Processo Administrativo. Consultoria Juridica da Procuradoria-Geral de
Justica. Consulta formulada a respeito da possibilidade de transformacdo de
cargos de Promotor de Justica Substituto em cargos de Promotor de Justica.

CONSULTORIA JURIDICA DA PROCURADORIA
GERAL DE JUSTICA

Origem: Chefia Institucional.
Assunto: transformacdo de 6rgaos de execucao.
Exmo. Sr. Procurador-Geral de Justica,

1. Trata-se de consulta formulada por Vossa Exceléncia a respeito da possibilidade
de transformacéao de 84 (oitenta e quatro) cargos de Promotor de Justica Substituto em
80 (oitenta) cargos de Promotor de Justica, os quais seriam alocados em Promotorias
de Justica com funcdes de substituicao e auxilio na integralidade do Estado do Rio de
Janeiro. Apés a transformacao, ainda remanesceriam 20 (vinte) cargos de Promotor
de Justica Substituto. Solicita, por fim, considerando o que dispde o art. 53 da Lei
Complementar n° 106/2003, seja emitido pronunciamento a respeito da existéncia
de exclusividade, ou nao, no exercicio de fun¢des de substituicao exclusivamente
pelos Promotores de Justica Substitutos.

2. A solicitacao inaugural é acompanhada de consideragdes a respeito da existéncia
de 155 (cento e cinquenta e cinco) Procuradorias de Justica Especializadas, com atuacao
em distintas areas tematicas e 6érgaos do Tribunal de Justica do Estado do Rio de Janeiro,
e de 43 (quarenta e trés) Procuradorias de Justica de Regiao Especial, com atribuicoes de
substituicao e auxilio a qualquer uma das Procuradorias especializadas, ressaltando-se
que todas integram a mesma classe e possuem a mesma remuneragao.

3. Ainda é mencionado que, quando da publicacao da Lei Complementar
n° 106/2003, atual Lei Organica do Ministério Publico do Estado do Rio de Janeiro,
existiam 95 (noventa e cinco) Promotorias de Justica, 6rgaos na classe intermediaria
da carreira, com funcdes exclusivas de substituicao. Esses 6rgaos eram distribuidos
entre os Centros Regionais de Apoio Administrativo e Institucional.

4. Os 6rgaos, como se sabe, sao centros de competéncia (rectius: atribuicao),
ocupados por agentes estatais, que se destinam ao cumprimento das atividades
finalisticas do Estado. A competéncia, como reflexo da prépria concepcao de Estado de
Direito, consiste na existéncia de autorizacao legal para a pratica de determinado ato.
A conduta dos agentes estatais, o que inclui os membros do Ministério Publico, ha de
ter ressonancia em uma atribuicao correlata, prevista em lei ou em ato regulamentar
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(v. g.:resolucdo), que, mantendo-se adstrita ao espaco de conformacao oferecido pela
norma de maior hierarquia, discipline a matéria.

5. Especificamente em relagao ao quantitativo de érgdos de execugao, cumpre
lembrar a necessidade de serem proporcionais a efetiva demanda e a respectiva populacao
da localidade, exigéncia que, embora subjacente ao bom senso, tornou-se expressa
por forca do art. 129, § 49, c.c o art. 93, Xlll, ambos da Constituicao da Republica, com a
redacao dada pela Emenda Constitucional n° 45/2004. Qualquer plus mostrar-se-a
lesivo aos cofres publicos, ja que o quantitativo mobilizado em determinada atividade
é desnecessario, e qualquer minus deixara de atender aos anseios da populacao,
afastando-se do principio da eficiéncia.

6. O Ministério Publico brasileiro, porimperativo constitucional, é organizado
em carreira, entendendo-se como tal o conjunto de classes, que congregam varios
cargos, estruturado de modo a permitir a progressao funcional consoante critérios
previstos na ordem juridica. Os cargos que integram as classes sao considerados cargos
de carreira. Cargos isolados, por sua vez, somente possiveis em relagao aos servicos
auxiliares e em situagdes excepcionais, sao aqueles que fazem parte do quadro, mas
nao possibilitam a progressao funcional.

7. Os membros do Ministério Publico estadual ocupam cargos de carreira:
Promotor de Justica e Procurador de Justica. Enquanto esse ultimo cargo costuma
apresentar feicdes unitarias, aquele estd sujeito a inimeras subdivisdes. Dai se falar
em Promotor de Justica substituto ou titular; de 13, 23, 32 entrancia ou de entrancia
especial etc. Com a inatividade, os membros do Ministério Publico deixam de integrar
a carreira, isso porque nao mais ocupam o cargo para o qual foram nomeados. Em
consequéncia, serd possivel que outro agente venha a ingressar na carreira ou, mesmo,
ocupar o antigo cargo do inativo.

8. As duas principais caracteristicas da carreira sao a mobilidade e a verticalidade.
Nao ha carreira estatica, ao menos no plano idealistico-formal, e muito menos carreira
sem escalonamento organico-funcional.

9. Enquanto o provimento dos cargos iniciais da carreira é necessariamente
antecedido pela aprovagao em concurso publico de provas e titulos, cada uma das
classes subsequentes é acessada por provimento derivado, baseando-se o critério
de decisao, alternadamente, na antiguidade ou no merecimento.

10. Na sistematica adotada pela Lei Organica Nacional, sao 6rgaos de execugao
do Ministério Publico estadual, entre outros, os Procuradores de Justica e os Promotores
de Justica, sendo esses agentes alocados, respectivamente, em Procuradorias de
Justica e em Promotorias de Justica, 6rgaos administrativos que contam com servicos
auxiliares e ao menos um 6rgéao de execucao. E plenamente factivel, desse modo,
gue cada Procuradoria ou Promotoria de Justica absorva dezenas de Procuradores
ou Promotores de Justica.

11. Por for¢a da necessdria vinculacao entre os planos funcional e administrativo,
sempre que o membro do Ministério Publico ingressa ou é promovido na carreira,
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mudando de cargo, ele é alocado em um 6rgao administrativo, Procuradoria ou
Promotoria de Justica, correspondente a respectiva classe. O referencial de carreira,
tanto no plano jurigeno como no axioldgico, torna imperativo que as distintas classes
sejam acomodadas de cima para baixo, 0 que busca assegurar a completude das classes
superiores e oferecer espaco nas classes inferiores, permitindo, inclusive, que novos
agentes sejam recrutados para a carreira do Ministério Publico.

12. A luz dessas constatacoes, pode-se concluir que, se o Ministério Publico é
organizado em carreira, é factivel que a mobilidade se inicie na prépria classe e se estenda
a classe inferior, ndo sendo l6gico ou razoavel que o acesso a escaldes mais elevados da
carreira coloque o respectivo agente em pior situacao juridica, sendo preterido por aqueles
situados em classe inferior. Nessa linha, a Unica interpretacao que se mostra compativel
com a Constituicdao é aquela que apregoa a necessidade de, uma vez identificada a
vacancia de uma Procuradoria ou Promotoria de Justica, ser ela oferecida aqueles que
ja se encontram na respectiva classe. Nao ocorrendo interessados, abre-se o 6rgao a
promocao daqueles que se encontram na classe imediatamente inferior. Somente assim
sera possivel falar em uma verdadeira organizacao em carreira.

13. Com os olhos voltados a estrutura do Ministério Publico do Estado do Rio
de Janeiro, observa-se que a Instituicao, por forca do art. 50 da Lei Complementar
Estadual n° 106/2003, é constituida de um quadro Unico, estruturado em carreira e
escalonado em cargos de Procurador de Justica, de Promotor de Justica e de Promotor
de Justica Substituto. Apesar da previsao, nos incisos lll e IV do art. 7° desse diploma
normativo, no sentido de que Procuradores de Justica e Promotores de Justica sao
“6rgaos de execucdo”, o que estaria em perfeita harmonia com a sistematica da
Lei n° 8.625/1993, os arts. 51 a 54, ao tratarem “do preenchimento dos érgaos de
execucao”, encamparam perspectiva diversa, que tem se mostrado tradicional no
Rio de Janeiro: De modo mais preciso: as Procuradorias e Promotorias de Justica, ao
invés de serem tratadas como 6rgaos administrativos, que receberiam os 6rgaos de
execucao e os servicos auxiliares, estes ultimos também 6rgaos administrativos, foram
consideradas érgdos de execucgao. Esses preceitos, portanto, dispdem sobre a forma
de provimento, pelos ocupantes dos cargos de Procurador de Justica, Promotor de
Justica e Promotor de Justica Substituto, dos 6rgaos de execugao homonimos, vale
dizer, das Procuradorias de Justica, das Promotorias de Justica e das Promotorias de
Justica de Substituicao. Eis o que dispéem o art. 52 e o caput do art. 53, verbis: “Art.
52 - Aos Procuradores de Justica cabe a titularidade, por lotacao, das Procuradorias
de Justica”. “Art. 53 - Os Promotores de Justica serao lotados, como titulares, em
Promotorias de Justica e os Promotores de Justica Substitutos em Promotorias de
Justica de substituicao”.

14. A diferenca técnica identificada entre a Lei n° 8.625/1993 e a Lei
Complementar Estadual n° 106/2003, longe de configurar mera sutileza académica,
possui reflexos diretos na estruturagdo do sistema de atribuicoes.

15.Como se sabe, 0 6rgao possui duas caracteristicas essenciais: a institucional
(institutionelle), indicando a sua integragdo a estrutura administrativa, e a funcional

Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 64, abr./jun. 2017 | 261



Emerson Garcia

(funktinonelle), apontando para as competéncias que esta legalmente autorizado a
exercer.! Nao pode haver conduta estatal sem competéncia. Estrutura organica e
competéncia sao como o corpo e a alma, nao sendo possivel conceber a existéncia de
um desacompanhado do outro. Competéncia, assim, nao € um mero fator agregado
e secundario ao 6rgao, mas a sua proépria identidade. Num Estado de Direito, a
competéncia ha de encontrar sustentacao no referencial mais amplo de juridicidade,
nao podendo ser colhida no imaginario, individual ou coletivo.

16. Se adotarmos a premissa, consagrada na Lei n° 8.625/1993, de que
Procuradores e Promotores de Justica sao 6rgaos de execucgao, seria necessario
agregar-lhes as respectivas atribuicdes, o que significa dizer a esfera territorial e
tematica em que devem atuar. Nesse caso, quem proporia uma a¢ao ou interviria em
um processo seria o Procurador ou o Promotor de Justica. Se, ao revés, adotarmos a
premissa ha muito consagrada no Rio de Janeiro e, em especial, na Lei Complementar
n° 106/2003, as atribui¢des teriam que ser agregadas as Procuradorias e Promotorias
de Justica. Com isso, quem atuaria seria a Procuradoria ou a Promotoria de Justica.

17. Nao é necessario um profundo exercicio de divagacao tedrica para
se constatar que a sistematica da Lei n° 8.625/1993 é de dificil, senao impossivel
implementacdao em sua pureza conceitual. Afinal, é factivel que provimento do cargo
e alocacao do agente no setor em que ird atuar configurem momentos distintos
e sucessivos. O mesmo, alids, ocorre na magistratura, em que o Juiz de Direito é
empossado e, ato continuo, tem sua competéncia fixada, a qual, frise-se, pode sofrer
inumeras alteragdes, voluntarias, ou nao, no decorrer de sua carreira.

18. Mesmo os Ministérios Publicos Estaduais, como o de Sao Paulo, que
historicamente se ajustam ao modelo da Lei n° 8.625/1993, vinculam as atribuicdes
as Procuradorias e Promotorias de Justica, que seriam meros 6rgaos administrativos,
nao 6rgaos de execucao.

19. Avancando na sistematica da Lei Complementar Estadual n° 106/2003, é
possivel afirmar que, quando o seu art. 50 dispde que cada classe da carreira agrupara
“cargos da mesma denominacgado e equivalentes atribuicdes e responsabilidades”, a
referéncia a atribuicées diz respeito, apenas, ao seu enquadramento no regime juridico
préprio. Em um segundo momento, quando os ocupantes desses cargos forem lotados
nos 6rgaos de execucao, que sao as Procuradorias de Justica, Promotorias de Justica
ou Promotorias de Justica de Substituicao, passarao a exercer um rol de atribuicoes
especificas, afetas a estas estruturas organicas.

20. Diversamente ao que se verificava na sistematica da Lei Complementar
Estadual n°28/1982, que foi expressamente revogada pelo art. 176 da Lei Complementar
n° 106/2003, as atribuicdes dos érgaos de execucdo nao foram detalhadas pela legislacao,
0 que é mais que justificavel em razdo da necessidade de a Instituicao ajustar-se de
maneira célere e eficaz as demandas sociais. Doravante, passarao a sé-lo por meio de
resolucao. Apesar disso, o art. 175 da Lei Complementar n° 106/2003 estabeleceu uma

' Cfr. MAURER, Hartmut. Allgemeines Verwaltungsrecht, 172 ed., Miinchen: Verlag C. H. Beck, 2009, p. 527-528.
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ressalva, verbis: “Art. 175 — Os artigos da Lei Complementar n.° 28, de 21 de maio de 1982,
gue cuidam das atribuicées dos 6rgaos de execugao do Ministério Publico, permanecerao
em vigor até a edicao das Resolucdes que dispuserem sobre as novas atribuicoes”.

21. A Lei Complementar n° 106/2003, portanto, nao incursionou na definicao das
atribuicdes dos érgaos de execucao. Como vimos, apenas dispos sobre a vinculagao, a titulo
delotacao, designacao ou convocacao, dos ocupantes dos cargos aos 6rgaos de execugao.

22. A designacao é marcada pela provisoriedade, ja que o ocupante nao é
definitivamente vinculado a um 6rgao de execucdo. Essa afirmacao, aparentemente
simples, exige algumas reflexdes complementares. Em primeiro lugar, observa-se
que todos os membros do Ministério Publico sdao lotados em 6rgaos de execucao,
0 que denota a permanéncia do vinculo, logo, sao titulares: os Procuradores nas
Procuradorias de Justica, os Promotores de Justica nas Promotorias de Justica e os
Promotores de Justica Substitutos nas Promotorias de Justica de Substituicao. Em
segundo lugar, observa-se ser plenamente factivel termos 6rgaos de execu¢dao com
funcoes especificas de substituicao ou auxilio na mesma classe em que se encontream
6rgaos com atuacao setorial, de natureza territorial ou tematica. Na atualidade, temos
os Procuradores de Justica da Regido Especial, Promotores de Justica com atribuicao
especifica de substituicao e Promotores de Justica Substitutos — os quais somente
atuam em auxilio ou em substituicao as Promotorias de Justica. Com isso, os agentes
lotados nesses 6rgaos de execucao serdao designados para atuar junto a outros érgaos
de execucao. A trés, a grande summa divisio existente em relagao a designacao diz
respeito a primeira e a segunda instancia, ja que os Procuradores de Justica somente
podem atuar perante o Tribunal de Justica, por forca do que dispde o art. 42 da Lei
Complementar n° 106/2003, enquanto Promotores de Justica e Promotores de Justica
Substitutos podem exercer idénticas atribuicbes em primeira instancia e, os ultimos,
como veremos, em segunda instancia.

23. Também merece mengao a denominada substituicao por convocacao.
Trata-se de forma de provimento derivado, por meio do qual um membro do Ministério
Publico é designado, pelo Procurador-Geral de Justica (art. 10, VI, da Lei n° 8.625/1993),
para exercer fungoes afetas a outro 6rgao, nos casos de licenga ou de afastamento do
titular. A substituicdo por convocacao pressupode a existéncia de previsao especifica
na lei organica estadual (art. 65).

24. Conforme o art. 15, §2°, da Lei n° 8.625/1993, a convocacao depende de prévia
manifestacao escrita do interessado, que devera formular requerimento nesse sentido
ao Conselho Superior, érgao que detém a atribuicao de indicar ao Procurador-Geral,
Promotores de Justica para substituicao por convocacgao (art. 15, V).

25. Nao obstante os amplos termos do art. 65, que faz mencao aos “membros
do Ministério Publico”, o sistema da Lei n° 8.625/1993 somente prevé a possibilidade
de os Promotores de Justica serem convocados, podendo exercer suas fungdes junto a
Promotorias ou a Procuradorias de Justica. Além do disposto no art. 15, V, essa conclusao
é corroborada pela regra do art. 22, Il (“A Procuradoria de Justica compete, na forma da
Lei Organica, entre outras atribuicdes: (...) lll - solicitar ao Procurador-Geral de Justica,
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em caso de licenca de Procurador de Justica ou afastamento de suas funcdes junto a
Procuradoria de Justica, que convoque Promotor de Justica da mais elevada entrancia
ou categoria para substitui-lo”). Nada impede, no entanto, que a lei estadual disponha,
expressamente, sobre a possibilidade de convocacao de Procuradores de Justica.

26. O membro do Ministério Publico convocado tera direito a percepcao da
diferenca de vencimento entre o seu cargo e o que ocupar (art. 45). A convocagao, é
importante frisar, nao se confunde com a designagao para assegurar a continuidade do
servico (art. 10, IX, f, da Lei n° 8.625/1993). Na convocag¢ao, um membro do Ministério
Publico que é titular de um 6érgao de execucao é afastado de suas fungdes, com sua
concordancia, para exercer atribuicdes afetas a outro. Na designacao, ao revés, o
membro do Ministério Publico que seja titular de um érgao continua a exercer as
suas atribuicoes regulares e, paralelamente, acumula as fun¢des de outro 6rgao. Em
nao sendo titular ou, ainda que o seja, caso o seu 6rgao se destine a substituicao,
somente exercera as fungdes afetas ao 6rgao para o qual foi designado.

27.Essas breves reflexées em torno da lotacao, da designacao e da convocacao
apresentam singular relevancia para a compreensao sistémica do sopro animico do
exercicio das atribuicoes afetas ao Ministério Publico. Em outras palavras, nem o sistema
daLein°©8.625/1993 nem o da Lei Complementar Estadual n° 106/2003 dispdéem que
certas atribuicdes deverao ser exercidas, com exclusividade, pelos ocupantes de certa
classe. Ha, apenas, vedacdes pontuais, como a impossibilidade de os Procuradores
de Justica atuarem em primeira instancia ou de os Promotores de Justica Substitutos
serem convocados para atuar perante o Tribunal. Esta ultima vedacao, alids, permite
seja alcancada a natural inferéncia légica de que o sistema privilegia a posicao do
agente na carreira, no delineamento de suas atribuicoes.

28. Em razao de sua absoluta coeréncia sistémica, nao ha qualquer ébice a
implementacao da proposta de criagdao de Promotorias de Justica com atribuicao
especifica de substituicdo. Note-se que, além de as atribuicées dos érgaos de execucao
serem definidas em resolucao, nao se identifica afronta a legislacao de regéncia. Afinal,
por imposicao sistémica, Promotores de Justica e Promotores de Justica Substitutos
exercem rigorosamente as mesmas atribuicoes.

29. Além da auséncia de ébice juridico, ha um argumento de grande relevancia
pragmatica. Afinal, é sabido que a carreira do Ministério Publico do Estado do Rio de
Janeiro apresenta pouca mobilidade em razao do reduzido nimero de cargos vagos, o
que faz que os Promotores de Justica Substitutos, quando promovidos a Promotores de
Justica, sejam lotados, por longos anos, no interior do Estado. Enquanto isso, aqueles
gue permanecem como Promotores de Justica Substitutos, normalmente com menos
tempo na carreira, sao designados, em caso de necessidade do servico, para atuar na
Capital, o que tem perdurado por longos anos, isso em razao da impossibilidade de
serem promovidos em razao da auséncia de érgaos de execu¢ao vagos.

30. O surgimento dessa estranha logica institucional fez que o Ministério Publico
do Estado do Rio de Janeiro passasse a ser representado, ocasionalmente, na Capital
e narespectiva regidao metropolitana, por membros indiscutivelmente valorosos, mas
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que ainda nao amealharam grande experiéncia institucional. A criagao de Promotorias
de Justica com atribuicao de substituicao tende a amenizar esse quadro, ja que abrird
a oportunidade de remocao para os Promotores de Justica mais antigos, que estao no
interior, e permitirad que os Promotores de Justica Substitutos venham a amealhar mais
experiéncia em Comarcas onde a complexidade social ainda nao atingiu patamares
idénticos aqueles da Capital.

31. Note-se que o fato de os Promotores de Justica com atribuicdao de
substituicao virem a desempenhar as mesmas tarefas hoje desempenhadas pelos
Promotores de Justica Substitutos, longe de configurar um atentado a eficiéncia, em
razao da maior remuneracao que recebem, nela converge. Assim ocorre porque 0s
Promotores de Justica estao numa classe superior da carreira, a qual foram alcados
por critérios de antiguidade ou merecimento, o que certamente concorre para a
conclusao de que a sua atuacao mostra-se diferenciada em relacao aqueles que estao
no limiar da carreira. Além disso, prestigia padroes minimos de justica e razoabilidade,
permitindo que os mais antigos tenham preferéncia na escolha do seu local de atuacao
quando cotejados com os mais novigos.

32.Para o surgimento das Promotorias de Justica com atribuicao de substituicao,
como informado por Vossa Exceléncia, sera necessaria a transformacao de cargos de
Promotores de Justica Substitutos em Promotores de Justica. Como a retribuicao
estipendial destes ultimos é 5% mais elevada, serd natural a perda quantitativa de
cargos. Dai ainformacao, apresentada por Vossa Exceléncia, no sentido de que serao
necessarios 84 (oitenta e quatro) cargos de Promotor de Justica Substituto para que
sejam obtidos 80 (oitenta) cargos de Promotor de Justica. Nao hd, aqui, qualquer afronta
a logica ou a razao, pois cabe a Instituicao definir o quantitativo de cargos de que
necessita para a satisfacao do interesse publico. Por fim, ainda merece mencgao o fato
de que tal ndo acarretara qualquer aumento de despesa, ja que, com a transformacgao
alvitrada, 4 (quatro) cargos de Promotor de Justica Substituto deixarao de existir.

33. Note-se que a possibilidade de transformacao de um cargo em outro, ja
existente na respectiva estrutura, teve sua juridicidade reconhecida pelo Supremo
Tribunal Federal, verbis:

Acoes diretas de inconstitucionalidade. Medidas cautelares.
Provimento n° 747/2000, do Conselho Superior da Magistratura
do Estado de Sao Paulo, com as altera¢des introduzidas pelo
Provimento n° 750/2001. Reorganizacao das delegagdes de
registro e de notas do interior do Estado. Atos normativos abstratos
e genéricos. Cabimento. Legitimidade ativa. Entidade de classe
de ambito nacional. Reconhecimento. Organiza¢ao do servico
notarial e de registro. Competéncia dos Tribunais. Art. 96, I, b da CF.
Auséncia de plausibilidade da alegac¢ao de violacao ao principio da
reserva legal. 1. Evidenciada a presenca de comandos que dispdem
genericamente e para o futuro sobre todas as serventias de notas
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e registros do interior paulista, possui o Provimento impugnado,
a caracteristica de ato normativo passivel de exame no controle
concentrado de constitucionalidade. 2. A legitimidade ativa da
ANOREG - associa¢ao cujo enquadramento na hipdtese prevista
do art. 103, IX, 22 parte da CF ja foi confirmado por este Tribunal -
nao pode ser afastada por mera manifestacao em sentido contrario
promovida por seccional de outra entidade similar. 3. Nao se tratando
da criagao de novos cargos publicos, possuem os Tribunais de Justica
estaduais competéncia para delegar, acumular e desmembrar
servicos auxiliares dos juizos, ainda que prestados por particulares,
como os desempenhados pelas serventias extrajudiciais. 4. Medida
cautelar indeferida, por maioria, pela auséncia de conveniéncia na
suspensao dos Provimentos impugnados e de plausibilidade dos
fundamentos da inicial (STF, Pleno, ADI-MC n° 2.415/SP, Rel. Min.
[lmar Galvao, j. em 13/12/2001, DJ de 20/02/2004).

34.0importante é que, por ocasidao da transformacao, os cargos de Promotor
de Justica Substituto estejam vagos, isso sob pena de burla ao sistema de remocao.

35. E 0 que esta Consultoria Juridica tem a dizer.

Rio de Janeiro, 9 de marco de 2017.

EMERSON GARCIA

Consultor Juridico

266 | Revista do Ministério Publico do Rio de Janeiro n2 64, abr./jun. 2017



