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Oficio ANPR n° 362/2021-UC

Brasilia, 10 de dezembro de 2021.

A Sua Exceléncia o Senhor
MARCELO WEITZEL RABELLO DE SOUZA
Conselheiro do CNMP

Assunto: RPA n®1.01378/2021-90 (Orientagao n. 12/2021 - 52 CCR - Pedido de Liminar).

Excelentissimo Senhor Conselheiro Relator,

Cumprimentando-o, a Associa¢do Nacional dos Procuradores da Republica
(ANPR) vem, respeitosamente, perante Vossa Exceléncia e este douto Conselho,
considerando a Decisafo GAB/CMW 0561988, apresentar suas ponderagdes acerca da

proposicao em epigrafe, tempestivamente, nos termos a seguir.

Trata-se de RECLAMACAO PARA PRESERVACAO DA AUTONOMIA DO
MINISTERIO PUBLICO, COM PEDIDO DE LIMINAR, promovida pelo Conselho Federal
da Ordem dos Advogados do Brasil, em que requer medida liminar para “coarctar”
iniciativa da 5* Camara de Coordenacdo e Revisao do Ministério Publico Federal,
consistente na Orientacao 12/2021, recentemente publicada.

Em sintese, sustenta o Requerente que as orientagcdes emanadas da 5%
CCR/MPF sao inconstitucionais e ilegais, porque supostamente induziriam os membros do
Ministério Publico Federal ao descumprimento de preceitos constitucionais relativos a
retroatividade da lei mais benéfica, na aplicagdo dos novos dispositivos da Lei de
Improbidade Administrativa (Lei 8429/92), alterados pela Lei 14.230/2021. Ao mesmo

tempo, as orientagdes da 52 CCR/MPF seriam abusivas e violadoras da autonomia do

Ministério Publico, porque supostamente reprimiriam interpretagdes divergentes que os
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membros do MPF poderiam vir a conferir aos dispositivos referentes a prescrigao
intercorrente e aos prazos do inquérito civil, acenando, ainda, com supostas consequéncias

correicionais ante o nao acatamento das orientacdes.

A Reclamacao ¢é totalmente descabida e merece o pronto rechaco desse Eg.

Conselho Nacional do Ministério Publico, conforme argumentos que se passa a expor.

Com efeito, conforme ja manifestou o proprio drgao de coordenagao emissor
da Orientacdo 12/2021, “nenhuma mdcula perturba o ato editado pela CAdmara de Combate a
Corrupgdo. E nenhum prejuizo ressai para o exercicio funcional pleno dos Procuradores da
Republica. Diversamente, o objetivo é de trazer-lhes auxilio, ideias e interpretages iniciais, ante as
profundas mudangas — processuais e materiais —, na Lei de Improbidade Administrativa (Lei n.
8429/92), trazidas pela Lei n. 14.230, de 25 de Outubro de 2021, que inovou seriamente a disciplina
do direito administrativo no Brasil, em tema de improbidade, de especial relevo para a CAdmara de
Combate a Corrupgio”.

L DA LEGITIMIDADE DO REQUERENTE

A Reclamagao para Preservagao da Autonomia do Ministério Publico é ins-
trumento processual previsto no art. 116 do Regimento Interno desse Conselho Nacional,
que visa a impedir que atos externos a quaisquer das institui¢des ministeriais interfiram

negativamente em sua liberdade constitucional de atuacao. Dispde o Regimento, in verbis:

Art. 116 O Conselho zelard pela independéncia funcional e pelo livre exercicio
das competéncias administrativas do Ministério Publico, de oficio ou mediante
provocagdo, sempre que houver ofensa, ameaga ou restricdo a independéncia
funcional de seus membros ou interferéncia indevida na autonomia de seus or-
gdos, observando-se o procedimento previsto nos artigos 118 a 122 deste Re-
gimento.

Art. 117 Julgada procedente a reclamacio, o Conselho expedird ato regulamen-
tar ou recomendard providéncia, conforme o caso, para eliminacdo da ameaca
ou da restrigio sofrida.

Desse modo, é de se supor que partes legitimas para pleitear a preservacao

da autonomia do Ministério Publico sejam os drgaos de quaisquer entes ministeriais ocasi-
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onalmente feridos por atos externos (eventualmente até oriundos de outros entes ministeri-
ais), que violem as prerrogativas de autonomia institucional ou de independéncia funcional

de seus membros.

O Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, como cedico, é en-
tidade legitimada para a representagao, perante o Supremo Tribunal Federal, para declarar
a constitucionalidade e a inconstitucionalidade de normas, consoante dispde o art. 103, VII,
da Constitui¢ao de 1988.

Contudo, apesar de sua posigdo proeminente no sistema juridico-
constitucional, tal legitimagao para agoes de controle concentrado de constitucionalidade
nado lhe confere automatica legitimidade processual para formular pretensdes de controle
amplo e abstrato das normas juridicas, tal qual a pretendida na presente Reclamacgao para

Preservacao da Autonomia do Ministério Publico.

No caso concreto, seja sob o prisma do direito processual classico, seja sob o
prisma do direito processual coletivo, a ilegitimidade do CFOAB ¢ manifesta, ja que plei-

teia, em nome proprio, direito/prerrogativa titularizados por outrem.

Com efeito, ndo goza o CFOAB de legitimidade extraordinaria para repre-
sentar membros do MPF, eventualmente atingidos por ato administrativo que lhes viole a
independéncia funcional, porque sao expressas as competéncias atribuidas a entidade pelo
Estatuto da Ordem dos Advogados:

Art. 54. Compete ao Conselho Federal:

(...)

II - representar, em juizo ou fora dele, os interesses coletivos ou individuais dos
advogados;

III - velar pela dignidade, independéncia, prerrogativas e valorizagdo da advo-
cacia;

(...)

XIV - ajuizar agdo direta de inconstitucionalidade de normas legais e atos
normativos, agdo civil publica, mandado de seguranca coletivo, mandado de in-
jungdo e demais agoes cuja legitimagdo lhe seja outorgada por lei;
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Como se vé, dentre essas competéncias, ndo esta a defesa das atribui¢des do
Ministério Pablico!

Outrossim, o fato de ser o CFOAB legitimado para propor agoes de controle
direto de constitucionalidade perante o STF nao o torna legitimado a pleitear a preservagao
da autonomia do Ministério Publico, sobretudo porque, por forca de decisdes do proprio
Supremo Tribunal Federal, ao Conselho Nacional do Ministério Ptblico nao é dado o poder
de realizar controle concentrado de constitucionalidade, ndo obstante o seu poder normati-

VoO.

Logo, nao se pode estender para o ambito desse Eg. CNMP a legitimidade
ampla do CFOAB para controle concentrado de normas, independentemente da pertinéncia
da matéria com as suas finalidades institucionais, se esse r. drgao de ctipula do Ministério
Puablico nao pode, conforme jurisprudéncia consolidada, declarar a constitucionalidade ou

inconstitucionalidade de normas em carater abstrato.

Apenas para destacar o dbvio, se a legitimagao para o controle concentrado
de constitucionalidade tivesse a amplitude pretendida, poderia o Procurador-Geral da Re-
publica (ou qualquer dos demais legitimados a propositura da agao direta de inconstitucio-
nalidade) buscar, no ambito interno do proprio Conselho Federal da OAB, a alteracdo de
alguma posicgao institucional por aquele 6rgao definida?

A bem da independéncia de tais institui¢des e até mesmo na classica exigén-
cia de pertinéncia tematica (ndo para a propositura de ADIs, mas para a atuagdo que nao
redunde em ato ultra vires), ndo se pode perder de vista o papel relevante do Conselho Fe-
deral da OAB, mas que, como todos os demais agentes em um sistema democratico, encon-

tra em sua propria finalidade os elementos de delimitagao do seu campo de atuagao.

Nao ha de ser reconhecida, entdo, a legitimidade autonoma para a condugao
do processo ao CFOAB, porque, na presente hipdtese, nao estao preenchidos os requisitos
da representatividade adequada ou pertinéncia tematica, critérios de legitimagao aplicaveis

a quaisquer demandas de carater coletivo, como o €, sem qualquer duvida, a Reclamagao
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para Preservagao da Autonomia do Ministério Publico, ndo obstante seu carater extrajudici-

al.

Representatividade adequada, na licao de Fredie Didier Junior e Hermes Za-
neti Janior, é a verificagao sobre se ha autorizagao legal para que determinado ente possa
substituir os titulares coletivos do direito afirmado e conduzir o processo coletivo (DIDIER
JR., Fredie; ZANETI JR., Hermes. Curso de direito processual civil: processo coletivo. Vol. 4.
5% ed. Salvador: Editora JusPodivm, 2010, p. 211-212).

Pertinéncia tematica, por sua vez, conforme a jurisprudéncia do Supremo
Tribunal Federal, é a exigéncia de um vinculo de afinidade entre o objeto da demanda cole-
tiva e o legitimado, que permite o controle jurisdicional da adequagdo da representagao (cf.
ADI 2482/MG, STE, Pleno, relator ministro Moreira Alves, j. 2-10-2002, DJ de 25-4-2003).

Clarividente que tais requisitos ndo se mostram presentes na relagao juridico-
processual que o CFOAB tenta estabelecer perante esse Eg. Conselho, pelo que se requer o
acolhimento de sua ilegitimidade processual no caso concreto.

II. DA FALTA DE INTERESSE PROCESSUAL DO REQUERENTE

A pretensao formulada pelo CFOAB também se ressente de interesse
juridico-processual, tanto no aspecto da auséncia de adequacdo quanto da auséncia de
utilidade.

De fato, o instrumento juridico de que langa mao o requerente ¢ inadequado

para alcangar o fim por ele colimado.

z

E que, a pretexto de supostamente defender a autonomia do Ministério

Puablico, o CFOAB requer, nesta demanda, em verdade, providéncia totalmente contraria a

prerrogativa legal de autonomia da 5* Camara de Coordenacao e Revisao do Ministério
Publico Federal.
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Em outros termos, sob a aparente intengao de defender a autonomia do
Ministério Puablico, pretende-se exatamente impedir que um dos seus drgdos tenha a
liberdade de formagao de opinido, formalmente embasada, quanto a um determinado tema

juridico que lhe foi dado interpretar.

Consta do pedido formulado pelo CFOAB que a medida liminar pretendida
visa a “coarctar” iniciativa da 5 Camara de Coordenacgao e Revisao do Ministério Publico

Federal, consistente na emissao da Orientagao 12/2021.

Sucede que a edigao de orientagdes € prerrogativa legal dos dérgaos de
coordenacdo e revisao do MPF, conforme dispde o art.62 da Lei Complementar 75/93, verbis:

“Art. 62 Compete as Cdmaras de Coordenagio e Revisio:

I. Promover a integragio e a coordenagdo dos orgados institucionais que atuam
em oficios ligados ao setor de sua competéncia, observado o principio da inde-
pendéncia funcional;

1. (...)

IIl. Encaminhar informagées técnico-juridicas aos orgdos institucio-
nais que atuem em seu setor.” (grifo nosso)

Assim € que as orienta¢des, os enunciados e as notas técnicas editadas por
tais Orgaos servem a execucao concreta de suas finalidades institucionais de coordenacao,
revisdo e integracao da carreira. Sao instrumentos voltados a concretizagao do importante
principio constitucional da unidade e guardam total compatibilidade com o principio da
independéncia funcional, sempre excepcionado, nos termos da prépria Lei Complementar
n. 75/93.

Ora, ndo encerrando a Orientacao 12/2021 o alcance propagado pelo Reque-
rente — de supostamente, violar a independéncia funcional dos membros do Ministério Pu-

blico — € de se concluir que o instrumento juridico-processual de que lan¢a mao se revela

igualmente inutil.
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da, “Ela visa auxiliar, facilitar o trabalho do Membro do Ministério Publico. Ndo o obriga a agir

Nas palavras da propria 52 CCR/MPF, 6rgao emissor da Orientagao combali-

dessa ou daquela forma. Seu descumprimento ndo gera sangdo. Ndo é apta, portanto, a violar a inde-
pendéncia funcional, valor superior do Ministério Piiblico brasileiro. O Membro sempre poderd re-
correr, em casos concretos, ao Conselho Institucional do Ministério Puiblico Federal - CIMPF, que

poderd disciplinar de outra forma a questio”.

Nao fosse isto, tem-se que esse Eg. CNMP nao pode adentrar no juizo de va-
lor sobre o (suposto) erro ou acerto, a razoabilidade ou (suposta) irrazoabilidade das orien-
tagdes contidas na Orientagdo 12/2021 da 5% CCR, porque, se assim o fizesse, estaria o
CNMP apreciando, por via transversa, a constitucionalidade/inconstitucionalidade das
normas da Lei 14.320/2021, atividade cuja competéncia nao lhe foi atribuida pela Constitui-
¢ao e nao lhe é reconhecida pela jurisprudéncia, conforme o entendimento do Supremo Tri-
bunal Federal no MS 27.744/DF assim ementado:

MANDADO DE SEGURANCA 27.744 DISTRITO FEDERAL
RELATOR:MIN. LUIZ FUX

IMPTE. (S) :MINISTERIO PUBLICO DO ESTADO DE SANTA CATA-
RINA

PROC.(A/S) (ES) :PROCURADOR-GERAL DE JUSTICA DO ESTADO
DE SANTA CATARINA

IMPDO. (A/S) :CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO
(PROCEDIMENTO DE CONTROLE ADMINISTRATIVO Ne
0.00.000.000498/2008-76)

PROC.(A/S) (ES) :ADVOGADO-GERAL DA UNIAO

EMENTA: MANDADO DE SEGURANCA. CONSELHO NACIONAL
DO MINISTERIO PUBLICO. CONTROLE DE CONSTITUCIONA-
LIDADE DE LEL IMPOSSIBILIDADE. CONSTITUICAO FEDERAL.
ATRIBUICAO DE COMPETENCIA PARA O CONTROLE DA LEGA-
LIDADE DOS ATOS ADMINISTRATIVOS. CONCESSAO DA SEGU-

RANCA.

1. O direito subjetivo do exercente da fun¢ao de Promotor de Justica de
permanecer na comarca elevada de entrancia nao pode ser analisado
sob o prisma da constitucionalidade da lei local que previu a ascensao,
maxime se a questao restou judicializada no Egrégio STF.
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2. O Conselho Nacional do Ministério Pablico ndo ostenta competén-
cia para efetuar controle de constitucionalidade de lei, posto consa-
bido tratar-se de drgdo de natureza administrativa, cuja atribuicao
adstringe-se ao controle da legitimidade dos atos administrativos
praticados por membros ou 6rgaos do Ministério Pablico federal e
estadual (art. 130-A, § 2°, da CF/88). Precedentes (MS 28.872 AgR/DF,
Rel.

Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno; AC 2.390 MC-REF, Rel.
Min. Carmen Lucia, Tribunal Pleno; MS 32.582 MC, Rel. Min. Celso de
Mello; ADI 3.367/DF, Rel. Min. Cezar Peluso, Tribunal Pleno).

3. In casu, o CNMP, ao declarar a inconstitucionalidade do art. 141, in
fine, da Lei Organica do MP/SC, exorbitou de suas fung¢des, que se limi-

tam, como referido, ao controle de legitimidade dos atos administrativos
praticados por membros ou 6rgaos do Parquet.
4. Seguranca concedida para cassar o0 ato impugnado.

ACORDAO
Vistos, relatados e discutidos estes autos, acordam os Ministros da
Primeira Turma do Supremo Tribunal Federal, sob a Presidéncia da
Senhora Ministra Rosa Weber, na conformidade da ata de julgamento e
das notas taquigréficas, por unanimidade de votos, em conceder a or-
dem, nos termos do voto do Relator.
Brasilia, 14 de abril de 2015.
LUIZ FUX - Relator (grifo nosso)

Desse modo, a iniciativa do CFOAB carece de interesse processual, seja
porque nao se revela ttil/necessaria para atingir o fim colimado, seja porque nao configura
providéncia adequada para alcancar o objetivo descrito — supostamente, defender as
prerrogativas ministeriais — pois, contraditoriamente, o que a medida visa, na verdade, é
impedir o exercicio legal e autobnomo de prerrogativa de érgao de coordenacgao e revisdao do

Ministério Publico Federal.

Requer a ANPR, portanto, o acolhimento da preliminar de auséncia de

interesse processual do Requerente no caso concreto.
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I1l. DO ATO FINALISTICO. LIMITES AO CONHECIMENTO DO FEITO PELO
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. ENUNCIADO 06 DO CNMP

Nao € de hoje que se discutem os limites da atuacdo do CNMP no exercicio

do muinus que lhe foi atribuido pela Constitui¢ao Federal ao prever a sua criagao.

De fato, cuidou a Emenda Constitucional 45/2004, ao definir o papel do
CNMP, fixar, no §2° do artigo 130-A, que:

§ 22 Compete ao Conselho Nacional do Ministério Publico o controle da atua-
cdo administrativa e financeira do Ministério Publico e do cumprimento dos
deveres funcionais de seus membros, cabendo lhe:

I - zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Piiblico, po-
dendo expedir atos requlamentares, no dmbito de sua competéncia, ou reco-
mendar providéncias;

IT - zelar pela observincia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provoca-
¢do, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgdos do
Ministério Publico da Unido e dos Estados, podendo desconstitui-los, revé-los
ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessdrias ao exato cum-
primento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas;

III - receber e conhecer das reclamagoes contra membros ou orgdos do Ministé-
rio Publico da Unido ou dos Estados, inclusive contra seus servicos auxiliares,
sem prejuizo da competéncia disciplinar e correicional da instituigdo, podendo
avocar processos disciplinares em curso, determinar a remogio ou a disponibi-
lidade e aplicar outras sancoes administrativas, assegurada ampla defe-
sa;

IV - rever, de oficio ou mediante provocagdo, os processos disciplinares de
membros do Ministério Puiblico da Unido ou dos Estados julgados hd menos de
um ano;

V' - elaborar relatério anual, propondo as providéncias que julgar necessdrias
sobre a situacdo do Ministério Publico no Pais e as atividades do Conselho, o
qual deve integrar a mensagem prevista no art. 84, XI.

Nao parece existir duvida razoavel de que nao pode o CNMP extrapolar seu

espago especifico de atuagao, ingressando no amago da atuagao institucional, ou, em outras
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palavras, por mais que lhe caiba o controle administrativo e financeiro do Ministério Publi-
co brasileiro, ndo se insere em suas atribui¢des o poder de definir a propria atividade-fim

da instituicao.

O debate amplo sobre o tema gerou o entendimento consolidado no Enunci-
ado 06 do préprio CNMP:

Os atos relativos a atividade-fim do Ministério Piiblico sdo insuscetiveis de re-
visdo ou desconstituicdo pelo Conselho Nacional do Ministério Publico. Os
atos praticados em sede de inquérito civil publico, procedimento preparatério
ou procedimento administrativo investigatdrio dizem respeito a atividade fina-
listica, ndo podendo ser revistos ou desconstituidos pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico, pois, embora possuam natureza administrativa, ndo se
confundem com aqueles referidos no art. 130-A, § 2°, inciso II, CF, os quais se
referem a gestdo administrativa e financeira da Instituicdo.

A discussao que se deve realizar aqui reside em compreender o que fazem as
Camaras de Coordenagao e Revisao quando, no exercicio de suas atividades tipicas, se ma-
nifestam, por exemplo, ao rever um ato praticado em inquérito civil publico ou procedi-
mento administrativo investigatorio, para ficar em duas das hipdteses constantes do Enun-
ciado 06: praticam ato administrativo submetido ao controle do CNMP ou, ao revés, exer-

cem sua atividade-fim de érgao revisional?

Em idéntica situagdo, quando exercem o seu papel cldssico de coordenagao,
estariam as Camaras de Coordenacao e Revisao submetidas ao controle do CNMP ou esta-

riam, repise-se, a exercer a sua propria atividade-fim?

A pergunta nada guarda de retdrica, expondo, sem nuances especiais, a ne-

cessidade de entendimento do papel desempenhado pelos drgaos de revisao na estrutura

da atividade-fim do Ministério Publico.
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Ora, se a atividade que lhe serd submetida esta albergada pelo Enunciado
CNMP 06, ndo ha razao para se entender que a sua propria atividade esteja submetida ao
CNMP.

Destaque-se, de pronto, que nao se esta diante de situagdo nem sequer asse-
melhada ao que foi enfrentado pelo CNMP no julgamento da RPAMP n? 1.00462/2019-71,
relator o entao Conselheiro Luciano Nunes Maia Freire, ja que, naquele caso, o que se tinha
era uma hipodtese clara de conflito de atribuigdes entre dois ramos distintos do Ministério
Publico.

Ainda que a decisao do CNMP tenha, entdo, apreciado uma Nota Técnica
emitida pela 72 Camara de Coordenagao e Revisdao, o que se perquiriu era sobre a atuagao
especifica de dois ramos distintos em um mesmo feixe de atribuigdes, o que fica claro com a

leitura da parte dispositiva da decisao:

Ante o exposto, voto no sentido de rejeitar a preliminar de inadequagio da via
eleita e, no mérito, julgar procedente a presente Reclamagio para Preservacio
da Autonomia do Ministério Publico, para confirmar a liminar e declarar a
nulidade da Nota Técnica n® 12/2019, expedida pela 7* Camara de Coordena-
¢do e Revisdo do Ministério Publico Federal, cessando, ainda, qualquer in-
vestigacido eventualmente deflagrada no dmbito do MPF que tenha
coincidéncia de objeto com a atuacdo finalistica dos Ministérios Pii-
blicos estaduais no controle externo da atividade das policias civil e
militar.

Nao se pode, entao, afirmar que o precedente tenha aderéncia ao presente ca-
s0, ja que, aqui, o que se discute € um ato que nao extrapola os limites do proprio Ministério
Publico Federal.

Nao h4, entao, como dar-se andamento ao feito por pretender uma incorreta

intromissao do CNMP no ambito da atividade-fim da atuacdao da 5* Camara de Coordena-

¢ao e Revisao.
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IV. DO MERITO

Ultrapassadas, porventura, as preliminares acima articuladas, é preciso reco-
nhecer que nao ha, também no mérito desta Reclamagao, qualquer procedéncia nos argu-
mentos do CFOAB.

Sustenta o Requerente que:

“Sob o construto candido de uma orientacdo aos integrantes do Ministério Pii-
blico Federal, o ato impugnado propde-se a burlar o conteiido da Lei n.
14.230/21, recentemente aprovada pelo Congresso Nacional e sancionada pelo
Presidente da Republica. A primeira orientacdo é para descumprir sumaria-
mente o art. 5°, XL, da Carta, quanto a retroatividade da Lei sancionatd-
ria mais benéfica aos acusados. O ato impugnado conclama os integrantes
da carreira a sumariamente descumprir um preceito fundamental, com argu-
mento populista de protegio deficiente a moralidade administrativa. Como se
verd, essa orientagdo emascula os integrantes da carreira, que se veem jungidos
a aplicar uma canhestra interpretacdo que, além de ferir preceito fundamental,
privilegia um sistema reconhecidamente ineficaz, como reconheceu o Conselho
Nacional ~ de  Justica em  estudo de 2015 (disponivel —em
https:/[www.cnj.jus.br/wpcontent/uploads/2011/02/1ef013e1f4a64696eeb89f0f
bf3¢1597.pdf).

A segunda orientagdo refere-se a prescrigdo intercorrente. O ato impugnado
lividamente impde ao Judicidrio a responsabilidade por agbes de improbidade
que se arrastam por intermindveis anos. Exime a responsabilidade do parquet
quanto a uma andlise criteriosa de litisconsorcio, elementos probatdrios, narra-
tiva consistente, adstricdo ao tipo sancionatdrio, dentre outras.

A terceira orientagdo objetiva eternizar inquéritos civis pitblicos, como se
fizesse letra morta o art. 5°, LXXVIII, da Carta, sobre a duragio razodvel do
processo, aqui incluidos os expedientes preparatorios e indispensdveis ao seu
ajuizamento”. (grifos nossos)

Prossegue o Requerente aduzindo que:



https://www.cnj.jus.br/wpcontent/uploads/2011/02/1ef013e1f4a64696eeb89f0fbf3c1597.pdf
https://www.cnj.jus.br/wpcontent/uploads/2011/02/1ef013e1f4a64696eeb89f0fbf3c1597.pdf
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“Como evidenciado, o ato impugnado, divulgado com toda pompa e louvor,
procura jogar suspeicio ao Orgdo oficiante que discordar das pretensas
orientacdes. Além do evidente patrulhamento a que serd exposto o érgdo do
parquet que se distanciar da pretensa orientacdo, certamente poderd surgir
questionamento de ordem correcional, ante uma pretensa violagio aos deveres
de desempenhar com zelo e probidade suas funcoes (LC n. 75/93, art. 236, IX),
se acaso descumprir uma orientagio da 5* CCR. Ou, mesmo, ver-se tolhido o
principio do promotor natural, uma vez que eventual decisdo de arquivamento
discordante da pretensa orientagdo ndo merecerd aquiescéncia da 5* CCR (LC
n. 75/93, art. 62, 1V), e direcionari o feito a alguém que se submeta a tais
designios. A consequéncia natural, até pela amplitude da divulgacio com que
se houve, serd a insisténcia no curso de acusacbes frivolas — além do
ajuizamento de novas agdes fadadas ao fracasso — pressionando o jd
assoberbado Judicidrio a rebarbar tais iniciativas”.

Ademais, argumenta que:

“A amplitude da divulgacio ofertada pela 5* CCR pretende espraiar-se para
além das fronteiras do MPF: estima-se que outros parquets sentir-se-do es-
timulados a atentar contra o texto da Lei n. 14.230/21, contra direitos
fundamentais previstos na Carta, contra a logica de um enfrentamento
racional e ndo populista da corrupcdo. Sua vigéncia imediata jd produz
efeitos nefastos ao prolongar lides que deveriam de hd muito estar extintas, ao
estimular o ajuizamento de novas agoes frivolas, e por espraiar uma pretensa
aura de combate a corrupg¢do a uma interpretacio que ndo se sustenta a luz de
uma racionalidade constitucional”.

E, finalmente, reclama desse Eg. Conselho o seguinte:

“a concessdo de medida liminar inaudita altera parte para que, prestigiando a
expressdo do legislador, coarcte-se a eficdcia do ato impugnado até o jul-
gamento de mérito” e “ao final, ouvidos os intervenientes obrigatdrios,
aguarda-se a procedéncia deste pedido para que seja excluido do mundo juri-
dico a orientagdo malsinada — e outras que se pretendam pelo mesmo ca-
minho, por arrastamento”.
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Sucede que a argumentacao empreendida pelo Requerente nao pode ser aco-
lhida por esse Eg. CNMP, porque parte de premissas erroneas para chegar a conclusoes

falsas.

A primeira inexatidao aduzida pelo CFOAB diz respeito a caracterizacao da

forca normativa das orienta¢des exaradas na Orientagao 12/2021 da 52 CCR/MPF.

Ao contrdrio do que expressa o Requerente, as orientagdes publicadas nao
apresentam o carater coercitivo que se lhe quer emprestar, porque o 6rgao de coordenacao
e revisao do MPF nao detém, nos termos da LC 75/93 (ar. 62), poder normativo, mas ape-

nas orientativo.

Disso resulta que toda e qualquer orientagdo de atuagdo das Camaras de Co-
ordenacao e Revisdao do MPF, sobre tematica da atividade-fim, guarda, quando muito, a
forga interpretativa que o membro do Ministério Publico Federal, no seu lidimo e autdonomo

juizo de conviccao, queira lhe emprestar.

Outra conclusdo nao se poderia extrair do sistema normativo que rege o Mi-
nistério Publico, assentado que esta no principio da independéncia funcional, o qual confere
sustentacdo suficiente para que seus membros, na atividade-fim, se conduzam de acordo
com o seu livre convencimento juridico. A propria LC 75/93, ao prever a atividade de coor-

denagao e revisao, ressalva a prerrogativa da independéncia funcional, a saber:

“Art. 62 Compete as Cadmaras de Coordenagio e Revisio:

I. Promover a integracdo e a coordenagdo dos orgdos institucionais que atuam
em oficios ligados ao setor de sua competéncia, observado o principio da in-
dependéncia funcional;

1. (...)

IIl. Encaminhar informacgdes técnico-juridicas aos 6rgdos institucio-
nais que atuem em seu setor.” (grifos n0ssos)

E fato que os drgaos de coordenagao e revisao ministerial podem — e devem —

emitir orienta¢des para racionalizar o seu proprio trabalho de revisao das iniciativas minis-
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teriais, bem assim para definir linhas gerais de atuagao prioritaria e até mecanismos de sele-
tividade de atuacao, tendo em vista a recorréncia de temas controversos ou a alta demanda

de temas especificos, que porventura reclamem diretrizes de tratamento.

Tais diretrizes ou orientagdes, contudo, nao sao de observancia obrigatdria e
passarao sempre pelo escrutinio pessoal e intransferivel do juizo técnico de cada 6rgao do

Ministério Publico.

N3ao se tem, como se sabe, mecanismo no ambito do Ministério Publico Fede-
ral que adquira a forga coercitiva vinculante que o representante pretende extrair e, menos
ainda, qualquer viés correicional ou que, de alguma forma, possa redundar em pressao na

formagao do juizo de valor do membro do Ministério Publico em cada caso concreto.

Dito de outra forma, € competente o 6rgao de coordenagao para emitir orien-
tacOes de atuacao, com vistas, sobretudo, a racionaliza¢do de seu trabalho de revisdo, mas, a
mingua de poder normativo, tais orientagdes sao havidas, pelos membros do Ministério
Publico, como indicativos de observancia nao automatica e ndo obrigatoria, em funcao de

estarem todos amparados, sem excecao, pelo principio da independéncia funcional.

Uma vez que as conclusdes constantes da Orientacao 12/2021 da 5 CCR nao
tém carater obrigatorio, a ilagao aduzida pelo Requerente, no sentido de que dela derivari-

am consequeéncias correicionais, é totalmente descabida.

Com efeito, a atividade de revisdo da 5 CCR, nas questOes referentes a apli-
cacao da nova Lei de Improbidade Administrativa, podera ser realizada, doravante, a partir

do entendimento fixado nas orientagdes divulgadas.

Todavia, a negativa do membro do MPF em se portar de acordo com as ori-
enta¢des nem de longe podera ser havida como infra¢ao funcional ou disciplinar.

A uma, porque a inexistente forca coercitiva da orientacdo da Camara de Co-

ordenacao e Revisao nao permite essa interpretagao.
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A duas, porque o procedimento de revisao nao obriga o membro cujo pen-
samento seja discordante do entendimento do érgao revisor a adotar providéncia contraria

ao seu convencimento juridico.

Nesta hipdtese, o procedimento ordinariamente observado pelas Camaras de
Coordenagao e Revisao do Ministério Publico é facultar a redistribui¢ao do caso a outro
membro, diverso do oficiante, certo que nao se pode obrigar este ultimo a atuar em franca

contradigao a sua convicgao juridica.

Nao se estd aqui, € bom que se ressalte, diante nem mesmo do rigido sistema
estabelecido pelo Cdédigo de Processo Penal, em que previsto o mecanismo da atribuigao a
outro membro do Ministério Publico de atuagao como longa manus para a execugao do

quanto decidido pelo érgao revisional.

Certamente, o desconhecimento da sistematica interna de revisao de atuacgao
ministerial, pelo Requerente, justifica a inadequagao do pleito por ele formulado. Mas a
adogdo dessa premissa argumentativa erronea também reforca a sua ilegitimidade, como
instituicao externa ao MPF, para reclamar a preservacao da autonomia do Ministério Publi-

Co.

z

E que a presente Reclamacao, ao contrario do que afirma sustentar, nao bus-
ca a preservagao da competéncia legal da 5 CCR/MPF para emitir diretrizes de atuagao, em
carater orientativo, tampouco a preservagao da independéncia funcional de cada membro
do MPF, em adotar ou nao, de forma critica e reflexiva, as orientagdes emanadas do érgao

revisor.

Em grossas linhas, o que a presente Reclamacao para Preservacao da Auto-
nomia do Ministério Publico visa é justamente o oposto: coarctar a autonomia do érgao
revisor do MPF e coarctar a independéncia funcional de cada membro do MPF no seu legi-
timo juizo de acatar ou nao as orientag¢des publicadas pela 5 CCR/MPF.

Por essas razdes, tem-se que a Reclamagao deve ser sumariamente rechacada

por esse Eg. CNMP, para que efetivamente se cumpra, nos termos do disposto no art. 130-

A, §2°, 1 da CF 1988 e do Regimento Interno art. 2° inciso I a sua missao constitucional.
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Da perfeita razoabilidade das orientacdes fixadas no ato combalido

Sobre a adequacao juridica das orientagdes emitidas pela 52 CCR/MPF, a
ANPR se vale das muito bem fundamentadas informacdes prestadas pelo proprio 6rgao de
coordenagao, derivadas de grupo de trabalho ali formado para debater e constituir a Orien-

tagao combalida, para contrariar as alegagoes infundadas do Requerente.

Em primeiro lugar, de fato toda a argumentagao juridica do CFOAB parte de
uma premissa juridica inexata, segundo a qual a agao de improbidade teria natureza penal

e o Ministério Publico, seu autor, seria 6rgao acusador.

Ora, equivoca-se 0 Requerente ao considerar que as sangdes decorrentes da

Lei de Improbidade Administrativa tenham natureza juridica penal.

A alteracao promovida no Art. 17-D, da Lei 8429/92, por certo estabelece que
“a acao por improbidade administrativa € repressiva, de carater sancionatorio, destinada a
aplicacao de sancdes de carater pessoal previstas nesta Lei, e nao constitui acao civil, veda-
do seu ajuizamento para o controle de legalidade de politicas ptiblicas e para a protecao do
patrimonio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos, coletivos e
individuais homogéneos.” Disso, contudo, ndo resulta, a ndo ser por um esforgo interpreta-
tivo manifestamente inadequado, que se venha a se considera-la, doravante, agao penal, a

atrair toda a principiologia prépria desse ramo do Direito.

Como caracteristica fundamental do Direito Administrativo Sancionador, a
tutela eficiente de bens juridicos publicos implica a necessidade de compreensao adequada
dos seus principios constitucionais no campo da improbidade administrativa, destacada-
mente os principios da legalidade, tipicidade, culpabilidade, irretroatividade/retroatividade

e non bis in idem.

Isto ocorre porque o Direito Administrativo Sancionador integra o Direito

Administrativo, e ndao o Direito Penal, cuja dogmatica pode contribuir para a compreensao

das suas estruturas, mas nao pode ser reproduzida, de forma automatica, sem atentar para
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a identidade do sistema normativo, que, no terreno do Direito Administrativo, possui os

seus alicerces constitucionais na busca da tutela de interesses publicos.

A propria Constituicao da Republica faz essa diferenciacao ao estabelecer, no
art. 37, §4°, verbis:

“Art. 37 [...].
§ 4° Os atos de improbidade administrativa importardo a suspensdo dos direi-
tos politicos, a perda da fungdo publica, a indisponibilidade dos bens e o ressar-
cimento ao erdrio, na forma e gradagdo previstas em lei, sem prejuizo da agdio
penal cabivel”.

E o Supremo Tribunal Federal, ao interpretar esse dispositivo, na ADI 2797,
de relatoria do Exmo. Min. Sepulveda Pertence, deixou claro que a “[...] agdo de improbidade

¢ uma civil".

Outrossim, nao é demais salientar que a Orientagao 12/2021 da 5a. CCR/MPF
nao tem a pretensao de realizar interpretac¢do oficial ou vinculante das dificuldades doutri-
narias aportadas pela nova Lei de Improbidade Administrativa, mas apenas fornecer subsi-
dios para que os membros do MPF, caso entendam devido, formulem questionamentos de
ordem constitucional, nos diversos foros em que necessitem se manifestar sobre os novos
dispositivos. Longe de representar ordem de descumprimento da lei, a Orientagdo sugere
aos membros do MPF que, em sua atuagao, se entenderem devido, questionem a constituci-
onalidade das novas medidas e, deve-se reconhecer, tal estratégia de atuagao juridica é per-
feitamente compativel com a liberdade de convic¢ao de que goza o Ministério Ptblico em

seu mister.

Com efeito, varios dos novos dispositivos da Lei de Improbidade atentam
nao apenas contra o artigo 37, § 4° da Constitui¢ao Federal (regra matriz da improbidade
administrativa na CF), ofendendo, também, o principio republicano (artigo 1°, caput), o

principio da proporcionalidade em sua vertente de vedacao a protegao insuficiente de direi-

tos fundamentais (artigo 1% caput), o principio do devido processo legal em seu aspecto
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material (artigo 5% inciso LIV) , o principio da separagao de poderes (artigo 2°), o principio
da autonomia institucional do Ministério Publicos (artigo 127, caput e §1° — todos com sede

na Constituigao.

Também se vislumbram ofensas a diversas Convengoes Internacionais contra
a Corrupgao ja internalizadas no Direito Brasileiro (OCDE, OEA e ONU), bem como ao
principio da vedagao ao retrocesso, implicito no ordenamento juridico brasileiro. Assim, ha
mais do que fundamentos relevantes para que a inconstitucionalidade de varios pontos da
lei seja suscitada, a fim de que a jurisprudéncia sobre elas se debruce, para aprimorar a

aplicacdo da proépria lei.

A Orientacao da 5a. CCR/MPF, nesse contexto, apenas alerta para essas pos-
sibilidades, sem a pretensao de vincular opinides, assim como vém sendo, dia apds dia,
publicados nos diversos meios de comunicagao, artigos, opinides, textos juridicos diversos
sobre as mudancas da lei, por juristas e operadores do direito de todos os setores do sistema

de Justiga.

Se a acao de improbidade administrativa nao reveste natureza penal, é des-

cabido falar-se em retroatividade de lei mais benéfica, na hipdtese.

Sobre o tema, vale destacar que o Exmo. Min. Herman Benjamin, no RMS
33.484, em que se discutia a possibilidade de retroagao de lei posterior mais benéfica a ser-

vidor demitido consignou que:

“[...]1 no dmbito administrativo, a sedimentagdo de decisdo proferida em PAD
que condena servidor faltoso (acusado de falta grave consistente na cobranga de
custas em arrolamento em valor aproximadamente mil vezes maior) ndo pode
estar sujeita aos sabores da superveniente legislacdo sobre prescrigdo adminis-
trativa sem termo ad quem que consolide uma situagdo juridica. Caso contrd-
rio, cria-se hipédtese de instabilidade que afronta diretamente o interesse da ad-
ministragdo ptiblica em manter em seus quadros apenas os servidores que res-

peitem as normas constitucionais e infraconstitucionais no exercicio de suas

funcoes. Nesse sentido o acordio recorrido, quando afasta a prescrigdo com
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amparo nos seguintes fundamentos que adoto como razoes de decidir: Sobre o
tema da aplicagdo retroativa das normas administrativas mais favordveis, forte
no principio da igualdade, afigura-se discutivel a plena equiparagdo ao direito
penal, presente a independéncia entre as esferas, conforme pondera FABIO
MEDINA OSORIO: “Se no Brasil ndo hd diividas quanto a retroatividade das
normas penais mais benéficas, parece-me prudente sustentar que o Direito
Administrativo Sancionador, nesse ponto, ndo se equipara ao direito criminal,
dado seu maior dinamismo. Penso que, em tese, o problema hd de ser resolvido
a luz de alguns critérios gerais facilmente perceptiveis na ordem juridica brasi-
leira, ndo se podendo partir, aprioristicamente, de forma absoluta, de uma pre-
sungdo de retroatividade das normas mais benéficas. Primeiro, evidentemente,
o critério preponderante é aquele adotado pelo legislador, que pode estabelecer
expressamente a retroatividade da norma mais favordvel. Se hd essa previsio,
nenhum debate pode ser instaurado validamente. Em segundo lugar, hd que se
atentar ao conteiido das valoragdes subjacentes a norma juridica inovadora e a
norma substituida. Se ha uma radical mudanga de valores, se o legislador mo-
difica uma orientagdo axioldgica tida, em regra, como permanente, em face de
critérios cientificos ou de profundas alteragdes nos paradigmas sociais, é possi-
vel cogitar de retroatividade das normas mais benéficas, sob o influxo do prin-
cipio da igualdade, diante do siléncio da lei. Sem embargo, se o proprio legisla-
dor prevé a irretroatividade da norma administrativa mais favordvel, resulta
invidvel reconhecer a retroatividade, pois a igualdade ndo opera abstratamente,
ao arrepio dos critérios legais, salvo no caso de atuagio comprovadamente arbi-
traria e desarrazoada do Poder Legislativo, situagido que poderia, obviamente,
ser controlada pelo Poder Judicidrio.”

A alegacao do Requerente de que a Orientagdo da 5a. Camara de Combate a

Corrupgao flerta com a imprescritibilidade, por inércia em adotar providéncias exclusivas

da acusacao, também nao se sustenta.
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E que, mais uma vez, a orientacdo acerca do tratamento da prescrigao inter-
corrente, entronizada na Lei 8429/92, configura interpretacdo absolutamente razoavel, nu-

ma perspectiva sistematica, ja que a lei ndo pode ser interpretada como uma “ilha”:

“01) Por sua indole exclusivamente processual, a prescrigdo intercorrente su-
jeita-se ao principio do tempus regit actum (artigo 14 do CPC), contando-se os
prazos do novo artigo 23 - §4° da LIA somente a partir da entrada em vigor da
Lei 14.230/2021. 02) A prescrigio intercorrente ndo ocorre se a demora na so-
lugdo do feito é imputdvel ao servico judicidrio, pois “a parte ndo serd prejudi-
cada pela demora imputdvel exclusivamente ao servigo judicidrio” (artigo 240
-§3%do CPC).”

Acerca da disciplina dos prazos dos inquéritos civis publicos, a Orientacao
combalida igualmente nao afronta o art. 5%, inc. LXXVIIL, da CF, que consagra o principio da
duragao razoavel do processo, sobretudo porque considera que a razoavel duragao do pro-
cesso € principio que tem de ser ponderado com o da autonomia do Ministério Publico (art.
129, CF) e o da protecao eficiente do patrimoénio publico (art. 37), o qual, por sua vez, esta
contemplado no principio do amplo e efetivo acesso a justiga (art. 50, CF 1988). Somente a
leitura da Constitui¢do por tiras justificaria a conclusao de que a Orientagao da 5a. CCR
subverte a responsabilidade do membro do MPF, na condugao dos inquéritos civis instau-

rados para a apuragao de ato de improbidade administrativa.

Por fim, o fato de a Orientagao 12/2021, da 5a. CCR/MPF, haver sido publica-
da oficialmente e divulgada em alguns veiculos de midia nao configura qualquer ilegalida-
de. Primeiro, porque todo ato oficial deve ser publicado e, por esse motivo, no sitio eletrod-
nico da Procuradoria-Geral da Republica, acham-se publicados numerosos Enunciados,

Orientagdes e outros documentos oriundos do trabalho do drgao de coordenagao e revisao.

A divulgagao externa da combalida Orientacdo, por sua vez, justifica-se ante
a repercussao que o tema tem alcangado no cenério juridico. E é certo que, assim como su-

cede com os artigos e estudos juridicos ja publicados por advogados e outros operadores do

direito, é de interesse da comunidade juridica conhecer a interpretagao que o 6rgao de co-
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ordenagao e revisao, em matéria de improbidade administrativa, do Ministério Publico Fe-

deral d4 a matéria.

V. DO PEDIDO

Ante o exposto, a ANPR requer que esse Eg. CNMP, acolhendo as prelimina-
res de ilegitimidade e de auséncia de interesse do CFOAB, rechace liminarmente a presente

Reclamacao para Preservagao da Autonomia do Ministério Publico.

Requer ainda, também em fase preliminar, que se reconheca a impossibilida-
de de o CNMP avangar na analise de mérito de um ato finalistico, tal como se tem na atua-
¢ao da 5% Camara de Coordenacao e Revisao ao exercer seu papel de coordenagao das ativi-
dades dos membros do MPF.

Na hipotese de se ultrapassarem as preliminares invocadas, postula, no méri-
to, a total improcedéncia do pedido liminar e principal, formulados pelo CFOAB na presen-
te Reclamagao.

Sendo o que havia para o momento, renovo os votos da mais elevada estima

e consideracgao.

Ubirdtan Cazetta

Presidente




