MINISTERIO PUBLICO O ESTADO DE SERGIPE
CORREGEDORIA-GERAL

NOTA TECNICA

O Conselheiro Nacional do Ministério Publico, Dr. Leonardo de Farias Duarte,
apresentou, em 16 de dezembro de 2013, proposta de resolugdo, que estabelece normas gerais
relacionadas ao regime disciplinar dos membros do Ministério Publico da Unido e dos Estados, com

o intuito de, assim, uniformizar o regime juridico disciplinar do Ministério Publico brasileiro.

O referido Conselheiro justifica a proposta de resolucdo na “extrema necessidade
de uniformizagdo e sistematizagdo das normas de natureza disciplinar relativas aos membros do
Ministério Piblico — seja as constantes da Lei Complementar 75/1993, seja as da Lei 8.625/1993,
seja, ainda, as existentes nas leis orgdnicas do Ministério Publico dos Estados —, as quais se
apresentam acentuadamente discrepantes e de dificil aplicagdo” e, também, na competéncia do
Conselho Nacional do Ministério Pﬂbl_ico para editar atos normativos primdrios, com poder,

portanto, de inova¢do na ordem juridica.

1 — A submissio do Poder Disciplinar da Administracio Publica ao principio da estrita

legalidade e os limites da competéncia normativa do Conselho Nacional do Ministério Piblico

O legislador constituinte origindrio estabeleceu, dentre os principios estruturantes
do estado brasileiro, o principio do Estado Democratico de Direito, que dada a sua forte carga
axiolOgica e normativa, deve nortear toda a atividade estatal, inclusive a atividade legislativa, isto €,

de criagdo, interpretagdo e aplicagdo das normas do sistema juridico.

O Estado de Direito tem as suas origens nas revolugdes liberais dos séculos XVII
e XVIII, notadamente a Revolugdo Francesa. O Antigo Regime tinha como uma de suas marcas o
poder ilimitado do soberano e, por via de consequéncia do Estado, o que dava ensejo, a evidénefa, a

praticas arbitrarias.




Nesse contexto, o Estado de Diteito nasce para combater a arbitrariedade do
Estado Absolutista, impondo limites juridicos a atuag@o estatal. Tais limites sdo impostos pela lei e,
sobretudo, pela consagra¢do dos direitos fundamentais da pessoa humana, quais sejam a época, a
liberdade e a propriedade privada da classe burguesa. Enfim, no Estado de Direito ha submissédo de

todos, inclusive o Estado, as leis. Ndo mais prepondara a vontade do soberano, mas a vontade da lei.

Ademais, o Estado de Direito pressupde também a separagdo e distribuigdo das
fungdes estatais a orgdos distintos e independentes do Estado como idealizada por Montesquieu, a
fim de se estabelecer uma rela¢do de conten¢do e controle reciproco na atuagdio estatal, o que

somente ocorre com a divisio de tarefas entre os Poderes Executivo, Legislativo e Judiciério'.

O principio constitucional do Estado Democratico de Direito tem como corolério
logico o principio da legalidade?, insculpido nos artigos 5° inciso II e 37, caput, ambos da
Constituigdo Federal. O principio do Estado de Direito impde a submissdo de todos as normas
juridicas, ao passo que o principio da legalidade consiste na idéia de que todo e qualquer ato que
emane da Administragdo Publica deve ter prévia determinagdo legal, de modo que “néo ha atividade

administrativa licita no siléncio da lei™.

Com efeito, ndo tendo autorizag@o expressa em lei, a atividade estatal € ilegitima,

conforme ligdo de Hely Lopes Meirelles:
A legalidade, como principio da administragdo, significa que o administrador piblico est4,
em toda a sua atividade funcional, sujeitos aos mandamentos da lei e &s exigéncias do bem

comum, e deles ndo se pode afastar ou desviar, sob pena de praticar ato invdlido e expor-se
a responsabilidade disciplinar, civil, criminal, conforme o caso®,

E mais, o principio do Estado de Direito e o principio da legalidade formam a
base do regime juridico punitivo-disciplinar do Estado’. Nesse diapasio, as infragdes disciplinares e
as san¢des administrativas correspondentes devem estar previamente tipificadas em lei, uma vez
que o principio da tipicidade decorre do principio da legalidade e do principio do Estado de
Direito’. Em suma: os ilicitos funcionais e as correspondentes sangdes disciplinares devem estar

tipificados em lei.
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E sobre esse aspecto, cumpre observar que é curial que a Administragdo Publica
deva adotar, na qualidade de gestora dos interesses da sociedade e tutora do interesse piblico, um
padrdo de comportamento ético e compativel com o ordenamento juridico, que impde deveres €

proibi¢des aos seus agentes publicos.

Assim, a Administragdo Publica tem, no exercicio dos poderes hierarquico e
disciplinar, o dever-poder de punir internamente as infra¢des funcionais de seus agentes publicos,
sob pena de condescendéncia criminosa, conforme leciona Antonio Carlos Alencar Carvalho:

Uma vez conhecida a infragdo de deveres ou proibigdes funcionais por parte de agente
publico, com a consequente quebra da disciplina interior administrativa, rende-se ensejo ao
exercicio do poder disciplinar da Administragdo Publica, que constitui o poder-dever de

impor san¢des administrativas, previstas em lei, aos servidores faltosos, com a finalidade de
corrigir os seus desvios de comportamento [...]".

No ambito do Ministério Publico brasileiro, os instrumentos de apura¢do da
responsabilidade de seus membros por infragdes praticadas no exercicio de suas fungdes
constitucionais e legais, ou que tenham relagdo com as atribuigdes do seu cargo publico, devem
estar regulamentados em lei em seu sentido formal, uma vez que o Poder Disciplinar estatal ¢
preponderantemente vinculado, no sentido de que as infragdes, as sangdes e as regras processuais

devem estar previamente estabelecidas e delimitadas em lei®.

Nesse toar, o Conselho Nacional do Ministério Publico tem legitimidade para
legislar, mediante a expedigdo de atos normativos primarios, sobre o regime disciplinar dos
membros do Parquet nacional? O Conselho Nacional do Ministério Publico pode, através de
resolugdo, tipificar ilicitos funcionais e sangdes administrativas e estabelecer o devido processo

disciplinar legal?

A resposta negativa se impde!

Rafael Munhoz de Mello ensina que “o principio da legalidade da Administra¢do
garante aos particulares que so6 a lei formal pode criar ilicitos administrativos e as respectivas
sang¢des administrativas™, de modo que “a Administragdo Publica ndo pode inovar a ordem juridica
de modo primario, tipificando comportamentos como ilicitos administrativos ou criando novas
sangdes administrativas™. E lei formal ¢ aquela produzida pelo Poder Legislativo, segundo as

regras do devido processo legislativo.
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O art. 130-A, § 2° inciso I, da Carta Magna dispde que compete ao Conselho
Nacional do Ministério Publico o controle da atua¢do administrativa e financeira do Ministério
Publico e do cumprimento dos deveres funcionais de seus membros, cabendo-lhe, dentre outras
fungdes, zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, podendo expedir

atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou recomendar providéncias.

Segundo Oswaldo Aranha Bandeira de Mello “inovar originariamente na ordem
juridica consiste em matéria reservada a lei”'" e a inovagdo da ordem juridica, com a criagio de
obrigacdes, proibigdes e limitagdes a direitos de terceiros, somente é possivel por meio de atos
normativos primarios, de modo que os atos regulamentares do Conselho Nacional do Ministério
Publico somente devem ser complementares a lei, ou seja, destinadas a facilitar a aplica¢do da lei,
ndo tendo poder, portanto, de tipificar ilicitos funcionais e sangdes administrativas e de estabelecer

o devido processo disciplinar legal.

Alias, o Supremo Tribunal Federal j4 teve a oportunidade de assentar que:

O principio da reserva de lei atua como expressiva limitagdo constitucional ao poder do
Estado, cuja competéncia regulamentar, por tal razio, ndo se reveste de suficiente
idoneidade juridica que lhe permita restringir direitos ou criar obrigagdes. Nenhum ato
regulamentar pode criar obrigagdes ou restringir direitos, sob pena de incidir em dominio
constitucionalmente reservado ao dmbito de atuagiio material da lei em sentido formal'?,

A Constitui¢do Federal somente excepcionou a regra da necessidade de edigdo de
lei em sentido formal para a inovagdo do sistema juridico nos casos de medidas provisorias (art. 62)
e da lei delegada (art. 68), o que confirma a regra de que a criag@o de direitos e obrigagdes exige lei

em sentido formal.

No que toca especificamente ao poder normativo do Conselho Nacional do
Ministério Piblico, Lénio Luiz Streck, Ingo Wolfgang Sarlet e Clemerson Merlin Cléve lecionam

que:

[...] parece um equivoco admitir que os Conselhos possam, mediante a expedigéo de atos
regulamentares (na especificidade, resolugdes), substituir-se a4 vontade geral (Poder
Legislativo) e tampouco ao proprio Poder Judicidrio, com a expedi¢do, por exemplo, de
“medidas cautelares/liminares”. Dito de outro modo, a leitura do texto constitucional ndo dé
azo a tese de que o constituinte derivado tenha “delegado” aos referidos Conselhos o poder
de romper com o principio da reserva de lei e de reserva de jurisdigdo".
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Desse modo, ndo se admite num Estado Democratico de Direito que possa o
Conselho Nacional do Ministério Publico, enquanto érgdo publico meramente administrativo, editar
ato regulamentar com for¢ca de lei, cujos efeitos restringem direitos fundamentais de seus

destinatarios'.

A Carta Politica fala em “atos regulamentares”, ou seja, normas juridicas de
carater infralegal, de modo que ndo podem os “atos regulamentares” do Conselho Nacional do
Ministério Publico inovar a ordem juridica e, por via de consequéncia, tipificar ilicitos funcionais e
san¢des administrativas e estabelecer o devido processo disciplinar legal, atribuigdes estas
reservadas, repita-se, a lei em sentido formal de iniciativa do Chefe do Poder Executivo ou dos
Procuradores-Gerais, nos termos do art. 61, § 1°, inciso II, alinea “d” e do art. 128, § 5° ambos da

Constitui¢do da Republica.

A proposito, veja-se a ligdo de Lénio Luiz Streck, Ingo Wolfgang Sarlet e
Clemerson Merlin Cléve:
[...] as resolugdes que podem ser expedidas pelos aludidos Conselhos ndo podem criar
direitos e obrigagdes e tampouco imiscuir-se (especialmente no que tange a restrigdes) na
esfera dos direitos e garantias individuais ou coletivas. O poder “regulamentador” dos
Conselhos esbarra, assim, na impossibilidade de inovar. As garantias, os deveres e as
vedagdes dos membros do Poder Judicidrio ¢ do Ministério Publico estio devidamente
explicitados no texto constitucional e nas respectivas leis orgénicas. Qualquer resolugdo

que signifique inovagdio serd, pois, inconstitucional. E ndo se diga que o poder regulamentar
(transformado em “poder de legislar”) advém da propria EC 45",

A proposta de resolugdo, que dispde sobre a uniformizagdo das regras do regime
disciplinar dos membros do Ministério Publico da Unifo e dos Estados, pretende claramente inovar
a ordem juridica brasileira porque tipifica infragdes e sangdes administrativas e estabelece o rito
processual administrativo disciplinar no dmbito do Ministério Publico brasileiro, o que lhe ¢

absolutamente vedado pela Constitui¢do Federal.

Atribuir ao Conselho Nacional do Ministério Publico competéncia normativa
primdria ¢ macular o principio do separag@o dos Poderes e o principio do Estado de Direito porque
estar-se-ia conferindo concomitantemente a um mesmo 6rgdo estatal os poderes de criar a norma e

de executa-la, o que pode dar margem, segundo mostra a Historia, a arbitrariedade.
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Note-se ainda que o art. 128, § 5° da Constitui¢do Federal reserva claramente a
Leis complementares da Unido e dos Estados o estabelecimento do estatuto de cada Ministério
Publico, o qual se insere, por Obvio, o regime juridico disciplinar dos membros do Ministério

Publico brasileiro.

E, claro, as resolu¢des do Conselho Nacional do Ministério Publico ndo tém a
natureza juridica de lei complementar, de modo que ndo poderd veicular principios e regras
atinentes a regime disciplinar porque, repita-se, reservados pela Carta Magna a lei complementares

de iniciativa dos Procuradores-Gerais.
2 — A atomizag¢io das Corregedorias-Gerais locais

A Corregedoria Geral do Ministério Publico ¢ érgdo integrante da Administragdo
Superior do Ministério Publico, incumbindo-lhe a orientagdo e a fiscalizagdo das atividades
funcionais e da conduta dos membros do Ministério Publico, cabendo ao referido o6rgio a
sensibilidade de investigar os fatos eventualmente imputados a membros do Ministério Publico com
prudéncia e bom senso, aplicando, se for o caso e se houver previsdo legal, as sangdes disciplinares

pertinentes.

O art. 9° da proposta de resolugdo dispde que “as penalidades de adverténcia,
censura, remoc¢do, suspensdo ou disponibilidade serdo aplicadas pelo chefe da institui¢do”,

pretendendo retirar, destarte, das Corregedorias-Gerais locais qualquer poder de decis@o punitiva.

Ocorre que, a criagdo, a altera¢do e a extingdo de atribui¢des de 6rgdos ou cargos
publicos somente podem ocorrer por intermédio de lei em sentido formal, conforme entendimento
pacifico do Supremo Tribunal Federal'®. E mais, a Lei Orgdnica Nacional do Ministério Publico ndo
se ocupou das atribui¢des disciplinares e dos procedimentos administrativos disciplinares,

reservando aos Estados a regulamentagdo legal de tal questdo.

Em Sergipe, por exemplo, o regime disciplinar nos Membros do Ministério
Publico estd assentado na Lei Complementar Estadual N.° 02/90, de modo que a apuragdio de
conduta que possa constituir infragdo disciplinar praticada por membro da Instituigdo deverd

observar o disposto na referida Lei Complementar Estadual, que confere ao Corregedor-

atribuigdo de aplicar as penas de adverténcia e censura aos Promotores de Justiga.

' Supremo Tribunal Federal. Informativo N.°611.



Dessa forma, o Conselho Nacional do Ministério Publico ndo pode, através de
resolugdo, revogar ou alterar a legislagdo local e, consequentemente, as atribuigdes dos orgéos e

membros dos Ministérios Publicos da Unido e dos Estados.

Por outro lado, conferir com exclusividade ao Procurador-Geral de Justi¢ca ou ao
Procurador-Geral da Republica a aplicagdo das sangdes disciplinares € estabelecer uma capitis
diminutio & Corregedorias-Gerais locais, é atomizar a importancia e o papel das Corregedorias-

Gerais no exercicio do poder disciplinar da Administra¢do Publica.

3 — Aplicagiio das penas de remogio e de disponibilidade por 6rgio colegiado

O art. 129, § 4°, da Constitui¢do da Republica determina a aplicagdo ao Ministério
Publico, no que couber, do disposto no art. 93 da propria Constitui¢do. O art. 93, inciso VIII, da
Carta Magna assevera, por sua vez, que “o ato de remogéo, disponibilidade ¢ aposentadoria do
magistrado, por interesse publico, fundar-se-4 em decisdo por voto da maioria absoluta do

respectivo tribunal ou do Conselho Nacional de Justiga, assegurada ampla defesa”.

Destarte, chega-se a conclusdo de que o ato de disponibilidade, por interesse
publico, dos membros do Ministério Publico também depende de decisdo por voto da maioria
absoluta de 6rgdo colegiado. Tanto € assim que o art. 15, inciso VIII, da Lei N.° 8.625/93 confere ao
Conselho Superior do Ministério Piblico a competéncia para determinar a disponibilidade ou
remog¢do dos membros do Parquet, por interesse publico.

No que toca a remogdo compulséria, o art. 128, § 5° inciso I, alinea “b”, da
Constitui¢do Federal nio deixa duvidas que a remogdo por motivo de interesse publico somente

pode se da por decisdo da maioria absoluta do érgdo colegiado competente do Ministério Publico.

Ocorre que, o art. 9° da proposta de resolugdo confere a érgdo singular do
Ministério Publico, qual seja, o Procurador-Geral de Justica a aplicagdo das sangdes de
disponibilidade e remogdo, o que afronta prima facie o disposto no art. 128, § 5° inciso I, alinea
“b”, e no art. 93, inciso VIII, ¢/c o art. 129, § 4°, todos da Constituigdo da Republica, que atribui a

orgdo colegiado a aplicagdo das referidas penas.

4 - Conclusio

em andlise, ante aos argumentos acima expostos.




Aracaju, 07 de abril de 2014. /

Augusto César ¢ de Resende

Promotor de Justica Ass orda Corregedoria-Geral

1 - Acolho a manifestagdo do Promotor de Justiga Assessor da Corregedoria-Geral
do Ministério Publico do Estado de Sergipe, nos termos propostos.

2 - Determino ainda o encaminhamento da presente nota técnica para o Conselho
Nacional do Ministério Publico e para o Conselho Nacional de Corregedores-Gerais do Ministério

Publico.
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