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Resumo

A atuacgdo das Corregedorias do Ministério Publico esta funcionalmente
vocacionada ao zelo pela adstricdo dos 6rgdos controlados ao referencial de
juridicidade. No exercicio de suas atividades regulares, sao igualmente direcionadas
pelo mesmo referencial: no plano organico, permite sejam identificadas a sua posi¢do
e natureza juridica; no plano deontoldgico, direciona o delineamento da natureza da
atividade que desenvolvem, do objeto de sua atuacdo e da amplitude do controle
que realizam; e, no plano diceoldgico, define os instrumentos que viabilizam a sua
atuacdo. O objeto do presente estudo é o de delinear cada um desses planos a partir
dos influxos que a ordem constitucional realiza na formacao da juridicidade.

Palavras-chaves: Controle. San¢des. Processo disciplinar. Deveres. Direitos.

1. A Adstricao dos Agentes Publicos a Juridicidade

A linha evolutiva do Estado de Direito tem demonstrado a sedimentacdo de
dois paradigmas que assumiram os contornos de verdadeiros dogmas existenciais,
um relacionado ao processo de formagao e o outro ao exercicio do poder estatal.

Ao se reconhecer que o povo é o titular do poder, alcanga-se a natural
inferéncia légica de que compete a ele exercé-lo ou transferi-lo aos terceiros que
venha a escolher. E o que nos explicam os conceitos de democracia direta e democracia
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representativa. Ja o exercicio do poder encontra-se alicercado e delimitado na base
normativa estabelecida diretamente pelo povo ou pelos seus representantes. Afinal,
nada mais natural que o exercicio do poder nao ultrapasse os limites estabelecidos
pelo seu titular. Esses limites estao aglutinados no referencial de juridicidade
(Rechtlichkeit), termo cunhado por Garlieb Helwig Merkel' e mais abrangente que o
classico conceito de legalidade, ja que aglutina todos os balizamentos da atividade
estatal, independentemente de sua forma e esséncia.

Apesar do seu carater multifacetario, é na ordem constitucional que a
juridicidade aufere o seu principal alicerce de sustentacéo. E a Constituicio que
molda o Estado de Direito, delineando as estruturas de poder nele existentes e
o modo como interagem entre si e com os individuos sujeitos ao seu poder de
mando. Especificamente em relacdo aos agentes publicos, a juridicidade atua como
direcionador organico, deontoldgico e diceoldgico.

No plano organico, delineia a estrutura estatal em que é alocado o agente
publico, estrutura esta que apresenta a caracteristica institucional (instituttionelle),
indicando a integracao das distintas partes ao todo, e a funcional (funktionelle),
delineando as competéncias a serem exercidas2.

Uma vez alocado em certa estrutura organica, deve o agente publico, em
primeiro lugar, desempenhar as competéncias inerentes a funcao, que se integram
ao plexo de competéncias relativas ao 6rgao em que estd inserido. Além disso, deve
exercer as competéncias em harmonia com certas diretrizes comportamentais, de
contornos essencialmente ético-morais, que também influirao no modo como se
conduz em sua vida privada. Esse é o plano dos deveres. Em nossa exposi¢ao, atribuimos
ao significante deontologia contornos mais amplos que a doutrina tradicional, que
costuma circunscrevé-lo ao campo da ética, estabelecendo, com isso, um modus
vivendi, que ndo se confunde com o modus operandi inerente ao exercicio funcional.

Ao estabelecer o vinculo com o Estado e assumir o munus de desempenhar
certas competéncias, o0 agente publico tem integrada a sua esfera juridica uma série
de posicoes juridicas favoraveis, passiveis de serem opostas tanto ao Estado como
aos terceiros que com ele se relacionem. Aqui, tem-se o plano dos direitos.

Qualquer que seja a atividade desenvolvida pela estrutura estatal de poder ou
pelos agentes publicos nela integrados, é inevitavel a constatacdo de que ela sempre
serad reconduzida a triade fundamental da juridicidade, formada por organicidade,
deontologia e diceologia. Assim ocorre, inclusive, no que diz respeito a atuagdo dos
6rgéos de controle interno e externo. Para constatarmos o acerto dessa concluséo,
basta analisarmos a situacado dos membros e das Corregedorias do Ministério Publico:

(@) os membros, alocados em estruturas orgdanicas que marcam
os limites de sua atuagao, cumprem os deveres juridicos inerentes

' Uber Deutschland, wie ich es nach einer zehnjéihtingen Entfernung wieder fand, vol. 1. 12 ed. Deutschland:
Riga, 1818, p.206.
2 Cf.MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht, 172 ed. Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2009, p.527-528.

84 | Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 70, out./dez. 2018



Configuracdo Constitucional das Corregedorias do Ministério Publico

ao cargo, que sao instrumentalizados por direitos em sentido
lato, epigrafe sob a qual estao incluidos poderes (v.g.: poder de
requisicdo) e prerrogativas do cargo (v.g.: marcagao de dia e hora
para ser ouvido como testemunha), bem como direitos pessoais;

(b) as Corregedorias, enquanto estruturas organicas de controle
interno, tém o dever juridico de fiscalizar a atividade dos membros,
0 que ndo alcanga, obviamente, os juizos de valor realizados com
amparo na independéncia funcional, valendo-se, para tanto, de
direitos lato sensu (v.g.: poder de convocagdo).

¢) aatividade desenvolvida pelas Corregedorias, a exemplo de toda
e qualquer atividade administrativa, pode ensejar a atuagdo do
Ministério Publico na hipétese de a organicidade interna, o modo
de cumprimento dos deveres ou o exercicio dos direitos que lhes
sdo subjacentes ndo se ajustarem ao referencial de juridicidade, o
que reinicia o ciclo que principiou em ().

As atribui¢des das Corregedorias do Ministério Publico, a exemplo do que
se verifica em relacdo aos érgdos de execucdo, sdo detalhadas pela legislacdo
infraconstitucional, mais especificamente pela Lei Complementar n° 75/1993, que versa
sobre a organizacao, as atribuicdes e o estatuto do Ministério Publico da Uniao; pela Lei
n°8.625/1993, que veicula a Lei Organica Nacional dos Ministérios Publicos dos Estados;
e pelas leis complementares de cada Estado-membro, que tratam da lei organica do
respectivo Ministério Publico. Essas atribuicdes, como nao poderia deixar de ser, devem
permanecer atreladas aos balizamentos estabelecidos pela Constituicdo da Republica,
sendo esta a base de desenvolvimento das consideracdes que passaremos a realizar.

2. O Controle Exercido pelas Corregedorias do Ministério Publico sob o
Prisma da Juridicidade Constitucional

Com os olhos voltados ao processo de formacao e exercicio do poder estatal, é
factivel a necessidade de serem estabelecidos mecanismos de controle das atividades
desenvolvidas, de modo a assegurar a sua adstricdo a juridicidade. Como ja tivemos
oportunidade de afirmar?, o significante controle carece de purismo vernacular,
caracterizando-se como um neologismo que ndo encontra correspondéncia exata
na lingua portuguesa. Controle deriva do francés contréle, contracdo de contrerole,
indicando um registro feito em duplicidade®. Além desse significado base, é largamente
empregado pelos publicistas no sentido de verificacao, revisao, fiscalizagcdo e
sindicacao. E nesse sentido que o utilizamos, pois ndo seria coerente repudiarmos
um significado ha muito sedimentado na doutrina especializada.

3 Oexposto no presente item reproduz, parcialmente, o que dissemos no artigo intitulado Aspectos afetos
ao controle interno das atividades do Procurador-Geral de Justica, publicado na Revista do Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro, vol. 61, jul.-set./2016.

4 (Cf.DUBOIS, J.,, MITTERAND, H. e DAUZART, A. Dictionnaire d'étymologie. Paris: Larousse, 2004, p.182.

Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 70, out./dez. 2018 | 85



Emerson Garcia

Sob a epigrafe do controle devem ser enquadrados todos 0os mecanismos
utilizados na fiscalizagdo e na correcédo da atividade desempenhada pelas estruturas
de poder existentes no Estado de Direito. O controle, que deve manter-se adstrito
aos limites da lei e da Constituicdo, pode sofrer inimeras classificacées. Sob o
prisma do controlador, é possivel analisarmos o controle conforme a sua (1) posi¢cdo
e (2) natureza. No que diz respeito a atividade desenvolvida, a andlise pode ser
direcionada (3) a sua natureza, (4) ao seu objeto e (5) a amplitude do controles. Para
exercer sua competéncia, o 6rgao responsavel pelo controle ainda deve utilizar (6)
os instrumentos disponibilizados pela ordem juridica.

Os distintos aspectos afetos ao controle devem ser compreendidos conforme
os balizamentos oferecidos pela juridicidade, que é largamente desenvolvida no plano
infraconstitucional a partir do alicerce oferecido pela Constituicdo. Nossa analise, por
opgdo metddica, permanecera adstrita ao plano constitucional. O objetivo é ndo
sO identificar a base que confere sustentacdo a legislacao infraconstitucional, mas,
principalmente, a sua eficicia objetiva enquanto diretriz de interpretacdo dos textos
normativos editados pelos poderes constituidos. O texto normativo, como se sabe,
ndo apresenta uma relacdo de sobreposicao com a norma juridica, dai aimportancia
daatividade intelectiva desenvolvida pelo intérprete, que concretiza o seu conteiudo
a partir dos influxos recebidos do contexto, quer normativo, quer ambientals.

Ao interpretarmos a legislacdo infraconstitucional, conforme os parametros
constitucionais, ndo sé podemos excluir, a priori, os conteidos normativos que dele
destoem como devemos reconhecer a invalidade do Unico significado passivel de
ser atribuido ao texto normativo quando dissonante da Constituicdo. O objetivo, em
qualquer caso, deve ser sempre o de preservarmos as op¢des politicas do legislador
democraticamente legitimado, ndo o de instituirmos uma espécie de “governo dos
juizes”, isso para utilizarmos a sugestiva expressao tao difundida por Edouard Lambert’.

2.1. Organicidade das Corregedorias

Posicéao juridica

O 6rgao controlador pode ser inserido na mesma estrutura do érgao
controlado ou Ihe ser estranho. No primeiro caso, fala-se em controle interno, no
segundo, em contorno externo. Interno é o controle que encontra o seu alicerce de
sustentagdo na autonomia existencial de uma dada estrutura estatal e no principio
hierarquico. Enquanto a autonomia indica a capacidade de a estrutura se direcionar
de acordo com suas préprias decisbes, a hierarquia direciona o processo de formagao

5 Cf. GARCIA, Emerson. O Conselho Nacional do Ministério Publico e a semantica do controle, in: Boletim
de Direito Administrativo n° 7, ano XXX, julho de 2014, p.737.

¢ Cf.GARCIA, Emerson. Interpretagdo Constitucional. A resolucao das conflitualidades intrinsecas da norma
constitucional. Sao Paulo: Atlas, 2015, p.56 e ss.

7 Le Gouvernement des Juges et la lutte contre la législation sociale aux Etats-Unis. Paris: Marcel Giard & Cie, 1921.
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dessas decisdes. A atuacao dos 6rgdos internos observa a divisdo de competéncias
no ambito da respectiva estrutura estatal, podendo manter entre si uma “relagdo
de equiordenacdo, supra ou infraordenac¢do”, o que significa dizer que podem
estar horizontalizados (v.g.: a auditoria interna normalmente ndo tem qualquer
ascendéncia hierdrquica sobre os érgdos controlados) ou verticalizados (v.g.: o
chefe de um 6rgao deve exercer controle constante sobre os seus subordinados),
nesse ultimo caso, com a existéncia de uma hierarquia entre eles. E factivel que o
controle interno pode ser exercido por ambos.

Quando o controle é realizado por 6rgaos verticalizados, o 6rgao supraordenado
pode rever ou anular os atos praticados pelo érgao infraordenado. Em se tratando de
6rgéos horizontalizados, a funcéo primordial do érgdo “equiordenado” normalmente
serd a de detectar a injuridicidade e, ato continuo, provocar o érgdo supraordenado,
que valorard os argumentos apresentados e decidird pela anulagdo ou revogacao
do ato. Orgaos dessa natureza estao previstos no art. 74 da Constituicao de 1988.
Sua atuagdo, ademais, pode ser provocada por qualquer pessoa, ja que a ordem
constitucional, em seu art. 5°, XXXIV, g, assegurou a todos “o direito de peticao aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

Diversamente do controle interno, ontologicamente amplo, o controle externo,
que encontra sua génese na divisdo das funcbes estatais, € necessariamente restrito,
somente se desenvolvendo nos limites estabelecidos pela ordem juridica. A justificativa
decorre da constatacao de que o controle externo comprime a autonomia da estrutura
controlada, somente podendo ser desenvolvido nos estritos limites da ordem juridica.

A partir dessas nog¢des estruturais, mais que basilares, é importante frisar,
observa-se que a Constituicdo da Republica somente faz referéncia expressa ao
Corregedor Nacional do Ministério Publico. Trata-se de érgao que o art. 130-A, §3°,
encartou na estrutura do Conselho Nacional do Ministério Publico, o que permite
afirmar que comunga de sua caracteristica de érgao de controle externo, estranho,
portanto, a organizacdo de cada ramo do Ministério Publico brasileiro. O Corregedor
Nacional, consoante o referido preceito, deve ser escolhido entre os membros do
Ministério Publico que integram o colegiado.

No que diz respeito as Corregedorias de cada ramo do Ministério Publico,
suas caracteristicas institucionais e funcionais serdao detalhadas pela legislacdo
infraconstitucional, ndo tendo sido objeto de qualquer referéncia no texto
constitucional. Embora possam ser vistas como tipicos drgaos de controle interno,
é factivel que o principio hierarquico nao se projetara, nessa seara, em toda a sua
intensidade. Assim ocorre por duas razbes basicas.

Primeira: a Constituicao da Republica, nos §§ 1° a 5° do art. 128, ndo deixa
margem a duvidas de que o Procurador-Geral, da Republica ou de Justica, é o Chefe
do Ministério Publico. Portanto, ndo é ontologicamente concebivel a sua submissao
a qualquer outra autoridade inserta na respectiva estrutura organica. Esse aspecto

8 OTERO, Paulo. Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992, p.33.
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torna-se ainda mais nitido ao observarmos que o Procurador-Geral, consoante os §§
2°e4°doart. 128, somente pode ser destituido apds deliberagcao do Poder Legislativo.

Segunda: a amplitude do controle realizado pelas Corregedorias é
sensivelmente mitigada quando cotejada com aquele que recai sobre atividades
tipicamente administrativas, no qual a possibilidade de revisao dos atos praticados
pelas instancias inferiores é ampla e irrestrita, podendo acarretar a nulidade do ato
praticado ou a sua revogacao por motivos de conveniéncia e oportunidade. Assim
ocorre em razdo do principio da independéncia funcional, previsto no art. 127, §1°,
da Constituicdo da Republica, que protege de influéncias exdgenas o juizo valorativo
realizado pelos membros do Ministério Publico durante o exercicio de suas funcdes.

Natureza juridica

Ao avanc¢armos da posicao ocupada pelo 6rgao controlador para a sua natureza
juridica, vamos aportar na divisao tripartite do poder tdo bem sistematizada por
Montesquieu, que apregoa a existéncia das fungdes administrativa, legislativa e
judiciaria. Portanto, a natureza do érgdo de controle ha de ser enquadrada numa
dessas vertentes. Os Tribunais de Contas e os Conselhos Nacionais de Justica e do
Ministério Publico, por exemplo, exercem atividade tipicamente administrativa, tendo
igual natureza juridica. A classificacdo bipartida dos 6rgaos de controle soma-se, como
dissemos, a classificacdo tripartida das estruturas de poder.

A exemplo do Conselho Nacional do Ministério Publico, também a Corregedoria
Nacional é 6rgao tipicamente administrativo. Do mesmo modo, as Corregedorias
de cada unidade do Ministério Publico também consubstanciam estruturas
administrativas. Ambas fiscalizam a conduta dos membros do Ministério Publico
nos planos administrativo, pessoal e funcional, ainda que, sob este ultimo enfoque,
nao possam imiscuir-se nos juizos valorativos formulados.

2.2. Deontologia das Corregedorias

Natureza juridica da atividade desenvolvida

Quanto a natureza juridica da atividade desenvolvida, uma vez mais nos
socorreremos da sistematizagdo oferecida por Montesquieu. Quando pensamos
em Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, é evidente que esse designativo esta
associado a atividade fim desenvolvida por certas estruturas de poder. Portanto, com
escusas pela tautologia, é possivel dizermos que o Legislativo legisla, o Executivo
administra e o Judicidrio julga. Por outro lado, também é evidente que cada uma dessas
estruturas contard com uma organizacao interna que viabiliza o seu funcionamento
e que pratica atos essencialmente administrativos, podendo revé-los ou revoga-los.
Considerando que o controle interno, ao menos no plano conceitual, decorre das
nocdes de autonomia existencial e hierarquia administrativa, é possivel concluir que
ele sempre tera natureza administrativa.
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Em relagdo ao controle externo, muitas controvérsias surgirdo. O Executivo,
ainda que seus atos assumam um viés politico (v.g.: com o veto a projeto de lei aprovado
pelo Legislativo), sempre praticara atos de natureza administrativa no ambito das
atividades de controle. O Judicidrio, do mesmo modo, ao apreciar os atos praticados
pelas demais estruturas de poder, sempre emitird, no exercicio desse controle externo,
provimentos de natureza jurisdicional. O Poder Legislativo, por sua vez, ao exercer o
controle externo, também pratica atos de natureza administrativa e jurisdicional. E o
que ocorre com a competéncia para fiscalizar e controlar, diretamente ou por qualquer
de suas Casas, os atos do Poder Executivo, incluidos os da administracao indireta
(CR/1988, art. 49, X), e para julgar o Presidente e o Vice-Presidente da Republica nos
crimes de responsabilidade (CR/1988, arts. 51,1, e 52, 1).

Em relagdo ao controle externo realizado por 6rgaos constitucionalmente
auténomos, como os Tribunais de Contas e os Conselhos Nacionais de Justica e do
Ministério Publico, os atos praticados sempre terdo natureza administrativa, isso em
razdo do principio da inafastabilidade da tutela jurisdicional. E intuitivo, portanto, que
os atos da Corregedoria Nacional e das Corregedorias de cada unidade do Ministério
Publico, no exercicio das atividades de natureza correicional e disciplinar, sdo suscetiveis
de revisao pelo Poder Judiciario. Sob esta ultima ética, cumpre observar que agdes
contra atos do Conselho Nacional do Ministério Publico, epigrafe que absorve a
composicdo plena e os 6rgaos fracionarios, de acordo com a divisdo de competéncias
estabelecida no regimento interno, devem ser processadas e julgadas pelo Supremo
Tribunal Federal, conforme preceitua o art. 102, 1, r, da Constituicdo da Republica®.

Objeto do controle

Quanto ao objeto do controle, é possivel afirmar que ele sempre serd um ato
praticado pelo 6rgao controlado.

2 Apesar do potencial expansivo do enunciado linguistico do art. 102, |, r, da CR/1988, tem prevalecido, no
ambito do Supremo Tribunal Federal, o entendimento de que somente estariam incluidas em sua competéncia
origindria as agdes mandamentais de indole estritamente constitucional, como o mandado de seguranga, o
habeas data, o habeas corpus e o mandado de injungéo (STF, Pleno, AO n° 1.680/DF, Rel. Min. Teori Zavascki,
j.em 20/03/2014, DJ de 31/03/2014). Nesse caso, cada um dos Conselhos, 6rgdos nao personificados e que
possuem tdo somente personalidade judiciaria, figuraria como autoridade coatora, de modo que seria mera
parte formal. Nos demais casos, os atos que praticarem devem serimputados a Unido, ente de direito publico
em cuja estrutura estdo inseridos. Portanto, em se tratando de qualquer outra agao civil, o processo e o
julgamento ficardo a cargo da Justica Federal de primeira instancia (v.g.: agcdo declaratéria de nulidade de ato
administrativo ajuizada em razdo de sangdo aplicada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico - STF, 12
Turma, AO n° 1.692 AgR/PR, Rel. Min. Luiz Fux, j.em 02/06/2015, DJ de 17/06/2015). Outro entendimento que
vem sendo prestigiado pelo Supremo Tribunal Federal é o de que a “deliberagédo negativa”, assim considerada
aquela que ndo determine qualquer providéncia em detrimento do direito do interessado, também néo atrai
acompeténciado Tribunal (v.g.: caso o 6rgdo competente expeca ato administrativo e o Conselho negue-se
a anula-lo, mantendo-o, ndo havera que se falar em competéncia originaria do Supremo Tribunal Federal
para o processo e o julgamento da respectiva impugnacéo - STF, Pleno, AgR no MS n° 28.202 /DF, Rel. Min.
Ricardo Lewandowski, j. em 24/03/2011, DJ de 11/04/2011; Pleno, AgR no ACO ne 1.749/DF, Rel. Min. Teori
Zavascki, j.em 18/12/2013, DJ de 19/02/2014; Pleno, MS n° 32.837 AgR/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j.
em 22/05/2014, DJ de 18/06/2014; 12 Turma, AgR em MS n° 31.1143/SP, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 05/08/2014,
DJ de 09/10/2014; 12 Turma, AgR em MS n° 29.269/CE, Rel. Min. Rosa Weber, j. em 02/09/2014, DJ de 17/09/2014;
12 Turma, MS ne 33.163/DF, Rel. Min. Marco Aurélio, j. em 05/05/2015, DJ de 07/08/2015; e 22 Turma, AgR no
MS n° 32316/DF, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 04/02/2014, DJ de 27/02/2014).
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Em se tratando de controle interno, o objeto serd um ato administrativo, unilateral
ou néo. Esse ato, de acordo com a doutrina administrativa, serd inicialmente cotejado
com a juridicidade, o que pode resultar na sua anulagdo e, em tendo sido praticado
com base no poder discriciondrio, serd reavaliada a sua conveniéncia e oportunidade,
podendo, inclusive, ser revogado. Essa competéncia, na medida em que lastreada no
principio hierdrquico, ha de ser exercida, regra geral, por um 6rgéo supraordenado.

No que diz respeito ao controle externo, a divisdo das fungdes estatais e a
autonomia funcional assegurada a certas estruturas de poder, como o Ministério
Publico, indicam que ele ndo podera recair sobre os atos tipicamente funcionais, que
refletem a atividade fim da estrutura estatal controlada. Essa regra, a evidéncia, estara
sujeita as excecdes contempladas pela Constituicao, que ndo sdo poucas. A guisa
deilustracao, observa-se que as leis aprovadas pelo Poder Legislativo estao sujeitas
ao controle de constitucionalidade realizado pelo Judiciario (arts. 97, 102, I, g, e 125,
§2°) e os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do poder regulamentar
podem ser sustados pelo Legislativo (art. 49, V).

Para analisarmos o objeto do controle realizado pela Corregedoria Nacional
do Ministério Publico, o primeiro passo é a verificacao da amplitude das atribui¢oes
desempenhadas pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.

Como ja tivemos oportunidade de afirmar'®, enquanto ao Ministério Publico, na
diccdo doart. 127 da Constituicdo da Republica, é assegurada autonomia administrativa,
financeira e funcional, ao Conselho Nacional do Ministério Publico compete controlar
os atos praticados com fundamento nas duas primeiras™ e zelar pela efetividade da
ultima. A atribuicdo de controlar a atuacdo do Ministério Publico estd prevista no
§20 do art. 130-A da Constituicao, desenvolvendo-se na forma disciplinada em seus
incisos. Essa atuacdo pode dar-se de maneira preventiva ou repressiva.

De acordo com oinciso Il do §2° do art. 130-A da Constituicao, cabe ao Conselho:

Zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante
provocacao, a legalidade dos atos administrativos praticados por
membros ou 6rgaos do Ministério Publico da Uniao e dos Estados,
podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se
adotem as providéncias necessdrias ao exato cumprimento da lei,
sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas.

Também aqui é divisada uma nitida dicotomia na natureza das atividades a
serem desenvolvidas pelo Conselho: enquanto a primeira parte do preceito dispde
sobre a obrigacao de “zelar” pela observancia do art. 37 da Constituicdo da Republica,
que veicula iniUmeras regras e principios afeitos a administracdo publica (v. g.: dever

' Ministério Publico. Organizacao, Atribuicdes e Regime Juridico. 52 ed. Sao Paulo: Saraiva, 2015, p. 224.
" CR/1988, art. 130-A, §2°.
2 CR/1988, art. 130-A, §2°, I.
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de observancia aos principios da legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade
e eficiéncia), exigindo a utilizacdo dos mecanismos de controle previstos no inciso
anterior (atos regulamentares e recomendacdes), a segunda parte restringe o poder
revisional do Conselho a apreciacdo da legalidade dos atos administrativos®. Em
razdo da auséncia de uniformidade terminolégica, tudo aconselha que o referencial
de legalidade se aproxime do de juridicidade, de modo que o Conselho tenha ampla
margem de sindicacdo a respeito da observancia das regras e principios regentes
da atividade estatal. O que ndo compete ao Conselho é substituir-se as Instituicoes
controladas na formulagao de juizos de valor inerentes a sua autonomia.

Controle de legalidade, por certo, ndo guarda similitude com controle
de constitucionalidade das leis. O Conselho deve zelar pela adstricdo dos atos
administrativos a lei, mas ndo pode chegar ao extremo de negar vigéncia a lei sob
o argumento de sua inconstitucionalidade™.

A exemplo da autonomia administrativa, também a autonomia financeira
sera objeto de idéntico controle na dimensao da legalidade. Na medida em que se
situa no dmbito da Instituicao a prerrogativa de ordenar as despesas, o que incluia
assuncdo e o respectivo pagamento, também os atos decorrentes dessa atividade
serdo passiveis de andlise pelo Conselho.

Ainstauracao ou a avocacgao de procedimento disciplinar em curso, contra
membros ou servidores, na dic¢do do art. 130-A, §2¢, 11, da Constituicdo da Republica,
também é atribuicao do Conselho Nacional do Ministério Publico. Tal ocorrera
com o recebimento e o conhecimento de reclamacgédo ofertada por qualquer do
povo. Ressalta o inciso seguinte que, em se tratando de procedimento disciplinar
instaurado contra membros do Ministério julgado hd menos de um ano, o Conselho
podera revé-los de oficio ou mediante provocagao, ndo havendo qualquer dbice a
reformatio in pejus'. Apesar de ter competéncia para receber reclamacdes, avocar
processos disciplinares e aplicar san¢des contra membros ou servidores, isso em
consonancia com o inciso Ill do §2° do art. 130-A, o CNMP dispensou interpretacao
literal ao inciso IV do mesmo preceito, entendendo ser competente, apenas, para

3 Emrelacdo a amplitude do controle exercido, o CNMP editou o Enunciado n° 6/2008: “[0]s atos relativos
a atividade fim do Ministério Publico sdo insuscetiveis de revisdo ou desconstituicao pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico. Os atos praticados em sede de inquérito civil publico, procedimento
preparatério ou procedimento administrativo investigatorio dizem respeito a atividade finalistica, ndo
podendo ser revistos ou desconstituidos pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, pois, embora
possuam natureza administrativa, ndo se confundem com aqueles referidos no art. 130-A, §2°, inciso Il,
CF, os quais se referem a gestao administrativa e financeira da Instituicao”.

' Nesse sentido: STF, 12 T., MS n° 27.744/DF, Rel. Min. Luiz Fux, j., em 14/04/2015, DJ de 08/06/2015. Pleno,
MS ne 28.872 AgR/DF, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 24/02/2011, DJe de 18/03/2011; Pleno, AC n°
2.390 MC, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 19/08/2010, DJe de 02/05/2011; e Pleno, ADI n° 3.367/DF, Rel. Min.
Cézar Peluso, j. em 13/04/2005, DJ de 17/03/2006.

> Arespeito dessa temética, o CNMP editou o Enunciado n° 7/2011: “[a] Revisao de Processo Disciplinar
ndo se presta a mera rediscussao do feito processado na origem, sendo necesséria a demonstracao da
ocorréncia de uma das seguintes hipdteses: decisdo contrdaria ao texto expresso da lei ou a evidéncia dos
autos; decisao que se funda em depoimentos, exames ou documentos comprovadamente falsos; quando,
apos a decisao, surgirem novas provas ou circunstancias que determinem ou autorizem modificagao da
absolvicdo ou da condenacédo imposta (art. 91 do Regimento Interno)”.
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rever processos disciplinares envolvendo os primeiros, ndo os ultimos®. Para tanto,
visualizou um siléncio eloquente no texto constitucional e dissociou o controle
disciplinar do administrativo, que é exercido com base no §2° do art. 130-A. Essa
interpretacdo terminou por ser prestigiada pelo Supremo Tribunal Federal™.

Embora o inciso lll disponha que a atuag¢do do Conselho se dard sem
prejuizo da “competéncia disciplinar e correicional da instituicao”, parece-nos que a
preservacao da harmonia entre as Instituicdes exige a adocdo de uma postura de self
restraint (autocontencao), com a consequente injecdo de influxos de razoabilidade
na interpretagao constitucional. Com efeito, ndo soa razoavel a tramitacdo paralela
de procedimentos disciplinares no Conselho e na Instituicdo controlada, o mesmo
ocorrendo em relacdo a sua imediata avocagao sem que sequer tenha sido possibilitada
a sua apreciacao pelos mecanismos de controle interno. Além de irrazoavel, é dificil
acreditar que o Conselho seja dotado de uma estrutura tdo ampla e complexa a ponto
de absorver toda a demanda dessa natureza; logo, encampando-se diretiva diversa,
das duas uma: ou o Conselho terd suas engrenagens emperradas ou sua atuagao sera
direcionada por uma casuistica nao muito transparente e, ao fim, certamente censuravel.

Uma forma de viabilizar a atuacdo do Conselho, compatibilizando-a com
a autonomia das Instituicdes controladas, seria reserva-la as hipoteses em que os
mecanismos internos de controle ndo tenham dispensado uma solucdo adequada a
questdo em prazo razodvel. Formulada a reclamacéo diretamente ao Conselho, caberia
ao érgao repassa-la a Instituicdo controlada, permitindo a deflagragcdo dos mecanismos
de controle interno. Decidido o procedimento, seria ampla a liberdade em revé-lo.

A atuacgao do Corregedor Nacional do Ministério Publico, por evidentes razdes de
coeréncia sistémica, ha de permanecer circunscrita ao universo de atuacdo do Conselho
Nacional do Ministério Publico. Nesse particular, observa-se que suas atribui¢es estao
descritas nos incisos | e Il do §3° do art. 130-A da Constituicdo da Republica.

A primeira dessas atribui¢cdes consiste no recebimento de “reclamacdes e
denuncias, de qualquer interessado, relativas aos membros do Ministério Publico e
dos seus servicos auxiliares.” Diversamente do Conselho, competente para “receber
e conhecer das reclamacgdes”, podendo aplicar as respectivas san¢des, o Corregedor
Nacional deve limitar-se a sua recepcao e correlata instrucdo caso seja essa a previsao
regimental. O que ndo lhe é dado fazer é aplicar san¢des, ja que essa competéncia
foi outorgada ao Conselho, mas nada impede venha a arquivar aqueles expedientes
que nao apresentem qualquer viabilidade fatico-juridica.

A segunda delas esta associada ao exercicio de “fun¢des executivas do
Conselho, de inspecdo e correicdo geral”. Como se constata, a Constituicao da
Republica outorgou ao Conselho uma funcéo tipica das Corregedorias-Gerais, qual

6 Cf.PCA n° 1.614/2010-99, Rel. Conselheira Claudia Chagas, j. em 22/02/2011.

7 V.g.: 12 T., MS n° 28.827/SP, Rel. Min. Carmen Lucia, j. em 28/08/2012, DJ de 09/10/2012.

8 Nesse particular, merece mencéo o inciso LXXVIII do art. 5° da CR/1988, inserido pela EC n° 45/2004:
“atodos, no ambito judicial e administrativo, sao assegurados a razoavel duragao do processo e os meios
que garantam a celeridade de sua tramitagdo”.
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seja, a de realizar inspecdes e correicdes, que tanto podem assumir carater preventivo,
de modo a aferir o correto funcionamento do servico e a evitar a pratica de ilicitos,
como se integrarem a uma atuagao eminentemente repressiva, buscando elementos
probatoérios para corroborar a alegada pratica de umilicito. Embora ndo haja grande
uniformidade terminolégica nessa seara, costuma-se denominar de inspecao a
fiscalizacdo preventiva e pedagogica, enquanto a correi¢do caracterizaria a atividade
de verificacdo e apuragdo a partir de noticias de irregularidade.

Diversamente ao que se verifica em relagdo ao Corregedor Nacional, os
Corregedores-Gerais, como regra geral, somente atuam na fiscalizacdo das atividades
dos membros do Ministério Publico, ndo dos servicos auxiliares. Essa é a op¢ao que
tem sido encampada pela legislacdo infraconstitucional, mais especificamente
pela Lein°8.625/1993 e pela Lei Complementar n° 75/1993. Com isso, a fiscalizacdo
dos servicos auxiliares é concentrada no Procurador-Geral, Chefe da Instituicdo
e autoridade mais graduada na hierarquia administrativa, ou nos agentes que
hajam por delegacao sua. Esse aspecto torna-se particularmente relevante ao
lembrarmos que as Corregedorias-Gerais do Ministério Publico, a exemplo de
todo e qualquer 6rgdo administrativo, devem ter suas atribuicdes definidas em lei.
Orgao e atribuicio formam uma simbiose existencial, sendo impossivel conceber
a existéncia do primeiro desacompanhado da segunda ou, mesmo, que um 6rgdo
exerca atribuicdes afetas a outro.

Amplitude do controle

Quanto a amplitude, tem-se uma distin¢do substancial em rela¢do ao potencial
expansivo do controle interno e do controle externo, os quais apresentam sensiveis
distingdes quando cotejados entre si. Enquanto o primeiro é ontologicamente amplo,
sendo intuitiva a conclusdo de que a propria estrutura estatal deve delinear a sua
vontade final, 0 segundo é necessariamente restrito. Afinal, caminha em norte contrario
a divisao das fung¢oes estatais e a autonomia que a ordem constitucional assegurou
a certas estruturas de poder. Em verdade, controle externo amplo e irrestrito é a
antinomia suprema a qualquer referencial de independéncia e autonomia existencial.

O controle externo, como limitador da independéncia e da autonomia, somente
pode se desenvolver com observancia dos limites estabelecidos pela ordem juridica. E,
aqui, o padrao sistémico encampado pela ordem constitucional brasileira se baseia na
dicotomia existente entre juridicidade e liberdade valorativa: a primeira é da esséncia
do Estado de Direito, cujo primado ndo pode ser tergiversado; a segunda, por sua
vez, reflete, em toda a sua intensidade, a autonomia das estruturas controladas, ndo
podendo sofrer qualquer limitagcdo pelo controlador.

O Corregedor Nacional, a exemplo do que se verifica com o Conselho Nacional
do Ministério Publico, somente pode aferir a conduta dos membros e dos servicos
auxiliares, nos planos administrativo e financeiro, sob o prisma da juridicidade, ndo
substitui-los em juizos valorativos que lhes sdo préprios. Os Corregedores-Gerais,
por sua vez, apesar de atuarem no controle interno, devem ter sua atuacgao limitada
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a fiscalizacdo da adequacdo da conduta dos membros da Instituicdo ao referencial
de juridicidade, ndo podendo imiscuir-se na atuacao funcional propriamente dita,
amparada que estd pelo principio da independéncia funcional®.

2.3. Diceologia das Corregedorias

Instrumentos

Com os olhos voltados aos instrumentos passiveis de serem utilizados,
principiaremos nossa andlise com aqueles a disposicao do Conselho Nacional do
Ministério Publico.

A atuacdo preventiva, voltada aos atos de cunho administrativo e funcional,
pode ser instrumentalizada com a expedicao de atos regulamentares ou mesmo
de recomendacgdes, isso nas hipdteses em que, apesar de ainda ndo praticado o
ato, é divisada a probabilidade de que o seja. Se ndo ha maior duvida em relacéo
ao alcance das recomendagdes, que consubstanciam atos destituidos de carater
cogente e cuja observancia é meramente facultativa, o mesmo nédo pode ser
dito quanto aos atos regulamentares. Em que medida e extensao poderdo ser
editados e qual serd a forma de compatibiliza-los com a autonomia da Instituicio? E
imperativo o estabelecimento de limites ao seu alcance, isso sob pena de solapar a
referida autonomia, que deveria ser objeto de mero controle e zelo, ndo de indébita
supressao. Nao fosse assim, o principio da autonomia administrativa, também de
estatura constitucional, terminaria por ser eliminado em prol da regra que define
as atribuicées do Conselho Nacional do Ministério Publico, o que se apresentaria
como manifestamente contrario a unidade hierarquico-normativa da Constituicdo.

A propria coexisténcia, no art. 130-A, §29, 1, da Constituicdo, de um mecanismo
cogente (regulamento) com outro dispositivo (recomendagao), faz que nos inclinemos
a afirmar que a mencionada antinomia ndo passou despercebida ao poder reformador.
Na medida em que a reforma nao eliminou a autonomia administrativa do Ministério
Publico, prevendo, tdo somente, a possibilidade de o Conselho zelar pela sua existéncia,
tal disposicao jamais poderia ser interpretada no sentido de legitimar a edi¢ao de atos
regulamentares que viessem a reduzir o seu alcance. Os regulamentos devem ser
editados com o fim de padronizar a atuagao do Conselho perante os Ministérios Publicos,
estabelecendo a forma de interacdo e de intercambio de informagdes com o fim de

O Superior Tribunal de Justiga, com base no principio da independéncia funcional, reconheceu ser
“incabivel, pois, a punicdo de Promotor de Justica que requer, fundamentadamente, o arquivamento de
inquérito policial por entender se tratar de fato atipico” (62 T., RMS n° 12.479/SP, Rel. Min. Maria Thereza
Arruda, j.em 21/08/2007, DJU de 19/11/2007). No caso concreto, membro do Ministério Publico promovera
sucessivos arquivamentos de inquéritos policiais cujo objeto era o porte ilicito de substancia entorpecente.
O 6rgéo correcional, entendendo que a conduta, de acordo com a lei brasileira, era manifestamente tipica,
instaurou processo administrativo disciplinar e puniu o Promotor de Justica. Impetrado Mandado de
Seguranca perante o Tribunal de Justica, a ordem foi denegada sob o argumento de que “aindependéncia
funcional ndo é absoluta”, ao que se soma a “impossibilidade de o Promotor de Justica fazer prevalecer
sua posicao doutrinaria sobre o texto da lei”.
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fortalecer a autonomia institucional: ninguém zela pela longevidade de um esportista
cortando-lhe as pernas, mas, sim, orientando-o e estimulando-o a desenvolver e a
aumentar as suas potencialidades. Fosse outro o entendimento, ter-se-ia de admitir, por
identidade de razoes, a possibilidade de edi¢ao de regulamentos definindo a prépria
forma de atuacdo do Ministério Publico?, conclusdo que terminaria por ser estendida
ao Judiciario, o que decididamente afronta a légica e a razdo?'. Na recomendagao, ao
revés, poderd o Conselho emitir pronunciamento sobre atos estritamente vinculados
a autonomia administrativa, o que, em decorréncia do seu carater facultativo, ndo
importard em qualquer mécula aquela.

Ainda no plano preventivo, o Conselho, sponte propria, também passou a
exercer a funcdo de érgdo consulente. Apesar da auséncia de previsao constitucional,
éfactivel que essa providéncia esta incluida nas funcdes institucionais do colegiado. A
sua distingdo em relagdo as recomendacdes é mais que singela, ja que, enquanto estas
ultimas costumam ser formuladas de oficio, a consulta esta necessariamente associada
a provocacdo do interessado. Também se aproximam dos atos regulamentares na
medida em que estdo desvinculadas de um caso concreto, ainda que a decisdo de
formula-las tenha encontrado inspiracdo em uma situacao efetivamente verificada,
ou potencialmente verificavel, na realidade?:.

No plano repressivo, observa-se que, ao apreciar os procedimentos disciplinares
instaurados “contra membros ou 6rgdos do Ministério Publico da Unido ou dos
Estados, inclusive contra seus servicos auxiliares”, caso entenda conveniente fazé-lo
anteriormente a sua ultimacao no plano interno, poderd o Conselho “determinar
a remocao, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos
proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras san¢des administrativas, assegurada
ampla defesa.” Note-se que, especificamente em relagdo as san¢oes, a parte inicial
da norma atua como elemento limitativo da ultima. As Unicas san¢des da al¢ada do
Conselho que podem dissociar o agente do respectivo 6rgao sao as trés primeiras:
a remocao, embora mantenha o agente na carreira, resulta na sua alocacdo em
orgao diverso; a disponibilidade faz que o agente assuma o status de inativo, mas
mantenha o vinculo com a carreira, do que resulta a possibilidade de aproveitamento

20 O STF decidiu pelaimpossibilidade de o CNMP anular ato do Conselho Superior do Ministério Publico
em termo de ajustamento de conduta, pois afeto a atividade-fim (22 T., MS n° 28.028/ES, Rel. Min. Carmen
Lucia, j. em 30/10/2012, DJe de 07/06/2013).

21 Consoante o art. 103-B, §4°, |, da CR/88, dentre as atribuicées do Conselho Nacional de Justica,
estd a de “zelar pela autonomia do Poder Judiciério e pelo cumprimento do Estatuto da Magistratura,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias”.
Como néo ha qualquer limitacdo quanto a autonomia a ser preservada, ndo se tardaria em concluir
pela possibilidade de serem estabelecidas diretrizes ao exercicio da prépria fungéo judicante. Além da
simula vinculante, passariamos a ter o “regulamento vinculante”.

22 Deve ser observado o Enunciado n° 5/2008 do CNMP, verbis: “[a]s consultas dirigidas ao Conselho
Nacional do Ministério Publico devem: a) ter pertinéncia tematica com as finalidades do Conselho; b) ser
formuladas em tese, ndo sendo admitidas consultas emergentes de questdes administrativas concretas,
decorrentes de interesse individual ou de matérias sub judice; c) ser de interesse institucional, ndo sendo
permitidas, também, as consultas de carater puramente académico; e d) observar os requisitos do art. 19,
inciso XXl e paragrafos do Regimento Interno”.

23 CR/1988, art. 130-A, §2¢, Il1.
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futuro; e a aposentadoria, com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo
de servico, transfere o agente para a inatividade e o afasta da carreira, impedindo
o reaproveitamento. Assim, as demais san¢des administrativas ali referidas, de
abrangéncia e intensidade variaveis (v.g.: adverténcia, suspensao etc.), nao alcancam
a de perda do cargo, quer em relacdo aos servidores, quer em relacdo aos membros
do Ministério Publico ndo vitalicios, pois, como se sabe, os vitalicios somente perdem
o cargo mediante deciséo judicial transitada em julgado. Apesar de o vitaliciamento
decorrer de uma decisao tipicamente administrativa, ressalvada a existéncia de
evidente vicio de validade (v.g.: decisao proferida por 6rgao incompetente), impedindo
que ela produza efeitos ab initio, ndo pode o Conselho desconstitui-la. Fosse de outro
modo, ndo teriamos verdadeira vitaliciedade, mas, sim, pura e simples estabilidade. A
preocupacao do Constituinte derivado em enumerar as san¢oes que afastam o agente
do respectivo 6rgdo indica, claramente, que as demais san¢des administrativas ali
referidas devem produzir efeitos outros que nao esse.

Outro aspecto que deve ser objeto de reflexao é a definicdo do exato alcance
doinciso llldo §2° do art. 130-A: trata-se de norma que tdo somente define a atribuicao
e os limites do poder disciplinar do Conselho Nacional ou dispde, de forma ampla e
genérica, sobre as préprias sangoes disciplinares passiveis de serem aplicadas? Emboraa
literalidade da norma possa induzir a conclusdo diversa, cremos que a primeira proposicao
é a correta. A definicdo da autoridade responsavel pela aplicacdo de determinada
sancao nao significa seja possivel aplica-la sem a prévia individualizacdo das infragdes
administrativas e, consoante o escalonamento dos distintos graus de lesividade, das
sangoes a que cada qual corresponde. Trata-se de um imperativo de seguranca juridica®.

O Conselho Nacional do Ministério Publico, apesar de estar autorizado a aplicar
as sangoes previstas no inciso Ill do §2° do art. 130-A, somente podera fazé-lo com
estrita observancia das normas disciplinares reguladoras de cada Ministério Publico,
sendo cogente a observancia da tipologia legal e das respectivas san¢cdes cominadas.
A sancédo administrativa deve estar associada uma infracdo de igual natureza, sendo
a lei o veiculo adequado a sua definicdo, isso sob pena de legitimar-se a usurpagao
da prépria atividade legislativa, que passaria a ser indevidamente exercida pelo
Conselho. Entendimento diverso, além de violar os principios da seguranca juridica
e da divisao das funcdes estatais, também afrontaria o principio do devido processo
legal, consagrado no art. 59, LV, da Constituicao da Republica.

Com escusas pela obviedade, parece oportuno lembrar que também as sanc¢des
administrativas aplicadas pelo Conselho devem guardar uma relagao de proporcionalidade
com as infragdes administrativas praticadas, aspecto que, segundo entendimento ja
sedimentado perante os tribunais patrios, foge a discricionariedade do érgao.

24 Nesse sentido: NIETO, Alejandro. Derecho Administrativo Sancionador. 32 ed. Madrid: Tecnos, 2002,
p.310-312.

25 “Embora o Judicidrio ndo possa substituir-se a Administragcao na punigao do servidor, pode determinara
esta, em homenagem ao principio da proporcionalidade, a aplicacao de pena menos severa, compativel com
afalta cometida e a previsdo legal” (STF, 12 T., RMS n° 24.901/DF, Rel. Min. Carlos Britto, DJU de 11/02/2005).

96 | Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 70, out./dez. 2018



Configuracdo Constitucional das Corregedorias do Ministério Publico

O Corregedor Nacional, como ja afirmamos, ndo tem atribuicdo para utilizar os
instrumentos anteriormente referidos, outorgados que foram ao Conselho. Apesar disso,
oart. 130-A, 8§39, IlI, autorizou-o a “requisitar e designar membros do Ministério Publico,
delegando-lhes atribuicdes, e requisitar servidores de 6rgaos do Ministério Publico.”

Os Corregedores-Gerais terao a sua disposi¢do os instrumentos previstos na
legislacdo infraconstitucional. Além do poder de convocagao, merece referéncia a previsao,
relativamente comum no plano infraconstitucional, da possibilidade de os préprios
Corregedores instaurarem, instruirem e decidirem o processo administrativo disciplinar. E
0 que autoriza, por exemplo, o art. 17,V, da Lei n° 8.625/1993. Essa sistematica, que ndo foi
reproduzida na Lei Complementar n°75/1993, parece ndo se ajustar aos mais comezinhos
lineamentos do devido processo legal. Afinal, como é possivel termos, em pleno Estado
Democratico de Direito, uma simbiose existencial entre as fungdes de acusador e julgador?

Epilogo

No Estado Democratico de Direito, o poder deve ser exercido em conformidade
com o referencial de juridicidade. Qualquer excesso configura lamentavel abuso;
qualquer omisséo, reprovavel leniéncia e indigna indiferenca. Nao é por outra razdo
que os instrumentos de controle apresentam singular relevancia, atuando ndo sé na
repressdo aos abusos como, principalmente, na prevencdo de sua ocorréncia.

As Corregedorias do Ministério Publico, como érgaos de controle, zelam pela
preeminéncia da juridicidade e contribuem, ativamente, para a sedimentagao da base
de valores que a sociedade espera esteja presente no Ministério Publico brasileiro.
Evitam que o efeito inebriante do poder se apodere dos membros da Instituicao e
desvirtue a sua atuacgao funcional.

Em sua atividade, as Corregedorias, enquanto 6rgaos de controle, hdo de
ter atuacdo exemplar. E essa atuagdo, como é intuitivo, passa por uma ampla e
irrestrita adstricdo a juridicidade, que direciona a sua organizacdo, sua deontologia
e sua diceologia.
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