O MINISTERIO PUBLICO NA FRANCA E NA ITALIA — SISTEMA
ROMANO-GERMANICO (*)

Paulo Cezar Pinheiro Carneiro

1 — O Ministério Fublico na Franga

A maior parte da doutrina costuma apontar a Franga como
bergo do Ministério Publico, cuja origem remonta aos gens du roi,
procuradores encarregados da defesa dos interesses privados do
Rei e nao destinados & acusagéo publica. (')

O Ministério Publico francés ndo tem tratamento constitucional,
sendo regulado através de leis ordinarias a semelhanga dos Juizes.
Estes ultimos, todavia, tém assegurado, em nivel constitucional, as
garantias da independéncia e da inamovibilidade (artigo 64, da C.F.).

A organizagdo do Ministério Publico francés se da em trés pla-
nos: O Procurador-Geral junto a Suprema Corte (Corte de Cassacgéao);
os Procuradores-Gerais junto aos Tribunais de Apelagdo e os Pro-
curadores da Republica junto aos Tribunais de primeiro grau. (?)

Do ponto de vista hierarquico, o controle do Ministério Publico,
em geral, se concentra, com grandes poderes, nas méos do Ministro
da Justica, como se examinara adiante. Relativamente & Instituigao
em si, o Procurador-Geral junto & Suprema Corte ndo tem qualquer
poder hierarquico sobre os Procuradores-Gerais junto as Cortes
de Apelagédo. Estes, por sua vez, controlam hierarquicamente os es-
critérios dos Procuradores da Repulblica compreendidos no &mbito
dos seus respectivos distritos.

Para que se tenha uma idéia desta estrutura, em 1982, na regiéo
metropolitana da Franga, existiam 175 cargos de Procuradores da

(*) Trata este trabalho do segundo estudo sobre o Ministério Piablico nos trés grandes
sistemas legais preconizados por René David, na sua obra Les Grands Systémes de
Droit Contemporains, 728 edigdo, Ed. Dalloz, Paris.

O estudo sobre o sistema da common law, compreendendo os Estados Unidos da
América do Norte e a Inglaterra encontra-se publicado na “Revista de Direito n? 24,
da Procuradoria-Geral de Justica do Estado do Rio de Janeiro, enquanto o trabalhc
sobre o Sistema dos Direitos Socialistas, compreendendo a Unifo das Republicas
Socialistas Soviéticas, serd publicado, provavelmente, no n? 26, da mesma “Revista”.

(1) Veja-se sobre as origens francesas do M.P.: J. Cabral Netto, in O Ministério Pdblico
na Europa Latina, publicado pela Imprensa Oficial de Belo Horizonte, 1984; Carlos
Guarnieri in Pubblico Ministero e Sistema Politico, publicado pela Casa Editrice Anto-
nio Milani, 1984; Clévis Paulo da Rocha, no trabalho citado na nota (12).

(2) Existem os chamados "Tribunais de Policia” com competéncia para o julgamento das
contravengdes penais desde que a pena estabelecida para o Infrator ndo exceda de
dez dias de prisdo ou a multa, sendo que, nestas hip6teses, as fungdes co M.P. séo
exercidas pelo Comissédrio de Policia.
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Republica, 30 Procuradores-Gerais junto aos Tribunais de instancia
superior e um de Procurador-Geral junto & Suprema Corte. (%)

Todos os escritérios do M.P. sdo organizados de forma hierar-
quica rigida, cabendo aos Procuradores da Republica, na qualidade
de chefes, darem instrugbes de como devem proceder os membros do
M.P. e funcionarios subordinados aos seus escritérios, notadamente
do ponto de vista de suas atuagoes funcionais. Promovem designagodes
para acompanhamento de causas, substituicdes e informam, através
de relatério, ao Procurador-Geral da Corte de Apelagdo correspon-
dente, quem deve ser promovido e até mesmo lotado no distrito ou
ndo, vez que ndo existe a garantia da inamovibilidade. Apesar da
estreita dependéncia funcional dos membros do M.P. lotados nos es-
critérios eles tém plena liberdade de expresséo por ocasido das ale-
gagbes orais em audiéncia, ocasido em que poderdo se manifestar
livremente ainda que em discordancia com o Procurador-Chefe do
escritério.(*) Porém, na pratica, tal principio sé é utilizado quando
ndo existem instrugdes ditadas pelo chefe, dado ao poder que este
ultimo detém, inclusive possibilidade de responsabilizar aquele que
ndo seguiu suas instrugoes.

Esta situacéo se repete no plano da hierarquia dos Procuradores-
Gerais junto as Cortes de Apelagdo, em face dos escritorios chefiados
pelos Procuradores da Republica. Neste passo, 0 Procurador-Geral
pode dar instrugdes e ordens de moto proprio, ou as determinadas
pelo Ministro da Justica, de como os escritorios devem atuar fun-
cionalmente, apesar de néo existir por parte do Procurador-Geral, o
poder de avocagdo ou de substituicdo, do mesmo modo que o Mi-
tro da Justica nao pode utilizar estes poderes em face dos Procura-
dores-Gerais, até porque ndo pertencente aos quadros do Parquet,

(3) Conforme Carlo Guarnierl, obra citada na nota (1), p. 95.

(4) Veja-se a propdsito Paulo Pinto de Carvalho, verbls: “Em audiéncia (artigo 33 do CPP)
dispde de completa autonomia funcional, em virtude do adagio /a p/lume est serve,
mais la parole est libre, ce tal sorte que os agentes do M.P. podem desobedecer as
linhas da politica penal que lhes foi determinada” — (“Uma inversdo do Ministério
Pablico & luz do Direito Comparado: Franga, Italia, Alemanha, América do Norte e
Unido Soviética”, artigo publicado no livro Ministério Publico, Direito e Sociedade,
editado por Sergio Antonio Fabris, Porto Alegre, 1986, p. 85).
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Por outro lado, existe por parte dos Procuradores da Reptblica
o chamado “poder de resisténcia”, que consiste no ndo acatamento
da ordem do Procurador-Geral, como exercer a agdo penal, apesar de
haver determinag@o em sentido contrario, ou abster-se de promové-la
quando primario o réu e, ainda, quando a agdo publica apresentar
pratica ndo costuma ser exercido, poderia garantir maior indepen-
déncia dos Procuradores na medida em que nédo é dado, como exa-
minado, ao Procurador-Geral, o poder e substitui-lo por outro, nao
fosse o fato do Procurador ser responsabilizado funcionalmente.

A responsabilidade funcional dos membros do M.P., em face de
seus superiores hierarquicos, compreende desde a pena de censura
até a destituicdo. Todavia, para evitar determinados abusos, existe
uma comissao disciplinar no dmbito do Ministério da Justiga, com-
posta pelo Procurador-Geral junto & Corte Suprema, que a chefia,
e um certo nimero de Magistrados, de diversas categorias, esco-
lhidos pelo Ministro da Justica, através de lista preparada no ambito
do proprio Ministério Publico, por meio de eleigéo.

O parecer da comissdo disciplinar costuma, em regra, vincular
a futura decisdo do Ministro da Justica quanto & aplicagdo de penas
disciplinares. Caso o Ministro da Justiga ndo siga o parecer, o inte-
ressado pode recorrer ao Conselho de Estado para que este aprecie
a deciséo. (%)

O poder do Ministro da Justica é bastante amplo sobre o Mi-
nistério Pablico, em geral, isto porque estdo subordinados direta e
hierarquicamente a ele o Procurador-Geral junto a Suprema Corte
e os Procuradores-Gerais junto aos Tribunais de segunda instancia.
Tal poder compreende a possibilidade de instrugées e ordens, atra-
vés de circulares, de como devem atuar, funcionalmente, os membros
do M.P. As circulares podem ter carater geral ou especifico para de-
terminado processo, e na realidade abrangem o Ministério Publico
como um todo, vez que os Procuradores-Gerais junto aos Tribunais
Superiores controlam, hierarquicamente, os diversos Procuradores
da Republica e repassam a estes as instrugdes recebidas.

A falta de cumprimento das instrugcdes pode vir a caracterizar a
culpa funcional do membro do Parquet, sujeitando-o a remogéao, re-
baixamento e até a exoneragéo, ressalvado sempre o principio da
total liberdade de expressdo por ocasido das alegagdes orais em
audiéncia.

O Ministério da Justica mantém relagdo com os Procuradores-
Gerais e escritorios relativos as areas penal e civel, sendo muito

(5) Paulo Pinto de Carvalho sustenta o poder absoluto do Ministro da Justica ndo haven-
do qualquer restrigdo co Conselho de Estado (obra citada na nota (4), p. 84). Carlo
Guarnierl sustenta a estreita vinculagdo do Ministério da Justica ao parecer da comis-
sdo de disciplina (obra citada na nota (1), p. 94). J. Cabral Netto, a nosso ver com
razéio, sustenta a tese adotada no corpo do trabalho (obra citada na nota (1), p. 38).
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mais freqgliente as circulares e instrugbes no campo do processo
penal. Na realidade, na estrutura do Ministério da Justiga existe um
grande escritério do Ministério Pablico, composto na sua maioria de
membros do proprio Parquet, com ambito de atribuigdo nacional e
dividido em quatro segoes, duas das quais cuidam do exercicio da
acdo penal, compreendendo, a primeira, o encaminhamento de ins-
trugbes para o exercicio da agdo penal e dos recursos a serem sub-
metidos aos Tribunais, inclusive a Suprema Corte, ressalvadas as
hipéteses de delitos econémicos, financeiros, fiscais e sociais que
sdo de atribuigdo da segunda segéo.

Os membros do M.P., apesar de agentes do Poder Executivo,
sdo considerados como uma Magistratura e sdo selecionados, con-
juntamente, com os Magistrados através da Escola Nacional de Ma-
gistratura, que estd vinculada ao Ministério da Justica.

Uma vez que o candidato ingresse na escola, seja através de
concurso, preenchidos os requisitos legais, seja através, excepcional-
mente, de recrutamento, ficam sujeitos a uma formacéo de 24 meses,
sendo 7 meses de estudo, 4 meses de estagio, apés o que se sub-
metem a exame de “saida” para avaliar a idoneidade, e entdo séo
designados pelo Ministro da Justica para um estagio de especiali-
zacdo no cargo que irdo preencher, seja de M.P., seja de Juiz, sendo
fungiveis as duas fungdes.

No sistema penal francés vige o principio da oportunidade da
agéo penal e ela ndo costuma ser promovida quando: o dano social
é de pequena monta, o prejuizo foi reparado, nos delitos menores
quando primario o réu e, ainda, quando a acdo publica apresentar
mais inconvenientes do que vantagens para a ordem publica. (%)

N&do existe controle judicial do arquivamento, sendo ele consi-
derado ato administrativo e, portanto, sujeito a ser revisto a qualquer
momento, antes da prescri¢édo, independentemente de novas provas
ou nado. Todavia, qualquer interessado podera apresentar recurso
hierarquico ao Procurador-Geral e até mesmo ao Ministro da Justica
no sentido de ser reexaminada a decisdo de arquivamento, que, uma
vez acolhido, determinara a instauragdo da acdo penal.

Por outro lado, a legislagdo francesa se preocupa com a vitima
que teve algum dano decorrente da infragéo, pelo que o M.P. quando
resolve classificar uma infragdo como “sem seguimento” envia & vi-
tima correspondéncia no sentido de que esta possa vir a se constituir
como ‘“‘parte civil” através de advogado, junto ao juizo criminal cor-

(8) Waldir Rolim d4 o seguinte exemplo sobre a oportunidade da acdo penal: “O M.P.
pode determinar & pessoa que fez uso ilicito de entorpecente que se submeta a um
tratamento e colocé-la sob fiscalizagdo médica até o fim do tratamento. Ele intentara
a aclio, no caso da pessoa ndo aceitar bem o tratamento ou reincidir" (in “A Super-
visfio da Investigagdo Criminal pelo Ministério Pablico no Direito Comparado”, Belo
Horizonte, ainda nédo publicada).
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respondente, devendo o M.P., caso tal fato ocorra, participar obriga-
toriamente do processo, formando-se uma espécie de litisconsércio.
Na pratica, entretanto, o controle se da via recurso hierarquico.

No campo do direito processual civil, o M.P. francés atua, seja
como parte, seja como custos legis (artigo 421 do C.P.C.), nos casos
especificados em lei (*), podendo, entretanto, o M.P. intervir em todas
as causas nas quais ele proprio entenda necessaria a intervengéo ou
quando o juiz determinar.

A doutrina costuma classificar a intervengdo do M.P. como
custos legis de trés formas: facultativa, na qual o M.P. a seu critério
intervém espontaneamente; judicidria, quando determinada pelo Juiz;
e legal, quando ditada pela lei.

O M.P. francés, também, exerce fungdes atipicas, seja promo-
vendo a agdo como representante de determinadas pessoas indi-
cadas pela lei, como o ausente, ou promovendo a defesa delas.

2 — O Ministério Publico na Itdlia

O Ministério Publico italiano faz parte do Poder Judiciario que
encontra regulamentagdo constitucional no Titulo IV — "“A Magis-
tratura”, Segép I, artigos 101 a 110.

O principio da independéncia do Parquet esta previsto no artigo
108, segunda parte da Constituigédo, verbis:

“A Lei assegura a independéncia dos juizes das jurisdi-
¢bes especiais, do Ministério Publico junto as mesmas, e
dos estranhos que participam na administragdo da justi¢a”.

Apesar do texto constitucional falar em jurisdigdes especiais, 0
entendimento predominante é no sentido de que o principio da in-
dependéncia abrange os membros que atuam junto & jurisdi¢@o ordi-
naria. () Isto porque todos pertencem a magistratura e esta é, cons-
titucionalmente, independente.

A partir de 1946, com a lei sobre as garantias da magistratura,
os poderes de controle exercidos, até entdo, pelo Ministro da Justica,
em face da instituicdo do M.P., como remogéo, transferéncia, desig-
nagdo e procedimento disciplinar, foram limitados, dispondo o artigo
39, da lei acima referida, que o Ministério Publico exerce o seu oficio
sob a vigilancia do Ministro da Justiga e ndo mais sob a diregéo do
mesmo.

(7) Veja-se, com maiores detalhes, sobre a atuagdo do M.P. no processo civil: Roger
Perrot, in Institutions Judiciaires, 2% edigho, Paris, 1986.

(8) Conforme J. Cabral Netto e Paulo Pinto Carvalho, nas obras citadas na noia (2),
pp. 109/110 e 92, respectivamente.
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Em 1959, com a criagdo do Conselho Superior da Magistratura,
orgao constitucional (art. 104), de composi¢do mista com 1/3 de seus
membros escolhidos entre parlamentares, professores universitarios
de disciplinas juridicas e advogados com mais de quinze anos de
exercicio e 2/3 de magistrados ordinarios, inclusive M.P., das varias
categorias, o M.P. foi, parcialmente, retirado da influéncia do Ministro
da Justiga, cabendo ao Conselho de Magistratura: as admissoes, as
destinagGes e as transferéncias, as promogdes e as medidas discipli-
nares a respeito dos magistrados (artigo 105 da C.F.).

Ressalvamos que o procedimento disciplinar contra membro do
M.P. pode ser instaurado a requerimento do Procurador-Geral junto
a Corte Suprema ou do Ministro da Justi¢ca, sendo que na pratica
tal poder é exercido, somente, por aquele.

A partir de entdo, comegou um processo natural, progressivo,
de se equipararem os membros do M.P. aos juizes, em especial
outorgando aqueles a garantia da inamovibilidade, s6 podendo haver
transferéncias com o consentimento do interessado, ou por decisdo
do Conselho Superior de Magistratura nas hipéteses expressamente
previstas na lei de organizagéo judiciaria, assegurando sempre ampla
defesa. (°)

Todavia, na realidade préatica, o peder do Ministro da Justica
continua amplo. £ ele quem escolhe os vinte e trés Procuradores-
Gerais de segundo grau, que por seu turno controlam os cento e
cinglienta e nove escritorios onde as fungbes de Ministério Publico
sdo exercidas em primeiro grau. Os Procuradores-Gerais tém amplo
poder de avocar os procedimentos distribuidos aos escritérios sob
o seu controle. (%)

Consigne-se que o Procurador-Geral junto & Corte Suprema néo
tem poder sobre os escritérios, havendo quem sustente que deveria
caber a ele a coordenagéo e a hierarquia administrativa dos demais
Procuradores-Gerais e escritorios. (')

Esta dependéncia hierarquica, com os poderes de avocagdo e
designacdo dos Procuradores-Gerais, interfere nos escritérios e no
préprio principio da independéncia dos membros que o compdem

e até no da obrigatoriedade da agd@o penal, principio constitugioqal,
pois, em Ultima analise, o juizo de valor dos Chefes de escritorios

sédo filtrados pelos vinte e trés Procuradores-Gerais, certamente sen-
siveis as exigéncias politicas, indicados que sdo pelo Ministro da
Justica.

(9) Sobre a inamovibilidade do M.P. italiano, veja-se, com riqueza de detalhes: Mario
Vellani, na obra I Publlico Ministero nel Processo, publicado pela Editora Nicola
Zanichelli, Bologna, 1970, pp. 26/30.

(10) Conforme Carlo Guarnieri, obra indicada na nota (1), p. 24.
(11) A propésito da discussdo: Carlo Guarnier/, obra citada na nota (1), p. 23.
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Por esta razdo, fala-se, em sede doutrinaria, na personificagdo
das fungdes ('?) a serem exercidas pelo M.P., com a independéncia
interna dos escritérios, retirando os poderes de avocagdo e desig-
nacao, guardando similaridade com a ampla independéncia dos juizes.
Esta situag@o encontra alguma resisténcia em face daqueles que
entendem que ela possa causar uma fragmentagdo da agdo penal,
sendo mais conveniente para a unitariedade a existéncia de uma
hierarquia. (*%)

O novo texto do Coédigo de Processo Penal italiano esta sendo
elaborado por uma comisséo presidida pelo Professor Gian Domenico
Fisapia, conforme determinagdo da Lei de Delegagdo n.° 81, de 16
de fevereiro de 1987.

Mantida que seja a redagédo do artigo 53 do novo estatuto pro-
cessual italiano estara consagrado o principio do “Promotor Natural”,
vez que a substituigdo do membro do M.P., com atribuigdo para ofi-
ciar em determinado processo, somente podera ocorrer nos casos
de grave impedimento; de relevante exigéncia do servico, devida-
mente fundamentada por decreto do Procurador-Geral; de suspeicao.
Fora destes casos, a substituicdo somente pode ocorrer com a ex-
pressa concordancia do Promotor substituido.

O ingresso na carreira, como o dos juizes, da-se através de con-
curso publico, apés o qual os aprovados passam a fazer parte do
corpo de estagio e sdo nomeados para os escritérios. Relativamente
as promogodes, foi, praticamente, abolida a competigdo, vez que a
progressdo na carreira exige antiglidade minima, ap6s o que todos
que preencham os requisitos sdo promovidos, desde que idoneos.

Os membros do M.P., na Italia, como examinado, compdem a
chamada Magistratura requerente em contrapartida da Mag'stratura
Judicante, composta pelos Juizes. As carreiras sdo fungiveis, de
tal sorte possa um vir a exercer a fungdo do outro.

O Ministério Publico atua junto & Corte de Cassacgéo, através de
um Procurador-Geral da Corte de Cassacgéo; junto as Cortes de Ane-
lagdo, também, através de um Procurador-Geral especifico junto a
tais Cortes; junto aos Tribunais através do Procuratore della Repu-
blica, que seria 0 nosso Promotor de Justica em primeiro grau; junto
aos Tribunais de “Menores” (**), através do substituto do Procurador

(12) Carlo Guarnieri, obra citada na nota (1), p. 29. Esta personificagdo seria um aceno
para a caracterizagdo do Promotor Natural,

(13) Sobre esta discuss@o: Carlo Guarnieri, obra citada na nota (1), p. 38.

(14) Nos Tribunais de Menores, com competéncia para o julgamento da agdo penal decor-
rente de delitos praticados por menores de 18 anos, o 6rgdo do M.P. com atribuigdo
é o Substituto do Procurador da Repiblica ou do Procurador-Geral das Cortes de
Apelagdo. Com maiores detalhes, veja-se J. Cabral Netto, na obra citada na nota
(2), pp. 114/115,
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da Republica ou de substituto do Procurador-Geral das Cortes de
Apelagdo. Quanto a “pretura”, érgdo encarregado do conhecimento
de crimes apenados no maximo com trés anos de detengdo ou pena
pecunidria, ndo existe 6rgédo especifico do M.P., vez que tanto a
acusagéo, como o exercicio da atividade jurisdicional, concentram-se
na figura do Pretor, fato que levou Carlo Guarnieri a afirmar a exis-
téncia somente de duas pessoas na relagéo juridico-processual (dia-
de): Promotor/Juiz e acusado. (*°)

O Ministério Publico Italiano tem as suas atribuigbes distribuidas
segundo critérios semelhantes aos nossos. Assim, a atribuicdo para
os atos preliminares de instrugdo e agédo penal em primeiro grau,
dependendo da hipétese, sera do Procurador da Republica ou do
Pretor do territério correspondente ao do juiz competente para jul-
ga-la, sendo certo que os atos de instrugdo processados por membro
do M.P. e Juiz sem atribuicdo e competéncia, no atual Cédigo de
Processo Penal, respectivamente, ndo determinam a nulidade dos
atos ja praticados (artigo 44 do C.P.P.). Por outro lado, a atribuigé@o
do M.P., também, se modifica & medida que o processo se desen-
volve e a lei determina que a intervengdo, nesta fase, se faga através
de outro 6rgdo do Parquet.

Quanto as atribuigbes do M.P., no processo penal, temos: di-
re¢do da policia judiciaria (artigo 220 do C.P.P.); titularidade da
agdo penal (artigo 74 do C.P.P.); pedido de revisdo criminal a favor
dos condenados; petigdes de “‘graga” (artigo 595, § 1.2, do C.P.P.);
fiscalizagdo da fase prisional, acompanhamento do preso até a res-
socializagéo.

No Processo Civil, o M.P. exerce, &4 semelhanga do Brasil, a agédo
civil nos casos estabelecidos em lei (artigo 69 do C.P.C.), bem como
intervém como custos legis, sob pena de nulidade (artigo 70 do
C.P.C.(, dentre outras, nas causas em que ele seria legitimado a pro-
por, nas agdes de separagdo de cdnjuges, nas causas referentes ao
estado e capacidade das pessoas, nas causas coletivas, nas causas
em que existe interesse publico e em todas aquelas em que a lei
exige a sua presenca. (**) Atua, também, o M.P. como fiscal da lei
em todas as causas que chegam a Corte de Cassagéo.

(15) Carlo Guarnieri, obra eitada na nota (1), p. 17.

(18) Veja-se com amplos detalhes sobre a atuagdo do M.P. no processo civil italiano, seja
como parte, seja como fiscal da Lei, Valdir Sznick, no artigo: "O Ministério Pablico
no Direito Italiano”, publicado na “Revista Justitia” do Ministério Publico do Estado
de Séo Paulo, n? 9, pp. 162/164).
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