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Interessada: Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP)

CONSTITUCIONAL. ADMINISTRATIVO. ACAO DIRETA
DE INCONSTITUCIONALIDADE. RESOLUCAO 27/2008,
DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO.
PROIBICAO DE EXERCICIO DE ADVOCACIA PRIVADA
POR SERVIDORES DOS MINISTERIOS PUBLICOS DOS
ESTADOS. PRINCIPIOS DA MORALIDADE E DA EFICI-
ENCIA ADMINISTRATIVA. NAO EXTRAPOLACAO DO
PODER REGULAMENTAR OUTORGADO PELO ART.
130-A, § 22 1 E II, DA CONSTITUICAO.

1. A incompatibilidade entre atribuicGes dos cargos publicos das
carreiras dos servidores do Ministério Publico (da Uniao e dos es-
tados) com exercicio de advocacia decorre dos principios da mo-
ralidade e da eficiéncia administrativa (Constituicao da Republica,
art. 37, caput), pois esses servidores podem influenciar atos do Mi-
nistério Publico e do Judiciario, no interesse de patrocinio pri-
vado, e deixar em segundo plano suas atribuigoes para se dedicar
a advocacia.

2. Nio extrapola o poder regulamentar outorgado pelo art. 130-A,
§ 22, I e 11, da Constituicao da Republica, resolu¢ao do Conselho
Nacional do Ministério Publico (CNMP) que, no seu papel de 6r-
gio uniformizador das atividades do Ministério Publico e em
aten¢do aos principios da unidade e indivisibilidade do MP, veda
exercicio de advocacia privada para servidores de todo o Ministério
Publico brasileiro.

3. Parecer por improcedéncia do pedido.
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1 RELATORIO

Trata-se de acgdo direta de inconstitucionalidade proposta pela
Associa¢ao Nacional dos Servidores do Ministério Pablico (AN-
SEMP) em face da Resoluc¢dao 27, de 10 de marco de 2008, do
Conselho Nacional do Ministério Pablico (CNMP), que “disci-
plina a vedacao do exercicio da advocacia por parte dos servidores

do Ministério Publico dos Estados e da Uniao™.

Este é o teor da norma impugnada:

O CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PU-
BLICO, no exercicio das atribuicdes conferidas pelo artigo
130-A, § 22 inciso 11, da Constitui¢ao da Republica, e no artigo
19 do seu Regimento Interno, em conformidade com a deci-
sao plenaria tomada em sessao realizada no dia 10 de marco

de 2008;

Considerando a decisao plenaria proferida nos autos do pro-
cesso n. 0.00.000.000126/2007-69, em sessao realizada no dia
18 de junho de 2007;

Considerando os principios constitucionais da moralidade, da
isonomia e da eficiéncia;

Considerando as disposicdes dos artigos 21 da Lei 11.415/06 e
30 da Lei 8.906/94;

Considerando a necessidade de estabelecer, no particular, trata-
mento isonomico entre os servidores do Ministério Publico da
Uniao e dos Estados;

RESOLVE:

Art. 1° E vedado o exercicio da advocacia aos servidores efeti-
vos, comissionados, requisitados ou colocados a disposi¢ao do
Ministério Publico dos Estados e da Uniao.

Art. 2° Ficam resguardados os atos processuais ja praticados,
vedando-se, entretanto, a continuidade do exercicio da advoca-
cia, mesmo aqueles que ja venham exercendo essa atividade até
a data da publicacao desta Resolugio, observado o impedi-
mento fixado no art. 30, I, da Lei 8.906/94.
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Art. 32 Esta Resolugao entra em vigor na data de sua publica-

cao.

Sustenta ter a resolucao estendido proibi¢ao de exercicio da
advocacia por servidores do Ministério Publico da Unido (art. 21
da Lei federal 11.415, de 15 de dezembro de 2000) para os servi-
dores do Ministério Publico dos estados. Aduz extrapolagao do
poder regulamentar do CNMP (CR, art. 130-A, § 2°) pelo fato de a
resolucdo disciplinar matéria sujeita a reserva absoluta de lei em
sentido formal e material (CR, art. 5%, XIII). Aponta viola¢do ao
principio da legalidade (CR, arts. 52, 11, e 37, capu?) e usurpagao de
atribuicao essencial do Poder Legislativo (CR, art. 59). Alega des-
respeito a capacidade de auto-organizacido dos estados-membros
para dispor sobre matéria inerente a regime juridico de seus servi-
dores publicos (CR, art. 18, caput, 25, caput, e 128, § 5%). Entende
que os servidores do Ministério Publico da Unido e os dos estados
se sujeitam a regime juridico e a plano de cargos e carreiras diver-
sos. Seria indevida a extensao da proibi¢do a pretexto de isono-

mia entre os servidores da instituicio.

O entao relator, Ministro Tror1 ZAavascki, adotou o tito dos
arts. 62 e 82 da Lei 9.868, de 10 de novembro de 1999. Solicitou in-
formacgdes, manifestacao da Advocacia-Geral da Uniao e parecer do

Procurador-Geral da Republica (peca 10).

O Conselho Nacional do Ministério Publico, reportando-se a
decisio plendria que deu ensejo a Resolucio 27/2008, destacou

que os motivos da vedagao de exercicio de advocacia pelos servi-
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dores do Ministério Publico da Unido (proximidade com a ativi-
dade judicial e possibilidade de interferéncia em atos do 6rgao) sao
os mesmos para servidores do Ministério Publico estadual. Acen-
tuou que essa circunstancia, aliada ao carater nacional do MP
como instituicdo una e indivisivel, imporia tratamento uniforme
entre os servidores que compdem a estrutura de pessoal da insti-
tuicdo. Anota que, além da reafirmacio dos principios da isonomia
e da moralidade administrativa, a vedacao ao exercicio da advoca-
cia homenageia o principio da eficiéncia, pois evita dispersio da

atenc¢ao do servidor na execugao de suas atribui¢oes (pega 14).

A Advocacia-Geral da Unido manifestou-se por improcedéncia
do pedido, tendo em conta o carater normativo primario de que se
revestem as resolucoes do Conselho Nacional do Ministério Publico
editadas em sua competéncia constitucional, com base no poder re-
gulamentar outorgado pelo art. 130-A, § 22, da Constituicio da Re-
publica (peca 20).

E o relatério.

2 DISTRIBUICAO POR PREVENCAO

O artigo 77-B do Regimento Interno do Supremo Tribunal
Federal estabelece regra de distribui¢do por prevencao de agoes de
controle concentrado de constitucionalidade “quando haja coinci-
déncia total ou parcial de objetos”. Esta acao direta de inconstituci-
onalidade, distribuida em 22 de janeiro de 2016, possui identidade

parcial de objeto com a arguicao de descumprimento de preceito fun-
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damental 414/DF, a qual, todavia, foi distribuida, em 8 de julho de
2016, ao Min. EpsoN FacHIN, sem observancia da regra de preven-
cio. E caso, portanto, de redistribui¢ao da ADPF 414 ao relator

desta acdo, por ser ela a mais antiga.

3 Discussio

3.1 Exercicio bE ADVOCACIA PRIVADA POR SERVIDORES

DO MINISTERIO PUBLICO BRASILEIRO

O art. 21 da Lei 11.415, de 15 de dezembro de 2000, reprodu-
zido no art. 21 da Lei 13.316, de 20 de julho de 2016, veda aos ser-
vidores efetivos, requisitados e sem vinculo do Ministério Publico
da Unido o exercicio de advocacia e de consultoria técnica. Essa in-
compatibilidade’ justifica-se tanto pela proximidade das atribui¢oes
dos cargos dos servidores do Ministério Publico com a atividade ju-
risdicional dos tribunais (e consequente abertura a interferéncias
ilegitimas em atos do Ministério Publico) quanto pela necessidade
de primazia dos principios constitucionais da moralidade e da efici-
éncia administrativa, pois o exercicio simultaneo de cargo publico e
advocacia privada tende a ser prejudicial ao cumprimento das fun-

coes dos servidores do Ministério Publico.

O Supremo Tribunal Federal, em diversos julgados, afirmou

que a incompatibilidade prevista em lei entre cargo publico e exerci-

1 Segundo art. 27 da Lei 8.906, de 4 de julho de 1994: “A incompatibilidade
determina a proibigao total, e o impedimento, a proibi¢ao parcial do exerci-
cio da advocacia”.
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cio da advocacia privada nao configura violacao ao principio da li-
berdade profissional, pois o art. 52, XIII, da CR deve ser interpre-
tado a luz dos principios da moralidade e da eficiéncia

administrativa (CR, art. 37, caput).?

A incompatibilidade para exercicio da advocacia pelos servido-
res do MP, conquanto represente, em certa medida, restricao a
exercicio profissional (CR, art. 52, XIII), diz respeito, em reali-
dade, ao regime juridico administrativo dos servidores do Ministé-
rio Publico, em aspecto que nao admite desigualacio entre
servidores do Ministério Publico da Uniao e os dos MPs dos es-

tados.

Os fundamentos que repelem o exercicio da advocacia pri-
vada pelos servidores do MPU sio os mesmos para os dos MPs
estaduais. Decorrem da indeclinavel observancia dos principios
constitucionais da moralidade e da eficiéncia administrativa pelos

diversos 6rgaos do Parguet.

A impossibilidade de distin¢ao entre servidores dos diferen-
tes ramos do Ministério Pablico decorre, no que tange a proibicao
de exercicio de advocacia privada, do carater uno e indivisivel do
Ministério Pablico (CR, art. 127, § 12), do qual decorre necessidade

de tratamento uniforme desse especifico aspecto funcional.

2 Supremo Tribunal Federal. 22 Turma. Recurso extraordinario 199.088/CE.
Relator: Ministro Carros VELLOso. 12/10/1996, unanime. Didrio da Justica,
16 abr. 1999. STF. 12 Turma. Agravo regimental no recurso extraordina-
tio com agravo (ARE) 855.648/RS. Rel: Min. Giimar MENDES.
24/2/2015, un. DJe 45, 10 mar. 2015.
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Acerca do sentido dos principios institucionais da unidade e

da indivisibilidade do MP, observa EmMERSON GARCIA:

A estrutura do Ministério Publico brasileiro apresenta uma
nitida distincao em relacao a forma federativa do Estado. Nessa
ultima, como se disse, a Unido personifica a Republica Fede-
rativa do Brasil, resultando da “unido indissoluvel dos Esta-
dos e Municipios e do Distrito Federal” (CR/1988, art. 12).
Ja o Ministério Publico “abrange” o Ministério Publico da
Uniao e os Ministérios Publicos dos Estados. Nesse caso, os
congéneres da Unidao e dos Estados, em seu conjunto, inte-
gram o que se denomina de “Ministério Publico”. A peculiari-
dade ¢ que enquanto a Unido possui real existéncia, o
denominado “Ministério Publico”, concebido de modo dissoci-
ado de seus ramos, ¢ uma instituicao empirica, que sequer al-
canga a realidade. Se o Ministério Publico “nao existe”, qual é a
ratio essendi da sistematica constitucional? A resposta ¢ simples:
o objetivo ¢ o de estabelecer uma identidade comum entre os
distintos ramos que materializam o “Ministério Publico”, todos
imbuidos da mesma teleologia, a de “defesa da ordem juri-
dica, do regime democratico e dos interesses sociais e indivi-
duais indisponiveis” (CR/1988, art. 127, capu?).

Ao dispor sobre a existéncia de um unico Ministério Pua-
blico, que abrangeria uma diversidade de institui¢bes auténo-
mas entre si, a Constituicdo de 1988 encampou “a unidade
com inclusao da variedade”. A partir dessa conclusio, pode-
se afirmar que o principio da unidade, contemplado no § 12 do
art. 127 da Constituicao de 1988, atua como evidente reforco
argumentativo, indicando que tanto o Ministério Publico da
Uniao, como os Ministérios Pablicos dos Estados, cada qual
em sua esfera de atribuicGes, atuam como partes indissocia-
veis de um dnico e mesmo corpo.

E justamente a unidade institucional que afasta a necessi-
dade de mais de um ramo do Ministério Publico atuar na
mesma relagao processual. Essa afirmacao, no entanto, de-
manda uma explicagao. A desnecessidade nao pode chegar ao
extremo de subjugar os interesses afetos a uma Institui¢ao aos
juizos valorativos realizados por outra, o que importatia evi-
dente comprometimento de sua propria autonomia existencial,
ou, mesmo, afastar a possibilidade de a lei, em situagoes de
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parcial ocorréncia de atribui¢Oes, autorizar sua atuagao con-
junta, isso sob a forma de litisconsércio facultativo. |...]

Os Ministérios Publicos estaduais atuam primordialmente
perante as Justicas Estaduais e, uma vez manejados os recur-
sos especial e extraordinario, a atuacdo, perante o Superior
Tribunal de Justica e o Supremo Tribunal Federal, se desloca
para o Ministério Pablico Federal. A atribuicao dessa dltima
estrutura organica, devidamente estabelecida pela Lei Com-
plementar 75/1993, é emanacao direta do principio da uni-
dade. Nao fosse ele, ndo seria possivel excluir do Ministério
Publico Estadual a condu¢ao da demanda que iniciara.

A unidade, como se percebe, ha de se compatibilizar com a divi-
sao de atribui¢oes estabelecida pela legislacio infraconstitucio-
nal, de modo que cada instituicdo atue perante setores
especificos do Poder Judiciario, maximizando sua eficiéncia. |[...]
Diversamente a que se verifica em rela¢ao ao Poder Judicia-
rio, caracterizado por uma unidade verticalizada, em que 6r-
gdos superiores tém o poder de mando sobre o6rgaos
inferiores, o Ministério Publico Brasileiro ¢ caracterizado por
uma unidade horizontalizada, em que Ministério Pablico da
Unido e Ministério Publico dos Estados nao mantém qualquer
relagdo entre si, cada qual exercendo, nos limites estabelecidos
pela ordem juridica, as atribuicdes que lhe foram outorgadas.’

O desenho constitucional da estrutura organica do Ministério
Publico como institui¢ao unitaria impde tratamento uniforme no que
tange as vedagoes funcionais que nao se dissociem pela circunstancia
de os servidores integrarem quadros do Ministério Publico da Unido

ou dos estados.

O fato de a vedacao nao estar veiculada na Lei 8.625, de 12 de
tevereiro de 1993, que institui a Lei Organica Nacional do Ministério

Publico (LONMP) nao impede que o Conselho Nacional do Mi-

3 GARCIA, Emerson. A unidade do Ministério Publico: esséncia, limites e re-
levancia pragmatica. Boletim: de Direito Administrativo, vol. 28, n. 9, p. 1.033-
1.040, set. 2012.
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nistério Publico (CNMP) regulamente a matéria de maneira uni-

forme para todo o Ministério Puablico brasileiro.

2.2 NAo EXTRAPOLACAO DO PODER REGULAMENTAR

DO CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

O Supremo Tribunal Federal, ao julgar medida cautelar na agao
declaratéria de constitucionalidade 12/DFE,* reconheceu que o po-
der regulamentar outorgado pelo art. 103-B, § 42, da Constitui¢ao
da Republica ao Conselho Nacional de Justica (CNJ) lhe defere
competéncia para, em suas atribui¢des constitucionais, editar atos
normativos a fim de dar concretude as competéncias que lhe foram
reservadas, sem invasiao da funcao primordial do Legislativo. Des-

taca, a esse respeito, Jost ADERCIO LEITE Sampalo:

[...] Se a Constituicdo determina ao 6rgao constitucional o
cumprimento de certos fins, implicitamente estao autorizados
0s meios necessarios para realiza-los. Os meios sao tanto ma-
teriais ou de atividade quanto normativos. E moeda corrente,
como pensamento derivado de tais poderes, que se o adminis-
trador pode ordenar ou proibir no caso concreto, pode ordenar
ou proibir em abstrato para situagoes equivalentes (FERrAZ,
1977, p. 107). O poder regulamentar estaria assim enrique-
cido com esses elementos, de tal sorte que decorreria da
competéncia que possui o Conselho para declarar a invali-
dade de um ato, por exemplo, por violar o principio da im-
pessoalidade ou da moralidade, a sua atribui¢io normativa
para disciplinar abstratamente aquilo aquilo que estara su-
jeito a0 seu poder de invalidagio.’

4 STE Medida cautelar na acdo declaratéria de constitucionalidade 12/DE
Rel.: Min. Avres Britro. DJe 237, 18 dez. 2009.

5 SAMPAIO, José Adércio Leite. O Conselho Nacional de Justica e a independéncia do
Judiciario. Belo Horizonte: Del Rey, 2007, p. 281.
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Essa orienta¢do se aplica igualmente ao poder regulamentar

conferido a0 CNMP pelo art. 130-A, § 22, T e I, da CR.

Proibicao de exercicio simultaneo de cargo da carreira de ser-
vidor do Ministério Publico e de advocacia privada decorre direta-
mente dos principios da moralidade e da eficiéncia administrativa.
Insere-se, portanto, na competéncia material do CNMP, ao qual com-
pete zelar pela observancia, em todo o Ministério Publico brasileiro,
do art. 37 da CR, especialmente dos principios do put desse disposi-
tivo constitucional, pela importancia que se revestem na conducao de
comportamentos estatais em todas as esferas de poder: a moralidade

como vetor ético-juridico da atuacio administrativa” e a eficiéncia

6 “Art. 130-A. O Conselho Nacional do Ministério Publico compde-se de
quatorze membros nomeados pelo Presidente da Republica, depois de apro-
vada a escolha pela maioria absoluta do Senado, para um mandato de dois
anos, admitida a reconducao, sendo [...]:

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

I — zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico,
podendo expedir atos regulamentares, no ambito de sua competéncia, ou re-
comendar providéncias;

IT — zelar pela observancia do art. 37 e apreciar, de oficio ou mediante provoca-
¢do, a legalidade dos atos administrativos praticados por membros ou 6rgaos do
Ministério Pablico da Unido e dos Estados, podendo desconstitui-los, revé-los
ou fixar prazo para que se adotem as providéncias necessarias a0 exato cumpri-
mento da lei, sem prejuizo da competéncia dos Tribunais de Contas”.

7 “A atividade estatal, qualquer que seja o dominio institucional de sua inci-
déncia, esta necessariamente subordinada a observancia de parametros
ético-juridicos que se refletem na consagragiao constitucional do principio
da moralidade administrativa. Esse postulado fundamental, que rege a atua-
¢ao do Poder Puablico, confere substancia e da expressao a uma pauta de va-
lores éticos sobre os quais se funda a ordem positiva do Estado. O principio
constitucional da moralidade administrativa, ao impor limitagdes ao exerci-
cio do poder estatal, legitima o controle jurisdicional de todos os atos do Po-
der Puablico que transgridam os valores éticos que devem pautar o

comportamento dos agentes e 6rgaos governamentais” (STE. Plenario. Me-
dida cautelar na ADI 2.661/DEFE. Rel.: Min. Cerso pE MeLLo. 5/6/2002, un.

10
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como padrio de atuagdo e busca incessante da melhor forma de

condugio e de execucio dos servicos publicos.?

O CN]J, como seu congénere, o CNMP, estao incumbidos,
constitucionalmente, da fiscalizagao dos principios regentes da ad-
ministracao publica contidos no art. 37, caput, da CR, no Judiciario
e no Ministério Publico.” A Resolucio 27/2008 do CNMP, ao
proibir a advocacia a servidores do MP dos estados, nao inovou
no ordenamento juridico. A vedag¢ao decorre da Constituicao e
esta prevista no art. 21 da Lei 13.316, de 20 de julho de 2016, que,
embora trate do plano de cargos e salarios dos servidores do MPU,
representa positivacao legislativa da diretriz tracada pelo Conselho
acerca da indeclinavel observancia dos principios inscritos no art.

37 da CR em todo o Ministério Publico brasileiro.

Em decisées que nao conheceram mandados de seguranca im-
petrados contra a Resolu¢ao 27/2008 (em virtude de seu carater
normativo — simula 266 do STF), afirmou a Suprema Corte que o

ato nao extrapola o poder regulamentar conferido pelo art. 130-A,

DJ, 23 ago. 2002).

8 “E dever da Administracio Publica pautar seus atos dentro dos principios
constitucionais, notadamente pelo principio da eficiéncia” (STE. Primeira
Turma. Agravo regimental no agravo de instrumento 838.141/GO. Rel.:
Min. Luiz Fux. 28/8/2012, un. DJe 180, 13 set. 2012).

9 “Competéncia do Conselho Nacional do Ministério Publico para promover
a fiscalizacao dos principios constitucionais da Administracao Publica, con-
sagrados no art. 37, caput, da Constituicio Federal [..]” (STE Primeira
Turma. Mandado de seguranca 31.697/DFE. Rel: Min. Dias TorroLL
11/3/2014, un. DJe 65, 2 abr. 2014).

11
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§22 1 e II, da CR." Esse entendimento foi confirmado pela Pri-
meira Turma do STF em decisao assim ementada:

Agravo regimental no recurso extraordinario com agravo.

2. Direito Administrativo. Servidores do Ministério Publico

da Unido. Exercicio da advocacia. Impossibilidade. 3. Reso-

lucdo 27/2008 do CNMP. Poder regulamentar. Precedentes.

4. Agravo regimental a que se nega provimento.''

Observou o Ministro Eros Grau que a Resolucao 27/2008,
“ao regulamentar preceito da Lei 11.415/2000, alterou o regime ju-
ridico dos servidores do Ministério Pablico nacional” e o fez de
acordo com o papel do CNMP “de 6rgao uniformizador das ativi-
dades do Ministério Publico nacional” e sem extrapola¢ao do poder
regulamentar outorgado pelo art. 130-A, § 22, I e 11, da Constituigao

da Republica.”

A resolucido, a0 emprestar alcance nacional a proibicao de ad-
vocacia privada por servidores do MP, nao desrespeito a autonomia
dos estados-membros para dispor sobre regime juridico de seus ser-
vidores. Os estados-membros, ao se auto-organizarem, devem ob-
servar os principios inscritos na Lei Fundamental (CR, art. 25,
caput). A proibi¢ao do exercicio da advocacia privada por servidores
do MP, como afirmado, decorre dos principios da moralidade e da

eficiéncia administrativa e esta veiculada em instrumento normativo

10 STE. MC/MS 27.231/DE. Rel.: Min. Joaquim Barsosa. 15/4/2008, decisio
monocratica. DJe 72, 23 abr. 2008. MC/MS 28.871/RS. Rel.: Min. Dias
Torrort. 13/9/2010, decisao monoctritica. DJe 201, 25 out. 2010.

11 STE. Segunda Turma. AgR no recurso extraordinario com agravo
725.558/AC. Rel.: Min. Gitmar Mexpes. 17/11/2015, un. DJe 242, 12 dez.
2015.

12 STE MC/MS 27.295/DFE. Rel.: Min. Eros Grau. 20/5/2008, decisio mono-
cratica. DJe 96, 29 maio 2008.
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editado por 6rgao competente para uniformizar a matéria para todo

o Ministério Publico.

E, portanto, formal e materialmente constitucional a Resolu-

¢ao 27/2008, do Conselho Nacional do Ministério Publico.

4 CONCLUSAO

Ante o exposto, opina o Procurador-Geral da Republica por

improcedéncia do pedido.

Brasilia (DF), 14 de junho de 2017.

Rodrigo Janot Monteiro de Barros

Procurador-Geral da Republica

RJMB/WCS/PC-Par.PGR/WS/2.387/2017
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