal, o qual tratava das primeiras sistematizagdes das acdes

do 6rgdo.!°

A primeira Constituicdo brasileira a regular com mais profundidade o Ministério
Publico foi a de 1934, a qual o institucionalizou na qualidade de 6rgdo de cooperacdo.'! Esta
inovou, prevendo a existéncia de Ministérios Publicos na Unido, nos Estados, no Distrito
Federal e Territorios, a serem organizados por lei; estabeleceu que a nomeacdo do Procurador
Geral da Republica, Chefe do Ministério Publico no ambito federal, seria pelo Chefe do Poder
Executivo, assim como passou a prever a estabilidade e vedacdes aos membros do Ministério

Publico, os quais a partir de entdo necessitariam de concurso publico para o ingresso a carreira. 2

As posteriores Constituicdes, “com exce¢do da de 1937, fizeram referéncia expressa
ao Ministério Publico, tendo a de 1967 o feito no capitulo destinado ao Poder Judiciario e a

Constitui¢do de 69 naquele destinado ao Poder Executivo”.!?

No entanto, com a Constitui¢do Federal de 1988, a partir dos arts. 127 a 130-A, o
Ministério Publico passou a ser regulado em capitulo proprio, sendo considerado como Fungdo
Essencial a Justi¢a. A institui¢do foi afastada da estrutura dos demais poderes da Republica,
sendo consagrada sua autonomia e independéncia e a ampliacdo de suas atribuicdes, at€ entao

restritas a area criminal.

8 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 41.

9 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Piiblico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 41.

19 SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Publico e a defesa dos
interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.
""SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Publico e a defesa dos
interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.

2 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 689.

13 SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Publico e a defesa dos
interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.
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A partir do novo texto constitucional, constata-se uma “auténtica modificacdo no
paradigma da institui¢do”, conforme aponta David Cury Junior.!* Isso porque o érgio passa a
receber destaque pelo exercicio de suas fungdes preponderantemente direcionadas a defesa dos
interesses sociais, tutelando, da forma mais ampla, os interesses difusos, coletivos e individuais

homogéneos. '

2. NATUREZA JURIDICA

A configuracgdo atual do Ministério Publico, que surge com a Constituicdo Federal de
1988, a qual incluiu a institui¢do dentre os 0rgdos exercentes das fungdes essenciais a justica
(art. 127, caput da CF/88), advém da crescente importancia nos Estados contemporaneos da
multiplicagdo de 6rgdos constitucionalmente autdbnomos, que ndo se enquadram na classica

triparticdo de poderes, segundo leciona Diogo de Figueiredo Moreira Neto. !¢

O autor explica que o texto constitucional de 1988 acrescentou as trés fungdes
tradicionais do Estado (Poder Executivo, Poder Legislativo e Poder Judiciario) um quarto bloco
de fungdes constitucionalmente independentes, com seus respectivos Orgdos, como, por
exemplo, o Ministério Publico, a Defensoria Publica e os Tribunais de Contas, os quais exercem
as

(...) fungdes de fiscalizagdo, controle, zeladoria, provocagdo e defesa que, tal como as

fungdes jurisdicionais, devem estar isentas de comprometimento politico-partidario,
tenham especializagdo técnica e sejam garantidas em sua autonomia e desempenho. !’

4 CURY JR., David. Ministério Publico e intervengdo na area civel a partir do principio constitucional da
dignidade da pessoa humana. In: SABELLA, Walter Paulo;, DAL POZZO, Anténio Araldo Ferraz; BURLE
FILHO, Jos¢ Emmanuel. Ministério Publico: vinte e cinco anos do novo perfil constitucional. Sdo Paulo:
Malheiros, 2013, p. 638.

5 CURY JR., David. Ministério Publico e intervengdo na area civel a partir do principio constitucional da
dignidade da pessoa humana. In: SABELLA, Walter Paulo; DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz; BURLE
FILHO, José Emmanuel. Ministério Publico: vinte e cinco anos do novo perfil constitucional. Sao Paulo:
Malheiros, 2013, p. 638.

16 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

17 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014.
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Para tanto, o art. 127, §2° da Constituicdo Federal assegura a plena autonomia
funcional, administrativa, financeira e orgamentaria, “essencial ao desempenho independente

de suas fungdes”.!8

Nesse contexto, em que pese o reconhecimento da ampliagdo das atribuicdes do
Ministério Publico e a ocupagdo de papel de destaque na protecdo de direitos indisponiveis e
interesses coletivos pela Carta de 1988, José Afonso da Silva'® ndo entende ser a instituigio
pertencente a um quarto poder do Estado, uma vez que suas fungdes, “sdo ontologicamente de
natureza executiva, sendo, pois, uma instituicdo vinculada ao Poder Executivo, funcionalmente

independente”.?’

Uadi Lammégo Bulos?' explica que, dentre as fungdes previstas no texto
constitucional, estd a defesa dos interesses sociais e individuais indisponiveis, bem como outros

a que “a lei considerar imprescindivel sua participagdo”.

De acordo com o doutrinador, a atuagdo funcional do Ministério Publico ocorre sejam
os interesses absoluta ou relativamente indisponiveis, devendo o 6rgdo, nesse caso, se valer da
classificagdo dos interesses publicos primarios e secundarios para identificar se a questao esta

sujeita de amparo ministerial.??

Neste ponto, Lammégo Bulos?® faz relevante colocacio: “até os interesses individuais,
singulares, disponiveis, cldssicos etc. sujeitam-se a sua competéncia, desde que a tutela a

pleitear convenha a coletividade”. Isso porque o papel constitucional do Ministério Publico ¢ a
atuacdo “em defesa dos interesses do Estado-comunidade, e ndo do Estado-pessoa”.**
Diante disso, para o referido o autor, a colocacio constitucional do Ministério Publico

é complexa, entendendo possuir a institui¢do natureza juridica sui generis.?

¥ MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutdria, parte geral e
parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014.

19 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 38. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 604-605.

20 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 38. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros,
2015, p. 604-605.

2 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1403.
22 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1403.
23 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1400.
24 BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1400.
2> BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Saraiva, 2015, p. 1405.
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De outro lado, Hugo Nigro Mazzilli?®, afirma que o Ministério Publico nio constitui
um quarto poder ou se encontra vinculado a um dos Poderes do Estado, como o Executivo. Para
o doutrinador, a insercdo do 6rgao ministerial, em Secdo propria do Capitulo “Das Fung¢des

Essenciais a Justica”, pela Constituicao de 1988, foi acertada, uma vez que

(...) o Ministério Publico ¢ institui¢do estatal com fins constitucionais proprios, dotada
de autonomia funcional e administrativa, de forma que pode voltar-se contra o proprio
Estado ¢ seus governantes.?’

Na mesma linha é o entendimento de Marcelo Novelino?®. De acordo com o autor, a
esséncia do Ministério Publico deve ser analisada levando-se em conta sua finalidade
institucional e os comandos constitucionais que o regem, razao pela qual a instituicdo “ndo deve
ser considerada um poder autdnomo, tampouco uma institui¢ao vinculada a outro poder. Trata-
se de uma instituicdo constitucional auténoma que desempenha uma funcao essencial a

Justiga”.?

E patente a presenca de divergéncias no ambito doutrinario acerca da natureza juridica
do Ministério Publico, em razio das fungdes por ele exercidas. Nesse sentido, o presente estudo
acolhe a posicdo de Hugo Nigro Mazzili e Marcelo Novelino, os quais entendem ser o 6rgao
ministerial uma instituicdo constitucional autonoma, visto que, pela sua garantia de
independéncia funcional, € apto a tragar estratégicas de atuacao voltadas a promocgao e protecao

dos direitos fundamentais, conforme bem expde Hermes Zaneti Jr..*°

3. ATUACAO DO MINISTERIO PUBLICO NA AREA CiVEL

Dentre as atribui¢cdes do Ministério Publico, com base no principio da dignidade da

pessoa humana, fundamento da Republica, estd a incumbéncia de zelar pela pessoa, valor-fonte

26 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 116-117.
2T MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 116-117.
22 NOVELINO, Marcelo. Manual de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2014, p. 927.

22 NOVELINO, Marcelo. Manual de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense; Sdo Paulo:
Meétodo, 2014, p. 927.

30 ZANETI JUNIOR, Hermes. O Ministério Publico e as normas fundamentais do direito processual civil
brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 68, abr./jun. 2018.
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de todo o ordenamento juridico’!, razdo pela qual, a partir de 1988, a institui¢io passou a tragar
um novo perfil institucional na area civel, em especial no que tange a prote¢ao da pessoa incapaz

e de interesses indisponiveis.

Sao exemplos de dispositivos que tratam acerca da tutela do incapaz pelo Ministério
Publico: o art. 25, VI da Lei Organica do Ministério Publico (Lei n. 8.625/93), o qual atribui ao
orgdo a fiscalizagdo de estabelecimentos que abriguem pessoas incapazes, idosos € com
deficiéncia; art. 178, II do Codigo de Processo Civil, que prevé a interven¢ao ministerial em
causas que contenham interesse de incapaz e os arts. 747 e 748, também do Codigo de Processo

Civil, que atribuem legitimidade a institui¢ao para a propositura de agao de curatela.

Nesse sentido, ensina Hermes Zaneti Jr.>? que, com o advento do Codigo de Processo
Civil em 2015 (Lei n. 13.105/15), houve a “constitucionaliza¢do do direito processual”, uma
vez que foram incluidos na Parte Geral do diploma legal, dispositivos referentes as normas
fundamentais, como, por exemplo, o acesso a justica (art. 1°, CPC/15), o principio da primazia
do julgamento do mérito (art. 4°, CPC/15), a boa-fé processual (art. 5°, CPC/15), a cooperagao
ou colaboragao (art. 6°, CPC/15), o contraditorio (arts. 7°, 9° e 10°, CPC/15) etc.

Essas modificagdes, segundo o autor, renovaram a “relacdo entre as partes, o juiz e
todos aqueles que de qualquer forma participam do processo, com a formagdo de uma

9933

comunidade trabalho™”” e, nesta comunidade, destaca-se, na presente investigacdo, a atuagao

do Ministério Publico, “seja como agente, propondo a acdo, seja como interveniente, atuando

como fiscal da ordem juridica (custos iuris)”.>*

Nesse contexto, Hugo Nigro Mazzilli** expde acerca das duas formas de atuacio do
Ministério Publico na érea civel: ora como 6rgao agente, ora como 6rgao interveniente. Atuara
como 6rgdo agente nas hipdteses em que figurar como legitimado ativo da a¢do, como, por

exemplo, nos pedidos de curatela e de destitui¢do do poder familiar.

3 REALE, Miguel. Os direitos da personalidade. O Estado de S. Paulo, 17 jan. 2004.

32 ZANETI JUNIOR, Hermes. O Ministério Ptblico e as normas fundamentais do direito processual civil
brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 68, abr./jun. 2018.

33 ZANETI JUNIOR, Hermes. O Ministério Ptblico e as normas fundamentais do direito processual civil
brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 68, abr./jun. 2018.

3 ZANETI JUNIOR, Hermes. O Ministério Piblico e as normas fundamentais do direito processual civil
brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 68, abr./jun. 2018.

3> MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 70.

156



Por sua vez, atuara como 0rgdo interveniente nos casos em que deva oficiar em feitos
que, “diante da qualidade de uma parte, deva zelar pela indisponibilidade de seus interesses ou
suprir alguma forma de inferioridade”, por exemplo, a presenca de incapaz, ou, ainda, que “pela
natureza da lide, exista um interesse publico a zelar”, como, por exemplo, questdes de familia,

estado, ambientais etc.>®

Neste ponto, merece destaque a licdo do referido doutrinador: “pouco importa se o
Ministério Publico propde ou intervém numa acao: em tese, ele sempre fiscalizard o correto

cumprimento da lei”.3’

Isso porque ¢ previsto expressamente pelo texto constitucional ter a instituicdo a
incumbéncia de defender a ordem juridica, o regime democratico e os interesses sociais €
individuais indisponiveis (art. 127, CF/88), devendo, para tanto, estar em constante

aperfeicoamento de sua atividade-fim, para que esta seja

(...) exercida em conformidade com os interesses gerais da sociedade, o bem comum,
e sintonizada as diretrizes constitucionais, do desenvolvimento da pessoa humana e
do atendimento pleno dos interesses sociais definidos pela Carta Republicana, de
modo a evitar que a simplificagdo das tarefas torne meramente formal sua intervengao
no processo civil.*®

O Codigo de Processo Civil de 2015, ao consagrar em seu Capitulo de abertura normas
fundamentais, caracterizadoras de um perfil constitucional, contribuiu para uma intervengao
mais ativa do Ministério Publico, em especial na condicdo de custus legis, ao dispor, por
exemplo, que deve o 6rgdo estimular a autocomposi¢do, buscando o afastamento da antiga
concepgao que o resumia a mero “parecerista’, conforme acertadamente aponta Robson Renault

Godinho.*

A titulo ilustrativo € o que pode ser verificado no projeto do Ministério Publico do
Estado de Sao Paulo, chamado de “Encontre seu Pai Aqui”, de autoria do Promotor de Justica

Maximiliano Fuhrer, o qual possibilita que diversas pessoas, com destaque para estudantes de

36 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 70.

37 MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico é parte imparcial? Revista dos Tribunais, v. 913, nov. 2011.

38 CURY JR., David. Ministério Publico e interven¢do na édrea civel a partir do principio constitucional da
dignidade da pessoa humana. In: SABELLA, Walter Paulo, DAL POZZO, Antonio Araldo Ferraz; BURLE
FILHO, José Emmanuel. Ministério Publico: vinte e cinco anos do novo perfil constitucional. Sao Paulo:
Malheiros, 2013, p. 640.

3% GODINHO, Robson Renault. O Ministério Publico no novo Cédigo de Processo Civil: alguns topicos. Revista
do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 58, out./dez. 2015.
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escolas publicas, usuarios do servigo de saude publica e do Poupatempo, sanem duvidas acerca

de sua paternidade.

Tal iniciativa demonstra a instituicdo ministerial contribuindo ndo apenas para a
concretiza¢do do direito a paternidade responsavel, previsto no art. 226, §7° da Constituigao
Federal de 1988, e do direito ao reconhecimento do estado de filiagdo, consagrado no art. 27 do
Estatuto da Crianca e Adolescente (Lei n. 8.069/90), este ultimo expressamente reconhecido
como personalissimo, indisponivel e imprescritivel, como também colabora para que se evite

uma judicializagdo excessiva sobre a matéria.

4. CAPACIDADE CIVIL NO ORDENAMENTO JURIDICO BRASILEIRO

A Teoria Geral do Direito Privado, ao estudar a pessoa, volta-se, em verdade, a analise
do sujeito de direito, ou seja, aquele ente dotado de personalidade juridica e poderes para atuar
no mundo fenoménico do direito por meio da realizagao de atos, conforme leciona Rosa Maria

de Andrade Nery e Nelson Nery Janior.*°

Nesse sentido, a pessoa, tendo personalidade civil, torna-se apta para ser sujeito de

direitos e deveres.

Diante disso, Alvaro Villaga Azevedo*' ensina que o sujeito de direito, seja pessoa
natural ou juridica, “manifesta sua vontade criando, modificando, regulando ou extinguindo

uma relacdo juridica, que, como visto, ¢ um complexo de direitos e de deveres/obrigagdes”.

Existindo a pessoa, esta, por sua vez, se apresenta com capacidade, a qual pode ser “a
maior ou menor extensdo dos direitos e dos deveres de uma pessoa”.*? Ou seja, a capacidade se
trata de uma aptiddo, proveniente da personalidade, para adquirir direitos e contrair deveres na
vida civil, sendo ela dividida em capacidade de direito ou de gozo e capacidade de fato ou de

exercicio.

40 NERY, Rosa Maria de Andrade; NERY JUNIOR, Nelson. Institui¢es de direito civil: parte geral do Cédigo
Civil e direitos da personalidade. v. 1. 3. ed. rev., atual. e ampl. S3o Paulo: Thomson Reuters Brasil, 2022, p. 36.
4 AZEVEDO, Alvaro Villaga. Curso de direito civil: teoria geral do direito civil: parte geral. 2. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2019, p. 25.

42 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020, p. 170.
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A capacidade de direito ou de gozo, consiste na aptidao para adquirir direitos e que,
segundo leciona Maria Helena Diniz**, “ndo pode ser recusada ao individuo, sob pena de negar
sua qualidade de pessoa, despindo-o dos atributos da personalidade”. A capacidade de fato ou
de exercicio, por seu turno, se trata da aptiddo para o exercicio desses direitos na vida civil e

que pode vir a sofrer restri¢des legais.

Nesse sentido, a doutrinadora descreve que

A capacidade de fato ou de exercicio, ¢ aptidao de exercer por si os atos da vida civil
dependendo, portanto, do discernimento que € critério, prudéncia, juizo, tino,
inteligéncia, e, sob prisma juridico, a aptiddo que tem a pessoa de distinguir o licito
do ilicito, o conveniente do prejudicial.**

Nota-se, desta forma, que “a capacidade juridica da pessoa natural é limitada, pois uma
pessoa pode ter o gozo de um direito, sem ter seu exercicio por ser incapaz”.*> Assim, Maria
Helena Diniz*® bem sintetiza que “a capacidade de exercicio pressupde a de gozo, mas esta

pode subsistir sem a de fato ou a de exercicio”.

Esses temperamentos da capacidade sao estudados a partir da teoria das incapacidades,
a qual, a principio, analisa a aplicacdo artigos 3° e 4° do Codigo Civil Brasileiro. Neste ponto,
imprescindivel consignar que os mencionados dispositivos foram objeto de significativas
modificacdes pelo Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei 13.146/15), fato este que exigiu

uma nova leitura e investigagao do instituto da capacidade.

Preliminarmente, importa estabelecer a ideia de que a capacidade ¢ a regra e a
incapacidade ¢ a excegdo, uma vez que a incapacidade consiste na restri¢do legal para a pratica
dos atos da vida civil, conforme bem colocam Maria Helena Marques Braceiro Daneluzzi e

Maria Ligia Coelho Mathias.*’

43 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020, p. 170.

4 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020, p. 171.

4 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020, p. 171.

46 DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2020, p. 171.

4T DANELUZZI, Maria Helena Marques Braceiro; MATHIAS, Maria Ligia. Repercussio do Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia (Lei n. 13.146/2015) nas legislagdes civil e processual civil. Revista de Direito Privado, v. 66,
abr./jul. 2016.
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Isso porque, as hipoteses de restricdo da capacidade plena foram contempladas de
maneira objetiva e positivada no ordenamento juridico, o qual elucida que essas limitagdes sao
excepcionais. Assim, Silvio Rodrigues*® bem coloca que a “incapacidade é o reconhecimento
da inexisténcia, numa pessoa, de requisitos que a lei acha indispensaveis para que ela exerca

seus direitos direta e pessoalmente”.

Esse tratamento diferenciado ao incapaz tem como finalidade a protecao de
determinadas pessoas, que, aos olhos do legislador, devido a falta de maturidade necessaria para
decidir seus proprios interesses, ou ao uso excessivo de alcool (ébrios habituais) e/ou
substancias entorpecentes ou pela tendéncia a gastos que levem a dilapidagdo de seu patrimonio
(prédigo), por exemplo, demandam “um regime legal privilegiado, capaz de preservar seus

interesses”.*

Conferir ao incapaz tratamento diferenciado ¢ também observar o principio
constitucional da igualdade, o qual segundo ensina Alexandre de Moraes, se trata de uma
igualdade de possibilidades virtuais, ou seja, todos tém direito a tratamento idéntico pela lei,

sendo vedadas

(...) as discriminagdes arbitrarias, as discrimina¢des absurdas, pois, o tratamento
desigual dos casos desiguais, na medida em que se desigualam, ¢ exigéncia tradicional
do proprio conceito de Justi¢a, pois o que realmente protege sdo certas finalidades,
somente se tendo por lesado o principio constitucional quando o elemento discriminador
ndo se encontra a servigo de uma finalidade acolhida pelo direito. %

As pessoas que tém sua capacidade de fato ou de exercicio restringida estdo elencadas
nos artigos 3° e 4° do Cddigo Civil, os quais as distinguem entre absolutamente e relativamente

incapaz.

De plano, o diploma civil estabelece que sdo absolutamente incapazes os menores de
16 anos (art. 3°, CC), ante o entendimento de que tal grupo ndo possui a maturidade, o

discernimento suficiente para manifestar sua vontade. Devido a absoluta incapacidade, estes

4 RODRIGUES, Silvio. Direito civil: parte geral. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 39.
4 RODRIGUES, Silvio. Direito civil: parte geral. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 2007, p. 39.
S0 MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022, p. 47.
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ndo podem exercer direitos pessoalmente, necessitando, para tanto, serem representados por

uma terceira pessoa, isto ¢, um representante legal.

A previsdo atual do art. 3° do Codigo Civil ¢ resultado da alteragdo decorrente do
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n.13.146/15), o qual afastou a pessoa com deficiéncia
do conceito de incapaz. Antes da modificacao pelo Estatuto, o diploma civil estabelecia que,
além dos menores de 16 anos, eram também absolutamente incapazes: (i) os que, por
enfermidade ou deficiéncia mental, ndo tiverem o necessario discernimento para a pratica

desses atos, e (ii) 0os que, mesmo por causa transitéria, ndo puderem exprimir sua vontade.

Neste ponto, importa destacar que, como ¢ de conhecimento publico e geral, foi
apresentado pela Comissao de Juristas presidida pelo Ministro do Superior Tribunal de Justica
Luis Felipe Salomao, perante o Senado Federal, em 17 de abril de 2024, Anteprojeto de
Reforma do Cdédigo Civil de 2002, o qual propde nova redagdo ao art. 3° do diploma Civil que,
caso aprovado nesses termos, passard a considerar como absolutamente incapazes de exercer
pessoalmente os atos da vida civil: (i) os que tenham menos de 16 anos; e (ii) aqueles que por

nenhum meio possam expressar sua vontade, em carater temporario ou permanente.

Com efeito, nota-se, desta forma, que além do fator etario, a impossibilidade de
manifestacdo da vontade, mesmo que tempordria, seria causa de reconhecimento de
incapacidade civil, mesmo porque, ato juridico em sentido amplo, sem manifestacdo de
vontade, ha de ser conhecido como inexistente ao sistema juridico, sem que se indague sobre

validade ou eficacia juridicas.

O art. 4° do Cadigo Civil, por seu turno, elenca as hipdteses de incapacidade relativa,
o que significa dizer que a tais pessoas ¢ vedada a pratica de alguns atos ou negocios, ou que
nao podem exercé-los de modo algum, sem a devida assisténcia, sob pena de anulabilidade,

conforme leciona Alvaro Villaca Azevedo.®!

O referido dispositivo também foi objeto de expressivas alteracdes pela Lei n.
13.146/15, o qual passou a considerar como relativamente incapaz: (i) os maiores de 16 anos e
os menores de 18 anos; (i1) os €brios habituais e os viciados em toxicos; (ii1) aqueles que, por

causa transitoria ou permanente, ndo puderem exprimir sua vontade e (iv) os prodigos.

St AZEVEDO, Alvaro Villaga. Curso de direito civil: teoria geral do direito civil: parte geral. 2. ed. Sio Paulo:
Saraiva, 2019, p. 38.
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A redagdo origindria do art. 4° do Codigo Civil ja previa como causas de incapacidade
relativa os maiores de 16 e os menores de 18 anos, os ébrios habituais, os viciados em toxicos
e os prodigos. No entanto, a maior modificacdo se deu com a exclusdao das hipoteses dos até
entdo incisos II e III, os quais incluiam aqueles que por deficiéncia mental, tivessem o

discernimento reduzido e os excepcionais sem desenvolvimento mental completo.

As referidas exclusdes cominaram na atual redacao do inciso III do art. 4° do Cédigo
Civil, o qual passou a considerar como relativamente incapaz aqueles que, por causa transitéoria
ou permanente, ndo puderem exprimir sua vontade. De plano, nota-se que o mero fato de a
pessoa ser portadora de deficiéncia, por si s6, ndo a torna incapaz, o que permite que este

“desfrute, plenamente, dos direitos civis, patrimoniais e existenciais”.>?

Tais modificagdes sdo fruto da Convencgao sobre os Direitos da Pessoa com Deficiéncia
e seu Protocolo Facultativo, assinados em Nova lorque, em 30 de margo de 2007, ratificados
pelo Brasil em agosto de 2008, por meio do Decreto-Lei n. 6.949/09, com status de Emenda
Constitucional, nos termos do paragrafo 3° do art. 5° da Constituicdo Federal de 1988. Tal
convengdo atuou como fio condutor para a edi¢do do Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei

n. 13.146/15).

O Estatuto, seguindo os moldes da Convencdo, tem como proposito “promover,
proteger e assegurar o exercicio pleno e equitativo de todos os direitos humanos e liberdades

fundamentais por todas as pessoas com deficiéncia (fisica ou mental) e promover respeito pela

sua dignidade inerente”.>

Nesse sentido, valida € a colocacao de Cristiano Chaves de Farias e Nelson Rosenvald:

Frise-se a exaustdo: o divisor de dguas da capacidade para a incapacidade de uma pessoa
com deficiéncia ndo mais reside nas caracteristicas da pessoa, mas no fato de se
encontrar em uma situagdo que as impega, por qualquer motivo, de expressar sua
vontade.>*

52 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e LINDB. v. 1. 18.
ed. Salvador: JusPodivm, 2020a, p. 391.

33 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e LINDB. v. 1. 18.
ed. Salvador: JusPodivm, 2020a, p. 388.

34 FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: familias. v. 6. 12. ed. Salvador:
JusPodivm, 2020b, p. 971.
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O Anteprojeto de Reforma do Cdédigo Civil de 2002 também propde alteracdo do
referido dispositivo legal. Segundo consta do Relatorio Final apresentado ao Senado Federal, ¢
sugerida a permanéncia dos incisos [ e [V — entre 16 e 18 anos de idade e a prodigalidade -,
porém com a revogagdo dos inciso III e, atribuicdo de nova redagdo ao inciso II: “aqueles cuja
autonomia estiver prejudicada por reducdo de discernimento, que ndo constitua deficiéncia,

enquanto perdurar esse estado”.

Além disso, ¢ proposto novo enunciado ao paragrafo unico do art. 4°: “As pessoas com
deficiéncia mental ou intelectual, maiores de 18 (dezoito) anos, tém assegurado o direito ao
exercicio de sua capacidade civil em igualdade de condicdes com as demais pessoas,
observando-se, quanto aos apoios e as salvaguardas de que eventualmente necessitarem para o
pleno exercicio dessa capacidade, o disposto nos arts. 1.767 a 1.783 deste Codigo”, assim como
a inser¢do do art. 4*-A: “A deficiéncia fisica e psiquica da pessoa, por si s6, ndo afeta a

capacidade civil”.

O sistema brasileiro compreende que a capacidade juridica estd muito mais
relacionada ao exercicio de certos direitos do que propriamente a pura deficiéncia. Com efeito,
Maria Helena Marques Braceiro Daneluzzi e Maria Ligia Coelho Mathias>, bem apontam que
“a palavra capacidade ¢ uma reafirmacdo do atributo da personalidade e nao tem,

necessariamente, a ver com a gestao da vida”.

5. MINISTERIO PUBLICO E A PROTECAO DA PESSOA INCAPAZ

Conforme explorado no item anterior, a capacidade consiste na aptidao de uma pessoa
para a pratica dos atos da vida civil. No entanto, ha determinadas pessoas que, por se
encontrarem em uma situagdo que as impeca, por qualquer motivo, de exercer sua vontade,
podem sofrer restrigdes, impostas pela lei, para o para o exercicio dos atos da vida civil, como

forma de protegao.

55 DANELUZZI, Maria Helena Marques Braceiro; MATHIAS, Maria Ligia. Repercussido do Estatuto da Pessoa
com Deficiéncia (Lei n. 13.146/2015) nas legislagdes civil e processual civil. Revista de Direito Privado, v. 66,
abr./jul. 2016.
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Nesse sentido, o art. 127, caput da Constituicao de 1988, consagra que, dentre as
fungdes do Ministério Publico esta a defesa dos interesses individuais indisponiveis, a qual €
concretizada, notoriamente, com a atuacdo da institui¢do nos processos civeis que envolvam

interesse de pessoa absolutamente ou relativamente incapaz.

Desta forma, explica Hugo Mazzilli>® que a intervenc¢o ministerial tem a finalidade
de zelar pelo interesse do incapaz, uma vez que “convém intensamente a toda sociedade que o
incapaz nao seja indevidamente depauperado ou prejudicado por pessoas maiores € capazes,

que poderdo tirar proveito da limitacdo fatica ou juridica que ele sofre”.

Isso porque, conforme leciona o doutrinador, quando o incapaz for titular de um
interesse (bem modvel ou imovel), ao contrario da pessoa maior e capaz, este ndo tera a
disponibilidade de seus bens, “nem pessoalmente, nem por representante legal, que ¢ mero
administrador de seus bens”.>’ Assim, o administrador dos bens do incapaz (geralmente o
curador), somente podera “efetuar atos de alienagdo ou disposi¢ao de seus bens com autorizagao

judicial, e em caso de evidente necessidade ou utilidade do incapaz”.>®

Nota-se, com isso, que se trata de uma situagdo de interesse indisponivel, e, ainda que
consista em interesse individual, o Ministério Publico deve atuar fiscalizando essa
indisponibilidade. Para Hugo Mazzilli®, esta forma de intervencio decorre do atual perfil da

institui¢ao, que tem a indisponibilidade como nota marcante de sua atuacao.

Contudo, o autor faz importante ressalva:

O Ministério Publico ndo atua s6 nesses casos de indisponibilidade. Ha relagdes entre
os individuos que muitas vezes nao sdo indisponiveis, mas, pela sua natureza ou
abrangéncia, interessam a toda a sociedade ou a comunidade como um todo.®

Nesse contexto, surge a divida sobre se 0 Ministério Publico, ao intervir em uma agao
em virtude da presenga de pessoa incapaz, poderia se manifestar contrariamente aos interesses
deste. Diante de tal questionamento surgem duas correntes doutrindrias que buscam resolvé-lo:

a corrente tradicional, esta notoriamente defendida por Nelson Nery Jr., e, de outro lado, a

56 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico.
ST MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico.
8 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico.
59 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico.
80 MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico.

. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 356.
. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 356.
. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 356.
. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 355.
. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2018, p. 355.
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corrente determinada de “posicao vinculada”, esta sustentada, em especial, por Candido Rangel

Dinamarco.®!

Sublinha-se, desde ja, que “ndo hd uma posi¢cdo dominante ou uma posi¢do com

defensores de maior renome, o que torna a questio ainda mais controversa”.%?

A posicao vinculada entende que “o Ministério Publico estd vinculado a defesa do
incapaz; assim, deve sempre defender o incapaz, tendo ou ndo razdo”.®> Conforme acima
apontado, esta ¢ a posi¢cdo de Candido Rangel Dinamarco. Segundo o doutrinador, “se o papel
do Ministério Publico € protetivo ao incapaz, entdo o Ministério Publico € obrigado a defender

o incapaz”.%*

A corrente tradicional, por seu turno, a qual tem como paradigma o entendimento de
Nelson Nery Jr., defende que o 6rgdo ministerial € fiscal da lei e defensor da ordem juridica e,
portanto, ndo esta obrigado a atuar em favor do incapaz. Nessa linha, a interven¢do do
Ministério Publico em processos em que figura pessoa incapaz, deve ter como “primazia a

correta aplicacdo da lei, e nfio o exclusivo interesse do incapaz”.®

Esta ¢, inclusive, a posicdo de Marcus Vinicius Rios Gongalves®® e de Cassio
Scarpinella Bueno.®” Rios Gongalves®® ensina que a participagdo do Ministério Publico como
custus legis significa que este ndo pode ter sua atuagdo vinculada aos interesses de uma das
partes. O que lhe incumbe ¢ velar para que as partes “lutem com igualdade de armas em juizo,

resguardando os interesses do mais fraco”.%

81 SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Piblico ¢ a defesa dos
interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.

62 SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Plblico ¢ a defesa dos
interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.

6 MAZZILLI, Hugo Nigro. A atuagdo do Ministério Pblico no processo civil brasileiro. Justitia, Sdo Paulo, v.
68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012.
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Nesse sentido, o autor explica que,

A sua obrigacdo ¢é zelar para que o incapaz ou a parte fragil tenham assegurada a
isonomia substancial com a parte contraria. Quando, porém, constar que suas
postulagdes sdo ilegitimas, cabera ao Ministério Piblico manifestar-se de acordo com
sua convicgdo, ainda que em detrimento do incapaz.”

Ainda, a corrente tradicional ¢ também acolhida pelo Superior Tribunal de Justica. A
Ministra Nancy Andrighi, relatora do REsp 1.686.161/SP, julgado em 12 de janeiro de 2017,
afirma que a atuacdo do Ministério Publico como custus legis ¢ a de “fiscalizar a estrita
aplicagdo da lei, o que ndo necessariamente se compatibiliza com o interesse pessoal do

interditando”.

Ambas as correntes estdo corretas. A posi¢do vinculada, ao considerar que o Parquet
ingressa no processo para a defesa do incapaz, compreendeu que a fungdo da institui¢do “nao €
defender em si mesma uma ordem juridica abstrata, mas sim proteger o incapaz, porque na
defesa do incapaz estd a defesa da ordem juridica, pois ndo convém a ordem juridica que o

incapaz perca uma agio, posto tenha razio”.”!

De outro lado, também ¢ acertada a doutrina tradicional, uma vez que, ainda que o
Ministério Publico defenda o interesse do incapaz, este s6 o faz porque isso coincide com a

defesa do interesse social, conforme bem coloca Hugo Nigro Mazzilli.”? Diante disso, “sua

pretensio é a defesa do interesse cujo zelo lhe foi confiado pela lei”.”?

Assim, bem coloca o autor que,

(...) se o incapaz estiver pedindo um absurdo, o0 membro do Ministério Publico pode —
e deve — dizer por que ndo concorda com o pedido; e, ao fazé-lo, o membro do
Ministério Publico ndo estara violando a ordem juridica, nem a causa que o trouxe ao
processo.”

0 GONCALVES, Marcus Vinicius Rios. Curso de direito processual civil: teoria geral. 19. ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2022, p. 260-261.
"I MAZZILLI, Hugo Nigro. A atuagdo do Ministério Publico no processo civil brasileiro. Justitia, Sdo Paulo, v.
68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012.
2 MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico é parte imparcial? Revista dos Tribunais, v. 913, nov. 2011.
3 MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico é parte imparcial? Revista dos Tribunais, v. 913, nov. 2011.
7 MAZZILLI, Hugo Nigro. A atuagdo do Ministério Publico no processo civil brasileiro. Justitia, Sdo Paulo, v.
68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012.
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Neste ponto, deve-se lembrar que, em decorréncia de sua independéncia funcional,
esta assegurada a nivel constitucional (art. 127, § 1° da CF/88), o membro do Ministério Publico
tem total liberdade de exprimir seu entendimento, agindo “segundo sua propria consciéncia

juridica, com submissdo exclusivamente ao direito”.”

Nesse contexto, Hugo Mazzilli’® defende que, havendo intervengdo do drgdo, o que
este vier a dizer nos autos, desde que devidamente fundamentado, esta coberto pela liberdade

de sua atuagdo funcional.

A partir disso, deve o Ministério Publico buscar uma posi¢ao de equilibrio quando de
sua interveng¢do no processo civil, observando, de um lado, o interesse primordial a ser atingido,
principalmente quando presente interesse de pessoa incapaz, razao que justifica sua presenga

no feito, e, de outro, o interesse social, delimitado pelas diretrizes legais.”’

6. MINISTERIO PUBLICO E A PROTECAO DA PESSOA COM DEFICIENCIA

O Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/15), objetivando promover a
igualdade e maior independéncia as pessoas com deficiéncia, excluiu-as do rol de pessoas

absolutamente incapazes previsto na redagao originaria do art. 3° do Codigo Civil.

A partir de entdo, esse grupo de pessoas passou a gozar de plena capacidade para a
pratica dos atos da vida civil e, com isso, deixou de ser titular de diversas medidas protetivas,
como, por exemplo, o ndo transcurso do prazo de prescrigdo (art. 198, I e art. 208, CC); a
impossibilidade de alguém reclamar o que, por uma obrigacdo anulada, pagou a um incapaz, se
ndo provar que reverteu em proveito dele a importancia paga (art. 181, CC); a impossibilidade
de partilha amigavel no inventario, em juizo ou em cartério (art. 2.015, CC) e a atuagdo do
Ministério Publico na qualidade de custus legis em processo judicial (art. 178, II, CPC/15)
(Farias; Rosenvald, 2020a, p. 384-385).

75 CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido Rangel. Teoria
geral do processo. 31. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2015, p. 248.

76 MAZZILLI, Hugo Nigro. A atuagdo do Ministério Publico no processo civil brasileiro. Justitia, Sdo Paulo, v.
68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012.

"7 SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério Pliblico ¢ a defesa dos
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No entanto, em que pese a pessoa com deficiéncia ndo ser mais incapaz e, desta forma,
fazer jus aos mencionados direitos diferenciados, o “Estatuto conservou a atribuicdo do
Ministério Publico para tomar medidas judiciais destinadas a protecdo de interesses coletivos,

difusos, individuais homogéneos e individuais indisponiveis da pessoa com deficiéncia”.”®

Isso porque, o Ministério Publico, como institui¢do independente e com autonomia
politica, tem como vocag¢do constitucional atuar como guardido dos interesses desse

segmento.”

Nesse sentido, Lauro Luiz Gomes Ribeiro®® afirma que, nas a¢des em que se discutam
interesses relacionados a deficiéncia das pessoas, mas que ndo tenham sido propostas pelo
Ministério Publico, como, por exemplo, acao de despejo por falta de pagamento proposta por
um cadeirante ou a exclusdao de cobertura por plano de saide em razdo da deficiéncia, serd

obrigatdria a intervengdo do 6rgao ministerial, com fundamento no art. 5° da Lei n. 7.853/89.

81

No mesmo sentido ¢ o entendimento de Hugo Nigro Mazzilli.®® Segundo o

doutrinador, “o Ministério Publico ndo oficiard em qualquer a¢do proposta por pessoa com

deficiéncia, ou contra ela, se ndo estiver em discussao problema relacionado com essa especial

condicdo da pessoa”.??

Para Mazzili,

A intervencdo do Ministério Publico em juizo ndo deve limitar-se a presenca de
incapazes, ausentes, acidentes do trabalho, silvicolas etc., e sim deve estender-se para
alcangar todo tipo de pessoas que sofram alguma forma acentuada de discriminag@o ou
de limitagdo fisica, mental ou social, ou seja, deve cobrir ndo apenas as hipoteses
classicas ja mencionadas, mas todas as pessoas que ostentem alguma forma grave de
restri¢do fisica, mental ou social, que as possam inferiorizar de qualquer maneira na sua
vida pessoal ou social.®

8 PEREIRA, Meire Rose Santos. O Ministério Piblico e a protegdo da pessoa incapaz. In: RODRIGUES, Oswaldo
Peregrina; NANI, Giovanni Ettore. Capacidade civil da pessoa natural. Sdo Paulo: IASP, 2020, p. 350.

7 RIBEIRO, Lauro Luiz Gomes. O papel do Ministério Publico na defesa dos interesses da pessoa com deficiéncia
(art. 79, § 3°). In: LEITE, Flavia Piva Almeida; RIBEIRO, Lauro Luiz Gomes; COSTA FILHO, Waldir Macieira.
Comentarios ao Estatuto da Pessoa com Deficiéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019, p. 403.
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A titulo ilustrativo, vale mencionar o parecer proferido pelo entdo Procurador Geral de
Justica, Gianpaolo Poggio Smanio, no que tange a atuagao do Ministério Publico em processo

que envolvia interesse de pessoa com deficiéncia.

Segundo consta do parecer proferido nos autos de n. 1008537- 62.2016.8.26.0533, da
3% Vara da Comarca de Santa Barbara D’Oeste (Protocolado n. 23.428/2017), foi ajuizada, por
pessoa com deficiéncia, agcdo de repeti¢ao de indébito, objetivando a suspensao de cobranga e
isencdo de IPVA e ICMS pela aquisicdo de veiculo. Diante da presenga de pessoa com

deficiéncia, a autoridade judicial insistiu na interven¢ao do Ministério Publico.

No caso em questdo, o PGJ entendeu que a presenca de pessoa com deficiéncia, por si
s0, ndo justifica a interven¢do ministerial. Isso porque, embora se tratasse de pessoa com
deficiéncia, esta era pessoa capaz e apta a exprimir sua vontade, ndo estando em “situagdo de

vulnerabilidade que justifique a interveng¢o do Ministério Publico”.%*

Desta forma, o 6rgdo colocou que a intervencao do Parguet nas causas individuais que
envolvam a pessoa com deficiéncia somente se justifica nas hipoteses em que constatada

situagdo de vulnerabilidade, pessoal ou social, ndo podendo sua incapacidade ser presumida.

CONCLUSAO

O presente estudo versou acerca do papel do Ministério Publico na protecao da pessoa
incapaz. Para melhor elucidacdo sobre da tematica, foi abordado, como ponto de partida, a
evolugdo historica da instituicdo, com vistas a melhor compreender o papel por ela

desempenhado na atualidade.

A Constituigdo Federal de 1988 passou a regular o Ministério Pblico em capitulo
proprio, sendo reconhecido como 6rgdo que exerce fungdo essencial a Justica (art. 127 a 130-

A, CF/88). Tal fato contribuiu com o fortalecimento da instituicio como defensora da

8 MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Versio do projeto “Encontre seu pai aqui” é langado
em S3o Bernardo. Publicado em: 8 jun. 2017. Disponivel em: <https://www.mpsp.mp.br/w/vers%C3%A30-do-
projeto-encontre-seu-pai-aqui-%C3%A9-1an%C3%A7ado-em-s%C3%A30-bernardo>. Acesso em: 6 mar. 2024.
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sociedade, especialmente no ambito da tutela dos interesses difusos, coletivos e individuais

homogéneos.

A partir disso, pode-se afirmar que a natureza juridica do Ministério Publico, ante a
configuracdo atribuida com o texto constitucional de 1988, ¢ de 6rgdo constitucionalmente
autonomo, o qual exerce, preponderantemente, as fungdes de fiscalizacdo, controle, zeladoria,
provocacdo ¢ defesa, independente de comprometimento politico-partidario, com
especializacdo técnica e com garantias de autonomia e desempenho, conforme a li¢do de Diogo

de Figueiredo Moreira Neto, exposta no item 03.

Uma vez compreendida a evolugado histérica do Ministério Ptblico como instituigao,
suas atribui¢des constitucionais e sua natureza juridica, passou-se ao estudo da atuagdo do 6rgao

na area civel, a qual recebeu uma nova roupagem a partir da Constituicao de 1988.

Esse novo perfil institucional na area civel fez com que o Ministério Publico passasse
a tutelar, com destaque, a pessoa incapaz e os interesses indisponiveis. Para tanto, destacam-se
duas formas de atuacdo: ora como 6rgao agente (hipoteses em que ird figurar como legitimado
ativo da agdo. Por exemplo: nos pedidos de curatela, ora como agente interveniente (hipdteses
em que devera oficiar em feitos em que, devido a qualidade de uma das partes, deve suprir
alguma forma de inferioridade, zelar pela indisponibilidade de seus interesses ou, em que pela

natureza da lide, exista algum interesse publico a zelar).

Nesse sentido, uma das formas de atuagdo do 6rgdo ministerial na area civel, diz
respeito a tutela da pessoa incapaz e dos interesses indisponiveis, principalmente apos as
alteragdes na teoria das capacidades do Codigo Civil, decorrente do Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia (Lei n. 13.146/15), o qual excluiu qualquer forma de deficiéncia como causa de

incapacidade, por si so.

Desta forma, constatou-se que o Ministério Publico exerce papel fundamental na
protecdo da pessoa incapaz e dos interesses indisponiveis € que, para que exerga com €xito suas

atribui¢des constitucionais, deve ser assegurada sua autonomia funcional.

170



REFERENCIAS

AZEVEDO, Alvaro Villaga. Curso de direito civil: teoria geral do direito civil: parte geral. 2.
ed. Sao Paulo: Saraiva, 2019.

BUENO, Cassio Scarpinella. Curso sistematizado de direito processual civil: teoria geral do
direito processual civil: parte geral do Codigo de Processo Civil. 12. ed. Sao Paulo: Saraiva,

2022.

BULOS, Uadi Lammégo. Curso de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sao Paulo:

Saraiva, 2015.

CINTRA, Antonio Carlos de Aratjo; GRINOVER, Ada Pellegrini; DINAMARCO, Candido

Rangel. Teoria geral do processo. 31. ed. rev. e ampl. Sdo Paulo: Malheiros, 2015.

CURY JR., David. Ministério Publico e interven¢do na area civel a partir do principio
constitucional da dignidade da pessoa humana. In: SABELLA, Walter Paulo; DAL POZZO,
Antonio Araldo Ferraz; BURLE FILHO, Jos¢é Emmanuel. Ministério Publico: vinte e cinco

anos do novo perfil constitucional. Sdo Paulo: Malheiros, 2013.

DANELUZZI, Maria Helena Marques Braceiro; MATHIAS, Maria Ligia. Repercussao do
Estatuto da Pessoa com Deficiéncia (Lei n. 13.146/2015) nas legislagdes civil e processual

civil. Revista de Direito Privado, v. 66, abr./jul. 2016.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: direito de familia. v. 5. 36. ed. Sao
Paulo: Saraiva, 2022.

DINIZ, Maria Helena. Curso de direito civil brasileiro: teoria geral do direito civil. v. 1. 37.

ed. Sao Paulo: Saraiva, 2020.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: parte geral e
LINDB. v. 1. 18. ed. Salvador: JusPodivm, 2020a.

FARIAS, Cristiano Chaves de; ROSENVALD, Nelson. Curso de direito civil: familias. v. 6.
12. ed. Salvador: JusPodivm, 2020b.

GODINHO, Robson Renault. O Ministério Publico no novo Codigo de Processo Civil: alguns
topicos. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 58, out./dez. 2015.

GONCALVES, Marcus Vinicius Rios. Curso de direito processual civil: teoria geral. 19. ed.

Sao Paulo: Saraiva, 2022.
171



MAZZILLI, Hugo Nigro. Regime juridico do Ministério Publico. 9. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2018.

MAZZILLI, Hugo Nigro. A atuacdo do Ministério Publico no processo civil brasileiro.
Justitia, Sao Paulo, v. 68-69, n. 202/203, jan./dez. 2011-2012.

MAZZILLI, Hugo Nigro. A pessoa com deficiéncia e o Ministério Publico brasileiro. Justitia,
Sao Paulo, v. 76-77, n. 213/216, jan./dez. 2019-2020.

MAZZILLI, Hugo Nigro. O Ministério Publico € parte imparcial? Revista dos Tribunais, v.
913, nov. 2011.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Versdo do projeto “Encontre seu
pai aqui” ¢ lancado em Sao Bernardo. Publicado em: 8 jun. 2017. Disponivel em:

<https://www.mpsp.mp.br/w/vers%C3%A30-do-projeto-encontre-seu-pai-aqui-%C3%A9-
lan%C3%A7ado-em-s%C3%A30-bernardo>. Acesso em: 6 mar. 2024.

MORAES, Alexandre de. Direito constitucional. 38. ed. Barueri: Atlas, 2022.

MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte introdutoria,

parte geral e parte especial. 16. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2014. E-book.

MOURA, Juliana Aparecida Silva Gomes; MOURA, Sérgio Ricardo Gomes. A legitimidade
do Ministério Publico para propor acao visando a colocacao de criangas e adolescentes em

familia substituta. Revista Juridica ESMP-SP, v. 7, 2015, p. 179-202.

MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SAO PAULO. Processo n. 23.428/2017. Autos n.
1008537-62.2017.8.26.0533. 3 Vara da Comarca de Santa Barbara d’Oeste.

NERY, Rosa Maria de Andrade; NERY JUNIOR, Nelson. /ustitui¢oes de direito civil: parte
geral do Codigo Civil e direitos da personalidade. v. 1. 3. ed. rev., atual. e ampl. Sao Paulo:

Thomson Reuters Brasil, 2022.

NOVELINO, Marcelo. Manual de direito constitucional. 9. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro:
Forense; Sdao Paulo: Método, 2014.

PEREIRA, Meire Rose Santos. O Ministério Publico e a prote¢ao da pessoa incapaz. In:
RODRIGUES, Oswaldo Peregrina; NANI, Giovanni Ettore. Capacidade civil da pessoa
natural. Sdo Paulo: IASP, 2020.

REALE, Miguel. Os direitos da personalidade. O Estado de S. Paulo, 17 jan. 2004.
172



RIBEIRO, Lauro Luiz Gomes. O papel do Ministério Publico na defesa dos interesses da
pessoa com deficiéncia (art. 79, § 3°). In: LEITE, Flavia Piva Almeida; RIBEIRO, Lauro Luiz
Gomes; COSTA FILHO, Waldir Macieira. Comentdrios ao Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia. 2. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2019.

RODRIGUES, Silvio. Direito civil: parte geral. v. 1. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.

SCARTEZZINI, Isabella A. G. Flaquer; RODRIGUES, Oswaldo Peregrina. O Ministério
Publico e a defesa dos interesses dos incapazes. Revista Magister de Direito Civil e

Processual Civil, n. 108, maio/jun. 2022.

SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional positivo. 38. ed. rev. e atual. Sdo

Paulo: Malheiros, 2015.

SOARES, Leonardo Romano. Fiscaliza¢do da ordem juridica: da participagdo ativa a

supervisao seletiva. RJESMPSP, v. 23, 2023, p. 151-182.

THEODORO JUNIOR, Humberto. Curso de direito processual civil. v. 1. 63. ed. Rio de

Janeiro: Forense, 2022.

ZANETI JUNIOR, Hermes. O Ministério Publico e as normas fundamentais do direito
processual civil brasileiro. Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro, n. 68, abr./jun.

2018, p. 147-209.

173



RESOLUTIVIDADE EXTRAJUDICIAL: A TRANSFI]RMAI;:[\I] od
MINISTERIO PUBLICO EM AGENTE PREVENTIVO E DIALOGICO NO
CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE

EXTRAJUDICIAL RESULUTIVENESS: TRANSFORMING THE PLBLIE
PROSECUTOR'S OFFICE INTD A PREVENTIVE AND DIALOGILAL AGENT IN
LUONSTITUTIONAL REVIEW

Valter Moura do Carmo

Pas-Doutor pela Universidade de Marilia (UNIMAR), Doutor em Direito pela Universidade
Federal de Santa Catarina (UFSC), com periodo sanduiche na Universidade de Zaragoza,
Mestre em Direito Constitucional pena Universidade de Fortaleza (UNIFOR), com periodo
sanduiche na Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC).

Professor.

vmcarmodb@gmail.com

Luciano Cesar Casaraoti

Mestrado Profissional em Prestagéo Jurisdicional e Direito Humanos pela Universidade
Federal do Tocantins (UFT0), Procurador-Geral de Justica do Estado de Tocantins entre
2021 e 2024 e atualmente Subprocurador-Geral de Justiga do Tocantins.
|uciano.casaroti@hotmail.com

RESUMO

Este artigo investiga a atuacdo resolutiva extrajudicial do Ministério Piblico (MP) no controle
de constitucionalidade, explorando sua transformacdo de um perfil tradicionalmente judicial e
reativo para um papel preventivo e dialdgico, impulsionado pela Constituicdo de 1988. A
pesquisa, de natureza exploratoria e dedutiva, combina revisao bibliografica com analise
documental, detalhando a evolugdo do MP e seus instrumentos extrajudiciais, como Termos de
Ajustamento de Conduta (TACs), recomendagdes e técnicas autocompositivas (negociagao,
mediagdo e conciliagdo). O texto demonstra como esses mecanismos contribuem para a
desjudicializagdo e a efetivacdo célere dos direitos fundamentais, discutindo a legitimidade
dessa atuacdo extrajudicial a luz da teoria da “sociedade aberta dos intérpretes da Constituigao”
de Peter Hiberle. O artigo apresenta o Projeto “MP Conciliacdo e Constitucionalidade” do
Ministério Publico de Rondonia (MPRO), evidenciando seu sucesso na adequagdo normativa
por meio do didlogo interinstitucional e da autocomposi¢do, resultando em uma alta taxa de
resolucdo extrajudicial de inconstitucionalidades e significativa redug¢do da litigiosidade.
Conclui-se que essa abordagem posiciona 0 MP como um agente transformador na promocgao
de uma justi¢a mais acessivel.
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Palavras-Chave: Autocomposi¢do - Dialogo Interinstitucional — Desjudicializa¢do - Direitos
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ABSTRACT

This article investigates the extrajudicial resolutive action of the Public Prosecutor's Office
(MP) in constitutionality control, exploring its transformation from a traditionally judicial and
reactive profile to a preventive and dialogical role, driven by the 1988 Constitution. The
research, exploratory and deductive in nature, combines bibliographic review with
documentary analysis, detailing the MP's evolution and its extrajudicial instruments, such as
Conduct Adjustment Agreements (TACs), recommendations, and self-composition techniques
(negotiation, mediation, and conciliation). The text demonstrates how these mechanisms
contribute to dejudicialization and the swift realization of fundamental rights, discussing the
legitimacy of this extrajudicial action in light of Peter Hiberle's “open society of constitutional
interpreters” theory. The article presents the “MP Conciliagdo e Constitucionalidade” Project
of the Public Prosecutor's Office of Rondonia (MPRO), demonstrating its success in normative
adaptation through interinstitutional dialogue and self-composition, resulting in a high rate of
extrajudicial resolution of unconstitutionalities and significant reduction in litigation. It
concludes that this approach positions the MP as a transformative agent in promoting more
accessible justice.

Keywords: Self-composition - Interinstitutional Dialogue — Dejudicialization - Fundamental
Rights - Social Pacification.

INTRODUCAO

A atuacdo resolutiva extrajudicial do Ministério Publico (MP) representa uma
transformagdo fundamental, impulsionada pela necessidade de aliviar o sistema judicidrio e
concretizar direitos fundamentais com maior celeridade. Isso contrasta com o perfil
tradicionalmente judicial e reativo da instituigdo anterior a Constitui¢io de 1988.! Com a nova
Constituicdo, o MP consolidou-se como uma instituicdo essencial a justica, responsavel pela
“defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais
indisponiveis”.? Essa mudanga de paradigma fomenta uma atua¢io preventiva e dialdgica,
buscando resolver problemas sociais de forma proativa e consensual, em vez de meramente

judicial ?

I SANTOS, Marcelo; MACIEL, Bernardo; OROFINO, Jacqueline. Resolutividade e unidade ministerial e a
Recomendacdo n. 01, de 15 de marco de 2023, da Corregedoria Nacional do Ministério Publico. Revista Juridica
da Corregedoria Nacional do Ministério Publico, Brasilia, v. 10, p. 251-265, 2023.

2 BRASIL. Constituicdo da Repuiblica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica, 1988.
Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em: 16
jun. 2025.

3BONARETTO, Cinthia Mara Vital; MORAES, Clauciana Schmidt Bueno de. A atuagdo resolutiva do Ministério
Publico brasileiro: analise para a implementagdo de politicas publicas. In: CAVALCANTI, Soraya Araujo Uchoa
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Nesse contexto, o controle de constitucionalidade extrajudicial surge como um campo
de aplicagdo primordial para o cumprimento da missdo constitucional do MP. Conforme
Oliveira e Canestrini®, o0 MP pode intervir preventivamente em atos normativos e politicas
publicas, visando a sua adequagdo ao ordenamento constitucional e, assim, evitando litigios

desnecessarios.

Este artigo propde-se a investigar como essa resolutividade extrajudicial impacta o
controle de constitucionalidade, analisando se tal abordagem realmente transforma o MP em
um agente dialégico e fomentador de adequacdo normativa e pacificagdo social fora dos
tramites judiciais.

A metodologia deste estudo combina a pesquisa dedutiva e exploratoria. O método
dedutivo parte de principios constitucionais gerais e normas do Ministério Publico para analisar
como a instituicdo atua no controle extrajudicial de constitucionalidade, verificando a
conformidade de suas praticas. Concomitantemente, a pesquisa ¢ exploratoria por buscar
compreender em profundidade a complexa e transformadora atuagdo do MP, que passa de um
perfil reativo para um papel preventivo e dialdgico. Essa profundidade ¢ alcancada pela
abordagem qualitativa, que foca na interpretagdo de conceitos, normas ¢ do contexto
institucional para desvendar as nuances dessa evolucao e como o MP se legitima na “sociedade

aberta dos intérpretes da Constitui¢io”.’

Para a coleta de dados, utiliza-se a pesquisa bibliografica e a pesquisa documental. A
bibliografica consiste na revisdo sistematica de literatura especializada (artigos, teses, livros)
em bases de dados cientificas como CAPES, Scielo e Google Académico, construindo o
referencial tedrico. A pesquisa documental analisa documentos primdrios, como a Constituicao
Federal de 1988, a Lei Organica Nacional do Ministério Publico e resolucdes do CNMP. Além
disso, inclui um estudo de caso do Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade” do
Ministério Publico de Rondonia, que serve como evidéncia pratica da efetividade das

ferramentas extrajudiciais.®

(org.). Pesquisa interdisciplinar nas ciéncias humanas e sociais aplicadas. Ponta Grossa, PR: Atena, 2022. cap.
8, p. 91-106.

4 OLIVEIRA, Ivanildo de; CANESTRINI, Valéria Giumelli. Projeto “MP Conciliagio ¢ Constitucionalidade”:
implementacdo de técnicas de autocomposi¢do no controle preventivo de constitucionalidade pelo Ministério
Publico de Rondonia e sua inser¢do no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazénia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024.

> BITTAR, Eduardo Carlos Bianca. Metodologia da pesquisa juridica: teoria e prdtica da monografia para os
cursos de Direito. 14. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2016.

® MEZZAROBA, Orides; MONTEIRO, Claudia Servilha. Manual de metodologia da pesquisa no direito. 8. ed.
Sao Paulo: Saraiva Educagao, 2019.
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A estrutura do artigo estd organizada em segdes que guiam esta investigagdo:
inicialmente, sera explorada a atuagdo resolutiva do MP, detalhando sua definicdo e
instrumentos; em seguida, sera examinado o controle de constitucionalidade extrajudicial e as
atribuicdes do MP nesse ambito; por fim, sera apresentada a analise do Projeto “MP Conciliagdo

e Constitucionalidade” do Ministério Publico de Rondonia.

1. AATUACAO RESOLUTIVA DO MINISTERIO PUBLICO

A presente se¢do se dedica a avaliar a evolugdo da atuacdo do Ministério Publico
brasileiro, com foco na transi¢ao de um modelo tradicionalmente reativo para uma abordagem
resolutiva e extrajudicial. Esta andlise se justifica pela necessidade de compreender como o
Ministério Publico tem redefinido seu papel institucional, buscando alternativas mais eficazes
para o cumprimento de sua missdo constitucional. A atuacgdo resolutiva representa um marco na
modernizagdo da instituicdo, refletindo uma resposta as limitacdes do modelo judicial

tradicional e as crescentes demandas sociais por solucdes mais ageis e efetivas.

Nesse contexto, busca-se demonstrar como os instrumentos extrajudiciais disponiveis
ao Ministério Publico permitem uma intervencao preventiva e dialdgica, capaz de promover a
efetivacao dos direitos fundamentais de forma mais célere e participativa. A compreensao dessa
nova dindmica institucional ¢ fundamental para avaliar o impacto da resolutividade na
transformagdo social e na democratizacdo do acesso a justica, estabelecendo as bases tedricas

necessarias para a analise de experiéncias praticas que evidenciem essa evolugdo paradigmatica.

A atuacdo resolutiva extrajudicial do Ministério Publico (MP) representa uma
transformagao significativa no perfil da institui¢do, impulsionada pela necessidade de aliviar a
sobrecarga do sistema judiciario e assegurar a efetivacao dos direitos fundamentais de maneira
mais 4gil e eficaz.” Tradicionalmente, o MP adotava uma postura judicial predominante,
centrada na propositura de a¢des e na espera por decisdes judiciais.® Antes da Constitui¢io de

1988, era visto como “uma institui¢do inerte, que reagiria apenas quando acionada para resolver

7 SANTOS, Marcelo; MACIEL, Bernardo; OROFINO, Jacqueline. Resolutividade e unidade ministerial e a
Recomendacdo n. 01, de 15 de marco de 2023, da Corregedoria Nacional do Ministério Publico. Revista Juridica
da Corregedoria Nacional do Ministério Publico, Brasilia, v. 10, p. 251-265, 2023.

8 OLIVEIRA, Ivanildo de; CANESTRINI, Valéria Giumelli. Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade”:
implementacdo de técnicas de autocomposi¢do no controle preventivo de constitucionalidade pelo Ministério
Publico de Ronddnia e sua inser¢do no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazonia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024.
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um conflito”.’ Esse perfil reativo, caracterizado como um “suporte passivo de 'minima acio',
contribuia para um déficit cronico na efetivacdo dos direitos fundamentais e para a acumulagao

de um “débito social” em relagdo as expectativas da sociedade. '’

Com a Constituicdo Federal de 1988, o escopo de atuagao do MP foi redefinido,
estabelecendo-o como uma institui¢do essencial a justi¢a, responsavel por garantir a
manuten¢do da ordem juridica, a estabilidade do sistema democratico e a salvaguarda dos
direitos sociais, coletivos, transindividuais e individuais indisponiveis.!! Em resposta a
ineficacia do modelo anterior, o MP busca agora alternativas para cumprir sua missao
constitucional, assumindo um papel preventivo e dialdgico na resolugio de problemas sociais. '?
Essa mudanca paradigmatica envolve a transi¢do de uma postura repressiva para uma atuagao

preventiva, com énfase no dialogo institucional e na busca por consenso.'?

O planejamento nacional do MP brasileiro estd orientado para proporcionar beneficios
a sociedade, focando-se na transformagdo social e na indugdo de politicas publicas. Isso se da
através da ampliagdo da atuagdo extrajudicial e da priorizagdo de solugdes que evitem a
necessidade de intervengdo judicial.'* Assim, a instituicio busca promover resultados concretos
e socialmente relevantes, valorizando a participacao popular e a articulagdo com outros poderes

para obter solugdes mais eficientes e rapidas.'”

A resolutividade extrajudicial ¢ a atuacdo do membro do Ministério Publico que visa

a prevenir ou solucionar, de forma efetiva, conflitos e problemas relacionados a realizacdo de

® CANESTRINI, Valéria Giumelli; OLIVEIRA, Ivanildo de; SILVA, Edna Antdnia Capelli da. O Ministério
Publico de Ronddnia na vanguarda resolutiva dos direitos fundamentais. Revista Juridica da Corregedoria
Nacional do Ministério Publico, Brasilia: CNMP, p. 174-203, 2023, p. 178.

10 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Ministério Publico resolutivo: guardido das promessas constitucionais. Revista do
CNMP, Brasilia, n. 11, p. 405-432, 2023, p. 415.

" BRASIL. Constituicido da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF: Presidéncia da Republica,
1988. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicaocompilado.htm. Acesso em:
16 jun. 2025.

I2ZBONARETTO, Cinthia Mara Vital; MORAES, Clauciana Schmidt Bueno de. A atuagdo resolutiva do Ministério
Publico brasileiro: andlise para a implementacao de politicas publicas. In: CAVALCANTI, Soraya Araujo Uchoa
(org.). Pesquisa interdisciplinar nas ciéncias humanas e sociais aplicadas. Ponta Grossa, PR: Atena, 2022. cap.
8, p. 91-106.

13 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Carta de Brasilia. Brasilia, DF: CNMP,
2016. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Carta_de Bras%C3%ADlia-2.pdf. Acesso em: 15
jun. 2025.

14 OLIVEIRA, Ivanildo de; CANESTRINI, Valéria Giumelli. Projeto “MP Conciliagio e Constitucionalidade”:
implementacdo de técnicas de autocomposi¢do no controle preventivo de constitucionalidade pelo Ministério
Publico de Rondonia e sua inser¢do no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazénia, v. 1, n.
2, p- 166-185, dez. 2024.

ISBONARETTO, Cinthia Mara Vital; MORAES, Clauciana Schmidt Bueno de. A atuagdo resolutiva do Ministério
Publico brasileiro: analise para a implementagao de politicas publicas. In: CAVALCANTI, Soraya Araujo Uchoa
(org.). Pesquisa interdisciplinar nas ciéncias humanas e sociais aplicadas. Ponta Grossa, PR: Atena, 2022. cap.
8, p. 91-106.
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direitos ou interesses sob sua legitimidade.'® Essa abordagem tem como objetivo primordial
prevenir, inibir ou reparar adequadamente lesdes ou ameagas a esses direitos, garantindo
maéxima efetividade por meio de instrumentos juridicos extrajudiciais.!” A prioridade é obter
resultados socialmente relevantes, enfatizando a celeridade e a ampliacao da atuagdo fora do
Judicidrio.'®

A justificativa para essa mudanca de paradigma reside na constatagcdo de que a atuagao
meramente demandista, limitada a propositura de agdes judiciais, ndo ¢ suficiente para a efetiva
materializa¢do dos direitos fundamentais, contribuindo para a lentidao do sistema judiciario
brasileiro, sobrecarregado por um volume imenso de processos.!” Portanto, a abordagem

resolutiva oferece respostas mais rapidas, econdmicas e viaveis, atendendo as expectativas dos

titulares de direitos e reduzindo a litigiosidade.?’

O dialogo institucional ocupa um lugar central nessa nova abordagem extrajudicial. O
MP ¢ reconhecido como um ator politico-burocratico com legitimidade e autoridade para
conduzir procedimentos que visam a acordos politicos para a efetivacio dos direitos sociais.?!
Essa perspectiva dialdgica promove uma relacdo mais horizontal e colaborativa entre
instituicdes e atores sociais, mitigando a busca por uma “altima palavra definitiva” em favor de

[{ =4

uma “Gltima palavra provisoria”, sujeita a revisdes e melhorias continuas.?? O didlogo é

16 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n° 54, de 28 de marco de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Se¢do 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

17 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagdo n° 54, de 28 de marco de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Se¢do 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

18 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagdo n° 54, de 28 de marco de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Se¢do 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

19 CANESTRINI, Valéria Giumelli; OLIVEIRA, Ivanildo de; SILVA, Edna Antonia Capelli da. O Ministério
Publico de Rondo6nia na vanguarda resolutiva dos direitos fundamentais. Revista Juridica da Corregedoria
Nacional do Ministério Publico, Brasilia: CNMP, p. 174-203, 2023.

20 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n® 54, de 28 de mar¢o de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Seg¢@o 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

21 SILVA, Sandoval Alves da. 4 tutela coletiva extraprocessual: o didlogo institucional como instrumento de
atuagdo do Ministério Publico para a concretizagdo dos direitos sociais. 2015. 328 . Tese (Doutorado em Direito
— Constitucionalismo, Democracia e Direitos Humanos) — Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do
Paré, Belém, 2015. Disponivel em: https://www.repositorio.ufpa.br/jspui/handle/2011/7501. Acesso em: 18 jun.
2025.

22 SILVA, Sandoval Alves da. 4 tutela coletiva extraprocessual: o didlogo institucional como instrumento de
atuagdo do Ministério Publico para a concretizagdo dos direitos sociais. 2015. 328 f. Tese (Doutorado em Direito
— Constitucionalismo, Democracia e Direitos Humanos) — Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do
Para, Belém, 2015, p. 163. Disponivel em: https://www.repositorio.ufpa.br/jspui/handle/2011/7501. Acesso em:
18 jun. 2025.
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essencial para a resolugdo de conflitos existentes e para a intervengdo preventiva e construgao

conjunta de politicas ptiblicas.”?

Para viabilizar essa atuagdo dialdgica, o Ministério Publico conta com diversos
instrumentos extrajudiciais, sendo as recomendagdes um dos mais importantes. Elas atuam
como orientacgdes juridicas e adverténcias, destinadas a guiar a conduta de 6rgdos ou individuos
em relagdo a direitos e interesses, estabelecendo um prazo para resposta, embora sem forca

vinculante direta.?*

A Resolugao n° 118/2014, a Carta de Brasilia de 2016 ¢ a Recomendacgao n°® 54/2017
sd0 marcos normativos que consolidam essa nova visdo. Resolugdo n° 118/2014 aborda a
Politica Nacional de Incentivo a Autocomposi¢do no ambito do Ministério Piiblico.?> A Carta
de Brasilia estabelece diretrizes para a modernizacao do controle da atividade extrajudicial e o
fomento & atuacdo resolutiva do MP.?® J4 a Recomendacdo n°® 54/2017 trata da Politica Nacional
de Fomento a Atuacdo Resolutiva do Ministério Publico brasileiro.?’” Esses instrumentos
reforcam a nova perspectiva de atuagdo preventiva e resolutiva, enfatizando a defesa dos

direitos fundamentais, a transformacdo social e a indugdo de politicas ptiblicas.?® ?°

Dentre os instrumentos extrajudiciais que materializam essa atuagdo resolutiva,

destacam-se:

2 SILVA, Sandoval Alves da. 4 tutela coletiva extraprocessual: o didlogo institucional como instrumento de
atuagdo do Ministério Publico para a concretizagdo dos direitos sociais. 2015. 328 f. Tese (Doutorado em Direito
— Constitucionalismo, Democracia ¢ Direitos Humanos) — Centro de Ciéncias Juridicas, Universidade Federal do
Para, Belém, 2015. Disponivel em: https://www.repositorio.ufpa.br/jspui/handle/2011/7501. Acesso em: 18 jun.
2025.

24 GOES, Gisele Santos Fernandes; SILVA, Sandoval Alves da; JESUS, Thiago Vasconcellos. A necessidade da
premissa dialogica como interesse processual nos conflitos coletivos. Revista de Direito Brasileira, Florianépolis,
SC, v. 27, n. 10, p. 281-299, set./dez. 2020. DOI: https://doi.org/10.26668/IndexLawJournals/2358-
1352/2020.v27110.6390. Disponivel em: https://www.indexlaw.org/index.php/rdb/article/view/6390. Acesso em:
22 jun. 2025.

25 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Resolugdo n° 118, de 1° de dezembro de
2014. Brasilia, DF: CNMP, 2014. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolucao-
118-1.pdf. Acesso em: 15 jun. 2025.

26 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Carta de Brasilia. Brasilia, DF: CNMP,
2016. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Carta_de Bras%C3%ADlia-2.pdf. Acesso em: 15
jun. 2025.

27 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n® 54, de 28 de marco de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Seg¢@o 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

28 RODRIGUES, Jodo Gaspar. Ministério Publico resolutivo: guardido das promessas constitucionais. Revista do
CNMP, Brasilia, n. 11, p. 405-432, 2023.

2 BONARETTO, Cinthia Mara Vital; MORAES, Clauciana Schmidt Bueno de. A atuagio resolutiva do Ministério
Publico brasileiro: analise para a implementagao de politicas publicas. In: CAVALCANTI, Soraya Araujo Uchoa
(org.). Pesquisa interdisciplinar nas ciéncias humanas e sociais aplicadas. Ponta Grossa, PR: Atena, 2022. cap.
8, p. 91-106.
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a)Termos de Ajustamento de Conduta (TACs): Permitem que o MP celebre acordos
com infratores ou partes envolvidas em situacdes de irregularidade, estabelecendo
obrigacdes para a reparacao de danos ou a prevengao de ilicitos, evitando a
judicializagdo de inimeros casos e garantindo a efetividade da protecio de direitos.*

b)Recomendagdes: Expedidas pelo MP, visam a orientar 6rgaos e entidades publicas
ou privadas a adotarem determinadas condutas para adequacdo a legislagcdo ou para
aprimoramento de servigos, atuando como um importante mecanismo preventivo.>!

¢)Negociacao, Mediagao e Conciliagdo: Estas técnicas sdo incentivadas para a
construcao de solucdes dialogadas. A negociacao ¢é recomendada para conflitos onde
o MP atua diretamente, enquanto a mediagdo e a conciliagdo facilitam o
entendimento e a proposi¢do de solucdes entre as partes, seja em contextos pré-
processuais ou mesmo em casos ja judicializados, buscando a harmonizagao
social. >

d)Audiéncias Publicas: Constituem um forum essencial para a participacao social,
permitindo ao MP coletar subsidios para sua atua¢ao, identificar prioridades locais
e prestar contas a comunidade. Essa interacdo direta fortalece a legitimidade da
institui¢do e a alinha as necessidades da populagio.® 3*

e) Projetos Sociais: A atuacdo do MP por meio de projetos voltados a inser¢ao social e
a efetivagcdo de direitos fundamentais, como palestras e reunides comunitarias,
exemplifica a postura proativa e pedagogica da instituigdo.*

Esses instrumentos sustentam a atuagdo extrajudicial eficiente do Ministério Publico

(MP), que almeja a aplicagdo da lei aliada a promo¢do de uma sociedade mais justa e

participativa. A integracao de negociacdo, conciliacdo, mediacao, Termos de Ajustamento de

30 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Carta de Brasilia. Brasilia, DF: CNMP,
2016. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Carta_de Bras%C3%ADlia-2.pdf. Acesso em: 15
jun. 2025.

31 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n° 54, de 28 de marco de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Secdo 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

32 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Resolucdo n° 118, de 1° de dezembro de
2014. Brasilia, DF: CNMP, 2014. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resolucao-
118-1.pdf. Acesso em: 15 jun. 2025.

33 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Recomendagio n® 54, de 28 de mar¢o de
2017. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 29 mar. 2017. Seg¢@o 1, p. 53. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/atos-e-normas-busca/norma/4891. Acesso em: 16 jun. 2025.

3 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Carta de Brasilia. Brasilia, DF: CNMP,
2016. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Carta_de Bras%C3%ADlia-2.pdf. Acesso em: 15
jun. 2025.

3% CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO (CNMP). Carta de Brasilia. Brasilia, DF: CNMP,
2016. Disponivel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Carta_de Bras%C3%ADlia-2.pdf. Acesso em: 15
jun. 2025.
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Conduta (TACs) e audiéncias publicas, juntamente com outros mecanismos similares, cria um
cenario onde a resolucdo de conflitos e a defesa dos direitos fundamentais sdo priorizadas. Essa
estratégia resulta em beneficios concretos e socialmente relevantes, valorizando a participagao

popular e refor¢ando o compromisso institucional com a justica e a transformagao social.

Para consolidar essa cultura, a capacitacdo continua de membros e servidores em
técnicas de negociagio, mediacio e outras formas de autocomposicdo é fundamental.>® Além
disso, ¢ imperativo que as diretrizes nacionais sejam adaptadas as realidades locais, permitindo
que a atuacao do MP seja contextualizada e atenda efetivamente as demandas especificas de
cada regido.’’” As Corregedorias, por sua vez, desempenham um papel estratégico na
modernizacdo dos métodos de avaliagdo, focando na efetividade social da atuagdo

extrajudicial.*®

Os beneficios da atuagdo preventiva e dialdgica do MP sdo diversos. Essa abordagem
favorece a celeridade e a efetividade na resolu¢do de problemas, dado que os meios
extrajudiciais tendem a ser mais 4geis e menos onerosos comparados aos processos judiciais.>’
Em vez de apenas propor acdes no Judiciario, o MP se empenha em gerar resultados tangiveis,
seja prevenindo violagdes, seja promovendo a reparagdo e efetivacdo de direitos de forma

R L IRT . .
proativa.™ Isso otimiza o uso de recursos publicos e da estrutura estatal, conferindo maior
legitimidade a atua¢do do MP, fundamentada no compromisso com a transformacao social e o

impacto positivo na qualidade de vida da populagio.*!

Além disso, a atuacdo preventiva e dialdogica do MP contribui significativamente para

a democratizagdo do acesso a justica em sentido amplo, ultrapassando o simples acesso ao
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Judiciario.*? Ao priorizar a autocomposico e o dialogo institucional, a institui¢do incentiva a
participagdo cidada e o protagonismo dos envolvidos na resolugdo de suas proprias questoes,
tornando o processo de concretizagio de direitos mais inclusivo e representativo.* Essa
abordagem colaborativa visa a reduzir a litigiosidade desnecessaria e a sobrecarga do sistema
judicial, redirecionando esforgos para a criagdo de solucdes consensuais e duradouras que

beneficiem efetivamente a sociedade.**

Em sintese, a resolutividade extrajudicial posiciona o Ministério Publico como um
agente preventivo e dialogico, capaz de intervir eficazmente nos problemas sociais €
normativos. Utilizando uma gama de instrumentos consensuais, o0 MP busca uma justica mais
acessivel e participativa, contribuindo significativamente para a efetivagdo dos direitos
fundamentais e para a melhoria da qualidade de vida da populagdo. Essa estratégia reflete uma
compreensdo moderna do papel do Ministério Publico, alinhada com as demandas

contemporaneas por eficiéncia e justiga social.

Encerrado esse debate sobre a resolutividade do MP, na proxima sec¢do sera abordado
o controle de constitucionalidade extrajudicial pelo MP, enfatizando suas atribuicdes
constitucionais como fiscal da lei e agente de controle tanto difuso quanto concentrado. O MP
desempenha um papel vital no controle preventivo, analisando a conformidade de projetos de
lei e politicas publicas com a Constituicdo. Também serdo mencionados os instrumentos que
possibilitam essa atuagdo, como procedimentos administrativos, pareceres, recomendagdes €

mediagdes, que facilitam o didlogo com os poderes Legislativo e Executivo.
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2. 0 CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE EXTRAJUDICIAL PELO
MINISTERIO PUBLICO

A presente se¢cdo tem por objetivo examinar as bases teoricas e praticas do controle de
constitucionalidade extrajudicial exercido pelo Ministério Publico brasileiro, destacando sua
legitimidade constitucional e os instrumentos disponiveis para essa atuacdo. Esta investigacao
se justifica pela necessidade de compreender como o Ministério Publico, para além de sua
tradicional fun¢ao judicial, pode contribuir de forma preventiva e dialégica para a manutengao
da supremacia constitucional. A abordagem extrajudicial representa uma evolu¢do na
concepgdo classica do controle de constitucionalidade, ampliando o espectro de atuagdo
institucional e oferecendo alternativas mais céleres e eficazes para a resolu¢do de conflitos

normativos.

Nesse contexto, busca-se demonstrar que o Ministério Publico, ao atuar fora do ambito
judicial, cumpre seu papel constitucional de defensor da ordem juridica e se posiciona como
um agente ativo na sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo, promovendo o
autocontrole de constitucionalidade pelos demais poderes e contribuindo para a reducdo da

judicializagdo excessiva.

As atribuigdes constitucionais do Ministério Publico (MP) no controle da
constitucionalidade sdo fundamentais para a manuten¢do do Estado Democratico de Direito no
Brasil. Conforme estabelece a Constituicao Federal de 1988 (CF/88), o MP ¢ uma “institui¢ado
permanente, essencial a fungdo jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem
juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis”.*> Esse
papel o configura como um guardido dos direitos fundamentais e um agente de transformagao

social.*®

A relevancia do MP foi amplamente reconhecida pela sociedade brasileira, que, desde
a promulgacdo da CF/88, tem testemunhado “sua atuagdo engajada em todo o Brasil, pois sua

funcdo ¢ de buscar, justamente, dar efetividade aos direitos individuais indisponiveis, bem como
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aos direitos sociais e difusos previstos na Constitui¢do”.*’” Em esséncia, o MP atua como um
“guardido das promessas constitucionais”, buscando sua concretizagdo no plano existencial da

sociedade.*®

A defesa do regime democratico (art. 127, caput, da CF/88) e a fung¢ao de ombudsman
ou ouvidor do povo (art. 129, II, da CF/88) conferem ao Ministério Publico uma ampla
legitimidade e um vasto campo de atuagdo na efetivacio das promessas constitucionais.*’ Essa
atribuicao impoe ao MP o dever de promover as medidas necessarias para garantir os direitos
assegurados na Constituicao, indicando que os meios utilizados devem ser proporcionais e

30 Nesse contexto, o controle de

adequados a magnitude dos objetivos estabelecidos.
constitucionalidade de leis e normas sancionadas torna-se um instrumento poderoso nas maos
do MP, seja para evitar a organizacdo da sociedade em estruturas diversas das apontadas pela

Constituigdo, seja para assegurar o respeito dos Poderes Ptiblicos aos direitos constitucionais.”!

O controle de constitucionalidade consiste na analise da compatibilidade entre normas
infraconstitucionais e o texto constitucional.’? Seus fundamentos formais sdo a supremacia
constitucional, que posiciona a Constituicdo no &pice da hierarquia normativa como
fundamento de validade do ordenamento juridico, e a rigidez constitucional, que estabelece um
processo legislativo mais complexo para alteragdo do texto constitucional em comparagdo com
as demais normas.”® Além disso, a prote¢do dos direitos fundamentais, especialmente das
minorias frente a eventuais maiorias parlamentares, constitui-se um dos fundamentos materiais

desse controle.>*

A principal finalidade do controle de constitucionalidade ¢ assegurar a integridade do

ordenamento juridico através do reconhecimento da invalidade de normas incompativeis com
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a Constitui¢io, resultando na paralisa¢io de sua eficicia.’> Esse mecanismo de corre¢io busca
restaurar a unidade sist€émica ameacada, garantindo que a aplicagdo do direito
infraconstitucional sempre observe a conformidade constitucional, pois aplicar uma norma

inconstitucional equivaleria a negar vigéncia a propria Constitui¢do.>®

O Ministério Publico atua ativamente tanto no controle difuso quanto no controle
concentrado de constitucionalidade. Na via difusa, os membros do MP podem suscitar a
inconstitucionalidade incidental de normas em processos nos quais a institui¢ao figura como
parte ou custos legis, priorizando a defesa dos direitos subjetivos e fundamentais em questdo.’’
Contudo, é como 6rgdo agente, por meio da proposicao de agdes civis publicas (ACP), que o
controle incidental assume maior relevancia, uma vez que os efeitos da sentenga podem se

estender erga omnes, transcendendo as partes do processo.>®

No controle concentrado, o Procurador-Geral da Republica possui legitimidade para

~ d- d . . . l.d d ~ . . 59 N ~ d.
propor acdes diretas de inconstitucionalidade e representacdes interventivas.” Na acdo direta
de inconstitucionalidade, “em razdo de ter por objeto a propria questdo de constitucionalidade,
visando, assim, a retirar a aplicabilidade da norma”, a decisio possui efeito erga omnes.®® Essa
atuacdo visa tanto a compatibilizacdo vertical das normas juridicas quanto a prevengdo de

litigios individuais repetitivos, contribuindo para a objetivacio dos recursos constitucionais.®!

A atuagao do MP no controle de constitucionalidade era predominantemente vista sob
essa oOtica judicial, concentrada ou difusa. Todavia, a CF/88 conferiu ao MP brasileiro uma
amplitude de atribui¢des que o posicionou para além da mera fiscalizagdo da lei em processos

judiciais. Como destaca Schmidt®?, essa institui¢do, embora ndo figure formalmente entre os
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poderes do Estado, exerce uma parcela da soberania estatal, gozando de autonomia institucional
e funcional, o que lhe permite atuar na defesa da ordem juridica e dos interesses difusos.®
Costa® complementa essa visdo, argumentando que o MP, ao propor demandas ou resolver
conflitos por meio da atuagdo extrajudicial, também contribui para a “criacdo” do Direito,

exercendo uma faceta de autoridade politica do Estado.

,

E nesse contexto que a concepcdo de Peter Hiberle fornece elementos para
compreender e legitimar a atuacdo extrajudicial do MP. Para Héiberle, a interpretagdo
constitucional nao ¢ um monopdlio de juizes ou de outros “intérpretes juridicos vinculados as
corporagdes”.® Ele postula que no processo de interpretacio da Constituicdo estio
potencialmente envolvidos todos os 6rgaos estatais, poténcias publicas, cidaddos e grupos, sem
que haja um rol taxativo de intérpretes.®® Ou seja, “todo aquele que vive no contexto regulado
por uma norma € que vive com este contexto ¢, indireta, ou at¢ mesmo diretamente, um
intérprete dessa norma”.®” Essa perspectiva democratiza a hermenéutica constitucional,

estendendo-a para além dos limites formais dos tribunais.

O Ministério Publico, ao atuar extrajudicialmente, encarna essa ampliacdo do circulo
de intérpretes. Sua interven¢do ocorre na “sociedade aberta”, buscando a conformidade das
normas e atos do poder publico com a Constitui¢do, muitas vezes antes mesmo que a questao
chegue ao Poder Judicidrio. Schmidt®® aponta que essa atuagiio extrajudicial ministerial pode
ter carater preventivo, atuando no curso do processo legislativo, ou repressivo, apos o ingresso

do ato normativo no ordenamento juridico. A preven¢do de uma norma inconstitucional, por
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exemplo, pode evitar danos ao interesse publico ou ao erario, contribuindo para a redugdo da

excessiva judicializacdo de demandas.

A legitimidade dessa atuacdo extrajudicial ndo decorre de um poder de anulagdo ou
modulagdo de efeitos, que permanece privativo da jurisdi¢cao constitucional. Pelo contrario, o
MP atua fomentando o autocontrole de constitucionalidade por parte do proprio poder
legiferante, buscando a revogacdo, alteragdo ou edigdo de atos normativos.®® Essa interacio
demanda um “consenso” com o poder legiferante, sendo baseada em argumentos juridicos
solidos e pautada pelos principios da ndo-coer¢do, igualdade e universalidade.”” Embora o MP
e seus membros ndo sejam eleitos, sua atuagdo ¢ legitima por ser fundamentada e passivel de
controle, agindo como um agente contramajoritario que defende os valores constitucionais

perante as decisdes majoritarias.”!

A legitimidade da atuacdo extrajudicial do MP no controle de constitucionalidade
decorre de multiplos fundamentos constitucionais. Em primeiro lugar, o MP, embora ndo figure
entre os poderes do Estado (art. 2°, CF/88), exerce parcela da soberania estatal, tal qual os
Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio.”? Ele atende a critérios como ter seu status e
competéncias constituidos pela Constitui¢do, dispor de auto-organizacdo interna, ndo ser
subordinado a outros 6rgdos e estabelecer relagcdes de interdependéncia e controle.”> A

Constitui¢ao de 1988 “refundou” o MP, conferindo-lhe autonomia funcional, administrativa e
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or¢amentaria, além de garantias e vedagdes a seus membros, equiparando sua independéncia a

dos juizes.”

Além disso, o MP tem a missdo constitucional de defender a ordem juridica e tutelar
os interesses difusos.” A defesa da ordem juridica ndo se limita ao 4mbito judicial, e a propria
observancia das normas constitucionais pode ser considerada um direito difuso a
constitucionalidade das normas.”® Diante da supremacia constitucional, o MP pode e deve exigir

o atendimento a Constitui¢io, ndo apenas a lei.”’

Costa’® correlaciona a atuagio do MP no Brasil com a teoria de Ingeborg Maus sobre
o Judiciario como “superego da sociedade 6rfa”. Maus’® defende que “quando a Justi¢a ascende
ela propria a condi¢do de mais alta instdncia moral da sociedade, passa a escapar de qualquer
mecanismo de controle social; controle ao qual normalmente se deve subordinar toda institui¢ao
do Estado em uma forma de organizagdo politica democratica”. Nesse contexto, Costa®
argumenta que, apos a Constituicao de 1988, o MP expandiu suas atribui¢des para além da agao

penal, assumindo a defesa de interesses coletivos e combatendo a improbidade administrativa.

Essa crescente influéncia fez com que a sociedade projetasse na instituicdo a
responsabilidade pela moralidade publica, elevando o MP a posicdo de “superego”, que dita

valores morais e preenche um vacuo de autoridade antes ocupado pelo Executivo e Judiciario.®!
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82Essa funcio de “superego” ndo é acidental, mas resultado de uma construcdo institucional na
qual o MP intervém em temas politicos, como a implementacdo de politicas publicas. Ao se
tornar o sustentaculo da moralidade, o0 MP, segundo Costa®’, pode escapar de mecanismos de
controle social, transformando a moral em um produto de sua interpretagio.®* Essa condi¢do

exige um novo design institucional que priorize a atuacdo juspolitica e a demanda social.

A atuagdo extrajudicial do MP no controle de constitucionalidade se destaca pela
diversidade de instrumentos que a institui¢do pode utilizar para garantir a efetividade dos
preceitos constitucionais. Essa amplitude de ferramentas juridicas ¢ fundamental para a
participagdo ativa do MP na sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo, conforme

argumenta Schmidt.®

O MP dispde de mecanismos como o inquérito civil, o compromisso de
ajustamento de conduta (TAC), a recomendacdo e as audiéncias publicas, que lhe permitem
atuar de forma proativa na investigagio, no didlogo e na influéncia da conformacao do Direito.%

Segundo Schmidt®’, os principais instrumentos incluem:

a)Inquérito Civil: Pode ser utilizado para apurar a inconstitucionalidade de leis e atos
normativos tanto incidentalmente, em um caso concreto, quanto em abstrato, para
deflagrar o autocontrole de constitucionalidade pelos Poderes Executivo e
Legislativo. Permite a colheita de elementos para eventual propositura de acao civil
publica de controle concentrado de constitucionalidade e a requisi¢ao de

informacgdes e documentos dos 6rgaos responsaveis pelo ato normativo.
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b)Recomendagdo: Instrumento pelo qual o MP orienta o poder legiferante a cumprir a
Constituicdo, podendo recomendar a revogagdo, modificacdo ou edicdo de atos
normativos. Tem como objetivo a utilidade social e a defesa de direitos e garantias
constitucionais.

¢) Termo de Ajustamento de Conduta (TAC): Forma negociada de solugdo extrajudicial
de controvérsias, por meio da qual o MP busca o convencimento e a pactuagdo com
o poder legiferante para a supressdo, modificagdo ou edigdo de normas em
conformidade com a Constituicao. Embora constitua titulo executivo extrajudicial,
o cumprimento da “obrigacdo de legislar” em si, dada sua natureza politica, ndo
pode ser exigido coercitivamente pela via execucional, mas sim por recurso a
Jurisdi¢do Constitucional em caso de descumprimento.

d)Audiéncia Publica: Permite que o MP busque subsidios diretamente junto aos
destinatarios da norma juridica para embasar sua atuacdo, além de ser um
mecanismo de acesso do cidadao a Instituicdo e de prestacdo de contas.

A utilizagdo desses instrumentos extrajudiciais pelo MP ¢ essencial para a
concretizacdo dos objetivos do controle extrajudicial de constitucionalidade. Esses mecanismos
permitem ao MP investigar, dialogar e influenciar a conformagao do Direito de forma proativa,
promovendo uma atuagdo mais transparente, coerente e responsavel. A combinacdo desses
instrumentos possibilita ao Ministério Publico atuar de forma efetiva e célere na defesa da

ordem juridica e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.

Essa atuacdo do MP ¢ um mecanismo fundamental para garantir a efetividade da
Constituicdo e promover a justica constitucional. Ao permitir que o MP atue preventivamente
na fiscalizagdo da constitucionalidade de leis e atos normativos, esse mecanismo contribui para
a redugdo da judicializacdo de demandas. De acordo com Juarez Freitas®®, a atuacio
extrajudicial na matéria pode conter a excessiva judicializa¢do de litigios pautados na violagao

a Constituicao, promovendo assim uma “performance” mais efetiva da “maquinaria” do Estado.

Além disso, o controle extrajudicial de constitucionalidade fomenta a participacao
ativa do Ministério Publico na concretizacdo dos preceitos constitucionais. Ao atuar de forma

proativa, o MP pode evitar a criacdo de normas inconstitucionais e, consequentemente, prevenir

t89

violagdes ao interesse publico ou lesdes ao erario. Schmidt® destaca que a atuagdo do

8 FREITAS, Juarez. Sustentabilidade: direito ao futuro. Belo Horizonte: Forum, 2011.
8 SCHMIDT, Felipe. A atuacdo extrajudicial do Ministério Publico no controle de constitucionalidade: uma
abordagem a partir da hermenéutica constitucional de Peter Haberle. Atuacdo: Revista Juridica do Ministério
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Ministério Publico na matéria ndo se reveste da caracteristica de definitividade, mas pode obstar
a criagdo de norma inconstitucional e evitar eventual violagdo ao interesse publico ou lesdo ao

erario.

Em sintese, a atuagdo extrajudicial do Ministério Publico no controle de
constitucionalidade ¢ um mecanismo fundamental para garantir a efetividade da Constituigdo e
promover a justica constitucional. Com isso, 0 MP refor¢a sua importancia como um agente
transformador na sociedade brasileira, contribuindo significativamente para a concretizagao dos

preceitos constitucionais e para a defesa da ordem juridica.

Por fim, com a compreensdo do papel relevante do Ministério Publico na esfera
extrajudicial para o controle de constitucionalidade, torna-se indispensavel analisar exemplos
praticos que evidenciem essa atuagdo resolutiva. Nesse sentido, a proxima se¢ao abordara a
experiéncia concreta do Ministério Publico do Estado de Rondonia, destacando como, por meio
de uma atuacdo resolutiva e proativa, a institui¢do tem contribuido para a prote¢do da ordem
constitucional, a defesa dos interesses sociais e a promogao da efetividade dos direitos previstos

na Constitui¢ao.

3. A EXPERIENCIA DO MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE RONDONIA NA
ATUACAO PREVENTIVA E DIALOGICA NO CONTROLE DE
CONSTITUCIONALIDADE

Esta secdo propde-se a investigar a implementacdo de praticas de autocomposi¢ao no
controle de constitucionalidade pelo Ministério Publico de Rondénia (MPRO), destacando uma
iniciativa que redefine a abordagem institucional. O ponto de partida desta investigacao ¢ o
Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade”, uma proposta inovadora do MPRO.

% o projeto busca

Conforme apontam Ivanildo de Oliveira e Valeria Giumelli Canestrini
aperfeicoar o controle preventivo de constitucionalidade por meio de técnicas autocompositivas

e de um solido didlogo interinstitucional. Distanciando-se da litigiosidade tradicional, o MPRO

Publico Catarinense, Florianopolis, v. 13, n. 28, p. 79-109, jun./nov. 2018. Disponivel em:
https://seer.mpsc.mp.br/index.php/atuacao/article/view/21. Acesso em: 18 jun. 2025.
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implementacdo de técnicas de autocomposi¢do no controle preventivo de constitucionalidade pelo Ministério
Publico de Ronddnia e sua inser¢do no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazonia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024.
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procura, assim, promover a conformidade de atos normativos com a Constitui¢do de maneira

resolutiva e colaborativa.

O projeto nasceu da percepgao de que sao necessarias solugdes mais eficientes e
céleres para os impasses juridicos. A atuacao meramente demandista, frequentemente ligada a
judicializagdo excessiva, mostrou-se inadequada para assegurar a efetivagdo plena dos direitos
fundamentais.”! Diante disso, a Procuradoria-Geral de Justica do Ministério Publico de
Rondénia elaborou essa iniciativa, visando a incorporar métodos consensuais ao controle de
constitucionalidade. O foco recai na comunicagdo entre as instituigdes para evitar acdes

judiciais que poderiam ser desnecessarias.”?

A trajetéria do Ministério Publico de Ronddnia, com o Projeto “MP Conciliagdo e
Constitucionalidade”, marca um passo importante na consolidagdo de uma atuacado resolutiva e
preventiva. Em consonancia com orientagdes nacionais que promovem a autocomposi¢ao —
como a Resolugio CNMP n° 118 de 2014 e o Cddigo de Processo Civil de 2015 — ¢ ao
intensificar o didlogo interinstitucional, o MPRO ndo se limita a cumprir seu dever
constitucional de zelar pela ordem juridica. Ele também se destaca como um agente de
transformagao social, apresentando um modelo promissor para um sistema de justica mais agil,

eficaz e colaborativo.” %

O surgimento do “MP Conciliagao e Constitucionalidade” ndo ¢ um fato isolado, mas
o reflexo da evolu¢do e adaptacdo do Ministério Publico de Rondonia (MPRO) frente aos
desafios contemporaneos e as particularidades regionais, culminando em objetivos claros e uma
hipotese central bem definida. O MPRO atua como defensor da ordem juridica e dos direitos

fundamentais em um estado jovem e dindmico, situado na Amazdnia Legal.”® A regidio apresenta

%1 CANESTRINI, Valéria Giumelli; OLIVEIRA, Ivanildo de; SILVA, Edna Antdnia Capelli da. O Ministério
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desafios complexos, que vao desde questdes ambientais sensiveis, como o combate ao
desmatamento e a poluicdo por mercurio, até mazelas sociais persistentes, como a caréncia de

moradia, saneamento basico e saude adequada.”®

Para enfrentar essa complexidade, a institui¢do tem se reestruturado e se posicionado
na vanguarda, evidenciando uma abordagem inovadora. Essa vanguarda se manifesta na criagao
e fortalecimento de grupos especializados, como o GAEMA (Meio Ambiente), GAEINF
(Infancia e Educagio), GAEC (Patrimonio Publico), entre outros.”’ Essas unidades focadas
permitem uma intervengdo mais qualificada e adaptada as demandas sociais, alinhando-se a
visdo de um Ministério Publico resolutivo que prioriza a eficicia na protegdo dos direitos.”® E
esse 0 ambiente de busca por inovagdo e por uma atuagdo que realmente transforme a realidade

social.”

O projeto “MP Conciliacdo e Constitucionalidade” pressupde que a autocomposicao e
o didlogo interinstitucional sdo ferramentas eficazes para promover a resolutividade e prevenir
inconstitucionalidades no ambito do controle preventivo extrajudicial exercido pelo Ministério
Publico de Ronddnia.!®® Em outras palavras, o projeto parte da premissa de que a colaboracio
e o consenso podem ser mais eficientes do que a litigancia para assegurar a conformidade das

normas com a Constituigao.

A atuagdo se inicia com a identificagdo de atos normativos potencialmente
inconstitucionais. Nesses casos, 0 MPRO, por meio do Centro de Atividades Judiciais da
Procuradoria-Geral de Justiga, estabelece contato com as autoridades que detém a competéncia

legislativa, sejam elas do Poder Executivo ou do Legislativo. Uma manifestacdo detalhada ¢
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entdo enviada, expondo e fundamentando as inconstitucionalidades observadas no referido ato

normativo.'!

Internamente, o procedimento envolve a articulagdo com o 6rgao de execucao do
MPRO que originou o ato normativo questionado. Em situacdes de atos com ampla replicagado
estadual, os grupos de atuagdo especializada do Ministério Publico podem ser acionados para
uma intervengdo mais coordenada, visando a prote¢do das Constituicdes Federal e Estadual e a

prevencdo da reincidéncia de atos inconstitucionais.!%

ApOs essa fase, ¢ realizada uma reunido entre o representante do Ministério Publico de
Rondonia e as autoridades envolvidas. Nesse encontro, expdem-se as inconformidades e
debatem-se solu¢des consensuais para a adequacdo. A autoridade competente, em seguida,
formaliza as medidas adotadas para resolver a inconstitucionalidade.'®® A experiéncia do
projeto, iniciada em 2022, demonstra uma alta taxa de sucesso, com a maioria dos casos

resultando na adequacdo das normas sem a necessidade de judicializagio.!'**

O éxito do controle preventivo extrajudicial depende fundamentalmente da negociacao
e do didlogo estruturado entre as partes envolvidas. Essa abordagem consensual busca a
adequagdo voluntéaria das normas, permitindo, no contexto da autocomposicao, a salvaguarda

dos direitos de todos os envolvidos.'?’

A negociacdo pode ser entendida como uma comunicagdo bidirecional com o objetivo

de alcangar um acordo, mesmo diante de interesses comuns e opostos.'% No dmbito do Projeto
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“MP Conciliagdo e Constitucionalidade”, essa atuacdo dialogada se caracteriza por ser
desburocratizada, informativa, eficiente, integrativa e humanizada. O objetivo central ¢é a
realizagdo consensual da adequacdo e da protecdo constitucional, culminando no

reconhecimento da supremacia do texto constitucional por todas as partes.'?’

A dinamica de dialogo interinstitucional é concebida para incentivar o protagonismo
dos responsaveis pela iniciativa legislativa — sejam eles do Executivo ou do Legislativo —, para
que adotem medidas voluntarias para a regularizagao dos atos normativos. Esse reconhecimento
consensual das inconformidades constitucionais ¢ um dos objetivos primordiais, evitando,

assim, o ajuizamento de A¢des Diretas de Inconstitucionalidade.'%®

Essa abordagem direta aos detentores da iniciativa da norma para que corrijam o vicio
de inconstitucionalidade ¢ considerada uma medida mais apropriada, pois privilegia o exercicio
do autocontrole de constitucionalidade pelo préprio poder que gerou o ato.'” Apenas se essa
etapa for infrutifera é que o ajuizamento da acio se torna necessario.!!® Dessa forma, o projeto
contribui para a pacificacdo social e para a redug@o do elevado volume de processos em tramite

no pais, oferecendo uma solucio eficaz e menos custosa.'!!

O Ministério Publico de Ronddnia conta com sete grupos especializados: Grupo de
Atuacgdo Especial do Meio Ambiente, Habita¢ao, Urbanismo, Patrimonio Histérico, Cultural e
Artistico (GAEMA); Grupo de Atuacdo Especial da Infancia e Juventude da Defesa da
Educagao (GAEINF); Grupo de Atuacao Especial de Defesa do Patrimoénio Publico e Combate
a Corrupcao (GAEC); Grupo de Atuacao Especial Civel e de Defesa dos Direitos Humanos, da
Cidadania, do Consumidor, das Criangas, Adolescentes e Jovens e da Satude (GAECIV); Grupo

Publico de Rondonia e sua inser¢@o no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazénia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024,
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de Atuagdo Especial da Seguranga Publica (GAESP); Grupo de Atuagdo Especial de Combate
a Sonegacao Fiscal e aos Crimes Contra a Ordem Tributaria (GAESF) e Grupo de Atuagdo
Especial de Combate ao Crime Organizado (GAECO). Esses grupos atuam em diversas frentes
e promovem uma atuacgdo resolutiva para a concretizagdo dos direitos fundamentais.''? A
estratégia de organizar-se em grupos de atuacdo ou forgas-tarefas visa a resguardar a atuacao
institucional e aprimorar a capacidade do Ministério Publico em garantir a eficécia na protecao

dos direitos.'!3

Essa cooperagdo interna entre os membros ¢ um dos pilares da atuagao resolutiva, que
pressupde inovacao em procedimentos e a abertura de canais para a participacdo social e a
capacitagdo do pessoal.!'* A visdo de um “corpo institucional” que transcende as atuagdes
individuais ¢ imprescindivel para alinhar esfor¢os em prol de objetivos institucionais maiores,

x 5o 115 5
superando a fragmentag@o que, por vezes, enfraquece a atuacdo. > Dessa forma, a coordenagao

interna garante uma atuagao coesa e eficaz na prote¢do da Constituigao.

A aferi¢do do impacto do Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade” revela
notavel desempenho na adequag@o normativa e na redu¢do da necessidade de judicializacao.
Os dados disponiveis desde o inicio da iniciativa, em 2022, evidenciam o potencial da

autocomposi¢ao como ferramenta de controle de constitucionalidade.

Conforme apontam Oliveira e Canestrini''®, a maior parte dos casos tratados pelo
projeto resultou na adequagdo das normas a Constituicao Federal e Estadual. Um percentual
significativo de 62,50% dos procedimentos alcangou éxito total na correcdo dos atos normativos
identificados com vicios de inconstitucionalidade. Além disso, 25% dos casos estavam em
andamento, com consideravel expectativa de sucesso, indicando que a metodologia adotada tem

alto potencial resolutivo.
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Por outro lado, apenas uma pequena parcela, correspondente a 12,50% dos casos, ndo
obteve a conciliacdo desejada. Nesses cenarios, a recusa da autoridade responsavel em
promover os ajustes necessarios levou ao fracasso da negociagcdo e, consequentemente, ao

ajuizamento de A¢des Diretas de Inconstitucionalidade.!!”

A alta taxa de adequacdo normativa por meio do diadlogo reflete a capacidade do
Ministério Publico de Rondonia em promover uma atuacdo proativa, que antecipa a resolu¢ao
de problemas antes que se tornem litigios complexos. Esse desempenho reforga a ideia de que
a autocomposi¢ao nao ¢ apenas uma alternativa, mas uma estratégia eficaz e prioritaria para
garantir a supremacia constitucional e a protecdo dos direitos fundamentais, contribuindo para
uma justica mais acessivel e efetiva.!'® Os resultados praticos validam a hipétese de que o
dialogo interinstitucional e a autocomposicao sdo instrumentos potentes para a prevengao de

inconstitucionalidades e para a promogao da resolutividade no controle de constitucionalidade.

Observa-se, portanto, que o Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade” nao se
limitou a oferecer uma alternativa processual, mas consolidou-se como um verdadeiro agente
preventivo e dialdgico no controle de constitucionalidade. Essa atuagao proativa, fundamentada
na busca pelo consenso, favoreceu decisivamente a autocomposi¢ao como método de resolugao,
desviando um volume consideravel de casos do tradicional e moroso tramite judicial. Fica
evidente que essa abordagem reverte a logica da confrontagdo, transformando potenciais litigios
em oportunidades de ajuste e conformidade normativa, o que resulta na significativa redugao

direta da judicializacdo de acdes de inconstitucionalidade.

4. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo demonstra a significativa transformacao do Ministério Publico (MP) no
cendrio juridico brasileiro, particularmente em sua atuagdo no controle de constitucionalidade.

A hipétese defendida € que a atuacdo resolutiva no controle de constitucionalidade extrajudicial

17 OLIVEIRA, Ivanildo de; CANESTRINI, Valéria Giumelli. Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade”:
implementacdo de técnicas de autocomposi¢do no controle preventivo de constitucionalidade pelo Ministério
Publico de Rondonia e sua inser¢ao no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazénia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024.
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Publico de Ronddnia e sua inser¢do no sistema de politica constitucional. Revista Juridica da Amazonia, v. 1, n.
2, p. 166-185, dez. 2024, p. 182.
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efetivamente converte o MP em um agente preventivo e dialégico nesse campo, transcendendo

o papel meramente reativo e judicial que historicamente lhe foi atribuido.

Antes da Constitui¢ao Federal de 1988, o MP caracterizava-se por uma postura mais
restrita, predominantemente judicial e reativa, agindo apenas quando provocado por conflitos
jé& instalados. No entanto, com a promulgacdo da CF/88, a instituicdo foi reconfigurada,
adquirindo autonomia e um mandato constitucional expandido para a defesa da ordem juridica,
do regime democratico e de interesses sociais e individuais indisponiveis. Essa ampliacao de
seu escopo impulsionou a busca por solucdes mais eficientes na concretizagao dos direitos
fundamentais, diante da reconhecida ineficidcia e sobrecarga do modelo exclusivamente
judicial.

A resolutividade extrajudicial surge como ferramenta dessa transformagao. Em vez de
esperar pelo litigio, o MP passou a focar na prevencao e na solugdo proativa de problemas e
conflitos, buscando resultados sociais mais rapidos e econdmicos. Essa abordagem ¢, por
natureza, dialégica, uma vez que valoriza o consenso e a colaboracdo entre instituigdes.
Ferramentas como os Termos de Ajustamento de Conduta (TACs), as Recomendagdes e as
praticas de Negociacdo, Mediacdo e Conciliagdo, somadas as Audiéncias Publicas, tornam-se
essenciais para que o MP atue como facilitador e indutor de adequagdes normativas e politicas
publicas, promovendo o autocontrole de constitucionalidade por parte dos Poderes Executivo e

Legislativo.

A legitimidade dessa atuagdo extrajudicial fundamenta-se na visdo de Peter Héberle
sobre a “sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo”. Ao reconhecer que a interpretagao
constitucional nao ¢ monopdlio apenas de juizes, mas uma responsabilidade compartilhada por
todos os oOrgdos estatais e pela sociedade, o MP ocupa um lugar de destaque nesse circulo
ampliado de atores. Sua intervengdo preventiva, antes mesmo que os litigios cheguem ao Poder
Judiciario, ¢ fundamental para evitar a criagdo de normas inconstitucionais, otimizar o uso dos
recursos publicos e reduzir a excessiva judicializacao, contribuindo para a eficiéncia do aparato

estatal.

A experiéncia do Projeto “MP Conciliagdo e Constitucionalidade” do Ministério
Publico de Rondonia (MPRO), apresentada neste artigo, ilustra a efetividade dessa nova
abordagem. Seus resultados praticos, que revelam uma alta taxa de adequacdo normativa
alcancada por meio do didlogo e da autocomposicdo, confirmam a premissa de que a
colaboragdo e o consenso superam a litigancia ao garantir a conformidade constitucional. O

MPRO, com sua atuagdo proativa e coordenacdo interna, demonstrou ser capaz de direcionar
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um volume consideravel de casos para fora do lento trAmite judicial, fortalecendo a pacificagao

social e a protecao constitucional de forma eficaz.

Em sintese, a atuagdo resolutiva no controle de constitucionalidade extrajudicial vai
além de uma mera estratégia operacional; ela representa uma redefini¢ao do proprio papel do
Ministério Publico. Ao adotar essa abordagem preventiva e dialdgica, o MP consolida sua
vocagdo como guardido das promessas constitucionais € como um agente transformador na
sociedade brasileira. Isso ¢ fundamental para a constru¢do de um sistema de justica mais agil,
acessivel, participativo e, sobretudo, em sintonia com as demandas de uma democracia vibrante

e em constante evolugao.
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RESUMO

O presente estudo aborda o recrutamento, selecao e formacao dos melhores profissionais para
o Ministério Publico, encarregados de defender a ordem juridica, o regime democratico e os
interesses sociais e individuais indisponiveis. O desafio ndo ¢ apenas local, mas global. Em
ambiente democratico, converter promessas constitucionais em resultados efetivos € crucial. A
meritocracia ¢ fundamental para instituicdes como o Ministério Publico, que precisam de
profissionais qualificados para aplicar a lei com justi¢a e imparcialidade diante dos problemas
sociais complexos. Cada sistema de selegdo e treinamento € adaptado ao papel constitucional
atribuido a instituicdo. O modelo ideal deve considerar as peculiaridades da instituicdo e da
sociedade que serve. A partir do cendrio complexo, a pesquisa conduzida neste ensaio, visa a
reunir reflexdes e elementos para estabelecer um modelo razoavel de recrutamento, selecio e
formagdo continua dos membros do Ministério Publico, consolidando suas melhores
qualidades. A metodologia inclui revisdo da literatura e abordagem qualitativa para o
desenvolvimento de consideracdes conclusivas.

Palavras-chave: Recrutamento — Selecao - Educacao continuada - Ministério Publico - Defesa
da Democracia.

ABSTRACT

The present study addresses the recruitment, selection, and training of the best professionals for
the Public Prosecutor's Office, tasked with defending the legal order, democratic regime, and
the social and individual interests that cannot be waived. The challenge is not only local but
global. In a democratic environment, translating constitutional promises into effective results is
crucial. Meritocracy is essential for institutions such as the Public Prosecutor's Office, which
require qualified professionals to apply the law with fairness and impartiality in the face of
complex social issues. Each selection and training system is tailored to the constitutional role
assigned to the institution. The ideal model should consider the peculiarities of the institution
and the society it serves. Given the complex scenario, the research conducted in this essay aims
to gather reflections and elements to establish a reasonable model for the recruitment, selection,
and continuous training of members of the Public Prosecutor's Office, consolidating their best
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qualities. The methodology includes literature review and a qualitative approach for the
development of conclusive considerations.

Keywords: Recruitment — Selection - Continuous education - Public Ministry - Defense of
Democracy.

INTRODUCAO

A questdo de como recrutar, selecionar, preparar ¢ manter no Ministério Publico
profissionais incumbidos de defender a “ordem juridica”, “o regime democratico” e os
“interesses sociais e individuais indisponiveis” tem desafiado os melhores gestores no Brasil (e
no mundo). E preocupagio natural em ambiéncia democratica, com um cabedal de promessas
e ideais a ser convertido em resultados efetivos e entregues ao cliente final.

Todo o ordenamento juridico criado e recepcionado pela Constitui¢ao Federal de 1988,
dentro de um torvelinho de mudangas, exige instituicdes meritocraticas, como o Ministério
Publico, dotadas de profissionais com as mais altas qualidades para, dentre outras ocupagdes
relevantes, aplicar a lei com justica, independéncia e imparcialidade (ou impessoalidade) frente
aos crescentes ¢ complexos problemas sociais. Tudo o mais poderd resultar inutil ou
insuficiente, a menos que uma aten¢do adequada seja dispensada a selecdo e formacdo dos
homens e mulheres encarregados, em cenario tdo delicado, desses elevados e nobres fins.

As caracteristicas fisicas minimas, diante de principios constitucionais e democraticos
consagrados, h4 muito ndo mais determinam os critérios de recrutamento e de selegdo.
Qualidades, competéncias, habilidades pessoais e académicas, sim. E diante dessa métrica,
como alcangar um consenso sobre o candidato ideal? Fato ¢ que cada sistema de selegdo e
treinamento ¢ montado de acordo com o papel relevante que o membro ministerial deve
desempenhar na sociedade, a partir do desenho constitucional atribuido a instituicdo. Um
Ministério Publico como o brasileiro, dotado de ampla independéncia e de musculadas
prerrogativas para atender os interesses da sociedade democratica, exige um tipo de membro
diferente de um Ministério Publico que, na multiplicidade de suas atribui¢des, ainda defende,
com ar de normalidade, os interesses do Estado.

Hé muito espago para pesquisa e desenvolvimento no campo de recrutamento, selecao
e formacgdo dos membros do Ministério Publico. Na vasta gama de agdes adotaveis pelo agente
ministerial, hd muitas nuances, varidveis e combinagdes faticas que ndo podem ser enfeixadas

num guia completo e infalivel que indique a melhor férmula para forjar os mais qualificados
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profissionais para a institui¢do e a sociedade. O modelo precisa ser montado a partir das
peculiaridades da instituicao e da sociedade que deve servir, de modo a permitir a0 membro
uma visao holistica e ordenada.

Dado este cenario complexo, o estudo tem por finalidade reunir reflexdes e elementos
minimos que indiquem alguns mecanismos capazes de estabelecer um modelo razoavel de
recrutamento, selecdo e formacdo permanente dos membros do Ministério Publico,
consolidando e extraindo as melhores qualidades, habilidades e saberes. A metodologia aplicada
¢ de cunho exploratorio, por meio de revisao da literatura especifica, com abordagem qualitativa
de algumas ideias-chave, de cujo desenvolvimento resultam as considerag¢des langadas a titulo

de epilogo da investigacao.

1. NOCOES INICIAIS

A Constitui¢ao Federal prevé que o Estatuto da Magistratura, lei complementar de
iniciativa do Supremo Tribunal Federal, observara, dentre outros principios, a “previsdo de
cursos oficiais de preparagdo, aperfeicoamento e promogao de magistrados, constituindo etapa
obrigatoria do processo de vitaliciamento a participacdo em curso oficial ou reconhecido por
escola nacional de formagdo e aperfeigoamento de magistrados” (art. 93, inciso IV). Tal
dispositivo aplica-se, in totum, ao Ministério Publico, por conta do art. 129, § 4°., da CF
(“Aplica-se ao Ministério Publico, no que couber, o art. 93”).

E o reconhecimento constitucional de que o recrutamento por meio de concurso
publico de provas e titulos, em si e por si, ndo entrega Promotores de Justica (ou Juizes)
funcionais. Sao ainda profissionais inacabados, precisando de retoques deontoldgicos para criar
suas proprias identidades e servir, com exceléncia, a sociedade receptora de seus oficios. Exige-
se, para tal, a partir da expressdo constitucional, uma qualificacio e uma educacdo
complementares.

A educacao, dentro do sistema constitucional brasileiro, tem trés objetivos claros: o
pleno desenvolvimento da pessoa (com o livre desenvolvimento da personalidade), seu preparo
para o exercicio da cidadania e sua qualificagdo para o trabalho (CF, art. 205). Esses trés
objetivos sdo considerados fundamentais para o sistema educacional brasileiro e para o
desenvolvimento integral dos cidadados. Eles refletem a importancia de uma educagdo que nao

apenas fornega conhecimentos académicos, mas também promova o desenvolvimento pessoal,
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a formacao cidada (o cultivo de uma “cidadania esclarecida”) e a preparagdo para o mercado
de trabalho.

No Brasil, a partir do art. 93, incisos I e IV, da Constituicdo Federal de 1988, o sistema
de recrutamento e de selecdo de juizes ¢ membros do Ministério Publico ¢ dividido em duas
fases:

1*: concurso publico de provas e titulos (CF, arts. 93, inciso [ e 129, §3°.);

2% cursos de ingresso, formagao inicial e vitaliciamento, executados por organismos
de educagdo especial para membros do Ministério Publico: Centros de Estudos ou Escolas
Insitucionais (CF, art. 93, IV).

A primeira fase consiste em exames (escritos e orais) que classificam os candidatos,
principalmente de acordo com o conhecimento técnico-juridico, exigindo-se ser bacharel em
direito com, pelo menos, trés de anos de atividade juridica (CF, art. 129, §3°.). Considera-se
atividade juridica, desempenhada exclusivamente apds a conclusao do curso de bacharelado em
Direito (Resolugdo CNMP n. 40/2009, art. 1°.): I — o efetivo exercicio de advocacia, inclusive
voluntaria, com a participagdo anual minima em 5 (cinco) atos privativos de advogado, em
causas ou questOes distintas. Il — o exercicio de cargo, emprego ou fungdo, inclusive de
magistério superior, que exija a utilizagdo preponderante de conhecimentos juridicos. III — O
exercicio de fun¢do de conciliador em tribunais judiciais, juizados especiais, varas especiais,
anexos de juizados especiais ou de varas judiciais, assim como o exercicio de mediacdo ou de
arbitragem na composicdo de litigios, pelo periodo minimo de 16 (dezesseis) horas mensais e
durante 1 (um) ano; IV — O exercicio, por bacharel em Direito, de servigo voluntario em 6rgados
publicos que exija a pratica reiterada de atos que demandem a utilizagdo preponderante de
conhecimentos juridicos, pelo periodo minimo de 16 (dezesseis) horas mensais e durante 1 (um)
ano.

Sao realizados também exames de aptiddo psicologica e moral, mas nao fisicos. Sao
também, em fase propria, aferidos os titulos credenciadores. Aprovado no concurso, o candidato
¢ nomeado, segundo classificagdo obtida, como membro em carater probatorio. Durante o
periodo probatdrio, o membro passa por treinamento deontoldgico especial, que inclui varios
aspectos ligados a dinamica funcional e institucional. Também héd estudos formais em
disciplinas teoricas, processuais € praticas (cursos oficiais para ingresso, formag¢do inicial e
vitaliciamento). No fim deste periodo (dois anos), 0 membro ¢ vitaliciado ou ndo, passando a
ser, substancialmente, integrante da carreira.

Essa segunda fase pode se estender por até 18 meses (art. 3°., § 1°, da Res. CNMP

271/2023) e ¢ conduzida por escola institucional. Apos esse lapso de tempo, como ja dito, o
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membro ¢ submetido a julgamento por 6rgdo colegiado para efeito de vitaliciamento. Uma vez
vitaliciado, abre-se o desafio da educagdo ou formagdo continuada, carente de obrigatoriedade
legal (diferentemente do que se passa no periodo do vitaliciamento).

Os cursos oficiais para ingresso, formagao inicial e vitaliciamento de membros do
Ministério Publico devem ser montados levando em consideragdo as peculiaridades e as
necessidades de cada unidade ministerial. Os desafios enfrentados por membros ministeriais na
regido Centro-Oeste do pais, por exemplo, sdo distintos dos arrostados por membros do Sul do
pais ou da regidao Norte ou Nordeste. E assim, a formacao inicial deve atender a essas especificas
situacdes. Este principio é claramente observado pela Resolu¢do do CNMP n. 271, de
25.09.2023 (que estabelece diretrizes gerais para os cursos oficiais para ingresso, formagao
inicial e vitaliciamento de membros do Ministério Publico): “Ficam asseguradas a validade e a
eficacia das normas especificas sobre cursos oficiais para ingresso, formacao e vitaliciamento
existentes em cada ramo e unidade do Ministério Publico” (art. 2°., paragrafo tinico).

No art. 7°., incisos IX e X VI, a referida Resolugao ainda destaca que os cursos devem
observar “a realidade social do respectivo estado” e no conteudo minimo conter “outras
disciplinas ajustadas de acordo com a necessidade de cada ramo”.

Compete a Unidade Nacional de Capacitagdo do Ministério Publico (instituida pela
Resolucdo CNMP n. 146/2016) estabelecer as diretrizes gerais dos cursos oficiais para o
ingresso, a formacao inicial e o aperfeicoamento dos membros e dos servidores do Ministério
Publico, respeitando “a autonomia pedagogica das escolas institucionais de cada ramo do
Ministério Publico brasileiro, bem como as peculiaridades a nortearem as atividades e
necessidades especificas de cada ramo ministerial” (art. 5°., I, da Resolugdo CNMPn. 187/2018,
norma reproduzida no art. 23).

As qualidades dos membros do Ministério Piblico podem ser agrupadas em duas
categorias amplas: qualidades ensindveis (ou plasmaveis) inerentes a capacidade de
aprendizado e qualidades intransmissiveis inerentes a personalidade.' E razoavel acreditar que
membros ministeriais ideais devem ser sensiveis aos problemas sociais € humanos,

trabalhadores, imparciais?, honestos, pacientes, corteses, discretos e capazes de distinguir entre

! MUNIZ-ARGUELLES, Luis; FRATICELLI-TORRES, Migdalia. Selection and training of judges in Spain,
France, West Germany, and England. Boston College International & Comparative Law Review, v. 8, n. 1, 1985.
Disponivel em:
<https://www.researchgate.net/publication/254563969 Selection_and Training_of Judges in_Spain_ France W
est Germany and England>. Acesso em: 23 fev. 2025.

2 MCBRIDE, Jeremy; PEARSON, John. Comparative study on initial training for public prosecutors. Strasbourg:
Council of Europe, 2017, p. 8. Disponivel em: <https://rm.coe.int/comparative-study-prosecutors-initial-training-
eng/16807255ed>. Acesso em: 17 fev. 2025.

207



fatos, mentiras e meias-verdades. Eles também devem ser capazes de tomar decisdes
rapidamente e, se possivel, ser expeditos, pontuais e dedicados a sua carreira profissional.
Embora "intransmissiveis", essas qualidades sdao identificaveis. Os tolos, os indolentes, os
corruptos, os arrogantes e os indecisos deixam todos uma marca quase indelével no periodo
anterior a sua sele¢@o para o Ministério Publico. Uma investigagdo cuidadosa deve revelar esses
tracos.

O ponto vital em qualquer bom sistema de recrutamento de membros do Ministério
Publico ¢ o inicio dele, a parte que determina quem vai tomar posse do cargo, de acordo com a
classificagdo obtida no concurso publico. Na pratica, essa ¢ a fase do processo que decide se a
sociedade e a institui¢do, vao ou ndo conseguir os melhores homens e mulheres para servir
como membros. Depois que se tornam membros e passam pelo periodo probatério e
vitaliciamento (fase em que se da, efetivamente, a sele¢do), adquirindo vitaliciedade, se se
revelam, apos isso, maus agentes publicos, a preocupacdo de como alija-los do cargo torna-se
uma tarefa herctilea e dificilima.

Hé poucos homens e mulheres que ndo crescem a medida que a responsabilidade ¢
lancada sobre eles, especialmente se essas responsabilidades estiverem em um campo, como o
Ministério Publico, no qual a dignidade de ser guardido de elevadas promessas constitucionais,
dedicagdo ao dever e uma tradicdo dedicada ao interesse publico mais primario sao
caracteristicas do trabalho a ser desenvolvido ao longo dos anos®. Poucos individuos ja
perderam a capacidade de aprender e de continuar a se instruir quando assumem o cargo de
membro do Ministério Publico. Naturalmente, por autoestudo ou por processo educacional
exogeno, qualquer membro do Ministério Publico melhora significativamente a qualidade de
sua performance ao longo do tempo em que esta no cargo.

E incontestavel que, repita-se, a qualidade dos agentes ministeriais nao é apenas algo
inerente ou imanente & sua condigio pessoal, ou pré-existente. E uma medida que, em quase
todos os casos, aumenta a propor¢do que o agente continua a servir, ao longo de seus anos
ativos, aos elevados interesses atribuidos pela Constituicdo. Mas o nivel de ampliagdo da
qualidade, inevitavelmente, dependera, até certo ponto, das oportunidades que o membro tem

de continuar sua educac¢do, ndo apenas nos o0rgaos de execucao que titularizar, mas também fora

3 Os nobilissimos encargos de um membro do Ministério Piblico em uma sociedade democratica e consciente da
lei, a qualidade intelectual garimpada em competitivo concurso publico, a remuneragao adequada, a seguranca no
oficio, sdo, em resumo, os mesmos fatores que atraem candidatos capacitados para o Ministério Publico e
fornecem a profissdo o prestigio que funciona como um ima adicional.
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deles, e do estimulo que a institui¢do, através de mecanismos adequados, lhe fornecera para

aproveitar essas oportunidades.

2. OS PASSOS NECESSARIOS PARA SE OBTER E MANTER O MELHOR AGENTE
MINISTERIAL

A melhoria da qualidade do quadro humano do Ministério Publico brasileiro passa,
pelo menos, por quatro aspectos principais: recrutamento, selecdao, educagdao continuada e
educagdao do publico. Aspectos que se coordenam e se alinham para estruturar o melhor

espécime de profissional possivel. Nos itens abaixo, segue uma rapida analise de cada um deles.

2.1 - Recrutamento

Ainda que fundado em rigorosos concursos publicos de provas e de titulos, através dos
quais sdo garimpadas, em espectro geral, as competéncias técnicas, comportamentais e
vocacionais de cada candidato, o recrutamento ndo entrega a instituicao e a sociedade, um

(3

Promotor de Justica pronto e acabado. Como diz Ferrater Mora®, “nem sempre podemos nos
permitir o luxo de ser sutis”. E € por isso que se pode afirmar, de forma categorica: o concurso
publico, por mais rigoroso que seja, nao consegue, ao final, entregar um Promotor de Justica.
No Brasil, o recrutamento ainda tem uma base muito restrita e¢ mecanica:
conhecimento juridico (Bacharel em Direito) e atividade juridica de trés anos. Se o candidato
demonstrar dominio da legislacdo, da doutrina e da jurisprudéncia pode lograr éxito nesta
primeira fase. Aspectos vocacionais € comportamentais sao negligenciados ou raramente
eliminam o candidato do certame (com apoio de consolidada jurisprudéncia). O aprovado, como
diz Nalini®, “pode ser um burocrata, pode ser insensivel, pode se tornar arrogante, prepotente,

vaidoso e até cruel”, mas pode ser nomeado como Juiz ou Promotor de Justica, contrariando

todo o aporte ético e deontologico essencial a caracterizacao da instituicao perante a sociedade.

4 FERRATER MORA, José. Fundamentos de filosofia. Madrid: Alianza Universidad, 1985, p. 138.
> NALINI, José Renato. Como recrutar magistrados? Revista USP, Sdo Paulo, n. 101, p. 67-82, mar./abr./maio
2014, p. 74.
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Um recrutamento baseado em conhecimento e memorizagio mecanica®, ¢ incapaz de detectar
esses vicios de personalidade.

O ensino juridico, ainda encapsulado em velhas praticas académicas do passado, nao
consegue filtrar profissionais vocacionados para determinada fun¢ao publica, como a exercida
pelo Ministério Publico. A doutrina juridica produzida a partir desse ensino mecanico mostra-
se distante de uma Constituicdo de perfil transformador que confere ou exige de suas
institui¢des meritocraticas uma deontologia propria capaz de entregar os resultados ou as
promessas dormentes em cada comando constitucional.

Existem multiplos aspectos da realidade politica e social em que ¢ chamado a atuar o
membro do Ministério Publico, cujos desdobramentos a serem adotados (juizos, decisdes etc.)
ndo se restringem a premissas técnico-juridicas em sentido estrito. A solug¢dao ndo ¢ questao de
mera interpretagdo de determinadas normas juridicas. Sdo temas com alguma ou ampla
repercussdo politica, e que, muitas vezes, exigem um olhar mais alongado no horizonte social.

Muitas das capacidades e habilidades adquiridas na formacao juridica tradicional
alcangaram - quando inseridas num contexto multidisiciplinar, heterogéneo e diverso - o limiar
de utilidade. E preciso o desenvolvimento de outras capacidades mais funcionais aos novos
tempos e as novas exigéncias.

O proprio Direito, chamado a regular uma sociedade democratica e dindmica, precisa
ser atravessado por um approach multidisciplinar, se tiver a pretensdo de ser efetivo e
solucionar os problemas sociais. Aquele Direito piramidal e puro, idealizado por Kelsen, ha
muito tornou-se impraticavel, sendo banido para o museu das ideias filosoficas e juridicas. Em
tempos modernos, varios saberes colonizam e fertilizam o Direito, melhor ainda, seus
intérpretes e aplicadores, o que reafirma a incompletude do recrutamento de membros para

compor os quadros do Ministério Publico baseado, exclusivamente, em conhecimento juridico.

2.2- Selecao

Esta fase ¢ composta por cursos de ingresso, adaptacao e vitaliciamento, apos os quais,
o candidato adquire vitaliciedade e, efetivamente, torna-se um integrante da carreira do

Ministério Publico com um nivel de pertencimento adequado. E, teoricamente, com

® A memoriza¢do mecanica, segundo S. Pinker, “tem sido a tendéncia no ensino desde as primeiras décadas do
século XX”. Vide PINKER, Steven. O novo lluminismo: em defesa da razdo, da ciéncia e do humanismo. Traducao
de Laura Teixeira Motta e Pedro Maia Soares. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 292.
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“capacidade de implementar e integrar conhecimentos, habilidades e atitudes adquiridos para
resolver problemas e situagdes em contextos diferentes”.’

De acordo com a Resolugao do CNMP n. 271, de 25.09.2023 (art. 5°.), esses cursos
iniciais (pos-recrutamento) terdo como objetivos a formacao profissional dos membros recém-
ingressos nos quadros da Instituicdo e a preocupacdo com o exercicio probo das fungdes do
Ministério Pablico, além de:

I- propiciar uma visao geral da estrutura do Ministério Publico e oferecer subsidios
praticos para futuro trabalho nas principais areas de atuagao do 6rgao;

II- proporcionar as bases iniciais do processo de formagdo continuada a carreira de
membro do Ministério Pablico;

III- capacitar os membros ingressantes nas dimensdes normativas, informacionais,
comunicacionais e gerenciais do Ministério Publico, frente as demandas da realidade onde a
Instituigdo esta inserida;

I'V- estimular a interlocucdo interinstitucional com os demais poderes, instituigdes ¢
orgdos publicos;

V- incentivar a atua¢ao dos membros, para além da promog¢do do atendimento as
necessidades inerentes as comunidades e regides de atuagdo, na proposi¢cdo de agdes em prol
do desenvolvimento regional, da transformacao social e de construgdo da cidadania;

VI- apresentar estratégias e dindmicas para produgado, gestdo e divulgacao das acdes
institucionais do Ministério Publico;

VII- aprimorar conhecimentos e habilidades necessarias ao exercicio das atribuigdes
administrativas e finalisticas inerentes ao cargo do membro do Ministério Publico, com
destaque para a formacao profissional no campo da pratica juridica;

VIII- desenvolver as habilidades praticas que permitam o dominio e a conjugagado
eficaz das teorias e técnicas necessarias ao exercicio funcional do Ministério Publico.

E necessario que o conteado programatico das agdes educacionais integrantes da
formacao inicial e continua estimule os membros a conhecer a realidade social em que serdo
inseridos e a desenvolver meios para encaminhar solu¢des capazes de cumprir as promessas

constitucionais de que sdo guardiaes.

7 GALDON, Lorena Sierra et al. Estrategias de aprendizaje basadas en la modelizacién matemdtica en educacion
secundaria obligatoria. In: JAEM — Jornadas sobre Aprendizaje y la Ensefianza de las Matematicas, 15., 2011.
Anais [...] [S.L]: FESPM, 2011, p. 5. Disponivel em:
<https://upcommons.upc.edu/bitstream/handle/2117/12689/Ponencia XVJIAEM_v2.pdf>. Acesso em: 11 mar.
2025.
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A percepcdo dos tempos atuais difere radicalmente das tradigdes dogmaticas
enraizadas no imagindrio académico, ainda preso a fragmentacdo cartesiana. Toda a
aprendizagem exclusivamente dogmatico-juridica recolhida nas tradicionais Faculdades de
Direito - os canones legais, a especifica hermenéutica juridica, o travesseiro comodo da
jurisprudéncia, a metodologia positivista, a doutrina juridica sem uma visdo holistica da
sociedade e do proprio Direito - revela-se insuficiente para o operador juridico em geral, e,
especificamente, para 0 membro do Ministério Publico resolutivo, diante da complexidade
multidisciplinar das questdes didrias langadas ao seu descortino profissional.

O vitaliciamento e toda a grade de formagdo apresentada nao sdo apenas um periodo
de tempo a ser superado que permite, ao cabo, que o candidato adquira a tdo sonhada garantia
constitucional da vitaliciedade. E, ao contrario, uma parte 6bvia ¢ um fator essencial para
selecionar, efetivamente, um membro integrante do Ministério Publico, modelando-lhe a
conduta e 0 comportamento ético. E sensato emprestar ao vitaliciamento, o estatuto de etapa
essencial na forjadura do futuro membro do Ministério Publico.

O curso de vitaliciamento, como ultima etapa do processo de selecdo, ndo pode ser
uma mascara feita para conferir ares de legitimidade as meras formalidades e a estruturas
meramente verbais. Nao pode ser concebido e implementado como um mero simbolo sobre
uma espécie de infrarrealidade, mas como resultado de um processo intencional real de indole
orientativa e formativa. Sua finalidade real ¢ dupla e conectavel: concluir o processo seletivo
do melhor profissional para integrar a institui¢do; e lancar as bases solidas “do processo de

formagao continuada a carreira de membro do Ministério Publico”.

2.3- Educacio continuada

A formagdo ou educacdo continuada (/ifelong learning) dos integrantes depois que
Iniciam suas carreiras ministeriais tem como fundamento o direito da sociedade em geral a
obten¢do de um servico de qualidade e resolutivo na promog¢do de suas justas e urgentes
expectativas. Se ¢ da esséncia da democracia desenvolver, por um lado, uma cidadania
esclarecida, informada e emancipada, e, portanto, participativa e reivindicativa, por outro lado,
exige que os integrantes de suas instituicdes meritocraticas sejam, em igual proporgao,

preparados, instruidos e capazes de entregar os resultados a altura dessa massa cidada.
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Reconhece o filsofo alemdo Fichte® que a formagdo inicial e continuada de qualquer

profissional ¢ um produto devido a sociedade:

Nenhum de noés tem o direito de trabalhar apenas para o gozo proprio, de fechar-se
para os seus proximos e tornar sua formagao inutil para eles, pois fomos postos em
condi¢des de adquiri-la justamente pelo trabalho da sociedade. Num certo sentido,
nossa formacdo ¢ um produto, uma propriedade dela; e lhe roubamos esta propriedade
se ndo queremos ser-lhe uteis.

Por essa linha de raciocinio, nada ¢ mais contraproducente para um Ministério Publico
resolutivo e “solucionador de problemas” nos quadrantes de uma sociedade democratica
moderna do que uma cultura institucional refrataria, e mesmo hostil, a qualificacdo permanente
de seus integrantes. E incompleta e sem vida uma institui¢do que dificulta o alargamento do
horizonte intelectual de seus membros e que ndo consegue reconhecer e premiar,
adequadamente, os produtos derivados da competéncia e da exceléncia do desempenho.

Uma instituigdo sem uma politica de educagdo continua de seus membros e,
essencialmente, refrataria, ¢ comparavel a uma camara fria de armazenagem de fosseis a espera
do degelo. Dada como certa numa sociedade estamental (em que as atividades se integram numa
ordem ritualistica e mitica), essa cultura institucional hostil ao aperfeicoamento cultural
permanente ¢ hoje — em ambiente social dinamico e movedi¢o - incompreensivel. Nao ha,
inclusive, necessidade de provar o quanto essa no¢do tornou-se insignificante, antiquada e
apequenadora numa civilizagdo cada vez mais cientifica e tecnoldgica.

Uma vez implantado e normalizado, esse obscurantismo intelectual passa a funcionar
como uma espécie de blackhole institucional: pode sugar qualquer coisa (iniciativa € motivagao,
por exemplo) e nada pode escapar dele (exceléncia e resolutividade). E tudo acaba se resumindo
num agregado algo caotico de energias com amplo potencial para elevar-se e entregar resultados
efetivos para a sociedade, mas que acaba sucumbindo ao establishment. Da indiferenca
instrucional a baixa resolutividade no exercicio funcional, a linha € reta.

O esforco de educagao permanente nao pode ser apenas o coroamento de uma atitude
heroica de alguns poucos membros, mas precisa de um ambiente institucional decididamente
favoravel e estimulante ao raciocinio, a reflexdo, a analise. A qualificacdo dai derivada deve ser
disponibilizada e proporcionada a todos os membros, sem distingdo e sem fronteiras, com

mecanismos de pronto reconhecimento e engrandecimento intelectual.

8 FICHTE, Johann Gottlieb. O destino do erudito. Tradugdo de Ricardo Barbosa. Sdo Paulo: Hedra, 2014, p. 57.
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A arte de defender interesses superiores de uma sociedade democratica (defesa da
ordem juridica, do regime democratico e direitos sociais e individuais indisponiveis) ndo pode
ser aprendida no fluxo inercial e opressivo do trabalho (“aprender fazendo™). O trabalho, a
execugao das competéncias constitucionais e legais do Ministério Publico, deve ser o produto
sequencial de estudos prévios ou concomitantes, numa retroalimentagdo permanente (as
problematizagdes do trabalho sendo limadas em sala de aula, cujas solugdes e certezas voltam
ao exigente campo pratico).

O volume e a diversidade de casos deixam a maioria dos membros ministeriais com
pouco tempo para contemplar a sua instrugio profissional.’ A urgéncia de gerenciar e resolver
casos, além de microgerenciar sua unidade de gestao (6rgdo de execugdo) limita o tempo gasto
com cursos de atualizacdo e de formacao continuada, mas nao clide a necessidade em analise
neste item.

O esforgo de capacitagdo e a curva de autoaperfeicoamento, apesar desses obstaculos
referidos, prosseguem pela trilha da transdisciplinariedade, dada a necessidade do exercicio
eficiente e resolutivo das atribuigdes institucionais, com especial énfase nas matérias, técnicas
e praticas, que sirvam a maxima efetividade dos direitos fundamentais e a efetivagao dos
valores, principios, objetivos e promessas constitucionais.

Tudo se pode ensinar e ser aprendido mediante um método apropriado e pode-se
alcancar todo o género de aptiddes e de caracteres mediante uma organizacdo adequada do
ambiente.!® Desde o primeiro dia como membro do Ministério Publico, estratégias devem ser
estabelecidas para despertar a atencdo, mobilizar o esfor¢o e voltar o foco do individuo para a
cultura da institui¢ao de resolugdo de problemas (com seus fins, deveres, prerrogativas etc.). Os
relevantes principios institucionais, valores comuns e ideias proprias ao oficio, devem compor
o cardapio intelectual do novel membro, de modo a tornar-se um norte permanente na longa
jornada que se inicia.

Neste aspecto, diz R. A. Leflar:!!

Hé poucos de nds que se tornam tao instruidos, ou tdo sabios, que ndo podemos nos
aprimorar. Sabemos que isso ¢ verdade para advogados e professores de direito, € me
atrevo a sugerir que também ¢é verdade para juizes.

" MARKEY, Howard T. A need for continuing education in judicial ethics. Valparaiso University Law Review, v.
28, n. 2, p. 647-656, 1994, p. 648. Disponivel em:
<https://scholar.valpo.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1947&context=vulr>. Acesso em: 19 mar. 2025.

1" HACKER, Friedrich. Agressividade: a violéncia no mundo moderno. Tradugido de Maria Emilia Ferros Moura.
Lisboa: Livraria Bertrand, 2. ed., 1981, p. 183.

' LEFLAR, Robert A. The quality of judges. Indiana Law Journal, v. 35, n. 3, p. 289-305, 1960, p. 290.
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Mas um problema ¢ colocado com certa recorréncia nos esfor¢os institucionais para a
educagdo continuada de seus membros: como estimula-los, apos o vitaliciamento, a participar
dos cursos oficiais voluntarios de educagao continuada organizados pelos Centros de Estudos
ou Escolas Institucionais? Dentre as multiplas medidas (ou “pacote de incentivos
institucionais”), trés soam importantes e sao de facil implementacao:

a) Dotar de um aspecto mais pratico e mais dindmico os cursos de formacao.

O estimulo educacional deve, de algum modo, sem perder o valioso approach teérico,
relacionar-se com o dia a dia profissional do membro, trazendo para a sala de aula as
problematiza¢des fornecidas pela realidade e numa comunhdo teorética, fornecer estruturas
empiricas com algum sentido pratico. Essa estratégia, ndo apenas faz surgir (ou alimentar) uma
aptidao de aprendizagem, como também cria uma vontade critica. Mede-se a validade desse
recurso através da utilidade.

b) Conferir peso qualificado aos cursos oficiais para efeito de progressdo funcional.

¢) Adotar novos métodos pedagogicos: aulas invertidas, debates, estudos de caso, uso
de recursos de rede, realizacdo de simulagdes e contato com boas praticas institucionais.

O uso de métodos modernos de ensino constitui uma forma de melhorar a eficiéncia
do ensino, a capacidade de aprendizado dos alunos, a experiéncia e o interesse nas atividades
em sala de aula.

A aula invertida, por exemplo, ajuda a desenvolver a habilidade de aprendizagem
auténoma dos alunos.'? O conceito de "aprendizagem auténoma" enfatiza a participagdo dos
alunos no processo de ensino e aprendizado como o principal foco. O objetivo ¢ mudar a
aprendizagem passiva tradicional para ser proativa, participativa e baseada em projetos.

d) Instituir gratificacdo de incentivo a qualificacdo ou ao aperfeigoamento.

Esse tipo de gratificagdo tem os mais diversos epitetos: Adicional de Qualificacdo
(AQ); Incentivo a Qualificagdo (IQ); Gratifica¢do de Estimulo ao Aperfeicoamento Profissional
(GEAP); Gratificagdo por Qualificacao (GQ); Gratificagdao de Incentivo Funcional (GIF).

A institui¢do, a implantacao e a concessao de tais beneficios, além de exigir previsao
em lei, devem observar alguns requisitos:

I) Correlagdo entre o curso de aperfeicoamento e a area de atuagao;

IT) Comprovagao de aproveitamento, por meio dos documentos necessarios: diploma,

certificado etc.

128U, Weili. How to use modern teaching methods to cultivate students’ autonomous learning ability. Open Access
Library Journal, V. 8, n. 3, p. 1-5, 2021. Disponivel em:
<https://www.scirp.org/pdf/oalibj 2021032916325780.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2025.
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IIT) Cumprimento da frequéncia ou carga horaria minima.

IV) Cursos promovidos por instituicdes devidamente reconhecidas pelo Ministério da
Educagao ou por 6rgao equivalente em ambito local.

Todavia, ¢ importante destacar que gratificagdes desse tipo ndo gozam de
unanimidade. Pesquisadores da Universidade de Massachusetts analisaram 51 estudos de
incentivos econdmicos em locais de trabalho.!® E descobriram “evidéncias incontestaveis” de
que os bonus podem enfraquecer a motivagdo intrinseca ¢ a bussola moral dos trabalhadores.
Por exemplo, académicos que sdo avaliados pelo nimero de publicagdes produzidas, acabam

apresentando falsas pesquisas.

2.4- Educacio do publico

O quarto aspecto importante na melhoria da qualidade do membro do MP ¢ a educacao
do publico e de todos os players e stakeholders (que, direta ou indiretamente, lidam com a
institui¢ao) sobre o que os membros do Ministério Publico fazem e como fazem, o que lhes
permite desempenhar bem seu trabalho, ou o que os desabilita. O entendimento publico da
situagdo do membro ministerial e de seu trabalho pode criar um clima social, politico e juridico,
que estimula o agente a uma otimizacao do desempenho e garante um reforgo positivo para o
bom trabalho e um desestimulo aos maus profissionais.

Programas de insercdo social como “MP nas Escolas” (MPAM), “MP nas
Universidades” (MPAM), “Juris Simulados” (MPAM), “MP no Radio” (MPPR), “MP
Responde” (MPPR), podem esclarecer a atuacdo dos membros do Ministério Publico e atrair a
sociedade como stakeholder importante. O efeito de retroalimentacdo sobre a instituicdo e seus
membros € inegavel, na medida em que eles ndo sdo colocados num pedestal, mas tém a garantia
de receber a dose adequada de respeito necessaria para que possam funcionar efetivamente.

Em estudo ja classico sobre a qualidade dos juizes e seu recrutamento, R. A. Leflar'*
revela angulos essenciais da educagdo do publico em relagdo aos seus juizes (e por que nao, de

seus membros ministeriais):

Uma das maneiras mais seguras de obter um melhor desempenho, um desempenho
maximo e bom por parte de qualquer servidor publico é fazer com que ele saiba que

13 BREGMAN, Rutger. Humanidade: uma histéria otimista do homem. Tradugdo de Claudio Carina. Sdo Paulo:
Planeta, 5. reimp., 2021, p. 260-261.
4 LEFLAR, Robert A. The quality of judges. Indiana Law Journal, v. 35, n. 3, p. 289-305, 1960, p. 304.
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um bom desempenho serd compreendido e apreciado pelo publico para o qual ¢
prestado. Suspeito que a educagdo do publico sobre a natureza e a fungdo de nosso
sistema legal, e especialmente de nossos tribunais, seja tdo importante para o
aprimoramento de sua qualidade quanto a educagio dos proprios juizes's.

Na constru¢do e manuten¢do da imagem do Ministério Publico, como de qualquer
outra institui¢do publica meritocratica, ¢ a percep¢ao razoavel do povo que conta - € isso € tudo
que conta.'® Esses agentes devem esperar ser o objeto de constante e crescente escrutinio
publico. Um Ministério Publico protegido com uma forte reputagdo de conduta ética e
profissional pode resistir a ataques de qualquer setor.

A manuten¢do de padrdes elevados de profissionalismo e de ética ¢, sem qualquer
duavida, vetor importantissimo para a legitimidade continua do Ministério Publico e seu

acolhimento pelo publico.

3. SELECAO E FORMACAO DE MEMBROS DO MINISTERIO PUBLICO NUMA
SOCIEDADE DEMOCRATICA

O Ministério Publico detém uma competéncia constitucional, ainda pouco explorada
(em termos teodricos e praticos), que ¢ a defesa do regime democratico (CF, art. 127, caput). A
instituicao faz apenas ato de presenca na atribuicao aludida, ndo desenvolvendo doutrinas nem
teorias, de modo a extrair o maximo de efetividade de base normativa tdo solida. A competéncia
parece encapsulada numa inércia exploratdria, tanto tedrica quanto pratica.

Nao ¢ qualquer agente publico que pode se apropriar dessa competéncia, que
pressupoe, acima de tudo, um notavel compromisso de lealdade com os principios mais
essenciais da democracia. Isso por uma razdao muito simples: a competéncia de defesa
democréatica ndo se confunde com a simples defesa da ordem juridica, tanto que a Constitui¢ao
atribui, em separado, esta competéncia também ao Ministério Publico. A defesa da democracia,

guiada por uma convic¢do intensa e profunda, verdadeira consciéncia democratica, transcende

15 No original: “One of the surest ways to get better performance, maximum good performance, on the part of any
public servant is to let him know that good performance will be understood and appreciated by the public for which
it is rendered. I suspect that the education of the public as to the nature and function of our legal system, and
particularly of our courts, is just about as important to the improvement of their quality as is the education of the
judges themselves”.

16 MARKEY, Howard T. A need for continuing education in judicial ethics. Valparaiso University Law Review,
V. 28, n. 2, p. 647-656, 1994, p. 653. Disponivel em:
<https://scholar.valpo.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1947&context=vulr>. Acesso em: 19 mar. 2025.
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os limites gravitacionais do Estado, do governo de plantdo e até da ordem juridica posta (pois
neste caso, até um burocrata de perfil antigo seria capaz de desincumbir-se).

Neste cendrio, nao se vive somente de teses e hipoteses, mas principalmente de
convicgoes. E por este modo, os membros devem permanecer atentos o tempo todo para velar,
com sua forca intelectual e moral, pelos interesses da democracia, mantendo prudencial
distanciamento do centro de gravidade politica.

Numa sociedade democratica, plural e tolerante, ¢ possivel conviver com cidadaos
céticos e até contrarios (quando ndo, desleais) a agenda democratica!’”. A democracia ¢é
assegurada, conceitualmente, pela presenga desses e de outros atributos essenciais. Mas tal
quadro ¢ absolutamente inaceitavel para um membro do Ministério Publico, pois para este
agente publico, a democracia (e sua defesa) ndo se coloca como uma opg¢do ideoldgica ou
politica, mas como um dever de indole constitucional, supremo, irrenunciavel, indisponivel e
irrecusavel, que se impde desde o recrutamento.

Um principio de interpretagio constitucional ¢ o critério da exatiddo funcional.'® Se a
Constitui¢ao ordena a respectiva tarefa de defesa do regime democratico ao Ministério Publico,
o orgdo interpretador da norma tem de manter-se no quadro das fungdes a ele atribuidas; ele
nao deve, pela maneira e pelo resultado de sua interpretagdo, ou até por omissao ou inércia,
remover ou tornar letra morta a distribui¢ao da fungao.

Na defesa da democracia e de sua consolida¢do, o membro ministerial se coloca como
um mecanismo juridico funcionalmente predisposto a executar tal tarefa, com total
protagonismo, sem margem para duvidas ou conflitos existenciais em torno de sua imanente
lealdade ao sistema politico forjado pela Constituicdo. Nao teria muito sentido uma
Constituicdo democratica criar mecanismos para garantir sua supremacia € estes mecanismos,
por meio de seus agentes, atuassem contrariamente como energias desdemocratizantes ou nao
atuassem, refor¢ando o carater simbolico de uma realidade normativa suprema.

A partir disso, como identificar os caracteres vocacionais mais adequados e imbuidos
dessa elevadissima atribuicdo constitucional? Ou como, continuamente, formar e reformar

agentes ministeriais para manter o alinhamento e o engajamento com esse proposito

17 Isto ndo elide a evidéncia de que para a sobrevivéncia e prosperidade da democracia é crucial que o povo abrace
valores democraticos, ou seja, acredite e seja fiel ao sistema. Se esta lealdade é rompida, mostrando-se o povo
aberto e receptivo “a apelos autoritarios, entdo, mais cedo ou mais tarde, a democracia vai ter problemas”. Ver
LEVITSKY, Steven; ZIBLATT, Daniel. Como as democracias morrem. Traducdo de Renato Aguiar. Rio de
Janeiro: Zahar, 2018, p. 30.

18 HESSE, Konrad. Elementos de direito constitucional da Repiblica Federal da Alemanha. Tradugio de Luiz
Afonso Heck. Porto Alegre: Sergio Antonio Fabris, 1998, p. 67.
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constitucional? De ambos os lados lancam-se os desafios: por um lado, os meios de
recrutamento ¢ de selecao; e de outro, a formagao continua.

A compreensdo da democracia, em sua perene evolugao, e sua pratica didria, para uma
institui¢ao profissional como o Ministério Publico, ndo se restringe a mera fiscalizacdo da
aplicagdo das leis e o correlato conhecimento técnico da ciéncia juridica. Ha a necessidade de
inaugurar e consolidar uma estrutura cognitiva interdiscipinar envolvendo diversos ramos do
conhecimento humano, como ciéncia politica, sociologia, antropologia cultural, filosofia,
psicologia social e cognitiva, teoria da informagao, linguistica, historia, economia etc.

A sociedade moderna ¢ caracterizada pela infiltracdo da ciéncia e tecnologia na vida
social, com a aplicagio cada vez mais abrangente de multiplas disciplinas e tecnologias.!” A era
de depender exclusivamente de uma Unica disciplina para solver os problemas esta
definitivamente ultrapassada. Cada setor do conhecimento se relaciona com outros e este
contexto multirrelacional exerce decisiva influéncia sobre a vida em sociedade.

A profissionalizagdo crescente do Ministério Publico sob a perspectiva interdisciplinar
apontada, impde especialissimos critérios para a selegdo e a posterior formagao continuada. Em
principio, o agente ministerial ndo deve ser apenas um técnico em ciéncia juridica, pois suas
atribuicdes superam a simples e mecanica aplicagdo das leis. Nao parece certo que reduzir o
horizonte técnico e cientifico de tal agente a simples dogmatica juridica seja suficiente para
atender os desafios de quem tem o dever de defender a democracia e o interesse publico ou
social?’.

A defesa do regime democratico, tal como disposto no art. 127, caput, da Constituicao
Federal, embora competéncia aparentemente simples quando observada em sua fria
normatividade e feitio semantico, tem sua peculiar complexidade. Além da “arquitetura
cognitiva” interdisciplinar, exige também, correlatamente, saberes e habilidades que
transcendem o convencional marco académico, dogmatico e tedrico. Exige, acima de tudo, um
compromisso deontoldgico para garantir que a dimensao semantica constitucional expresse um

conteudo pratico e operativo, ndo se colocando apenas como uma infrarrealidade carente de

19 SU, Weili. How to use modern teaching methods to cultivate students’ autonomous learning ability. Open Access
Library Journal, v. 8, n. 3, p. 1-5, 2021, p. 4. Disponivel em:
<https://www.scirp.org/pdf/oalibj 2021032916325780.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2025.

20 Essas consideragdes aplicam-se tanto a membros do Ministério Piblico quanto do Judicidrio. Dai porque,
segundo Nalini, os cursos juridicos ndo tém a fungao de fornecer juizes (ou agentes ministeriais) para a Republica.
Estes devem ser preparados pelo proprio Poder Judiciario (ou Ministério Publico), que tem fungdo capacitada de
incutir em seus integrantes a consciéncia profissional e a responsabilidade ética sem as quais ndo se exercera a
contento a missdo de julgar (ou de executar as promessas constitucionais, no caso do Ministério Publico). Ver
NALINI, José Renato. Como recrutar magistrados? Revista USP, Sao Paulo, n. 101, p. 67-82, mar./abr./maio 2014,
p. 71.
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sentido. E necessario que o mandamento constitucional, que em si é uma realidade normativa
incondicionada, seja traduzido em efetiva entrega de resultados.

O conhecimento multidisciplinar de cambulha com saberes, experiéncias e habilidades
pessoais, redefine, de forma continua, o que ¢ ser Ministério Publico no desempenho de suas
peculiares atribui¢des constitucionais e sociais, na compreensao de sua esséncia republicana,
de sua origem democratica, de como funciona e de como cumpre seus deveres de guardiania
constitucional. Toda essa deontoldgica formagao profissional e intelectual leva a institui¢do e
seus membros a um plano superior de consciéncia e de operacionalidade.

E certo que os problemas se estabelecem, e sdo resolvidos, dentro de contextos. Nao é
diferente com as competéncias constitucionais do Ministério Publico, em especial a que se liga
com a democracia. A contextualidade em que se insere o MP na defesa da democracia rompe
os limites do sistema juridico, admitindo questdes a ele exteriores, cuja solucdo exige novas
estruturas mentais e cognitivas. O Direito a escoteira e isolado, definitivamente, ndo logra

solucionar os problemas concretos que angustiam o cidaddo real.

4. A EDUCACAO CONTINUADA COMO UM VALOR EMANCIPATORIO PARA O
MEMBRO DO MINISTERIO PUBLICO

ApoOs recrutamento e selecdo rigorosos, o membro do Ministério Publico precisa
encontrar meios institucionais e pessoais para alavancar sua formacdo continuada e a
capacidade de aprendizagem autdnoma. Pde-se uma enorme desvantagem a instituicdo e ao
profissional integrante quando, ao longo da carreira, ndo sdo oferecidos ou desenvolvidos meios
de educacao continua.

O mundo e as diversas sociedades evoluem sem parar. As vezes, debatem-se no seio
de ideias contraditorias, superando problemas e encontrando as solu¢des correspondentes. A
sociedade brasileira ndo ¢ diferente, apresentando problemas urgentes que atazanam e
angustiam, cotidianamente, as pessoas. Inseguranga publica, altos indices de criminalidade,
violéncia, corrupcao, saude, educacao, meio ambiente, urbanismo, saneamento etc., sao alguns
problemas cronicos a espera de solugdo. Neste contexto, 0 membro do Ministério Publico se
insere como um “solucionador de problemas” e superador de aporias, devendo entregar as

promessas de que a Constituicdo € prodiga e que correspondem a tantas outras capacidades
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fundamentais que a democracia deve oportunizar a seu povo: saude, seguranca, alfabetizagao,
conhecimento, liberdade de expressao, participagdo politica, lazer, relagdes sociais etc.

Estudar e diagnosticar, com precisdo, esses problemas cronicos, sao os passos iniciais
para encontrar e encaminhar solugdes. Para isso, todavia, o membro precisa de uma continua e
imersiva atualizacdo, ndo apenas em conhecimento técnico-juridico, mas em habilidades,
saberes e experiéncias sobre a realidade total, em que é chamado a agir’'. A tendéncia
profissional de uma instituicao meritocratica como o MP ¢ sempre melhorar sua agdo no entorno
social.

Essas habilidades referidas sao aprendidas gradualmente e rapidamente esquecidas, o
que reforca a necessidade da formagao continuada, abrindo canais para consolidar as aquisi¢des
e adicionar outras ao patrimonio cognitivo sempre em expansao.

Como se ndo bastasse esse importante ganho pragmatico, a educagdo continuada ao
operar e desenvolver o raciocinio abstrato (ou poténcia abstrativa), contribui para apurar o senso
moral®?, limpar a mente de fantasias, de mistificagdes limitadoras e de uma versdo simplificada
do mundo. O processo cognitivo, ao descolar-se e apartar-se das particularidades/paixdes
confusas da propria vida e refletir: “Quais as causas de tamanha desigualdade social?”, ou
“Como o mundo seria se todos fizessem isso?”’, pode ser uma porta de entrada para a compaixao
e a ética®.

Os atos de reflexdo desenvolvidos em sala de aula devolvem ao membro sua
homeostase e autorregulagdo, alteradas inevitavelmente pelos estimulos constantes do entorno
social e pelos héabitos vinculados ao tradicional pensamento comum. A evolucdo cognitiva e
moral, a partir destes estudos e reflexdes continuos, emancipa o0 membro de antigas praticas

tidas por dogmas, mantendo-o a tempo e hora com as licdes mais atualizadas de um mundo em

2l Isso porque o saber cientifico, ainda mais quando necessariamente transversal, é sempre tentativo, em
aperfeigoamento continuo. Ver SMOOT, George; DAVIDSON, Keay. Dobras no tempo. Tradugdo de Maria Ignez
Duque Estrada. Rio de Janeiro: Rocco, 1995, p. 12.

22 PINKER, Steven. O novo lluminismo: em defesa da razdo, da ciéncia e do humanismo. Tradugdo de Laura
Teixeira Motta e Pedro Maia Soares. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2018, p. 293.

23 Obviamente, ndo h4 uma correlagdo imediata e instantinea entre conhecimento técnico-cientifico e aumento da
generosidade humana. Na verdade, o conhecimento técnico-juridico ndo ¢ suficiente para que o membro do MP
leve uma vida profissional digna. A “barbarie da razdo” pode ser mais selvagem que a barbarie do passado. E
muitas vezes, ha bons motivos para supor que o “radar” moral funciona melhor sob a pressao da experiéncia. A
maioria dos nortemericanos s6 despertou para a imoralidade da guerra do Vietnam quando viu fotos de criancas
vietnamitas queimadas pelo napalm americano. Ver ELY, John Hart. Democracia e desconfian¢a: uma teoria do
controle judicial de constitucionalidade. Tradugdo de Juliana Lemos. Sdo Paulo: WMF Martins Fontes, 2010, p.
75.
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constante mudanga, ou, como diz Kolakowski**, um mundo que se “transforma mediante saltos

mutativos” e evolui por uma série de aperfeigoamentos gradativos.

5. TEMAS E MATERIAS QUE DEVEM CONSTAR NOS CURSOS DE INGRESSO E
VITALICIAMENTO

De acordo com a Resolucio CNMP n. 146/2016, “os Centros de Estudos e
Aperfeicoamento Funcional, Escolas ou 6rgaos similares farao a adaptagdo de seus programas,
projetos e planos de formacao as diretrizes emanadas pela Unidade Nacional de Capacitagdo do
Ministério Publico” (art. 10).

Todavia, como ja dito neste estudo, os cursos oficiais para ingresso, formagao inicial
e vitaliciamento de membros do Ministério Publico sdo montados levando em consideragao as
peculiaridades e as necessidades de cada unidade ministerial. A formagao inicial deve atender
a essas especificas situagdes. Este principio é claramente observado pela Resolugdo do CNMP
n. 271, de 25.09.2023 (que estabelece diretrizes gerais para os cursos oficiais para ingresso,
formacao inicial e vitaliciamento de membros do Ministério Publico), em seu art. 2°., §unico:
“Ficam asseguradas a validade e a eficacia das normas especificas sobre cursos oficiais para
ingresso, formacgao e vitaliciamento existentes em cada ramo e unidade do Ministério Publico”
(art. 2°., §Unico).

De qualquer modo, h4 temas que apresentam um corte transversal e universal, e nestes
casos especiais, 0 CNMP, através de sua normativa, determina o encaixe na grade pedagogica
das escolas. Abaixo seguem alguns exemplos:

a) Diretrizes, métodos e finalidade do atendimento publico como dever institucional
do membro do MP (Res. CNMP n. 205/2019, art. 8°., inciso VI), adotando itens expositivos
como: simulacdes de atendimento ao publico; protagonismo cidaddo; cortesia e respeito;
registro do atendimento; informalidade e simplicidade; quais informacdes coletar; medidas
adotadas; encaminhamento.

b) Inclusdo de Etica Profissional e do conteudo do Cédigo de Etica do Ministério
Publico Brasileiro (Res. CNMP n. 261, de 11.04.2023, art. 37, inciso II): Integridade Pessoal e

Funcional; Independéncia e responsabilidade; Diligéncia, Dedicagdo e Presteza; Cortesia e

24 KOLAKOWSKI, Leszek. La presencia del mito. Tradugdo de Gerardo Bolado. Madrid: Ediciones Céatedra,
1990, p. 15.
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Respeito; Prudéncia e Motivagdo Racional; Sigilo Funcional; Conhecimento e Capacitagao;
Dignidade e Decoro; Educacdo continuada em ética profissional; Inteligéncia artificial e
problemas éticos.

A maioria dos membros ministeriais que violam a ética propria a categoria o fazem
por descuido devido a pressdo do tempo, falha em reconhecer a questio ética, ou, até mesmo,
por ignorancia das regras de ética.”> Obviamente, o descuido ou a ignorancia das regras nio é
uma desculpa. No entanto, semindarios sobre ética ministerial podem fornecer aos membros o
tempo necessario para refletir, silenciosamente, sobre questdes €ticas e aprender as regras de
¢tica e sua aplicacao.

A educacdo em ética, tanto nos cursos de formacdo inicial quanto na formacgao
continuada, para todos os membros do Ministério Publico, ¢ justificada pela natureza do assunto
e sua importancia para cada integrante da instituicao (bem como para o publico consumidor de
seus servicos quanto para o proprio sistema de justi¢a). A ética ndo pode ser separada da fungdo
publica atribuida ao membro ministerial. Ela ¢ da sua esséncia. Ninguém respeita ou tolera o
antiético, e o respeito conquistado (ndo ordenado, comprado ou presumido) € vital a higidez de
uma institui¢do com tantas e elevadas competéncias constitucionais visceralmente ligadas a
defesa da democracia.

E 6bvio que nenhuma instituigdo tem ética, mas sim as pessoas que a integram. As
pessoas, membros integrantes do MP, carregam o nome da institui¢ao. Quando um membro faz
algo errado, isso reflete na instituicao e, em ultima analise, na percep¢ao publica da integridade
de cada membro, individualmente considerado.

¢) Prevencdo, promocdo e vigilancia em saude mental (Res. CNMP n. 265, de
03.07.2023, art. 17): formagdo especifica sobre competéncias socioemocionais; bem-estar
emocional; cuidados com a saude fisica e mental; ética profissional; fatores psicossociais; riscos
psicossociais; discriminagdo; assédio; gestdo de pessoas e de competéncias; gestdo de unidades;
lideranga; comunicagdo nao-violenta; escuta ativa.

d) Violéncia de género e institucional (Recomendacao CNMP n. 80, de 24.03.2021):
definicdo de violéncia de género; contextualizacdo da violéncia institucional; tipos de violéncia
(fisica, psicoldgica, sexual, econdmica); estatisticas sobre violéncia de género; fatores de risco

e consequéncias; exemplos de violéncia institucional; impacto na sociedade e nas vitimas;

2> MARKEY, Howard T. A need for continuing education in judicial ethics. Valparaiso University Law Review,
V. 28, n. 2, p. 647-656, 1994, p. 650. Disponivel em:
<https://scholar.valpo.edu/cgi/viewcontent.cgi?article=1947&context=vulr>. Acesso em: 19 mar. 2025.
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normas culturais e sociais; impunidade; melhoria dos servicos de apoio; educagdo e
conscientizacao sobre género desde cedo.

e) Direitos da vitima e vitimologia (Recomendagao CNMP n. 101, de 08.08.2023 ¢
Resolugdo CNMP n. 243, de 18.10.2021): definicdo de vitima e seus diferentes tipos;
priorizacdo das vitimas mais vulneraveis; definicdo de fato vitimizante; assegurar direitos a
informacdo, seguranca, apoio, prote¢do fisica, patrimonial, psicoldgica, documental,
participacao e reparagdo dos danos; implementagao de projetos e mecanismos de resolugdo
extrajudicial de conflitos; implementagao de politicas de atuagdao em rede; estimulo a politicas
publicas de prevengdo a revitimizagdo; criacdo de nucleos proprios de jurimetria para
diagnostico e producdo de politicas eficazes; inclusdo da vitima como meta de defesa
institucional; encaminhamento de planejamento escalonado para implementacdo dos nuicleos
ou centros de apoio as vitimas; criacao do portal informativo sobre os direitos das vitimas.

f) Convengdo Internacional sobre Direitos das Pessoas com Deficiéncia, conforme
Decreto n° 6.949/2009 (Recomendacdo CNMP n. 25, de 09.06.2014): defini¢do de pessoa com
deficiéncia; contextualizagdo da importancia dos direitos das pessoas com deficiéncia,
Convengao sobre os Direitos das Pessoas com Deficiéncia (CDPD) da ONU; papel da CDPD
na protecdo ¢ promogdo dos direitos das pessoas com deficiéncia; Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia no Brasil (Lei Brasileira de Inclusao); principais aspectos e garantias estabelecidos
pelo Estatuto; direito a igualdade e a nao discriminacao; direito a acessibilidade; direito a satide
e reabilitagdo; garantia do acesso a educagdo para pessoas com deficiéncia; principios da
educacdo inclusiva; direito ao trabalho digno e inclusivo; incentivos e medidas de inclusdo no
mercado de trabalho; direito a acessibilidade em espagos publicos e privados; adaptacdes
necessarias para garantir a mobilidade urbana; acesso a servicos de satide especializados;
programas de reabilitacdo fisica e psicossocial; importancia da promog¢ao da inclusdo e do

respeito aos direitos humanos para uma sociedade mais justa e igualitaria.

g) Curriculo minimo (Res. CNMP n. 271/2023): o conteudo, preferencialmente
préatico, acerca das leis organicas; a deontologia do Ministério Publico; a atuagdo criminal, civel
e eleitoral; os direitos fundamentais, humanos, de politicas publicas e da defesa da democracia;
as resolugdes e recomendacdes editadas pelo CNMP; a seguranca institucional; os direitos,
deveres e prerrogativas dos membros do Ministério Publico e dos demais atores do Sistema de
Justica; a atuacdo resolutiva e as solugdes alternativas de conflitos; a realidade social do

respectivo estado; a gestdo documental e de memoria do Ministério Publico; as rotinas
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administrativas e o atendimento ao publico; a pratica em audiéncias extrajudiciais, judiciais e

publicas; a gestdo de gabinete e de unidades administrativas.

6. METODOLOGIA, CORPO DOCENTE, MONTAGEM DOS CURSOS E
AVALIACAO

Na constru¢do de um membro do Ministério Publico resolutivo e adequado ao tempo
e a realidade social onde atuara, a metodologia de ensino e de formacao deve ser inovadora e
ativa, com etapas presenciais ou a distancia, de cunho teodrico-expositivo. O objetivo
fundamental nao ¢, simplesmente, incutir conhecimento nos alunos, mas desenvolver
habilidades para cultivar a capacidade de aprendizado autonomo, preparando-os para a futura
formacao continua.

O proprio carater resolutivo e inovador que se pretende incutir no membro nao
depende exclusivamente do preparo intelectual. A teoria moderna de desenvolvimento de
talentos sustenta que, embora as atividades inovadoras devam ser baseadas em um certo nivel
de inteligéncia, o fator inteligéncia ndo ¢ a razdo fundamental para o desenvolvimento e o
sucesso do talento, que depende da formagao e desenvolvimento da personalidade inovadora
do individuo.?® Enfim, o processo de inovacdo niio é apenas um processo puramente intelectual,
mas também inclui muitos fatores psicoldgicos de carater e de personalidade. O cultivo de uma
personalidade inovadora, portanto, dependerd muito mais de ideais ambiciosos, crengas firmes,
emocdes ricas, vontade forte, habilidade de autoestudo continuo e outras qualidades e
habilidades excelentes.

Tendo em vista esses propositos, as praticas pedagodgicas e educacionais devem
proporcionar aos alunos um espago de aprendizado amplo, flexivel e criativo, incluindo aulas,
aulas invertidas, debates, pesquisas, estudos de caso, grupos de trabalho, aprendizagem baseada
em problemas, participacdo em eventos como oficinas, semindrios, palestras, congressos e
conferéncias, realizagdo de simulacdes e visitas técnicas, € a observagdo de boas praticas
desenvolvidas na institui¢do?’.

O corpo docente deve ser composto por membros do Ministério Publico ou

profissionais de outras institui¢cdes, desde que tenham notorio saber na area de atuagao (art. 8°.,

26 SU, Weili. How to use modern teaching methods to cultivate students’ autonomous learning ability. Open Access
Library Journal, V. 8, n. 3, p. 1-5, 2021, p. 4-5. Disponivel em:
<https://www.scirp.org/pdf/oalibj 2021032916325780.pdf>. Acesso em: 20 mar. 2025.

27 Resolugdo n° 39/2020-PGJ/MS, de 6 outubro de 2020, art. 8.
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Res. CNMP n. 271/2023). O modelo recomendavel a ser adotado pelos professores centra-se
mais no aprendizado autorregulado que no ensino dirigido, onde o professor deixa de “falar” e
passa a “orientar”, permitindo que os alunos se envolvam totalmente no processo de ensino. O
estereotipo do aluno passivo e reativo ¢ substituido por um acentuado protagonismo.

Nao se exige dos professores que tenham apenas conhecimentos profissionais
avancados, experiéncia e alto nivel de ensino, mas também pensamentos e técnicas
educacionais modernas. E como ja sugerido, espera-se do docente um espirito mais organizador,
instrutor, auxiliar e avaliador.

De acordo com a Res. CNMP n. 271/2023 (art. 4°., §unico), oS cursos serao
promovidos pelos Centros de Estudo e Aperfeicoamento Funcional ou pelas Escolas Superiores,
conforme o caso, no ambito dos Ministérios Publicos Estaduais, ou pela Escola Superior do
Ministério Publico da Unido, no ambito da Unido, com a efetiva participacdo das
Corregedorias-Gerais, tanto na fase da construg@o, quanto nas fases de realizacao, respeitada a
autonomia pedagogica das escolas institucionais.

As associagOes de classe dos membros dos ramos e unidades do Ministério Publico
poderdo participar do planejamento das atividades, assim como os Centros de Apoio
Operacional ou outros 6rgdos semelhantes, em relagdo a area de atuagdo respectiva.

Ap0s os cursos de formacdo inicial e de vitaliciamento, abre-se a desafiadora arte da
avaliacdo, em que os efeitos do treinamento sdo avaliados, ndo os métodos. Uma abordagem
profissional em relagdo a formagdo comeca com a identificacdo das necessidades e dos
objetivos de aprendizado. Ao analisar as necessidades de aprendizado, determina-se a lacuna
entre o conhecimento e as habilidades existentes dos membros e aquelas que sdo necessarias,
possibilitando o planejamento do curso. Os objetivos de aprendizado pretendidos descrevem o
que os participantes devem saber ou ser capazes de fazer ao final do treinamento que ndo sabiam
ou ndo podiam fazer antes. Os objetivos de aprendizado devem ser especificos, mensuraveis,
alcancaveis, relevantes e oportunos.

Os objetivos e as necessidades estdo intimamente relacionados aos métodos de ensino
e entrega, e o docente, portanto, ao planejar uma atividade, também deve decidir sobre os
métodos de entrega adequados para alcancar os resultados/objetivos necessarios. O contexto e
o significado da avaliagcdo devem ser considerados para definir os objetivos de avaliagdo e
escolher as ferramentas de avaliagdo apropriadas. Projetar a avaliagdo juntamente com os
objetivos de aprendizado facilitard a decisdo sobre quais dados precisam ser coletados e como

fazé-lo. No entanto, antes de projetar uma avaliacdo, as seguintes perguntas sobre quais
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ferramentas de avaliagdo usar devem ser feitas?®: a) Por que avaliar? b) O que avaliar? ¢) Quem
avalia? d) Quando avaliar?

As ferramentas de avaliagdo dos cursos formativos sdao multiplas e podem ser
agrupadas exemplificativamente:

1- Pesquisa de satisfacdo: A inteng¢do € obter feedback direto e rapido dos participantes
da atividade formativa e pedagogica. O resultado deste tipo de avaliagdo ¢ usado para melhorar
o treinamento, revisar conteudos ou trocar docentes/capacitadores. Esse tipo de avaliagdo
proporciona uma boa ferramenta para comparar as opinides dos participantes com a visao do
coordenador, obtendo uma perspectiva holistica do treinamento. Também os dados coletados
na avaliagdo podem subsidiar a adogao de politicas institucionais internas.

O questionario de avaliacdo deve ser enviado ou entregue logo apo6s o final da
atividade, para que as primeiras reagdes dos participantes nio desaparecam.” E recomendavel
que o maior numero possivel de participantes preencha o questionario de avaliagdo para obter
o maior numero de informagdes uteis. Enviar lembretes por e-mail e/ou ndo fornecer o
certificado até que tenham preenchido o questionario de avaliagao sdo duas maneiras de
aumentar o numero de respondentes.

2- Efetiva participagdo: O critério de avaliacdo de desempenho ¢ binério, sendo aferido
pela “participacdo efetiva” nas atividades pedagdgicas (sobre um limite percentual
estabelecido, normalmente acima de 80%) e ‘“sem participagdo efetiva”, com indice de
participagdo abaixo de 80%.

3- Projetos de pesquisa: Avaliacio do processo de pesquisa e producdo de
conhecimento dos alunos por meio de projetos que exigem investigagdo independente e
apresentacao dos resultados.

4- Avaliacao formativa: Feedback continuo fornecido aos alunos durante o processo
de aprendizagem para identificar areas de melhoria e orientar o progresso.

5- Avaliacdo somativa: Avaliacdo realizada no final de um periodo de ensino para

resumir o aprendizado dos alunos e atribuir notas ou classificacdes.

2 EUROPEAN JUDICIAL TRAINING NETWORK (EJTN). Judicial training methods: guidelines for evaluation
of judicial training practices. 2017. Disponivel em: <https://ejtn.eu/wp-content/uploads/2023/10/Handbook-JTM-
guidelines-for-evaluation-of-judicial-training-practices-2017.pdf>. Acesso em: 25 mar. 2024.
2 EUROPEAN JUDICIAL TRAINING NETWORK (EJTN). Judicial training methods: guidelines for evaluation
of judicial training practices. 2017. Disponivel em: <https://ejtn.eu/wp-content/uploads/2023/10/Handbook-JTM-
guidelines-for-evaluation-of-judicial-training-practices-2017.pdf>. Acesso em: 25 mar. 2024.
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Esses sdo apenas alguns exemplos de meios de avaliagao pedagogica. A escolha do
método de avaliagdo depende dos objetivos de aprendizagem, do conteudo do curso e das

preferéncias do formador.

7. CONSIDERACOES FINAIS

Os mecanismos de recrutamento, selecao e preparagdo predispdem-se a garimpar ¢
polir as qualidades 6timas e estabelecer salvaguardas para minimizar ou neutralizar o impacto
de qualidades indesejaveis, eventualmente negligenciadas no processo de sele¢do de membros
do Ministério Publico. As forcas derivadas desses mecanismos tém o potencial de elevar os
padrdes institucionais de atuagdo funcional, descolando-os de um estado de inconsciéncia
tradicional e pondo-os, a tempo ¢ hora, a altura do continuo fluxo de estimulos proveniente da
vida social.

Representa, o membro do MP, o ultimo degrau em uma escada cujo primeiro degrau €
o recrutamento. Entre as fases de recrutamento, selecao e formacao devem ser construidos elos
logicos, de modo a correlaciona-las produtivamente, uma sendo a continuagdo da outra (e nao
interagindo por mera agregacao ou justaposicao), para, no fim, criar as condigdes adequadas de
educagdo continuada: a lifelong learning.

O agente ministerial do futuro serd emancipado por uma qualificacdo continua e
diversa, devotado a pesquisa intelectual impelida por um desejo de autodesenvolvimento,
aberto as mudancas, as novidades e as complexidades da vida moderna, e senhor delas, € nao
um passageiro ou espectador passivo. E neste elevado proposito, incumbe, constitucionalmente,
aos Centros de Estudo e as Escolas Superiores institucionais formar e preparar esse profissional
do futuro, a partir de experiéncias deontologicas inovadoras e superadoras da simples e
mecanica aplicacao das leis.

Ao manter um alto nivel de qualificacdo profissional e ao trabalhar constantemente
para eleva-lo ainda mais, desafiando a capacidade humana de autoaperfeicoamento, tanto o
Ministério Publico, como instituicdo, quanto os membros, individualmente, se beneficiardo.
Esse profissional qualificado funciona como unidade fundante da resolutividade institucional,
tendo o dominio de sua prépria vida funcional e sendo o autor de sua propria experiéncia de
espago publico. Uma vida profissional mais consciente ¢ a melhor que se adapta ao perfil

multiforme da instituicdo ministerial.

228



Embora uma imagem imponente aos olhos do publico seja importante para o
Ministério Publico e, em certas ocasioes, até determinante, eleva-se ainda em maior relevo seus
proprios valores institucionais, sua identidade e seus métodos de legitimidade. Os caminhos
ainda nao percorridos e os desafios que se abrem de par em par, colocam a instituicdo na
contingéncia de encontrar em si € nas suas origens histdricas a plena realizag¢ao de seus fins € o

rumo certo para entregar os resultados tdo ansiados pela sociedade.
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