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1. MATERIA DE CAPA

1.1 Poder normativo primario dos Conselhos Nacionais do Ministério Publico e de Justica:

a génese de um equivoco

1. Consideragdes Iniciais. A
Emenda Constituciona n° 45, de 8 de
dezembro de 2004, introduzindo
profundasinovagesnalinhaevolutiva
dostradicionai s mecanismosde checks
and balances que permeiam as
relac6es entre os 6rgaos de soberania,
criou 0 Conselho Nacional de Justicae
0 Conselho Nacional do Ministério
Publico, 6rgéos que, desde a sua origem, foram concebidos como
mecanismosde control e externo.

Emerson Garcia

Em comum, apresentam uma composi¢ao hibrida, na qual
coexistem membros dos 6rgéos controlados e agentes estranhos
aos seus quadros; possuem atribuicdo para rever atos de cunho
administrativo; tém poder disciplinar, podendo aplicar san¢besque
nado a perda do cargo; serdo municiados com informagdes col hidas
por ouvidorias a serem criadas e devem elaborar relatério anual
sobre as suas atividades e a situagdo dos 6rgéos controlados no
Brasil, relatdrio este que integrard a mensagem a ser encaminhada
a0 Congresso Nacional por ocasido da abertura da sesséo
legidlativa. Emborando tenhamingerénciadiretanosatosde cunho
funcional, é manifestaainfluénciaque podem exercer naatividade
regular dosmembrosdo Ministério Plblicoedo Judiciario.

Considerando o carater nacional do Poder Judici&rio e do
Ministério Publico, ambos os Consel hosforam aquinhoados com o
poder de expedir atos regulamentares e de recomendar
providéncias, 0 que certamente contribuira para uniformizar
procedimentos e aumentar a eficiénciadaestruturaadministrativa,
com inevitaveis reflexos no aprimoramento da atividade
finaistica

O exercicio desses poderes, no entanto, deve estar
necessariamente associado as atribuigdes constitucionais dos
Conselhos: a) em relacdo ao Conselho Nacional de Justica, “zelar
pela autonomia do Poder Judicidrio e pelo cumprimento do
Estatuto da Magistratura”;" e b) quanto ao Conselho Nacional do
Ministério Publico, “zelar pela autonomia funcional e
administrativado Ministério Pablico”.”

Apesar da pureza dosfins ailmejados, qual seja, aperfeicoar
a estrutura das InstituicBes controladas de modo a eliminar os
abusos que teriam sido praticados sob o0 signo da autonomia, a
operagdo de transposi ¢ao da plasticidade de suas linhas estruturais
paraarealidade tem ensgjado o surgimento de ndo poucas diividas.
Em cardter meramente enunciativo, podem ser apontadas: a) o
alcance do poder normativo dos Conselhos; e b) aidentificacdo da
linha limitrofe entre a atuagdo dos Conselhos e a autonomia das
Instituigdes control adas.

Referidas dlvidas, que pouco prestigio teriam num
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ambiente puramente académico, terminaram por ser alcadas ao
seleto patamar das questdes palpitantes, em que teses e antiteses
afloram com frenética celeridade, em muito dificultando a
obten¢do de umaconclusdo que, conquanto sensivel arealidade do
Pais, ande de bragos dados com aldgica e arazéo. Como elemento
propulsor dessa ascendéncia, tem-se 0 acérddo proferido pelo
Supremo Tribunal Federal, em sede de cogni¢éo sumaria, naAcao
Declaratoria de Congtitucionalidade n° 12, sendo relator o
eminente Ministro Carlos Ayres Britto, em que se reconheceu, na
Resolucdo do Conselho Naciona de Justica, a “forca de diploma
normativo primario”.

Ascircunstanciasinerentes ao referido julgamento sdo bem
conhecidas. O Conselho Naciona de Justica, comamploeirrestrito
apoio daopinido publica, editou aResolucdo n° 7, que prescreviao
nepotismo no &mbito do Poder Judiciario. Essa medida
moralizadora foi desautorizada por vérios tribunais do Pais,
motivando o ajuizamento da Acédo Declaratéria de
Constitucionalidade e o correlato pronunciamento do Supremo
Tribunal Federal. Conquanto suscitado o argumento de que a
préticado nepoti smo seriadiretamente vedadapelaConstituigdo da
Republica, sendo desnecessariaamediacdo legislativa, prevaleceu
atese de que o Conselho Nacional de Justica estava autorizado a
editar atosnormativoscom ofimdeproibir referidapratica.

Como afirmou o relator, esse ato deveria ser considerado
uma “entidade juridica primaria’, pois “seguia imediatamente a
vontade da propria Constituicdo, sem outra base de validade que
ndo sgja a Congtituicdo mesma’. Apos realcar que alei € afonte
priméria por exceléncia, ressaltou que a prépria Constituicdo
contemplou aexisténciade atoscom forcanormativaquendo alei:
a) as multiplas competéncias do Senado Federal’; b) as medidas
provisorias editadas pel o Poder Executivo’; €) o regimento interno
dostribunais’; d) o regimento interno dostribunais de contas’; €) 0s
decretos autdbnomos, passiveis de serem editados pelo Presidente
da Republica, que podem dispor sobre “organizacdo e
funcionamento da administraco federal, quando ndo implicar
aumento de despesanem criago ou extingdo de 6rgdos plblicos’’

Aofinal, acresceu o eminenterelator que o Conselho detém
a competéncia implicita de editar atos normativos associados as
matérias de suacompeténciaexpressa, permitindo aadequacdo das
ingtituicbes controladas, com a consegiente prevencdo da
“irrupgéo de conflitos’. Diversamente do que ocorre em relacéo ao
Conselho da Justica Federal® e ao Conselho Superior da Justica do
Trabalho’, ndo ha disposi¢io constitucional queimponhaaatuagio
do Conselho Nacional deJustica® naformadale”. A Resolugdo n®
7, ademais, encontra-se em harmoniacom osprincipiosregentesda
aividade estatal (impessoalidade, eficiéncia e igualdade), ndo
sendo divisadaqual quer antinomia.
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O acordao do Supremo Tribunal Federal, como se percebe,
envereda por um incontavel nimero de polémicas, que variam
desde alegitimidade democraticaa propria segurancajuridicados
destinatarios das “normas primarias’ do Conselho Naciona de
Justica e, por identidade de razdes, do Conselho Naciona do
Ministério Pdblico. Em razdo dos limites inerentes a essas breves
linhas, ficaremos adstritos aos referidos extremos, por S
suficientesaanteci pacao das perpl exi dades que estéo por vir.

2.0 Estado Democr aticodeDireito. Presente aagregaco
social e identificada a existéncia de normas de conduta a todos
impostas, constata-se 0 surgimento das sociedades politicamente
organizadas e 0 amadurecimento da propria concepgdo de Estado
(status estar firme).

Os homens que detém o poder sdo submetidos ao direito e
unidos pelo direito, o que representa uma forma de garantir os
cidaddos contra os desmandos do Poder Publico, impondo a
submissdo deste aum quadro normativo geral e abstrato, disposto
de forma prévia e que tem a funcdo conformadora da atividade
estatal . Identificada a submissio do Estado ao direito, tem-se 0
gue os germénicos denominaram de Estado de Direito
(Rechtsstaat).

O Estado de Direito € o verdadeiro alicerce do positivismo
juridico, encontrando seu fundamento de validade nanorma, fonte
priméria de sua existéncia e de todos os atos estatais. A essa
concepcdo, no entanto, deve ser acrescido o elemento aglutinador
dos valores e das aspiragdes que emanam do grupamento, o que é
reflexo da identificagcdo do real detentor do poder: o povo. Com
isto, integra-se o aspecto legal aos valores que o0 antecedem e o
direcionam, ensegjando o surgimento do Estado Democrético de
Direito.

Além de legal, o ato do agente publico deve permanecer
circunscrito aos lindes delimitadores de sua legitimidade, o que
importa na necessaria observancia dos valores existentes e das
proépriasaspiragdes dos detentoresdo poder. Paratanto, sobrelevaa
importancia dos principios, 0s quais, em conjunto com as regras,
compdem a norma de conduta. Sob a Otica especifica das
aspiractes, ndo se pode esperar daatuacdo estatal sendo abuscado
mel hor resultado acol etividade, emumapalavra: eficiéncia.

Nessa linha, sero injuridicos aqueles atos que néo
busguem seu fundamento de validade nanormaou que excedam o
ambito de atuagdo por ela estatuido. Nos paises de pouca tradicao
democrética, onde a consciéncia politica ndo esta arraigada entre
os cidaddos, a norma escrita erige-se como fator imprescindivel a
contencéo do arbitrioedatirania

Nalic&o de Enterria™, “o principio limitativo do poder e de
defini¢do de zonasisentas ou deliberdadeindividual é com efeito,
principio essencial do constitucionalismo. Por um lado, porque a
liberdade é substancial aidéiamesmade poder como relagdo entre
homens; o conceito de um poder absoluto ou ilimitado é
intrinsecamente contraditorio, pois ninguém pode estar submetido
integralmente aoutro semel hante sem negar suapropriaexisténcia
humana, sem 'coisificar-se'. Todo poder socia €, e ndo pode deixar
de ser, se deve respeitar 0s homens sobre os quais é exercido,
essencialmente limitado. Resulta, por isso, imprescindivel que no
momento de fundar-se ou constituir-se um poder se defina seu
campo proprio e, consequientemente, seuslimites’.

Especificamente em relacdo aos Conselhos ora analisados,
a auséncia de legitimidade democrética impede sgam €eles
equiparados, parafins de edi¢do de padrfes normativos primérios,
aos 6rgaos do legidativo ou do executivo, que gozam da referida
legitimidade. Entendimento contrério, alias, exigiria uma
construcado juridica ou, melhor dizendo, uma “ desconstrucéo” do
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Estado Democrético, atribuindo-se poder normativo primério a
Orgdosque, por vontade Constituinte, efetivamentenéo o possuem.

3. O conteddo do principio da legalidade. Partindo-se da
prépriaetimologiadaexpressdo, seriainevitével aassertivadeque
a identificacdo do conteldo do principio da legalidade ndo
comporta maiores dificuldades. Legalidade deriva de lei, logo,
nada mais coerente do que situar no &mbito da lei o contelido do
principio dalegalidade. Coeréncia a parte, sdo multiplas as vozes
que buscam conferir maior amplitude a concepcdo de legalidade,
passando a concebé-lacomo um elemento aglutinador de todas as
normas de conduta cuja observancia seja cogente pela
administracéo.

Aproveitando-nos da pesquisa redizada por Charles
Eisenmann®, podemos identificar trés tendéncias a respeito da
matéria. ParaAndré de Laubadére (Traité, n> 369), alegalidade é o
conjunto: “a) dasleis constitucionais; b) dasleisordinarias; c) dos
regulamentos; d) dos tratados internacionais; €) dos usos e
costumes; f) das normas jurisprudenciais, entre as quais, em
primeiro lugar, os principios gerais do direito ou sga, quatro
elementosde carater 'escrito’, dosquaisosdoisprimeirosformamo
'bloco legal' (Hauriou), os trés primeiros o 'bloco legal das leis e
regulamentos, e dois elementos de cardter ndo escrito”. Georges
Vedel (La Soumission del'Administration alaloi, n° 47) encampa
uma posi¢do ainda mais ampla de legalidade, acrescendo que “as
regras de direito obrigatérias paraaAdministragdo vém unir-se as
normas peculiares que as vinculam as dos atos administrativos
individuais e as dos contratos. Assim, comp8em o 'bloco da
legalidade' atotalidade das normas cujaobservanciaimpor-se-iaa
Administracdo; a legalidade se identifica entdo pura e
simplesmente com a regulamentagdo juridica em seu todo, com o
'direito vigente' ". Por Ultimo, tem-seanocgao origindriaerestritiva
do principio dalegalidade, impondo aadministragéo aobservancia
das normas criadas pelo legislador, as quais sereduzem alei (lato
sensu).

Feita essa breve exposicdo a respeito das correntes
existentes, resta melhor analisar o tema sob a dtica do Estado
Democréatico de Direito. Como fora visto no item anterior, a
concepcao de Estado de Direito encontra-se estritamente atreladaa
necessidade de obediéncia, por parte da administragdo, da norma
de conduta a todos imposta. Aqui, norma guarda identidade com
lei, ndo apresentando equivaléncia com a amplitude da nocdo de
regra de conduta. Limita-se aindicar uma espécie desta, que deve
ser estabelecida pelo Parlamento com estrita observancia do
processo legislativo pertinente. Essaposi¢ao é robustecidaquando
Se constata que ao Estado de Direito foi acrescido o designativo
democratico, pressupondo a participagdo popular na conducédo do
destino do entepublico, o queinclui aproducdo normativa.

Além do elemento histérico, ndo sedeve perder devistaque
0 desmesurado €l astecimento do principio dalegalidade terminara
por associar efeitos diversos deinstitutos distintos. Ainda segundo
Eisenmann, “ndo seria extremamente lamentavel qudlificar o
direito jurisprudencial e o direito costumeiro também  por
elementos da legalidade, enquanto que, na teoria das fontes do
direito, todos concordam em coloca-los, necessariamente, em
oposicdoalei, aodireitolegisativo?’

Para aquel es que adotam a teoria extensiva do principio da
legalidade, o regulamento seria elemento componente de seu
conteido. No entanto, regulamento ndo guarda similitude comlel,
sendo tdo somente um ato administrativo dotado de maior
abstrac@o e generalidade. Entrando em vigor, o regulamento tem
forca obrigatéria erga omnes®, o que em nada se confunde com a
concepcdo de ser ele um elemento integrante do principio da
legalidade.
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Sendo o principio da legalidade verdadeira norma
fundamental do Direito Administrativo, ndo épossivel dizer que os
regulamentos vinculem a administracdo com intensidade
semelhante as leis. Os regulamentos sdo confeccionados pela
administragdo com obediénciaalei. A le, por suavez, éimpostaa
administracdo pelo Poder responsavel pela produgdo normativa.
Assim, aindaque os agentes que ocupem um grau inferior daescala
hierérquica devam obedecer aos regulamentos de formairrestrita,
a0 responsavel por sua edicdo sempre restara a possibilidade de
revé-los. Enquanto permanecerem em vigor, 0s regulamentos
condicionar&o os atos administrativos que tangenciem as matérias
por elesregul adas, masessarel acdo de subordinagéo, aexemplodo
que ocorre entre o regulamento e alei, ndo os erige auma posi¢éo
deigualdadeem relacdo adltima, jaqueaxiol ogicamentedistintos.

O principio dalegalidade ndo deve ser entendido aponto de
alcancar todo e qualquer ato que imponha determinado
comportamento ao Poder Publico, pois concepcdo como essa
desvirtuaria a prépria natureza das coisas, rompendo com 0s
aicerces do Estado Democrético de Direito. Entendemos mais
consentanea com a pureza dos institutos a adstricdo da concepcéo
de legalidade as normas editadas pelos 6rgdos a quem o texto
constitucional outorgou, com a observancia de um procedimento
previamente estabelecido, a producdo normativa, fazendo que
referido principi o tenhaseus contornostragcadospelalei em sentido
material.

A adocdo da posicao restritiva em relacdo ao principio da
legalidade ndo deve ser interpretada como negacdo da existéncia
de outras normas, além das produzidas pelo Poder Legidativo
(v.g.: regulamentos), que servirdo como parametros de afericéo da
legitimidade dos atos administrativos. Como frisou Eisenmann,
“é bem certo que o principio de legalidade implica a obrigacéo de
respeitar todas as normasde direito e mesmo as normas publicadas
pelas autoridades as quais a propria lei da poder para tanto:
sujeitando-se aelas, por exemplo, cumpre-seindiretamentealei, a
norma legislativa de competéncia’, complementando que “néo
haveria interesse algum em asseverar um 'principio de
regularidade’ dos atos administrativos, do qual o ‘principio da
legalidade' ndo seria sendo uma das especificagdes, porque, como
jase salientou, este 'principio’, por s mesmo, ndo teria contelido
algum definido: remetido implicitamente ao rol das fontes do
direito administrativo, ele proprio se reduziria, em suma, a esta
pobre tautol ogia segundo a qual os 6rgaos administrativos devem
respeitar asnormas, e deformaaindamais plena, asnormasque 0s
vinculam”.

Osatos dos Conselhos Nacionaisde Justicae do Ministério
Pdblico, congquanto tenham forca normativa, ndo podem ser
equiparados a “forcas normativas primérias’, nivelados alei ou,
quica, a ela sobrepostos. O entendimento do Supremo Tribunal
Federal, na extensdo sugerida, ndo se restringe a equiparacdo das
resolugdes dos Conselhos a lei: avanca ainda mais. Referidas
resolugbes passam a se sobrepor a qualquer lei voltada a
Magistratura ou a0 Ministério Publico, o que ensgja uma séria
ddvida hermenéutica: se a Constituicdo, em assuntos especificos,
confere iniciativa legidativa a Magistratura e ao Ministério
Pablico, ndo estaelaafirmando, por viareflexa, queamatériadeve
ser debatidano seio do Parlamento, 6rgéo no qual se desenvolvera
oprocessolegidativo?

4. Regimento Interno dos Conselhos Nacionais de
Justica e do Ministério Publico. A reconhecida abertura
seméntica das normas constitucionais que dispfem sobre a
composi¢ao e as atribuicBes dos Conselhos Nacionais de Justicae
do Ministério Pablico, ao que se acresce a auséncia de legislacdo
infraconstitucional delimitadorado seu alcance e regulamentadora
do respectivo contetido, seguiu-se a necessidade de confeccgéo de
um regimento interno que colmatasse lacunas e atuasse como fator
decontencdo dospropriospoderesdo 6rgéo.

O regimento interno, com abstracdo da atividade finalistica
desempenhada, que pode ser de natureza administrativa,
jurisdicional ou legidativa, € figura recorrente nos 6rgdos de
natureza col egiada, dispondo sobre adivisdo internade fungdes, o
procedimento a ser seguido e o regramento a ser observado pelo
extraneus que, por qualquer razdo, interaja com o 6rgdo. Trata-se
de ato dotado de forgca normativa e de indiscutivel generaidade, o
gue permite inclui-lo, malgrado certas peculiaridades, sob a
epigrafedosatosregulamentares, sendo editado pel o 6rgdo emcuja
estruturaorganico-funcional deveproduzir efeitos”.

Aindaque ndo hajaumaprevisao normativaexpressa, cComo
se verifica em relagdo aos Conselhos de Justica e do Ministério
Pdblico, o poder regulamentar, mais especificamente na vertente
direcionada ao poder de edicdo do regimento interno, pode ser
concebido como insito na prépria norma que fixou as atribuicdes
do érg&o ou fez mencéo asuaorganizacdo interna. O poder deauto-
organizacdo, ainda que observadas as diretrizes fixadas em norma
de escal&@o superior (in casu, a Constituicdo da Republica), ndo
pode ser subtraido de um o¢rgdo colegiado de estatura
constitucional efunciona menteauténomo.

Auto-organi zagdo, no entanto, ndo guarda similitude com o
poder, inerente a funcéo legidativa, de estabelecer um padréo de
conduta, impondo obrigacfes ou restringindo direitos, a agentes
gue ndo sgjam destinatarios da atividade do 6rgdo ou que perante
ele venham a praticar atos juridicamente relevantes. Em outras
palavras, se élicita, v.g., aprevisdo regimental do procedimento a
ser seguido pelo Corregedor Nacional no exercicio do seu poder de
requisitar membrosdo Ministério Piblico paraauxilid-lo, licitando
serd a previsdo de igual poder em relacdo a agentes vinculados a
I nstituicBes que ndo estejam sob a égide do controle exercido pelo
Conselho Nacional do Ministério Plblico (v.g.: os magistrados). A
matéria, nesse Ultimo caso, impderestricdesaesferajuridicaaheia
€ ndo encontra previsdo em norma constituciona ou legal, dai a
impossibilidade de ser originariamente contemplada no regimento
interno.

N&o seignora, é certo, que o regimento interno, aminguade
previsdo normativa mais detalhada e ao menos na fase inicial de
instalagdo dos Conselhos, tera uma relevancia impar, pois, ndo
fosseele, o funcionamento do érgdo certamente seriainviabilizado.
Por outro lado, do mesmo modo que a lei ndo deve avancar em
questdes afetas a sua organizagdo interna, também nao € licito ao
regimento interno imiscuir-se em assuntos sujeitos areservalegal .
Haumazonalimitrofe que deve ser identificada e que ndo pode ser
transposta, i sto sob penade caracterizacdo do abuso, sejalegal, sgja
regimental.

O afade contribuir paraaconsecucdo do interesse publico,
tornando eficaz o que a Constituicdo previu em poténcia, ndo
justifica que funcBes aheias sejam usurpadas ou que direitos e
garantias fundamentais sgjam vilipendiados, o que em muito
aumenta a responsabilidade dos Conselhos na edicdo de suas
normas internas, que somente se projetardo para o exterior na
medidado necessario e naquilo em quefor mero desdobramento do
regramento quetracaoslineamentos essenciai sdos seus poderes.

M erece temperamentos 0 argumento de que 0s regimentos
internos dos Tribunai s consubstanciam atos normativos primarios
expressamente autorizados pela Constituicdo, justificando sgja
adotado igual entendimento em relacdo aos atos normativos
emanados dos Conselhos. Assim ocorre em decorréncia da forca
normativa limitada dos regimentos internos, os quais, aém de
voltadosaincidénciano ambitointerno dos Tribunais, somente sdo
aplicaveis agueles que com eles pretendam se relacionar. Os atos
normativos dos Conselhos, ao revés, direcionam-se ao exterior,
influindo na organizag&o interna das ingtitui¢des controladas, isto
semolvidar osefeitosproduzidos naesferajuridicados agentesque
integramtaisinstituicoes.
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5. O poder nor mativo dos Conselhosaluz dosprincipios
geraisdeDireito sancionador. Namedidaem que o art. 130-A, §
20, 111, da Constituicdo da Republica dispds que o Conselho
Nacional do Ministério Pablico tem o poder de aplicar san¢Bes
disciplinares aos membros e aos servidores do Ministério Pablico
da Unido e dos Estados, pde-se a questdo de saber se a sua
materializagdo no plano fético esta condicionada a existéncia de
umanormadque previamente definaainfragdo disciplinar e comine
arespectivasancao.

Em outras palavras, pode o Conselho aplicar a san¢do de
aposentadoria compulsériaapesar deal el Organicadalnstituicdo
controlada, como se dd com o Ministério Publico do Estado do Rio
deJaneiro, ndo acontemplar?

O art. 81 do Regimento Interno do Conselho®, aprovado
em 8 de agosto de 2005, em sendo interpretado em sualiteralidade,
permitird que o 6rgéo aplique as sangdes disciplinares previstas na
Constituicdo da Replblica ainda que alei orgénica da Instituicdo
controlada ndo as tenha contemplado, deixando de definir os
ilicitos administrativos que sujeitariam o agente a suaincidéncia.
Tal conclusdo parece clara ha medida em que a norma regimental
faz remissdo, Unicae exclusiva, ao procedimento ditado pelalei de
regéncia, indicativo da desnecessidade de definicdo legal da
conduta que sujeitara 0 agente as sangdes enunciadas no texto
congtitucional. Em abono desse entendimento, ainda merece ser
lembrado o inciso | do art. 19 do Regimento”, que, sem fazer
remissdo alegislacdo de regénciade cada I nstituicéo, dispbe sobre
a competéncia do Plenério para a aplicacdo das sangdes referidas
notexto constitucional .

Esse entendimento, que encontra total amparo no poder
normativo primario que o Supremo Tribunal Federal atribuiu ao
Conselho Nacional de Justica e, por via reflexa, ao Conselho
Nacional do Ministério Publico, ndo nos parece juridicamente
sustentavel.

Apreciando os procedimentos disciplinares instaurados
contra membros ou érgaos do Ministério Publico da Uni&o ou dos
Estados, inclusive contra seus servigos auxiliares, caso entenda
conveniente fazé-lo anteriormente a sua ultimagdo no plano
interno, poderd o Conselho determinar a remogdo, a
disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou proventos
proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras sancles
administrativas, assegurada ampla defesa. Note-se que,
especificamente em relagdo as sangoes, a parte inicial da norma
atua como elemento limitativo da Ultima. As Unicas san¢les da
alcada do Conselho que podem dissociar o agente do respectivo
0rgdo sdo astrés primeiras. aremogéo, embora mantenha o agente
na carreira, resulta na sua alocacdo em 6rgdo diverso; a
disponibilidade faz com que 0 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 servico,
transfere 0 agente para a inatividade e o afasta da carreira,
impedindo o reaproveitamento. Assim, as demais sangles
administrativas que podem se subsumir ao preceito (v.g.:
adverténcia, suspensdo etc.) ndo alcancam a de perda do cargo,
guer em relacdo aos servidores, quer em relacdo aos membros do
Ministério Pdblico ndo-vitalicios, pois, como se sabe, osvitalicios
somente perdem o cargo mediante decisdo judicial transitada em
julgado. A preocupacdo do poder reformador em enumerar as
sances que afastam 0 agente do respectivo 6rgdo indica,
claramente, que as demais sancbes administrativas ai referidas
devem produzir ef eitosoutros que ndo esse.

O que merece maior reflexdo € adefinicdo do exato alcance
doinciso Il do parégrafo 2° do art. 130-A: trata-se de norma que
t&o-somente define aatribuicéo e oslimites do poder disciplinar do
Conselho ou disp8e, de forma ampla e genérica, sobre as préprias

sangdes disciplinares passiveis de serem aplicadas? Embora a
literalidade da norma possa induzir a conclusdo diversa, cremos
gueaprimeiraproposicdo éacorreta.

A definicdo da autoridade responsavel pela aplicacdo de
determinada sang¢do ndo significa possa ser ela aplicada sem a
préviaindividualizacdo das infracdes administrativas e, consoante
0 escalonamento dos distintos graus de lesividade, das sangdes a
gue cada qual corresponde. Trata-se de um imperativo de
segurancajuridica.

Como observa Algjandro Nieto, cuja licdo merece ser
transcrita, “ el mandato detificaciontienedosvertientes: porqueno
solo lainfraccién sino también la sancion ha de estar debidamente
previstaenlanormaque, mediando reservalegal, hadetener rango
deley. Conremisién o sin ella, unavez realizadalatipificacion de
las infracciones, las normas han de atribuirlas unas sanciones
determinadas, estableciendo la correlacion entre unas y otras.
Operacion que serealizaatravés de dosdistintastécnicas: En unos
casos, |0 menos, se atribuye directa e individual mente unasancion
acadainfracién. Pero, por lo comun, laley procede de unamanera
muy distinta, genéricay no concreta, operando no con infracciones
y sanciones individuales sino con grupos de una y otras, que
permiten evitar €l prolijo detallismo de unaatribuicion individual:
un lujo que solo se pueden permitir las leyes penales por graciadel
reducido repertorio de sus ilicitos; pero que resulta imposible
cuando setienen que manejar docenas de miles de infracciones (y,
paramayor dificultad, muchas de el astipificadas por remision)” .
Adiante, acrescenta que, “ unavez clasificadas lasinfracciones, la
Ley atribuye seguidamente a cada escal6n de ellas un paguete de
sanciones, que suel e ser flexible, de maneraquelaAdministracion,
a la vista de las circunstancias de cada caso, sefida la sancién
concretadentro del abanico legal mente previsto” *°, concluindo que
“la correspondencia, legalmente establecida, entre infraccionesy
sanciones esimprescindible, de tal maneraque, si se hatipificado
correctamente la infraccion pero no se le ha atribuido
correspondiente sancion, no puede imponerse una sancion
concreta’ .

Por identidade de razdes, ndo se pode aplicar uma sanc¢éo
sem apréviadefinicdo dainfragdo queensegjaraasuaincidéncia.

O Conselho, apesar de estar autorizado a aplicar as san¢fes
referidas no inciso 111 do pardgrafo 2° do art. 130-A, somente
podera fazé-lo com estrita adequacdo as normas disciplinares
reguladoras de cada Ministério Plblico, sendo cogente a
observancia da tipologia legal e das respectivas sangdes
cominadas. Tomando-se como referencial os paradigmas da
perfeicéo edaimperfeicdo, pode-seafirmar quereferido preceito, a
um sO tempo, consubstancia uma norma de competéncia ou de
organizacdo perfeita e uma norma disciplinar imperfeita, pois
contempla o preceito secundério sem tangenciar o primério, vale
dizer, o padréo de conduta cuja violagdo justificard a incidéncia
daguele.

Entendimento diverso, aém de violar o principio da
seguranca juridica, também afrontaria os principios do Estado de
Direito e do devido processo legal, consagrados, respectivamente,
nosarts. 1°e5’, LV, da Constituicao da Republica, isto sem ol vidar
0 principio-mor do nullun crimen..., contemplado no art. 5°,
XXXIX einerenteaqualquer Estado quesediz“deDireito”.

Epilogo. Invocando a velha méxima de Maguiavel, tudo
conduz acrencade que anobrezadosfins almejados pelo Conselho
Nacional de Justicacom aedicéo da Resolucdo n° 7 tenhalevado o
Supremo Tribunal Federal ao reconhecimento da legitimidade do
meio escolhido. Espera-se, no entanto, que a temética ainda sgja
objeto de maior reflexdo, evitando que uma relevante parcela dos
agentes publicos fique a margem do manto protetivo do principio
dalegalidade.
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Notas:

'Art. 103-B, §4°,1,daCR/1988.

’Art. 130-A, §2°,1,daCR/1988.

°Art.52,VII, VIl elX eart. 155, § 2°,V, aeb daCR/1988.

‘Art.62daCR/1988.

°Art. 96,1, a,daCR/1988.

°Arts. 73e75daCR/1988.

"Art.84,V1,daCR/1988.

°Art. 105, parégrafo unico, ||, daCR/1988.

*Art. 111-A, § 20, |1, da CR/1988.

«|_alegalidad de laAdministracion no es asi una simple exigencia a ellamisma, que pudiese derivar de su condicion de organizacion burocraticay racionalizada: es
también, antes que eso, una técnica de garantizar lalibertad” (Eduardo Garcia de Enterria, Curso de Derecho Administrativo, val. 11, p. 48).

* A Constituig&o como Norma® (RDP78/09).

40 Direito Administrativo e o Principio da Legalidade” (RDA 56/47).

“Naligio de Forsthoff (Traité de Droit Administratif Allemand, p. 226), ele deve ser observado n&o somente pel os cidaddos, como também pelas autoridades
publicas, quer estejam situadas acima ou abaixo da autoridade que editou o regulamento. Mesmo autoridade encontra-se limitada por ele. Ela pode ab-rogélo ou
modificalo, mas, enquanto o regulamento estiver em vigor, ela deve aplica-lo. Seria equivocado, segundo o Mestre germanico, querer deduzir por um raciocinio a
majore ad minus que a autoridade que pode editar o regulamento pode tomar as decisdes particulares que o contrariem, concluindo que esse raciocinio néo € possivel
sendo quando se trate de modalidades de agdo qualitativamente idénticas. O poder de assentar as normas gerais e o poder de agir em um caso particular ndo séo da
mesma natureza, o que afasta essa possibilidade.

*Ob. cit., p. 55.

* Hauriou (Précis de droit administratif et de droit public, 122 ed., pp. 562/563) assinalava serem dois os elementos materiais do regulamento: 1°- a caracteristica de
manifestagdo davontade administrativa; e 22- acaracteristicaderegrageral.

*«Art. 81. O processo disciplinar instaurado contramembro do Ministério Pablico obedecerd, no que couber, ao procedimento ditado naLei Complementar n.° 75/93, na
Lei n.°8.625/93 enalegislacio estadual editadacom amparonoart. 128, § 5.°, daConstituig&o, conforme o caso, inclusive no que concerne aaplicacéo, pelo Conselho, das
penasdisciplinaresrespectivasedaselencadasnoinciso |11 do 8 2.°do art. 130-A daConstitui¢ao Federal, aplicando-se, noquenadofor incompativel, aLei n°8.112/90eL ei
n°9.784/99".

T« Art. 19. Ao Plendrio do Conselho compete o controle da atuaco administrativa e financeira do Ministério Plblico e do cumprimento dos deveres funcionais dos
seus membros, cabendo-lhe, além das atribuicGes fixadas no artigo 130-A, § 2.°, da Constituigdo, e das que Ihe forem conferidas pelaLei, o seguinte: | julgar os
processos disciplinares regularmente instaurados, assegurada ampla defesa, determinando a remog&o, a disponibilidade ou a aposentadoria com subsidios ou
proventos proporcionais ao tempo de servico e aplicar outras sanges administrativas (...)."

** Derecho Administrativo Sancionador, 3" ed., Madrid: Editorial Tecnos, 2002, p. 310.

*Op.cit., p. 311.

# Op. cit., p. 312.
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