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1.Aspectos Gerais do Controle Exercido pelos Conselhos Nacionais do Ministério Pablico e
de Justica.

Introduzindo profundas inovagdes na linha evolutiva dos tradicionais mecanismos de checks
and balances que permeiam as relagdes entre os 6rgaos de soberania, a Emenda Constitucional no
45, de 8 de dezembro de 2004, aém de implementar sensiveis modificagcdes no sistema judiciario
patrio, em especial na Justica do Trabalho, criou 0 Conselho Nacional de Justica(1l) e o Conselho
Nacional do Ministério Publico (2), 6rgdos que, desde a sua génese, foram concebidos como
mecani smos de control e externo.

Em comum, apresentam uma composicdo hibrida, na qual coexistem membros dos 6érgaos
controlados e agentes estranhos aos seus quadros; possuem atribuicdo para rever atos de cunho
administrativo; tém poder disciplinar, podendo aplicar sangdes que ndo a perda do cargo; seréo
municiados com informag6es colhidas por ouvidorias a serem criadas e devem elaborar relatorio
anual sobre as suas atividades e a situacdo dos orgéos controlados no Brasil, relatério este que
integrard a mensagem a ser encaminhada ao Congresso Nacional por ocasido da abertura da sesséo
legidlativa.

Embora ndo tenham ingeréncia direta nos atos de cunho funcional, € manifesta a influéncia
gue podem exercer na atividade regular dos membros do Ministério Publico e do Judiciario. Afinal,
estdo legitimados a expedir recomendacfes e a aplicar, dentre outras sanc¢les, as de remocao,
disponibilidade e aposentadoria. N&o bastasse isto, foi olvidada a necessidade de ser estabelecido,
guanto aos membros dos Conselhos, um lapso temporal de vedacéo ao exercicio de outra funcdo
publica, que ndo exija a prévia aprovacdo em concurso publico, terminando por permitir e estimular
gue benesses futuras sejam col hidas em troca de posicionamentos atuais — basta lembrar, v.g., que o
Executivo € um dos principais destinatérios da atuacdo funcional do Ministério Publico, tendo, ndo
raro, interesse na punicdo disciplinar de seus algozes, ao que deve ser acrescido um largo espectro
de mecanismos de retribuicao pelos favores que possam vir a ser prestados.

Mantendo-nos adstritos aos limites destas reflexdes iniciais, teceremos algumas breves

consideracOes sobre a composicdo, a natureza juridica, a autonomia e as atribuicdes do Conselho
Nacional do Ministério Pablico.

2. Composicdo do Conselho Nacional do Ministério Publico.



N&o é exagero afirmar que um dos pontos mais infelizes da reforma promovida pela Emenda
Constituciona no 45/2004 reside na composicdo do Conselho Nacional do Ministério Pablico. Na
diccdo do art. 130-A da Congtituicdo da Republica, esse Conselho serd composto "de quatorze
membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de aprovada a escolha pela maioria
absoluta do Senado Federal, para um mandato de dois anos, admitida uma reconducdo, sendo: | - 0
Procurador-Geral da Republica, que o preside; 11 - quatro membros do Ministério Piblico da Uniéo,
assegurada a representacdo de cada uma de suas carreiras; |11 - trés membros do Ministério Publico
dos Estados; 1V - dois juizes, indicados um pelo Supremo Tribunal Federa e outro pelo Superior
Tribunal de Justi¢a; V - dois advogados, indicados pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil; VI - dois cidaddos de notavel saber juridico e reputacdo ilibada, indicados um pela
Camara dos Deputados e outro pelo Senado Federal”. O pardgrafo primeiro acresce que "0s
membros do Conselho oriundos do Ministério Pablico serdo indicados pelos respectivos Ministérios
Pdblicos, naformadale”.

A primeira impropriedade salta aos olhos com a mera leitura do preceito: embora sga
indiscutivel que os membros mencionados nos incisos Il a VI serdo livremente nomeados pelo
Chefe do Executivo, apds a aprovacdo do Senado Federal, o mesmo ndo pode ser dito do
Procurador-Geral da Republica. Considerando que o Conselho sempre sera presidido por esse
agente, parece evidente que ao Presidente da Republica é vedado esquecé-lo e ap Senado enjeité-lo.
Por identidade de razéo, ao Procurador-Geral da Republica ndo se aplica ainvestidura a prazo certo
ou a limitagdo de uma Unica reconducdo: enquanto o membro do Ministério Publico da Unido
ocupar o cargo de Procurador-Geral da Republica, independente do niUmero de recondugdes, 0 seu
assento no Conselho estara assegurado. Em verdade, o Chefe do Ministério Publico da Unido é
membro nato do Conselho, dele participando qualquer que sgja a composicdo. No entanto, em
reveréncia ao célebre principio da unidade, que afasta a existéncia de antinomias no texto
constitucional, a compatibilizacdo do caput com o inciso | do art. 130-A sera alcancada com o
acolhimento de duas proposi¢des. 1a) o Procurador-Geral da Republica serd livremente nomeado
pelo Chefe do Executivo, apls a aprovagao do Senado Federal, unicamente por ocasido de sua
investidura no respectivo cargo (3); e 2a) a nomeagdo e a aprovacdo do Procurador-Geral da
Republica para integrar o Conselho Nacional do Ministério Publico, caso os 0rgaos competentes
prestigiem a literalidade da norma e insistam na sua realizacdo, terdo cunho meramente formal, ja
gue referido agente tem o direito de sempre integrar 0 6érgdo de controle externo.

A segunda impropriedade ofende a l6gica e a razéo, importando em grave mécula a forma de
Estado adotada no Brasil, que, segundo dizem, é a federativa. Nesse particular, a reforma rende
obediéncia e intensifica a tendéncia, sempre presente numa federacdo imperfeita, concebida e
gerada a partir de movimentos centrifugos, de fortalecer o centro em detrimento da periferia.
Parafraseando André Gros, "vouloir systématiser ces tendences serait presumption ou ignorance,”
adverténcia coerente o suficiente para dissuadir-nos de realizar qualquer incursdo em questéo téo
polémica quanto essa. Dos quatorze membros do Conselho, cinco integram o Ministério Publico da
Unido; ja em relacdo aos vinte e seis Ministérios Publicos Estaduais, apenas trés serdo seus
representantes, sendo nitido o desequilibrio entre as unidades federadas, méxime quando aferimos o
nimero de membros de cada uma dessas Ingtituigdes. As disparidades, no entanto, ndo cessam por
ai: vae lembrar que os ramos do Ministério Pablico da Unido (Ministério Publico Federal,
Ministério Publico do Trabalho, Ministério Pablico Militar e Ministério Pablico do Distrito Federal
e Territorios) sequer sdo completamente autdbnomos entre si, isto porque, adém de Chefe do
Ministério Publico Federal, sGo multiplas as ingeréncias do Procurador-Geral da Republica junto
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aos demais ramos. Assim, qual ajustificativa para conferir-lhes tamanhaingeréncia no Conselho?

Buscando manter uma clara relacéo de simetria em relacéo ao Conselho Nacional de Justica,
gue sempre sera presidido pelo Ministro do Supremo Tribunal Federal (4), dispbe o art. 130-A, |, da
Constituicdo da Republica que recai sobre o Chefe do Ministério Publico da Unido, o Procurador-
Geral da Republica, a condi¢do de membro nato e presidente perpétuo do Conselho Naciona do
Ministério Publico. Esqueceram os idedlizadores da formula, no entanto, que diversamente do
Supremo Tribunal Federal, que, embora administrativamente desvinculado, € o 6rgéo de cupula do
Poder Judiciério no Brasil, tendo competéncia para rever inUmeros atos praticados pelas instancias
inferiores, o Ministério Publico da Unido néo é o 6rgdo de clpula do Ministério Publico no Brasil, e
muito menos tem a atribuicdo de rever os atos praticados pelos congéneres estaduais. com eles
coexiste em condi¢cdo de igualdade, cada qual atuando em sua respectiva esfera de atribuigoes. A
reforma, assim, terminou por nivelar frutos e macacos no mesmo patamar pela singela razéo de
estarem todos sobre a érvore, gerando uma nitida e, a nosso ver, injustificavel, presuncdo de
superioridade do Ministério Publico da Uni&o sobre os Ministérios Publicos Estaduais.

A infelicidade de terem sido encampados determinados contornos do Conselho Nacional de
Justica deve-se somar a infelicidade maior de se ter distanciado do nimero de membros e da
propor¢ao mantida entre integrantes do Judiciario e agentes estranhos aos seus quadros. Com efeito,
enguanto o Conselho Nacional de Justica é composto de quinze membros, dos quais nove integram
0 Poder Judiciario, cabendo a Presidéncia ao Ministro do Supremo Tribuna Federal escolhido para
integra-lo, que sd votara no caso de empate (5), 0 Conselho Nacional do Ministério Puablico é
composto de quatorze membros, dos quais oito integram o Ministério Pablico. Em conseqliéncia,
apesar de a maioria absoluta ser alcangada, em ambos os Conselhos, com o voto de oito membros, é
inegavel a importancia que esse pegqueno diferencial na composi¢ao pode desempenhar em debates
de cunho ingtitucional, maxime quando o integrante que consubstancia referido diferencial pertence
aos orgaos controlados e o controle a ser exercido € de cunho externo.

Outro aspecto que merece ser realcado é a ndo exigéncia de idade ou lapso minimo de
exercicio profissional como requisito necessario a nomeacdo para 0 Conselho Nacional, quer do
Ministério Publico, quer de Justica. E possivel, assim, que a nomeag&o recaia sobre membros do
Ministério Publico e juizes ndo-vitalicios, bem como sobre advogados recém-inscritos na Ordem
dos Advogados do Brasil ou cidadédos recém-formados. Com a vénia devida, 0opcao ndo nos
parece ser a melhor. Ndo se ignora, é certo, que competéncia e experiéncia nem sempre andam de
bracos dados, mas parece igualmente incontestéavel que o exercicio de algumas funcdes exige uma
certa dose de vivéncia e de sensibilidade que somente frutifica com o passar do tempo, ndo sendo
propriamente um aspecto inato da espécie humana. Espera-se, no entanto, que tal imperfeicdo sgja
ultrapassada com a realizagdo de indicagdes responsaveis e com uma maior responsabilidade do
Senado Federal na afericdo do candidato.

Note-se que, com excecdo do Procurador-Geral da Republica, que € membro nato do
Conselho Nacional do Ministério Publico, os demais serdo indicados a0 Senado Federal pelas
respectivas Instituicdes (rectius: Ministérios Publicos dos Estados e da Uni&o, Supremo Tribunal
Federal, Superior Tribuna de Justica, Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil,
Camara dos Deputados e Senado Federal). Em linha de principio, ndo ha qualquer obice a que a
indicacdo ndo segja acolhida, isto porque o Senado Federal, a exemplo do Presidente da Republica,
ndo atuara como mero autdmato, chancelando escolhas previamente realizadas. Recusado o nome
indicado, outro devera ser providenciado, processo que poderd repetir-se indefinidamente, com o
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consequiente prejuizo das atividades do Conselho, até o acolhimento daindicacdo. Essa constatacdo
nos permite concluir que melhor seria a ado¢do do sistema de listas (v.g.: triplices), limitando o
universo de escolha e 0 nUmero de recusas do Senado Federal.

O sistema de escolha dos membros do Conselho Nacional, quer do Ministério Publico, quer
de Justica, ainda traz consigo uma curiosa peculiaridade: um dos membros € indicado e aprovado
pelo Senado Federa (6), sendo a indicacdo acolhida pelo Presidente da Republica. Redundéncia a
parte, somente passivel de explicacdo se visualizassemos 0 Senado Federal como uma unido de
Orgéaos independentes entre si, sendo um responsavel pela indicagdo e outro pela aprovacdo, 0 que
nitidamente destoaria do sistema, ndo se pode deixar de imaginar a crise institucional que se
instalaria se 0 Presidente da Republica deixasse de acolher a indicagdo realizada justamente pelo
0rgédo responsavel pela aprovacdo da escolha de todos os membros do Conselho.

Vale lembrar que a indicagdo dos membros do Ministério Publico, consoante a regra do
parégrafo primeiro do art. 130-A, se dara"naformadale”. Em um primeiro momento, poder-se-ia
argumentar que a eficicia da norma independe da futura edicdo de legislacdo integradora, isto
porque as normas de regéncia dos respectivos Ministérios Publicos ja dispdem sobre o 6rgéo
competente e o procedimento a ser seguido para a formagdo das listas séxtuplas a serem utilizadas
na escol ha dos membros que integrardo os tribunais. Objetar-se-ia, no entanto, que solucdo néo
se adequa as exigéncias da norma constitucional. Além da referéncia a lel (rectius: ordinaria),
designativo que ndo guarda similitude com as leis complementares de regéncia da Instituicéo (7),
cumpre dizer que as Ultimas ndo dispdem sobre o 6rgdo competente ou a forma de escolha dos
membros do Conselho Nacional do Ministério Publico, O0rgéo inexistente até entdo, sendo
admissivel, inclusive, que a escolha sgja diretamente realizada pela prépria classe, a exemplo da
sistematica adotada no ambito do Ministério Publico do Distrito Federal e Territérios em relacéo ao
terco e ao quinto constitucionais (art. 162, 111 eV, daLC no 75/1993).

Apesar da coeréncia dessa Ultima linha de argumentac&o, ndo se pode deixar de observar que
aliteralidade do art. 50 da Emenda Constitucional no 45/2004 prestigia a concluséo de ser possivel
a utilizagdo analdgica da legislagdo ja existente, de modo a tornar imediatamente aplicavel o
disposto no paragrafo primeiro do art. 130-A. Considerando que o Conselho Nacional do Ministério
Plblico sera instalado no prazo de cento e oitenta dias a contar da promulgacéo da Emenda, o que
ocorreu em 8 de dezembro de 2004, "devendo a indicac&o ou escolha de seus membros ser efetuada
até trinta dias antes do termo final", & forcoso concluir que a indicagdo deve ser realizada com a
maior brevidade possivel, ndo podendo, a evidéncia, permanecer refém de um demorado e
imprevisivel processo legislativo. Nesse particular, ndo é demais lembrar que tal conclusdo ndo e
afetada pela regra do art. 70 da Emenda Consgtitucional no 45/2004, que fixa o prazo de cento e
oitenta dias para que uma comissdo mista apresente os projetos de lei necessarios a regulamentacdo
das matérias nela tratadas (8), pois, como se percebe, os prazos fluem de modo concomitante, o que
impede seja este Ultimo preceito concebido como requisito indispensavel de eficicia do art. 5o.

Consoante 0 art. 70, 0s projetos de lei necess&rios a regulamentacdo da matéria tratada na
Emenda Constitucional no 45/2004 ser&o de iniciativa da referida comisséo especial mista, que deve
congregar membros da Camara dos Deputados e do Senado Federal. No entanto, enguanto néo
ultimados os trabalhos da comisséo, delineando os requisitos especificos a serem preenchidos pelos
candidatos e a uniformizacéo dos critérios de escolha, havera de ser construida uma interpretacéo
gue torne viavel a producdo de efeitos pelo art. 50, caput, dai a utilizacdo da anal ogia anteriormente
referida.
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Reiterando o papel de preeminéncia atribuido ao Ministério Pablico da Uni&o, acrescenta o
parégrafo primeiro do art. 50 que, néo efetuadas as indicagdes e a escolha dos nomes no prazo
fixado no caput, caberd ao referido ramo do Ministério Publico realiz&la. Em outras palavras,
mesmo que as Instituicdes referidas nos incisos do caput do art. 130-A realizem as respectivas
indicagOes, permanecendo o Chefe do Executivo ou o Senado inerte, deixando de escolher os
respectivos membros, essa tarefa sera transferida ao Ministério Pablico da Uni&o. A outorga dessa
atribuicdo ainda traz consigo uma nova impropriedade, ja que ndo esclarecido se seria admitida a
participacdo dos distintos ramos do Ministério Publico da Uni&o ou se tal poder seria concentrado
no seu Chefe, o Procurador-Geral da Republica.

3. Natureza Juridica e Autonomia do Conselho Nacional do Ministério Piblico.

Em harmonia com as razdes que justificaram a criacdo do Conselho Naciona do Ministério
Pablico, desde a sua génese concebido como um érgdo de controle externo, € possivel concluir que
ndo se trata de 6rgdo que integra o Ministério Publico, quer da Uni&o, quer dos Estados. Do mesmo
modo, ndo se trata de orgéo inserido na estrutura dos Poderes Legidativo, Judiciério e Executivo,
neste Ultimo caso quer no ambito da administracéo direta, quer no da indireta, isto em razéo da
auséncia de subordinacdo ou de qualquer espécie de tutela ou supervisao.

O Conselho Naciona do Ministério Pablico ocupa patamar similar ao ocupado pelo
Ministério Publico e pelo Tribunal de Contas no sistema constitucional patrio: érgao constitucional
auténomo dissociado dos Poderes do Estado.

A autonomia do 6rgéo, embora ndo esteja expressa na Constituicdo, € requisito indispensavel
a preservacdo da harmonia entre os Poderes e a propria existéncia do Ministério Pablico como
Instituicdo permanente e essencial a funcéo jurisdicional do Estado. Fosse permitido que um dos
Poderes exercesse amplo dominio ideoldgico, material ou financeiro sobre o 6rgdo, ndo se teria
propriamente um mecanismo de controle, mas, sim, um verdadeiro instrumento de imposicéo e
subordinagdo. Essa preocupacdo, aias, pode ser verificada a partir da andlise das linhas estruturais
do 6rgdo: participacéo dos Poderes Executivo e Legidativo na nomeacdo dos membros, atuagéo de
membros indicados pelo Judicidrio junto ao Conselho e maioria de membros oriundos do Ministério
Pablico. O Judiciario ndo escolhe os membros, apenas indica o seu representante, o Legidlativo e o
Executivo ndo atuam junto ao Conselho e a posicdo dos membros do Ministério Publico, caso
votem de forma harménica, sera a preponderante.

A sedimentacdo dessa autonomia, no entanto, ainda exige cuidados redobrados na definicéo
dos aspectos administrativos e financeiros afetos a qualquer estrutura organizacional voltada a
consecucdo de determinado fim. In casu, quem atenderd as necessidades materiais do 6rgao?
Possuira ele rubrica orcamentaria propria e plena autonomia para geri-la? Cabera ao Conselho a
formulagdo de sua proposta orcamentéria, que coexistira com as dos demais Poderes e 0rgdos
auténomos? Em decorréncia da omissdo da Lel de Responsabilidade Fiscal, editada anteriormente a
promulgagdo da Emenda, havera limite para o comprometimento de receita da Uni&o, esfera na qual
se situa 0 Conselho? Esses questionamentos, por certo, haverdo de ser respondidos com a edicéo da
legislacdo infraconstitucional, evitando que o Executivo traga para s 0 munus de atender as
necessi dades administrativas e financeiras do Conselho, 0 que, caso ocorra, fara com que a benesse,
pouco a pouco, influa na sua propria atuagao funcional.
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4. Atribuicdes do Conselho Nacional do Ministério Publico.

Enquanto a0 Ministério Publico, na diccdo do art. 127 da Constituicdo da Republica, é
assegurada autonomia administrativa, financeira e funcional, ao Conselho Nacional do Ministério
Pablico compete controlar os atos praticados com fundamento nas duas primeiras (9) e zelar pela
efetividade da Ultima (10).

A atribuicdo de controlar a atuacdo do Ministério Publico esta prevista no parégrafo segundo
do art. 130-A da Constituicdo, desenvolvendo-se na forma disciplinada em seus incisos.

A atuacdo preventiva, voltada aos atos de cunho administrativo e funcional, podera consistir
na expedicdo de atos regulamentares ou mesmo de recomendacdes, nas hipoteses em que, apesar de
ainda ndo praticado o ato, € divisada a probabilidade de que 0 sgja. Se ndo ha maior divida em
relacdo ao alcance das recomendacfes, que consubstanciam atos destituidos de carédter cogente e
cuja observancia € meramente facultativa, o mesmo ndo pode ser dito quanto aos atos
regulamentares. Em que medida e extensdo poderdo ser editados e qual sera a forma de
compatibiliz&los com a autonomia da Instituicdo? Embora sejam atos normativos derivados, que
devem necessariamente observar os limites tragados no diploma legal (in casu, a propria
Constituicdo) que pretendem regulamentar, € imperativo o estabelecimento de um limite ao seu
alcance, isto sob pena de solapar a referida autonomia, que deveria ser objeto de mero controle e
zelo, ndo de indébita supressdo. Nao fosse assim, o0 principio da autonomia administrativa, também
de estatura constitucional, terminaria por ser eliminado em prol da regra que define as atribuicdes
do Conselho Nacional do Ministério Pablico, o que se apresentaria como manifestamente contrario
a unidade hierérquico-normativa da Constitui¢éo.

A propria coexisténcia, no art. 130-A, 8 20, |, da Congtituicdo, de um mecanismo cogente
(regulamento) com outro dispositivo (recomendagdo), nos inclina a afirmar que a mencionada
antinomia ndo passou despercebida ao Constituinte derivado. Na medida em que a reforma ndo
eliminou a autonomia administrativa do Ministério Pablico, prevendo, t&o-somente, a possibilidade
de que o Conselho zele pela sua existéncia, tal disposicdo jamais poderia ser interpretada no sentido
de legitimar a edicéo de atos regulamentares que viessem a reduzir o seu alcance. Os regulamentos
devem ser editados com o fim de padronizar a atuagdo do Conselho junto aos Ministérios Publicos,
estabelecendo a forma de interacdo e de intercambio de informagdes com o fim de fortalecer a
autonomia institucional: ninguém zela pela longevidade de um esportista cortando-lhe as pernas,
mas, sim, orientado-o e estimulando-o a desenvolver e a aumentar as suas potencialidades. Fosse
outro o entendimento, ter-se-ia de admitir, por identidade de razdes, a possibilidade de edi¢cdo de
regulamentos definindo a propria forma de atuacéo do Ministério Publico, conclusdo que terminaria
por ser estendida ao Judiciario, o que decididamente afronta a l6gica e a razédo (11). Na
recomendacdo, a0 revés, podera o Conselho emitir pronunciamento sobre atos estritamente
vinculados a autonomia administrativa, o que, em decorréncia do seu carater facultativo, ndo
importard em qualquer macula aguela.

Especiamente voltado ao controle repressivo, acrescenta o inciso Il que cabe ao Conselho
"zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provocacéo, a legalidade dos
atos administrativos praticados por membros ou érgéos do Ministério Publico da Uni&o e dos
Estados, podendo desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias
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necessarias a0 exato cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas.”
Também agui é divisada uma nitida dicotomia na natureza das atividades a serem desenvolvidas
pelo Conselho: enquanto a primeira parte do preceito dispde sobre a obrigacéo de "zelar" pela
observanciado art. 37 da Constituicdo da Republica, que veiculainimeras regras e principios afetos
a administracdo publica (v.g.: dever de observancia aos principios da legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia), exigindo a utilizagdo dos mecanismos de controle previstos
no inciso anterior (atos regulamentares e recomendacdes), a segunda parte restringe o poder
revisional do Conselho a apreciacéo dalegalidade dos atos administrativos.

Legalidade, por certo, ndo guarda similitude com juridicidade (12), tendo um alcance
sensivelmente mais restrito. Essainterpretacdo encontra ressonancia no proprio texto constitucional,
cujo art. 70, ao dispor sobre as atribuicdes do Tribuna de Contas, as situa no plano da legalidade,
da legitimidade e da economicidade. Assim, somente poderdo ser revistos pelo Conselho aqueles
atos que se distanciem de um regramento especifico, ndo aqueles cuja injuridicidade somente sgja
identificada com a apreensdo e consequiente densificacdo de valores inerentes a determinada
estrutura principiolégica (v.g.: a moralidade administrativa). Bem sabemos que néo é divisada uma
uniformidade terminol 6gica a esse respeito, sendo comum a utilizacdo do vocabulo legalidade como
sindnimo de juridicidade (13), ocasido em que passara a ser vista como "legalidade substancial”, em
contraposicéo a "legalidade formal”, esta sim indicadora das meras regras de conduta, ndo dos
principios juridicos (14). Essa constatacdo, no entanto, ndo desautoriza a afirmagdo anterior, isto
porque, apos fazer mencdo ao dever de zelar pela observancia do art. 37, que inclui toda ordem de
principios, inclusive a legalidade, o inciso || somente autorizou a revisdo dos atos administrativos
sob a 6tica desse Ultimo principio.

A exclusiva referéncia a legalidade ainda permite sgja afastada qualquer duvida quanto a
impossibilidade de serem sindicados aspectos afetos ao mérito administrativo, sendo assegurada a
liberdade de escolha da autoridade competente e a impossibilidade de o Conselho a ela substituir-se
na formagdo do juizo de conveniéncia e oportunidade sobre o ato a ser praticado. A limitacéo do
espectro de controle encontra-se em perfeita harmonia com o sistema, que preserva a autonomia do
Ministério Pablico e imp&e ao Conselho, primordia mente, a obrigacdo de zelar por ela.

Identificada a ilegalidade dos atos, poderd o Conselho, de oficio ou mediante provocacéo,
"desconstitui-los, revé-los ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias ao exato
cumprimento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas." N&o obstante o carater
aparentemente restritivo da norma, é evidente que a atuacéo do Conselho ndo erige-se como 6bice a
atuacdo dos oOrgdos de execucdo do Ministério Publico na adogcdo das medidas necess&rias a
coibicdo de possivels ilicitos praticados pelo Ministério Publico no exercicio de sua autonomia
administrativa.

A exemplo da autonomia administrativa, também a autonomia financeira serd objeto de
idéntico controle na dimenséo da legalidade. Situando-se no ambito da Instituicdo a prerrogativa de
ordenar as despesas, 0 que inclui a assuncdo e o respectivo pagamento, também os atos decorrentes
dessa atividade serdo passiveis de andlise pelo Conselho, ndo sob o prisma da economicidade ou da
legitimidade, mas, tdo-somente, sob a 6tica da legalidade.

Anuamente, cabera ao Conselho elaborar relatério "propondo as providéncias que julgar

necessarias sobre a situagdo do Ministério Pablico no Pais e as atividades do Conselho, o qual deve
integrar a mensagem previstano art. 84, X1." (15) Em decorréncia da amplitude de suas atribuicdes,
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gue possibilitardo um amplo conhecimento das distintas realidades vivenciadas pelo Ministério
Plblico no Pais, parece evidente a legitimidade do Conselho para a formulagdo de propostas
relacionadas a0 aperfeicoamento da Instituicdo, isto sem olvidar aquelas necessarias ao
aperfeicoamento de sua propria organizacdo. Apesar de louvaveis os propositos da medida, ndo
visumbramos uma justificativa forte o suficiente para que tal relatorio sgja encaminhado ao
Presidente da Republica e deste ao Congresso Nacional, tal qual preconiza o art. 84, Xl, da
Constituicdo da Republica. Considerando que o relatorio elaborado pelo Conselho Nacional da
Justica integrara a "mensagem do Presidente do Supremo Tribunal Federal a ser remetida ao
Congresso Nacional, por ocasido da abertura da sessdo legidativa' (16), visumbra-se, nessa
vinculagdo do Conselho Naciona do Ministério Publico a Chefia do Executivo, uma espuria
tentativa de enrijecer lagos que a historia, tendencialmente, tenta diluir. Se o Presidente da
Republica ndo realizara qualquer juizo de prelibacdo ou de adequacdo desse relatério, porque
atribuir-lhe o poder de encaminh&lo ao Legidativo? Por certo, ndo se argumentara com a
necessidade de concentragdo de informacdes, pois aqui, diversamente do que se verifica no plano
orcamentério, € inaplicavel o principio da unidade, que exige a concentracéo de todas as propostas
orcamenté&rias em um documento Unico. Melhor seria que o préprio Conselho redlizasse o
encaminhamento, evitando venha a germinar a idéia de que o Ministério Publico encontra-se
Inserido na estrutura do Executivo, 0 gue, como vimos, hdo se gjusta ao sistema.

5. Atribui¢des de Cunho Disciplinar.

Embora néo seja divisada propriamente uma relacéo de hierarquia entre o Conselho Nacional
do Ministério Publico e as Ingtituicdes por ele controladas, pois consubstanciam estruturas
organizacionais distintas e com individualidade propria, isto sem olvidar que o controle a ser
desenvolvido € de cunho externo, a reforma atribuiu ao Conselho poder correicional e disciplinar
(17).

Note-se que, diversamente do controle externo exercido pelo Ministério Publico em relacéo a
atividade policial, que ndo acanca a esfera disciplinar e cujo acance correiciona é nitidamente
extraordinario, assumindo um contorno subsididario e de cunho provocatorio das autoridades
hierarquicamente superiores as controladas, a atribuicdo do Conselho é muito mais ampla. Apesar
de serem prestigiados os poderes disciplinar e correicional do Ministério Pablico, quer dos Estados,
guer da Unido, o Conselho esta autorizado a instaurar e a requisitar os procedimentos disciplinares
j& instaurados contra membros ou Orgdos dessas Instituicdes, inclusive contra seus servigos
auxiliares.

A instaurac&o ou a avocagao de procedimento disciplinar em curso, nadicgdo do art. 130-A, 8
20, 111, da Constituicéo da Republica, se dard com o recebimento e o conhecimento de reclamacéo
ofertada por qualquer do povo, nitido mecanismo de contencéo dos poderes do Conselho, que, sob o
prisma disciplinar, ndo esta autorizado a agir de oficio. No entanto, ressalva 0 inciso seguinte que,
em se tratando de procedimento disciplinar instaurado contra membros do Ministério julgado ha
menos de um ano, o Conselho podera revé-los de oficio ou mediante provocagdo, ndo havendo
gualquer Obice a reformatio in pejus. A ratio da distincdo nos parece ser a de reacar a
subsidiariedade da atuacdo do Conselho na afericdo dos aspectos disciplinares ainda néo
submetidos aos mecanismos de controle interno, atividade esta que somente sera deflagrada
mediante provocagdo e conseqliente apresentacdo de motivos aptos a justifica-la
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Apesar deoinciso I dispor que a atuacéo do Conselho se dara sem prejuizo da "competéncia
disciplinar e correicional da instituicdo", parece-nos que a preservagdo da harmonia entre as
Instituicbes exige a adocdo de uma postura de self restraint (auto-contencéo), com a consequente
injecdo de influxos de razoabilidade na interpretacéo constitucional. Com efeito, ndo soa razoavel a
tramitacdo paralela de procedimentos disciplinares no Conselho e na Ingtituicdo controlada, o
mesmo ocorrendo em relagcdo a sua imediata avocagdo sem que sequer tenha sido possibilitada a
deflagracdo dos instrumentos de controle interno. Além de irrazoavel, € dificil acreditar que o
Conselho sgja 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 tera suas
engrenagens emperradas ou sua atuacdo sera direcionada por uma casuistica ndo muito transparente
e, ao fim, certamente censuravel.

Uma forma de viabilizar a atuacdo do Conselho, compatibilizando-a com a autonomia das
Instituicdes controladas, seria reservé-la as hipdteses em que 0s mecanismos internos de controle
ndo tenham dispensado uma solucdo adequada a questdo em prazo razoavel (18). Formulada a
reclamacdo diretamente a0 Conselho, caberia a0 Orgdo repass&la a Instituicdo controlada,
permitindo a deflagracdo dos mecanismos de controle interno. Decidido o procedimento, seria
ampla aliberdade em revé-lo.

Apreciando os procedimentos disciplinares instaurados "contra membros ou o6rgdos do
Ministério Publico da Uni&o ou dos Estados, inclusive contra seus servigos auxiliares®, caso entenda
conveniente fazé-1o anteriormente & sua ultimagéo no plano interno, podera o Conselho "determinar
a remocado, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos proporcionais ao
tempo de servigo e aplicar outras san¢Oes administrativas, assegurada ampla defesa." (19) Note-se
gue, especificamente em relacéo as sangdes, a parte inicial da norma atua como elemento limitativo
da ultima. As Unicas sangdes da alcada do Conselho que podem dissociar 0 agente do respectivo
0rgéo sdo as trés primeiras. a remocdo, embora mantenha o agente na carreira, resulta na sua
alocacao em 6rgdo diverso; a disponibilidade faz com que o0 agente assuma o status de inativo, mas
mantenha o vinculo com a carreira, do que resulta a possibilidade de aproveitamento futuro; e a
aposentadoria, com subsidios ou proventos proporcionais ao tempo de servigo, transfere o agente
para a inatividade e o afasta da carreira, impedindo o reaproveitamento. Assim, as demais sancbes
administrativas ali referidas, de alcance e intensidade variaveis (v.g.: adverténcia, suspensdo etc.),
ndo alcancam a de perda do cargo, quer em relacdo aos servidores, quer em relagdo aos membros do
Ministério Publico ndo-vitalicios, pois, como se sabe, os vitalicios somente perdem o cargo
mediante decisdo judicia transitada em julgado. A preocupacdo do Constituinte derivado em
enumerar as sangdes que afastam o agente do respectivo 6rgéo indica, claramente, que as demais
sancOes administrativas ali referidas devem produzir efeitos outros que ndo esse.

Outro aspecto que deve ser objeto de reflexdo € a definicdo do exato alcance do inciso 111 do
paraégrafo segundo do art. 130-A: trata-se de norma que tdo-somente define a atribuicéo e os limites
do poder disciplinar do Conselho Nacional ou dispde, de forma ampla e genérica, sobre as proprias
sancdes disciplinares passiveis de serem aplicadas? Embora a literalidade da norma possa induzir a
conclusdo diversa, cremos que a primeira proposicdo € a correta. A definicdo da autoridade
responsavel pela aplicacéo de determinada sancdo ndo significa possa ser ela aplicada sem a prévia
individualizag&o das infragcbes administrativas e, consoante 0 escalonamento dos distintos graus de
lesividade, das sancBes a que cada qual corresponde. Trata-se de um imperativo de seguranca
juridica.
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Como observa Algjandro Nieto, "el mandato de tificacion tiene dos vertientes. porque no solo
la infraccién sino también la sancion ha de estar debidamente prevista en la norma que, mediando
reserva legal, ha de tener rango de ley. Com remision o sin ella, una vez realizada la tipificacion de
las infracciones, las normas han de atribuirlas unas sanciones determinadas, estableciendo la
correlacion entre unas y otras. Operacion que se realiza a través de dos distintas técnicas. En unos
casos, |0 menos, se atribuye directa e individualmente una sancion a cada infracion. Pero, por lo
comum, la ley procede de una manera muy distinta, genérica y no concreta, operando no con
infracciones y sanciones individuales sino con grupos de unay otras, que permiten evitar € prolijo
detallismo de una atribuicién individual: un lujo que solo se pueden permitir las leyes penales por
gracia del reducido repertorio de sus ilicitos;, pero que resulta imposible cuando se tienen que
manejar docenas de miles de infracciones (y, para mayor dificultad, muchas de ellas tipificadas por
remision)” (20). Adiante, acrescenta que, "una vez clasificadas las infracciones, la Ley atribuye
seguidamente a cada escal0n de ellas un paquete de sanciones, que suele ser flexible, de manera que
la Administracion, a la vista de las circunstancias de cada caso, sefidla la sancion concreta dentro
del abanico legalmente previsto” (21), concluindo que "la correspondencia, legalmente establecida,
entre infracciones y sanciones es imprescindible, de tal manera que, s se ha tipificado
correctamente la infraccion pero no se le ha atribuido correspondiente sancion, no puede imponerse
una sancién concreta" (22). Por identidade de razdes, ndo se pode aplicar uma san¢do sem a prévia
definicéo dainfracdo que ensejara a sua aplicacao.

O Conselho Nacional, apesar de estar autorizado a aplicar as sangdes previstasno inciso |11 do
pardgrafo segundo do art. 130-A, somente podera fazé-lo com estrita observancia das normas
disciplinares reguladoras de cada Ministério Publico, sendo cogente a observancia datipologialegal
e das respectivas sangdes cominadas. A sangio administrativa havera de estar associada uma
infracdo de igual natureza, sendo a lei o veiculo adequado a definicdo desta, isto sob pena de
legitimar-se a usurpagdo da prépria atividade legislativa, que passaria a ser indevidamente exercida
pelo Conselho. Entendimento diverso, além de violar os principios da seguranca juridica e da
divisdo das fungdes estatais, também afrontaria o principio do devido processo legal, consagrado no
art. 50, LV, da Constituicéo da Republica.

Com escusas pela obviedade, parece oportuno lembrar que também as sangdes administrativas
aplicadas pelo Conselho devem guardar uma relagdo de proporcionalidade com as infragbes
administrativas praticadas, aspecto que, segundo entendimento ja sedimentado junto aos tribunais
péatrios, foge a discricionariedade do 6rgéo (23).

6. O Corregedor Nacional e suas Atribuigoes.

Formado o Conselho, caberd ao 6rgéo, em votagao secreta, escolher um Corregedor Nacional,
dentre os membros do Ministério Publico que o integram, vedada a reconducdo (24). Sendo cinco
0s representantes do Ministério Pudblico da Uni&o, o Procurador-Geral da Republica e um membro
de cada ramo, € provavel que tal escolha somente venha a ratificar a preeminéncia dessa Instituicdo
no Conselho, que dificilmente deixara de eleger os candidatos por ela apoiados.

As atribuicdes do Corregedor Nacional estédo previstas nos incisos do paragrafo terceiro,

verbis: "l - receber reclamagdes e denlncias, de qualquer interessado, relativas aos membros do
Ministério Publico e dos seus servicos auxiliares; 11 - exercer fun¢fes executivas do Conselho, de
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inspecao e correicdo gera; 111 - requisitar e designar membros do Ministério Publico, delegando-
Ilhes atribuices, e requisitar servidores de 6rgdos do Ministério Publico". As atribuicdes do
Corregedor, como se percebe, estdo voltadas as atividades de cunho disciplinar e correicional,
cabendo-lhe o recebimento e a colheita de informagdes para fins de submissdo ao Conselho, 6rgéo
com atribuicdo paravaloré-las e decidir. Sua atividade € instrumental, ndo finalistica.

Considerando que o inciso |1l do paragrafo segundo do art. 130-A dispds ser atribuicdo do
Conselho receber "reclamagdes contra membros ou 6rgéos do Ministério Pablico da Uni&o e dos
Estados, inclusive contra seus servicos auxiliares’, resulta claro que tal se dara por intermédio do
Corregedor Nacional, ndo sendo divisada qualquer antinomia entre os preceitos. Embora o inciso |
do paragrafo terceiro, ao dispor sobre as atribuicdes do Corregedor Nacional, faca mencéo ao
recebimento de reclamacfes e denuncias "de qualquer interessado”, ndo nos parece que essa
expressdo tenha o conddo de restringir a sua atuacdo as hipéteses em gque o reclamante ou o
denunciante demonstre possuir interesse juridico na questdo, restando ao Conselho Naciona a
recepcdo dagquelas em que tal ndo segja demonstrado. Essa concluséo terminaria por contrariar a
prépria razéo de ser da funcdo do Corregedor, que é a de recepcionar, preparar e encaminhar
procedimentos, bem como exercer fungdes executivas do Conselho, ndo sobrecarregar os membros
do érgdo, em nitida superposicéo de esferas de atuacdo, com atividades de um agente que para tanto
foi devidamente aparel hado.

Note-se que somente ao Corregedor Nacional foi outorgado o poder de requisitar membros do
Ministério Publico e servidores dos seus servigos auxiliares, ndo ao Conselho Nacional em si.
Embora se reconheca que o Corregedor Nacional integra o Conselho, trata-se de um nitido exemplo
de siléncio eloquente, sendo assistemética a tese de que o poder de requisi¢cdo do Ultimo decorreria
da amplitude de suas fungdes, refletindo uma clara manifestacdo da teoria dos poderes implicitos.
Incumbe ao Corregedor a realizagdo de inspecdes e correigdes, justificando que o referido poder
estgja nele concentrado: ademais, fosse outra a ratio da norma, o poder de requisicdo ndo seria
expressamente outorgado a 6rgdo especifico, mas, sim, concentrado no préprio Conselho.

Vale real¢car a amplitude dos poderes a serem exercidos pelo Corregedor Nacional, pois, sob
as epigrafes da inspecao e da correicao, atividades executivas que o inciso Il do parégrafo terceiro
do art. 130-A indica pertencerem ao Conselho, encontra-se uma ampla e irrestrita liberdade de
acesso as instalagdes e documentos rel ativos as atividades desenvolvidas pel os agentes fiscalizados.
Uma interpretacdo sistemética indica que, como o Conselho, anteriormente a instauragdo do
procedimento disciplinar, somente pode atuar quando provocado, ndo sera possivel arealizacdo de
inspecdes e correigdes "de rotinad’, sem a existéncia de um procedimento prévio, em tramitacdo no
0rgéo, noticiando a existéncia de irregul aridades a serem apuradas.

7. O Procurador-Geral e as Atribuigdes de Cunho Disciplinar do Conselho Nacional.

Considerando a amplitude dos poderes correicional e disciplinar do Conselho, releva analisar
se 0 Procurador-Geral, de Justica ou da Republica, terd a sua esferajuridica por eles a cancada.

A nosso ver, ndo sdo necessarios maiores desenvol vimentos para se concluir pela negativa. Ao
Conselho incumbe aplicar sancdes administrativas, ndo estando o Procurador-Geral, nessa
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condicdo, sujeito a sangdes de tal natureza. O Chefe da Institui¢do ocupa o apice do escalonamento
funcional, inexistindo 6rgdo de hierarquia superior com atribuicdo para lhe aplicar sancbes
administrativas.

Em questdes afetas ao exercicio funcional e ao padréo comportamental por ele desenvolvido
no ambito institucional, somente restara a responsabilizac&o politica (excluindo-se os planos civel e
criminal, que alcancam todo e qualquer agente publico), a ser promovida no ambito do Poder
Legidativo (25).

N&o estando sujeito ao poder disciplinar do Conselho, serdilegitima arealizacéo de correigoes
e inspecles junto a estrutura administrativa especificamente vinculada a atuacdo do Procurador-
Geral de Justica, salvo se 0 desiderato final, sem dissimulagdes, for o de aferir a conduta de
determinado membro ou servidor do Ministério Pablico.

8. AsOuvidorias.

Consoante o art. 130-A, 8§ 50, da Constituicéo, "leis da Uni&o e dos Estados criar&o ouvidorias
do Ministério Publico, competentes para receber reclamacdes e denlincias de qualquer interessado
contra membros ou 6rgédos do Ministério Publico, inclusive contra seus servicos auxiliares,
representando diretamente ao Conselho Nacional do Ministério Pablico."

Tratando-se de érgdo cujas atribuigdes estdo estritamente vinculadas ao Ministério Pablico,
entendemos que tanto o Chefe do Executivo como o Chefe do Ministério Publico detém iniciativa
legislativa concorrente para deflagrar o processo legislativo: na Unido, o Presidente da Republica e
0 Procurador-Geral da Republica; nos Estados, o Governador do Estado e o Procurador-Geral de
Justica. Como se constata pela sistemética adotada no paragrafo quinto, cada ente da Federacéo,
consoante a natureza do respectivo Ministério Pablico (dos Estados ou da Uniéo), tera competéncia
legislativa plena, ndo havendo que se falar em edi¢do de normas gerais pela Unido.

Para o fiel cumprimento dos seus objetivos, é necessario que a ouvidoria, ainda que integrada
em sua estrutura, segja funcionalmente independente do respectivo Ministério Publico, ndo sendo
aceitavel umarelagdo de subordinacdo quanto aos agentes cuja conduta possa vir a ser questionada.

N&o compete a ouvidoria a prolacdo de decisdes, mas, tdo-somente, a partir da
verossimilhanca dos fatos narrados, promover a sua apreciacdo pelo 6érgdo competente, in casu, 0
Conselho. Esse juizo prévio, ainda que superficial, é da esséncia da propria atividade a ser
desenvolvida, pois, ndo fosse assim, Ndo seria necessario um ouvidor, mas um mero protocolo.

Como desdobramento do que dissemos em relacéo aos poderes disciplinar e correiciona do
Conselho, € igualmente aconselhavel que o ouvidor venha a cientificar os 6rgéos da Administracéo

Superior do Ministério Plblico das irregularidades que Ihe sgjam narradas, permitindo a deflagracdo
dos mecanismos de control e interno.

9. O Controle das Atividades Desenvolvidas pelo Conselho Naciona do Ministério Publico.
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Caberd ao Supremo Tribunal Federal processar e julgar originariamente "as acGes contra o
Conselho Nacional de Justica e contra o Conselho Nacional do Ministério Publico”. Essa
competéncia alcancard, do mesmo modo, as agfes decorrentes de atos praticados pelo Corregedor
Nacional, que atua como longa manus do Conselho.

Ainda sob a dtica do controle das atividades do Conselho, merece ser lembrado o papel
desempenhado pelo Presidente do Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil: na dicgdo
do art. 130-A, 8 40, da Constituicéo, cabera a esse agente oficiar junto ao Conselho. Essa atuagéo se
dar& na condic&o de 6rgdo interveniente - o que, por evidente, ndo exclui a possibilidade, conferida
a qualquer do povo, de encaminhar noticias de ilicitos ao Conselho — devendo emitir
pronunciamento e podendo fazer uso da palavra, na forma prevista no regimento interno, em todos
os procedimentos da alcada do Conselho. N&o intervindo, ter-se-a o descumprimento da
Constituicao e uma causa de nulidade das decisdes tomadas.

Quanto a responsabilidade pessoal dos membros do Conselho, embora ndo seja propriamente
um mecanismo de controle externo, deve ser mencionado que caberd ao Senado Federal processa-
los e julgé-1os nos crimes de responsabilidade (26).

10. Epilogo.

A criacdo dos Conselhos Nacionais do Ministério Publico e de Justica, como todos bem
sabem, estaria associada a alegada necessidade de serem acessados e revisados atos praticados com
base na autonomia administrativa e financeira do Ministério Publico e do Poder Judiciario, muitas
vezes inacessiveis aos mecanismos de controle ja existentes. NO que concerne a0 aspecto
disciplinar, a atuagdo desses Conselhos decorreria de uma reconhecida condescendéncia dos
mecanismos de controle interno quanto aos ilicitos praticados pelos respectivos membros.
Abstraindo-nos de concepcfes corporativas e ideoldgicas, ndo se pode negar a existéncia de uma
certa razoabilidade nesses fundamentos.

Espera-se, no entanto, que o lenitivo ndo termine por gerar mal maior que aquele que buscou
combater. Uma interpretacéo adequada e o uso moderado de seus poderes e atribui¢des mostram-se
imprescindivels a coexisténcia dos Conselhos com os 6rgéaos controlados. O agigantamento dos
primeiros, com o correlato encolhimento dos Ultimos, pode trazer consigo a semente do arbitrio e da
propria desestabilizacdo do Estado brasileiro, isto porque o continuo enfraquecimento da autonomia
administrativa e financeira conduzira a indefectivel certeza de que a autonomia funcional dos
orgéaos controlados ndo tardard em ser al cancada.

As normas constitucionais que disciplinam a atuacéo dos Conselhos devem ser interpretadas
com cautela e responsabilidade, evitando, a todo custo, o desenfreado alargamento dos seus
poderes. A ndo ser assim, o controle externo se transmudard em interno e o Conselho, hoje
dissociado das estruturas controladas, em breve absorvera suas atribuicbes e prerrogativas,
terminando por sedimentar uma del etéria subordinacdo hierdrquica.
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