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1. Aspectos Introdutdrios

Néo é exagero afirmar que um dos grandes legados oferecidos pelas
construgdes tedricas que apregoam uma gestao plarima do poder estatal, como
aquelas desenvolvidas por Aristoteles, Locke e, principalmente, Montesquieu, reside na
criacdo de mecanismos que assegurem o exercicio moderado do poder e contenham
o totalitarismo." Alias, essa € a melhor forma de evitar o surgimento dessa verdadeira
chaga estrutural, sendo alcancada pela contencao do poder pelo préprio poder. E
necessdria a existéncia de uma relacao circular entre as distintas estruturas autbnomas
de poder, de modo que cada estrutura atue, a um sé tempo, como controladora e
controlada, observado, sempre, o modus operandi previsto na ordem juridica.

No extremo oposto a concentracdo do poder, que traz consigo a semente
indesejada do arbitrio, tem-se a sua divisao, que pode assumir distintas fei¢coes.
Nao é incomum adotar-se um critério cientifico-funcional ou juridico, indicativo das
caracteristicas essenciais das fun¢des desempenhadas pelos distintos 6rgdos; um
critério técnico-organizativo, que trata da reparticdo das fun¢des entre os érgaos
existentes, que também tem por objetivo assegurar a maior eficiéncia entre as
instituicdes; ou mesmo um critério politico, com o fim de garantir a satisfacdo dos
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interesses de determinada instancia social.2 Entre essas classificagdes, as mais estudadas
sdo aquelas afetas as divisdes funcional e organica do poder, que dizem respeito,
respectivamente, a esséncia do poder exercido e a quem o exerce.

Numa perspectiva cientifico-funcional, principia-se com a andlise da esséncia
do poder, concebido em sua unidade estrutural e, num segundo momento, sdao
compartimentados os seus aspectos essenciais. Portanto, além de o Estado possuir
um amplo poder no interior do seu territério, sendo esta a esséncia da teoria da
soberania estatal - embora ndo sejam ignoradas as inUmeras vicissitudes por que
tem passado no mundo contemporaneo -, esse poder é cientificamente divisivel
em funcdo legislativa, a quem compete a formacdo do direito (rule making) e em
fungdes executiva e judicial, que realizam o direito (law enforcement), esta tltima em
carater definitivo.

Ja sob a perspectiva organica, a andlise é direcionada aos 6rgdos que exercerdo
as distintas funcdes estatais, dai decorrendo a possibilidade de a divisdo ser analisada
sob um prisma horizontal ou vertical. E justamente sob a perspectiva organica,
com o exercicio das fungdes estatais por distintas estruturas de poder, as quais,
embora autbnomas, mostrem-se convergentes em relagdo a realizacdo do bem
comum, controlando-se reciprocamente, que se torna possivel a contencao do
poder e o primado da juridicidade. Na divisdo horizontal, as diferentes estruturas
de poder estdao em uma posicdo de igualdade, relacionando-se na forma e nas
matérias previstas na ordem juridica. E o que ocorre, no sistema brasileiro, com os
denominados Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio, isso sem olvidar as estruturas
autonomas reconhecidas pela ordem constitucional, que sao o Tribunal de Contas, o
Ministério Publico e a Defensoria Publica. Na divisdo vertical, é possivel direcionarmos
nossa atencao, em um primeiro momento, as relagées mantidas entre o Estado e os
particulares, o que exigird a andlise do potencial expansivo dos atos estatais quando
cotejados com a esfera juridica das pessoas em geral. Em um segundo momento,
as atencgdes se voltam a existéncia de uma divisdo de competéncias entre distintas
unidades territoriais de poder, caracteristica insita a forma composta de Estado, sendo
multiplas as vertentes que pode assumir.? Sob esta ultima 6tica, embora seja exato
afirmar inexistir hierarquia entre os entes federativos, é relativamente comum que
os entes maiores possam editar padrdées normativos vinculantes para os entes que
se encontrem em seu territorio.

O Ministério Publico, em razao da autonomia que Ihe foi outorgada pela ordem
constitucional, desempenha um relevante papel na preservacao do equilibrio do
sistema, isso ao zelar pelo primado da juridicidade, evitando seja ela vilipendiada por
atores publicos ou privados. Ocorre que também o Ministério Publico foi estruturado
de modo a evitar que a concentracao de poder possa desaguar no arbitrio, risco

2 Cf. BASSI, Franco, Il Principio della Separazione dei Poteri, in Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico n° 1,
1965, p. 17 (18).

3 Cf.STARCK, Christian; SCHIMIDT, Thorsten Ingo. Staatsrecht, 22 ed., Miinchen: Verlag C.H. Beck Miinchen,
2008, p. 64.
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sempre latente ao lembrarmos que a Instituicao é dirigida, monocraticamente, por
seu Procurador-Geral, de Justica ou da Republica.

O objetivo destas breves linhas é o de analisar a esséncia e a funcionalidade
do controle exercido no ambito das estruturas estatais de poder e, a partir dai,
0s mecanismos de controle interno que se projetam sobre as atividades do
Procurador-Geral de Justica.

2.0 Controle no Estado de Direito

De modo correlato a prépria concepc¢ao de Estado Democrético de Direito,
tem-se a necessidade de serem estabelecidos mecanismos de controle da atividade
estatal, sempre com o objetivo de manté-la adstrita as fronteiras de sua legitimidade.
Nao é demais lembrar que o significante controle carece de purismo vernacular,
caracterizando-se como um neologismo que ndo encontra correspondéncia exata
na lingua portuguesa. Controle deriva do francés contréle, contracao de contrerole,
indicando um registro feito em duplicidade.* Além desse significado base, é largamente
empregado pelos publicistas no sentido de verificacao, revisao, fiscalizacdo e
sindicacdo. E nesse sentido que o utilizamos, pois ndo seria coerente repudiarmos
um vocabulo ha muito sedimentado na doutrina especializada.

Sob a epigrafe do controle devem ser enquadrados todos os mecanismos
utilizados na fiscalizacdo e na correcao da atividade desempenhada pelas estruturas
de poder existentes no Estado de Direito. O controle, que deve manter-se adstrito aos
limites da lei e da Constituicao, pode sofrer inimeras classificacdes. Sob o prisma do
controlador, é possivel analisarmos o controle conforme a sua (1) posicéo e (2) natureza.
No que dizrespeito a atividade desenvolvida, a anélise pode ser direcionada (3) a sua
natureza, (4) ao seu objeto e (5) a amplitude do controle.s

Principiando pela posi¢cdo do controlador, é possivel que esteja inserido
na mesma estrutura do 6rgdo controlado ou ser estranho a ela. No primeiro caso,
fala-se em controle interno, no segundo, em contorno externo. Interno é o controle
gue encontra o seu alicerce de sustentacdo na autonomia existencial de uma dada
estrutura estatal e no principio hierarquico. Enquanto a autonomia indica a capacidade
de se direcionar de acordo com suas proprias decisbes, a hierarquia direciona o
processo de formacgdo dessas decisdes. A atuacao dos 6rgaos internos observa a
divisdo de competéncias no ambito da respectiva estrutura estatal, podendo manter
entre si uma “relagdo de equiordenacgdo, supra ou infra-ordenagdo” s o que significa dizer
gque podem estar horizontalizados (v.g.: a auditoria interna normalmente nao tem
qualquer ascendéncia hierarquica sobre os 6rgaos controlados) ou verticalizados (v.g.:
o chefe de um 6rgédo deve exercer controle constante sobre os seus subordinados),

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

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

6 QOTERO, Paulo. Conceito e Fundamento da Hierarquia Administrativa. Coimbra: Coimbra Editora, 1992, p. 33.
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nesse Ultimo caso, com a existéncia de uma hierarquia entre eles. E factivel que o
controle interno pode ser exercido por ambos.

Quando o controle é realizado por érgaos verticalizados, o érgao supraordenado
pode rever ou anular os atos praticados pelo érgao infraordenado. Em se tratando de
orgéos horizontalizados, a func¢do primordial do érgédo “equiordenado” normalmente
serd a de detectar a injuridicidade e, ato continuo, provocar o érgéo supraordenado,
que valorard os argumentos apresentados e decidird pela anulagdo ou revogacao
do ato. Orgaos dessa natureza estao previstos no art. 74 da Constituicio de 1988.
Sua atuacgdo, ademais, pode ser provocada por qualquer pessoa, ja que a ordem
constitucional, em seu art. 50, XXXIV, g, assegurou a todos “o direito de peticao aos
Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder”.

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

Ao avancarmos da posi¢cdo ocupada pelo 6rgao controlador para a sua natureza
juridica, vamos aportar na divisao tripartite do poder tdo bem sistematizada por
Montesquieu, que apregoa a existéncia das fun¢des administrativa, legislativa e
judiciaria. Portanto, a estrutura do 6rgao de controle ha de ser enquadrada numa
dessas vertentes. A guisa de ilustracdo, os Tribunais de Contas e os Conselhos Nacionais
de Justica e do Ministério Publico exercem atividade tipicamente administrativa.

A classificacdo bipartida dos 6rgdos controlados, soma-se, como dissemos, a
classificacdo tripartida da atividade desenvolvida.

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

Quanto ao objeto do controle, é possivel afirmar que ele sempre serd um ato
praticado pelo 6rgao controlado. Em se tratando de controle interno, o objeto serd um
ato administrativo, unilateral ou nao: sera inicialmente cotejado com a juridicidade,
0 que pode resultar na sua anulacao e, em tendo sido praticado com base no poder
discricionario, serd reavaliada a sua conveniéncia e oportunidade, podendo, inclusive, ser
revogado. Essa competéncia, na medida em que lastreada no principio hierarquico, ha
de ser exercida por um érgao supraordenado. No que diz respeito ao controle externo,
a divisdo das fungdes estatais e a autonomia funcional assegurada a certas estruturas
de poder, como o Ministério Publico, indicam que ele ndo podera recair sobre os atos
tipicamente funcionais, que refletem a atividade fim da estrutura estatal controlada.
Essaregra, a evidéncia, estara sujeita as exce¢des contempladas pela Constituicao, que
nao sao poucas. A guisa de ilustracdo, observa-se que as leis aprovadas pelo Poder
Legislativo estdo sujeitas ao controle de constitucionalidade realizado pelo Judicidrio
(arts.97,102,1,a e 125, § 2°) e os atos normativos do Poder Executivo que exorbitem do
poder regulamentar podem ser sustados pelo Legislativo (art. 49, V).

Por fim, quanto a amplitude, tem-se uma distingao substancial em relagdo ao
potencial expansivo do controle interno e do controle externo, os quais apresentam
sensiveis distingdes quando cotejados entre si. Enquanto o primeiro é ontologicamente
amplo, sendo intuitiva a conclusao de que a prépria estrutura estatal deve delinear a sua
vontade final, 0 segundo é necessariamente restrito. Afinal, caminha em norte contrério
a divisdo das func¢des estatais e a autonomia que a ordem constitucional assegurou
a certas estruturas de poder. Em verdade, controle externo amplo e irrestrito é a
antinomia suprema a qualquer referencial de independéncia e autonomia existencial.

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

3. Potencialidades do Controle Interno das Atividades do Procurador-Geral
de Justica

O cargo de Procurador-Geral de Justica possui estatura constitucional. A
Constituicdo de 1988, nos §§ 3° a 5° do seu art. 127, disp0s, respectivamente, sobre
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a forma de escolha desse agente, o 6rgao competente para destitui-lo e o poder de
iniciativa legislativa que lhe foi atribuido.

O Procurador-Geral de Justica, como estd implicito no texto constitucional e
expresso no art. 10, |, da Lei n° 8.625/1993, é o chefe do Ministério Publico. A partir
dessa constatacao, pode-se afirmar que esse agente esta no apice do escalonamento
hierarquico, o que significa dizer que inexiste outro 6rgao administrativo acima dele.
Na medida em que os mecanismos de controle interno recebem influéncia direta do
principio hierdrquico, suas decisdes administrativas, a mingua de érgao superior, seriam
conceitualmente insuscetiveis de revisao no ambito interno. Apesar da obviedade
dessa conclusdo, nao podemos esquecer que a Lei n® 8.625/1993, em seu art. 5°, dispos
sobre a existéncia de uma “Administracdo Superior” no ambito dos Ministérios Publicos
Estaduais, o que implica na existéncia de certa equidistancia entre seus érgéos, que
sao a Procuradoria-Geral de Justica, o Colégio de Procuradores de Justica, o Conselho
Superior do Ministério Publico e a Corregedoria-Geral do Ministério Publico.

A harmonizacdo possivel entre Chefia monocrética e Administracdo Superior
plarima ha de ser encontrada de modo semelhante a relagcdo entre regra e excecéo.
Em outras palavras, as manifestacdes do Procurador-Geral de Justica assumirao
carater definitivo, excepcionadas, apenas, aquelas situacdes em que a ordem juridica
atribua alguma funcédo de controle aos demais érgdos da Administracdo Superior. Essa
conclusao, alids, é quase que intuitiva, decorrendo de uma interpretagao sistémica
dos principios hierarquico e da legalidade: de acordo com o primeiro, uma autoridade
superior ndo pode ser contrastada por outra inferior; a segunda, por sua vez, indica
que, no ambito das estruturas estatais de poder, cada 6rgdo somente pode exercer
as competéncias previstas na ordem juridica.

Com os olhos voltados a sistematica da Lei n° 8.625/1993, analisaremos que tipo
de controle pode ser realizado, sobre as atividades do Procurador-Geral de Justica,
pelos demais érgaos que integram a Administracdo Superior do Ministério Publico.
O objetivo é verificar a potencialidade do controle dos atos ja praticados, ndo as
situagdes em que haja a necessaria participacdo de mais de um 6rgao da Administragdo
Superior no aperfeicoamento do ato. Nas linhas que seguem, reproduziremos, em
seus contornos gerais, as estruturas argumentativas apresentadas em obra especifica
dedicada ao estudo do Ministério Publico.”

3.1. O Controle Realizado pelo Colégio de Procuradores de Justica

As atribui¢des do Colégio de Procuradores de Justica estdo descritas no art.
12 da Lei n° 8.625/1993. Entre elas, podem ser consideradas verdadeiras atividades
de controle, que recaem sobre atos do Procurador-Geral de Justica, aquelas descritas
nos incisos IV, VIII, b e Xl, que versam, respectivamente, sobre a competéncia do
colegiado para:

7 Vide GARCIA, Emerson. Ministério Publico. Organizagdo, Atribuicées e Regime Juridico. 52 ed. Sdo Paulo:
Saraiva, 2015.
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Propor ao Poder Legislativo a destituicao do Procurador-Geral de
Justica, pelo voto de dois tercos de seus membros e por iniciativa da
maioria absoluta de seus integrantes em caso de abuso de poder,
conduta incompativel ou grave omissdo nos deveres do cargo,
assegurada ampla defesa”; “julgar recurso contra decisdo: (...) b)
condenatdria em procedimento administrativo disciplinar”; e “rever,
mediante requerimento de legitimo interessado, nos termos da Lei
Organica, decisdo de arquivamento de inquérito policial ou pecas
de informagdes determinada pelo Procurador-Geral de Justica, nos
casos de sua atribuicao originaria.

Como se constata, uma das atribuicdes outorgadas ao colegiado, a de julgar
recurso contra decisao condenatoéria em procedimento administrativo disciplinar,
configura excecdo expressa ao principio hierdrquico. Em outras palavras, apesar de
o Procurador-Geral de Justica ser o Chefe da Instituicao, sua decisdo nao é definitiva.
Acresca-se que também a proposta de destituicdo desse agente, enderecada ao Poder
Legislativo, ndo se compatibiliza com a pureza do principio hierarquico.

3.1.1 Proposta de Destituicdo do Procurador-Geral de Justica

Compete as Assembleias Legislativas, na forma prevista na lei organica
estadual, deliberar, pela maioria absoluta de seus membros, sobre a destituicao
do Procurador-Geral (CR/1988, art. 128, § 4°). O art. 12, IV, da Lei n° 8.625/1993, por
sua vez, autorizou que o Colégio de Procuradores, pelo voto de dois tercos de seus
membros, apds iniciativa da maioria absoluta dos seus integrantes, propusesse ao
Poder Legislativo a destituicdo do Procurador-Geral. A proposta podera ser formulada
sempre que detectado abuso de poder, conduta incompativel ou grave omissao nos
deveres do cargo. Nada impede que a lei complementar estadual, além de disciplinar
o procedimento a ser seguido para a destituicdo, disponha sobre outras condutas
que podem motiva-la ou mesmo restrinja a atuagcao da Assembleia Legislativa as
hipéteses ja contempladas no art. 12, IV. Poder4, ainda, condicionar a deflagracdo do
processo de destituicdo a provocacdo do Colégio de Procuradores ou mesmo prever
outros mecanismos, inclusive situando a matéria integralmente no ambito do Poder
Legislativo, admitindo-se a sua deflagracdo de oficio.

Infringe o art. 128, § 4°, da Constituicao da Republica (“Os Procuradores-Gerais
nos Estados e no Distrito Federal e Territdrios poderao ser destituidos por deliberacéo
da maioria absoluta do Poder Legislativo, na forma da lei complementar respectiva”)
dispositivo de Constituicdo Estadual que dispde sobre a exoneracéo do Procurador-Geral
antes do término de seu mandato, ja que a matéria é reservada a lei complementar.?
Do mesmo modo, é formalmente inconstitucional o art. 99, § 2°, da Lei n° 8.625/1993

8 STF, Pleno, ADI-MC n. 2.436-PE, Rel. Min. Moreira Alves, j. em 30/05/2001, Inf. n° 230.
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(lei ordindria), ao dispor sobre a destituicao, matéria que a Constituicao reservou a
lei complementar, em especial quanto ao quorum exigido no ambito da Assembleia
Legislativa para a deflagragao do respectivo processo. Além disso, é importante observar
que referido preceito ndo autorizou a destituicdo do Procurador-Geral pelo Colégio de
Procuradores, ja que o art. 128, § 4°, da Constituicdo conferiu essa atribuicao ao Poder
Legislativo, relegando a lei complementar, unicamente, a disciplina da forma em que
tal se daria. Nao autorizou, assim, a ampliacdo do rol de érgaos legitimados a decidir
sobre a destituicdo do cargo. Cabe ao Colégio de Procuradores, unicamente, propor a
Assembleia Legislativa a destituicdo do Procurador-Geral (art. 12, IV, da Lei n° 8.625/1993:
nos casos de abuso de poder, conduta incompativel ou grave omissdo nos deveres do
cargo), podendo o érgao legislativo acolher, ou nao, a proposicéo.

Segundo o art.9°,§ 2°,da Lei n°8.625/1993, que, como dissemos, é formalmente
inconstitucional, devendo a matéria ser regulada pela lei complementar estadual, o
processo de destituicdo devera observar uma complicada tramitacao: a) iniciativa
do Colégio de Procuradores, o que pressupde que a proposta seja apresentada pela
maioria absoluta de seus integrantes e votada por dois tercos de seus membros (art.
12,1V, da Lei n° 8.625/1993); b) acolhimento da proposta por um ter¢co dos membros
da Assembileia Legislativa, com a consequente autorizacdo de abertura do respectivo
processo; e ¢) apods regular tramitacdo do processo, assegurando-se a ampla defesa
e o contraditério, a destituicdo exige o voto da maioria absoluta do 6rgéo legislativo
(art. 128, § 4°, da CR/1988).

Sem prejuizo do vicio de inconstitucionalidade ja apontado, o sistema
encampado pela Lei Organica Nacional ndo limita a deflagracdo do processo de
destituicdo do Procurador-Geral a prévia autorizacdo do Colégio de Procuradores,
cabendo a lei complementar estadual dispor a esse respeito. A nosso ver, fazer
referéncia a iniciativa do Colégio de Procuradores ndo guarda similitude com a vedacao,
ainda que implicita, de que igual iniciativa seja atribuida a Assembleia Legislativa.
Apesar disso, caso a lei estadual permaneca silente em relagédo a essa possibilidade,
ou limite-se a repetir a redacdo do art. 99, § 2°, da Lei n° 8.625/1993, somente o
Colégio de Procuradores deterd o poder de iniciativa. Tal conclusao deflui do art.
128, § 4°, da Constituicdo da Republica, pois, ao mesmo tempo em que concentrou
na Assembleia Legislativa o poder de decisdo do processo de destituicdo, remeteu
a lei estadual a regulamentacdo da forma em que tal se daria. Assim, silente a lei
estadual, ndo serd possivel, em detrimento do principio do devido processo legal,
presumir tal legitimidade.

3.1.2. Julgamento de Recurso contra Decisdo Condenatdria em Processo
Disciplinar

O poder disciplinar, exercido no ambito de cada estrutura estatal de poder,
é uma das manifestacdes mais lidimas do poder hierarquico. Afinal, praticada a
infracao disciplinar, cabera a uma autoridade superior, com estrita observancia do
devido processo legal e das garantias do contraditério e da ampla defesa, aplicar
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a sancao cabivel. No ambito do Ministério Publico, esse poder sera integralmente
exercido pelo Procurador-Geral de Justica em relagcdo aos servidores da Instituicdo
e serd partilhado com o Corregedor-Geral do Ministério Publico, em se tratando de
Procuradores e Promotores de Justica, nos termos da respectiva lei organica, tal qual
dispdem os arts. 10, Xl e 17,V e VI, da Lei n° 8.625/1993.

Em rigor I6gico, na medida em que o Procurador-Geral de Justica esta no pice
do escalonamento funcional, o juizo valorativo por ele realizado, no exercicio do poder
disciplinar, haveria de assumir contornos definitivos. Apesar dessa constatacdo, a Lei
n° 8.625/1993, em seu art. 12, VIII, b, atribuiu, ao Colégio de Procuradores de Justica,
a atribuicao de julgar recurso contra decisdo condenatéria. Com isso, tem-se uma
evidente ruptura dos referenciais dogmaticos afetos ao principio hierarquico, que foi
implementada pelo Unico instrumento adequado a realizagcao desse objetivo: a lei.

Apesar dos amplos termos do art. 12, IX, da Lei n°® 8.625/1993, que se refere
a atribuicao do Colégio de Procuradores para “decidir sobre pedido de revisdo de
procedimento administrativo disciplinar”, uma interpretagdo sistematica permite
concluir que somente as decisdes condenatdrias podem ser revistas pelo Colégio de
Procuradores, ndo as absolutérias. Com efeito, como estaria o Colégio de Procuradores
autorizado a rever uma decisdo absolutéria se sua competéncia recursal estd limitada
ao exame das decisées condenatorias (art. 12, VIII, b)? A revisdo, como se sabe, se
situa em momento posterior a instancia recursal. Nada impede, no entanto, que a
lei organica estadual disponha sobre essa possibilidade.

3.1.3. Revisdo do Arquivamento de Investigacdo Criminal

De acordo com a ordem juridica brasileira, existem certas autoridades que
devem ser originariamente julgadas por Tribunais nas infracdes penais que venham
a praticar. Nesse caso, tanto os atos de investigagdo como o inicio da persecugao
penal ficardo a cargo do Chefe do Ministério Plblico ou de agente que aja por
delegacdo sua. Tratando-se de atos de investiga¢do, que se situam na esfera funcional,
nao propriamente no plano administrativo, o que afasta a incidéncia do principio
hierdrquico, o seu arquivamento, pela Chefia Institucional, é suscetivel de revisao
pelo Colégio de Procuradores de Justica.

Aredagado doart. 12, XI, da Lei n°8.625/1993 ndo deixa margem a duvidas no sentido
de que o Colégio de Procuradores somente atua como instancia revisora dos atos praticados
pelo Procurador-Geral em estando presentes dois requisitos: a) trate-se de matéria de
natureza penal (v.g.: notitia criminis, representacao, conclusdes de CPls etc.); e b) a atribuicdo
originaria seja do Procurador-Geral. Esse preceito deve ser interpretado em harmonia com
os incisos V e VIl do art. 29 da Lei n° 8.625/1993, que dispdem, respectivamente, sobre
a atribuicao do Procurador-Geral para ajuizar a acdo penal de competéncia originaria
dos Tribunais e sobre o poder de determinar o arquivamento de representacédo, noticia
de crime, pegas de informacgao, conclusdo de comissdes parlamentares de inquérito ou
inquérito policial em se tratando de matéria de sua atribuicao.

Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n® 61, jul /set. 2016 | 91



Emerson Garcia

Em virtude dos limites imanentes a essa sistematica de controle interno, ndo
sera admissivel a revisdo dos atos praticados pelo Procurador-Geral com fundamento
no art. 28 do Cédigo de Processo Penal, ja que, nesse caso, esse agente ndo possui
atribuicdo origindria para a deflagracdo da acdo penal. Também néo é do Colégio de
Procuradores de Justica a atribuicdo para homologar a promocao de arquivamento
de inquérito civil ou as correspondentes pecas de informacgéo. Neste ultimo caso, a
atribuicao serd do Conselho Superior do Ministério Publico (art. 30 da Lei n°8.625/1993
eart. 99 § 1°, da Lei n° 7.347/1985).

Conforme a regra do art. 12, XI, nas matérias de atribui¢do originaria do
Procurador-Geral, caberd a 6rgdo do préprio Ministério Publico a afericdo da
regularidade, ou nédo, do arquivamento de qualquer arrazoado que verse sobre a
pratica de infracdo penal, sendo afastada a anémala intervencdo do Poder Judiciario.

3.2 0 Controle Realizado pelo Conselho Superior do Ministério Publico

As atribuicées do Conselho Superior do Ministério Publico, em sua quase
totalidade, tém natureza administrativa, estando previstas no art. 15 da Lei n°
8.625/1993. A Unica funcdo caracteristica de 6rgdo de execuc¢do outorgada ao
Conselho Superior pela Lei Organica Nacional consiste na atribuicdo, prevista em
seu art. 30, de “rever o arquivamento de inquérito civil, na forma da lei”. Promovido
o arquivamento do inquérito civil pelo 6rgdo com atribuicdo, cabe ao Conselho
Superior, tdo logo o receba, homologar a promocdo de arquivamento, determinar
a realizacdo de diligéncias suplementares ou, em havendo elementos suficientes a
propositura da acdo, rejeitar o arquivamento e instar o Procurador-Geral de Justica
a designar outro membro da Instituicdo para que o facga, tal qual previsto no art. 10,
IX, d.Idéntico procedimento deve prevalecer em se tratando de pecas de informacao
ou de procedimentos administrativos que tenham finalidade idéntica ao inquérito
civil, dele destoando unicamente pela designacao.

A atribuicdo do Conselho Superior é ampla e inafastavel, sendo irrelevante
a posicao ocupada pelo 6rgdo responsdavel pela promocao de arquivamento no
escalonamento funcional. Assim, mesmo o Procurador-Geral de Justica, nas matérias de
sua atribuicdo origindria, previstas no art. 29, Vlll, da Lei n° 8.625/1993, deve submeter
as promogodes de arquivamento ao Conselho Superior; caso nao o faga, este 6rgéo
poderd avocar o respectivo procedimento. Se o Procurador-Geral deixar de encaminhar
ao Conselho o arquivamento que promoveu e o colegiado abster-se de avocar o
respectivo procedimento, mesmo depois de provocado, ter-se-a a violagao do principio
da legalidade, o que decorre da flagrante inobservancia da sistemética legal afeta ao
arquivamento do inquérito civil. Como a matéria se situa na esfera administrativa,
possivel serd que os 6rgdos com atribuicao para o controle externo da Administracdo
Publica (rectius: as Promotorias de Justica) ajuizem as medidas cabiveis com o fim
de ver declarada a nulidade do arquivamento promovido pelo Procurador-Geral e,
como parte de um ato complexo (ou composto, conforme a corrente acolhida), tornar
incontroverso o dever do Conselho Superior em deliberar sobre a sua homologacéo.

92 | Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n® 61, jul /set. 2016



Aspectos Afetos ao Controle Interno das Atividades do
Procurador-Geral de Justica

Todas as leis que preveem a possibilidade de instauracao de inquérito civil
dispdem sobre a atribuicdo do Conselho Superior de homologar o arquivamento
promovido: art. 9° da Lei n° 7.347/1985 (Lei da Acdo Civil Publica), art. 6° da Lei n°
7.853/1989 (Lei de Protecao a Pessoa Portadora de Deficiéncia), art. 3° da Lei n°
7.913/1989 (Lei de Protecao aos Investidores no Mercado de Valores Mobiliarios), art.
223 da Lei n° 8.069/1990 (Estatuto da Crianca e do Adolescente) e art. 92, § 20, da Lei
n° 10.741/2003 (Estatuto do Idoso). Cabe a lei complementar estadual ou ao préprio
regimento interno do érgao regulamentar os critérios de distribuicdo, a tramitacdo
do procedimento, bem como os requisitos e os legitimados a pleitear a revisdo de
suas deliberacdes, nos casos de erro de fato ou de direito.

Como se percebe, o Conselho Superior do Ministério Publico nao tem atribuicao
para controlar qualquer atividade administrativa desenvolvida pela Chefia Institucional.

3.3. 0 Controle Realizado pela Corregedoria-Geral do Ministério Publico

A Corregedoria-Geral do Ministério Publico, como 6rgao da Administracao
Superior da Instituicdo®, tem a atribuicdo precipua de orientar e fiscalizar a atividade
funcional e a conduta dos membros do Ministério Publico™. Ao avangarmos no
exame das atribuicdes do Corregedor-Geral, ndo sdo necessdrias maiores divagagdes
para estabelecermos uma premissa fundamental: sua atuacdo é direcionada
especificamente aos Promotores e Procuradores de Justica, ndo aos demais 6rgédos
da Administracao Superior.

A conclusao anterior é extraida da teleologia do art. 17 da Lei n° 8.625/1993,
que trata das atribuicdes desse 6rgdo: a) os processos administrativos sao instaurados
“de oficio ou por provoca¢do dos demais 6rgaos da Administracao Superior do
Ministério Publico” (inc.V), claro indicativo de que estes ultimos 6rgdos ndo poderiam
provocar a instauracdo de processos contra si préoprios ou uns contra os outros; b)
o Corregedor-Geral deve apresentar, anualmente, ao Procurador-Geral de Justica,
orgdo superior da estrutura hierarquica, relatério das atividades desempenhadas
pelas Procuradorias e Promotorias de Justica, o que permite concluir que somente
estes Ultimos, “6rgaos inferiores” da estrutura organizacional, estdo sujeitos ao seu
controle (inc. VIII); ¢) o Corregedor-Geral, a teor da sistematica legal, deve encaminhar
aos 6rgdos da Administracdo Superior as informagdes necessdrias ao exercicio de
suas atribuicdes (inc. VII), ndo fiscaliza-los; d) ao Procurador-Geral de Justica incumbe,
na forma da Lei Organica, decidir os processos administrativos disciplinares, sendo
assistematica e ildgica a tese que venha a sustentar que o érgao prolator da decisao,
logo, 6rgao controlador, poderia se confundir com o érgdo controlado (inc. VI);
e e) o Corregedor-Geral do Ministério Publico, por expressa determinacdo legal,
somente estd autorizado a realizar inspec¢des nas Procuradorias de Justica, ndo na
Procuradoria-Geral de Justica (inc. Il).

° Lein°©8.625/1993, art. 59, IV.
1% Lein°8.625/1993, art. 17.
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A atividade correcional do Corregedor-Geral do Ministério Publico, como
se sabe, é finalisticamente voltada a orientacdo dos membros da Instituicdo e a
aplicacdo de sangbes disciplinares. Nessa perspectiva, é facil deduzir que somente
0s agentes que estejam sujeitos a processo disciplinar serdo alcancados pelas
referidas sang¢des. Especificamente em relagdo ao Procurador-Geral de Justica, esse
agente, por imposicdo constitucional, abstraindo a esfera criminal e possivel ato de
improbidade administrativa, somente esta sujeito a responsabilizacdo de ordem
politica, dependente de deliberacdo da maioria absoluta do Poder Legislativo,
na forma da lei complementar respectiva™. Estabelecidas as premissas, pode-se
concluir que, por estar a margem da responsabilidade administrativa e do processo
disciplinar, ndo é o Procurador-Geral de Justica alcancado pelo poder correcional
do Corregedor-Geral. Possiveis irregularidades atribuidas ao Procurador-Geral de
Justica hao de ser perquiridas pelo Colégio de Procuradores de Justica, 6rgdao com
atribuicdo para propor ao Poder Legislativo a destituicdo do referido agente.

Acresca-se que a Corregedoria-Geral do Ministério Publico é 6rgdao meramente
administrativo, e o Procurador-Geral de Justica ocupa o apice da estrutura organizacional
da Instituicao™. Em razao das caracteristicas do sistema, qualquer exce¢ao ao principio
hierdrquico exigiria previsdo legal expressa, o que, diversamente ao que se verificaem
relacdo ao Colégio de Procuradores de Justica, ndo ocorre com a Corregedoria-Geral
do Ministério Publico. Assim, ndo poderia um érgéo inserido na estrutura do Ministério
Publico, ainda que faca parte da denominada “Administracdo Superior”, decidir fiscalizar,
sponte propria, o Chefe da Instituicao, isso sob pena de flagrante inversao da hierarquia
administrativa. Nao é possivel, por exemplo, que a Controladoria-Geral da Unido
instaure processo administrativo contra o Presidente da Republica.

Na sempre lembrada licdo de Caio Tacito, no ambito da Administracdo Publica,
nao é competente quem quer, mas tao somente quem a lei determinar: embora exerca
uma atividade correcional, ndo pode o Corregedor-Geral criar atribui¢des que a lei
nao Ihe confere. Ser Corregedor nao significa deter poder correcional sobre qualquer
ser vivo ou servidor da Administracdo Publica: esse poder somente sera exercido
quando e contra quem a lei autorizar. As dificuldades de compreensdo a respeito do
alcance das atividades da Corregedoria-Geral certamente decorrem da realizacdo de
uma analise meramente semantica desse significante linguistico. Afinal, corregedor
deriva de correcdo, do latim correctio, correctionis, indicando, em sua origem, o ato ou
efeito de corrigir. O que muitos ndo percebem é que, por ser a Corregedoria-Geral um
6rgédo administrativo, somente pode corrigir aquilo que a lei a autorize a corrigir, dai a
necessidade de manter-se adstrita ao exercicio das atribuicdes que a lei lhe outorgou.

E evidente que as atividades do Procurador-Geral de Justica, apesar de nao
serem alcancgadas pela fiscalizagao da Corregedoria-Geral, ndo permanecerao imunes
a qualquer controle. Além da fiscalizagdo realizada pelo Colégio de Procuradores de

" CR/1988, art. 128, § 4°.
2 Lein®8.625/1993, art. 5°.
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Justica, finalisticamente voltada a apresentacdo de eventual proposta de destituicao
do Chefe da Instituicdo, tem-se o controle externo, de amplo alcance, diuturnamente
realizado pelo Conselho Nacional do Ministério Publico.

Resta tecer algumas breves consideracdes a respeito da fiscalizacdo da
atividade desempenhada pelos Promotores e Procuradores de Justica que integram
a Assessoria do Procurador-Geral de Justica. Num primeiro plano, cumpre observar
que a atividade correcional pode projetar-se por trés caminhos distintos: a) atividade
funcional (0 membro do Ministério Publico tem comparecido ao local de trabalho
e aos atos processuais, bem como desempenhado suas fun¢des nos processos que
Ihe sdo encaminhados?); b) atividade puramente administrativa (a Promotoria ou a
Procuradoria de Justica estd devidamente organizada, possuindo todas as pastas e
livros exigidos?); e c) conduta pessoal (0 membro do Ministério Publico pratica atos
ou desempenha atividades, em sua vida privada, que se mostrem absolutamente
incompativeis com o cargo que ocupa?). Considerando que os assessores atuam
como longa manus do Procurador-Geral de Justica, é facil concluir que as atividades
funcional e administrativa estao excluidas do raio de acdo da Corregedoria-Geral, isso
porque, em Ultima ratio, sdo desempenhadas pelo proprio Chefe da Instituicdo. Assim,
especificamente em relacdo a esses agentes, a atividade correcional permanecerd
adstrita a sua conduta pessoal™.

Também em relagdo aos servidores do Ministério Publico, ndo ha que se falarem
fiscalizacdo por parte da Corregedoria-Geral, constatacdo que se estende aos préprios
servidores nela alocados. Assim ocorre porque compete ao Procurador-Geral de Justica,
como Chefe da Instituicdo, de acordo com o art. 10, V, da Lei n° 8.625/1993, “praticar
atos e decidir questdes relativas a administracao geral e execu¢do orcamentaria do
Ministério Publico”.

Epilogo

Os mecanismos de controle interno sao direcionados pelos principios
hierarquico e da legalidade. De acordo com o primeiro, o agente que ocupa o apice
do escalonamento funcional profere suas decisées em carater definitivo; o segundo,
por sua vez, indica que as atribui¢cdes dos érgaos administrativos devem ser exercidas
conforme autorizadas em lei e nos limites da lei.

Com os olhos voltados aos Ministérios Publicos estaduais, observa-se que essas
instituicdes, além de serem chefiadas pelo Procurador-Geral de Justica, contam com
uma Administracdo Superior, integrada por esse agente, pelo Colégio de Procuradores
de Justica, pelo Conselho Superior do Ministério Publico e pela Corregedoria-Geral do
Ministério Publico. A luz desse quadro, é perfeitamente possivel que a ordem juridica
venha a excepcionar os alicerces dogmaticos do principio hierdrquico e outorgar aos

3 Essa linha argumentativa foi encampada pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, a partir de
arrazoado que elaboramos a pedido do Procurador-Geral de Justica do Rio de Janeiro (Embargos de
Declaragéo no Proc. N° 660/2006-94, Rel. Conselheiro Claudio Barros Silva, j. em 05/11/2007).
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demais 6rgaos da Administracdo Superior atribuicao para controlar as atividades
administrativas do Procurador-Geral de Justica. Além dessa constatacéo, realizada in
abstracto, existe outra, decorrente do direito posto, segundo a qual, nos termos da Lei
n° 8.625/1993, somente o Colégio de Procuradores realiza controle dessa natureza, mais
especificamente ao fiscalizar as atividades da Chefia Institucional com o objetivo de
propor a sua destituicdo pela Assembleia Legislativa e ao julgar, em grau de recurso,
as decisdes condenatorias proferidas em processo administrativo disciplinar.

No plano funcional, o controle interno é realizado ndo s6 pelo Colégio de
Procuradores de Justica como, também, pelo Conselho Superior do Ministério Publico,
isso ao reverem as promogdes de arquivamento das investigacdes criminais e civeis
de atribuicdo origindria da Chefia Institucional.
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