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O CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL: O
ESPACO DE CONFORMACAO NORMATIVA EXERCIDO PELO
CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO

ANTONIO HENRIQUE GRACIANO SUXBERGER!
VANESSA WENDHAUSEN CAVALLAZZI?

Introducao

O tema da seguranca publica é sempre rememorado quando se cuida do desenho
constitucional e legal das Policias brasileiras. Além disso, muitas vezes o debate a respeito
da seguranca acaba prestigiando a feicdo de exteriorizacao dessa acao estatal. Confunde-se a
tematica da seguranca com a prépria dimensdao dos 6rgdos previstos para a sua promocao. A
seguranca publica, contudo, pede conformacao politico-institucional que a considere igualmente
vinculada aos temas préprios de atuacao do sistema de justica criminal.

A compreensdo da atuacao do sistema de justica criminal como instancia de promocéo de
direitos e garantias assume dimensao de igual relevancia quando se pensa que é por meio dele,
sistema de justica criminal, que o Estado promove a responsabilizacdo daqueles que atentam
contra o que se entende por seguranca publica. Seguranca publica e politica criminal do Estado,
portanto, sao temas cuja exteriorizacao institucional deveria caminhar com maior proximidade
e intimidade. O controle da atividade policial, porque substancia atribuicao de integracao das
funcoes do Ministério Publico e das Policias, guarda relevancia e destaque nessa atuacdao, em
especial quando se cuida da promocéao dos direitos e garantias fundamentais assegurados na
Constituicao da Republica e também da esperada efetividade da resposta penal do Estado
materializada em grande medida pela atuacao policial preventiva e repressiva.

Qual o papel que assume o Conselho Nacional do Ministério Publico, como 6érgao
nacional do Ministério Publico, nessa relacdo prépria do exercicio da atribuicdo do controle
externo da atividade policial? E o que pretendemos abordar no presente artigo. Para tanto,
revisitaremos o desenho constitucionalmente assegurado ao Conselho Nacional do Ministério
Publico e como ele se situa na conformacdo organizacional do Ministério Publico. Na sequéncia,
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rememoraremos como a Constituicio Federal apresenta as diversas Policias como 6rgaos
incumbidos da seguranca publica. Ao fim, destacaremos a centralidade do Conselho Nacional
como instancia organizacional e avaliativa da atuacao do Ministério Publico, com atencao ao
enfrentamento das desigualdades regionais e a uma atuacao uniforme desse relevante servico
publico prestado ao cidadao.

O CNMP como 6rgao de conformacao nacional do Ministério Publico
brasileiro

O Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), instituicio delineada no texto
constitucional a partir das modificacdes promovidas pela Emenda Constitucional n® 45, de 30
de dezembro de 2004, surge como instituicao que assegura ao Ministério Publico brasileiro
uma conformacao organizacional una. Na redacdo original da Constituicdo, a apresentacao
organizacional do Ministério Publico brasileiro privilegiou a compreensao da instituicao de
acordo com nossa organizacao federalista: de um lado, o Ministério Pablico da Uniao (e seus
quatro ramos) e, de outro lado, os Ministérios Publicos estaduais (art. 128, incisos | e I, da
Constituicao da Republica).

E por meio da Emenda Constitucional n® 45 que o Ministério Pablico brasileiro, pode-se
dizer, passou a contar com uma conformacao verdadeiramente una e nacional.

A afirmacdo constitucional dos postulados da unidade, da indivisibilidade e da
independéncia funcional sempre resguardou a presenca do Ministério Publico naqueles casos
em que o interesse publico se evidenciasse de tal monta que a sua realizacdo fosse exigivel
por iniciativa do proprio Estado. Nao é demasiado dizer que o Ministério Publico, para ser
sintetizado numa sentenca simples, é o Estado promovendo a efetividade daquilo que de mais
caro interessa a conformacao do desenho estatal.

A concrecao do interesse publico, seja numa dimensao coletiva, para fazer referéncia
aos chamados interesses de relevancia social, seja numa dimensdo individual, para guardar
pertinéncia com o chamado interesse indisponivel, consiste na propria ratio do Ministério
Publico. Onde a realizacdo do interesse publico primario se faca necessaria ou reclame maior
cuidado, o Ministério Publico devera se fazer presente para titularizar esse interesse em juizo ou
intervir para assegurar sua melhor conformacao.

Por isso, a compreensao da unidade do Ministério Publico, tal como prevista no art.
127, § 1°, da Constituicao Federal (CF), passa tanto por uma dimensao organizacional quanto
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por uma dimensao funcional. Relativamente ao exercicio de suas funcoes, o Ministério Publico
é um so, ainda que suas atribuicoes sejam realizadas caso a caso por diferentes conformacoes
organizacionais. Uma acdo civil pablica se inicia por iniciativa de um 6rgao de execucao (promotor
de justica) do Ministério Pablico estadual, e sua eventual revisdo em 6érgao jurisdicional colegiado
(Tribunal de Justica) observa atuacao de outro 6rgao de atuacao da mesma instituicao (procurador
de justica). Ja& em instancia extraordinaria, se o processo eventualmente passa pelo crivo do
Superior Tribunal de Justica, o Ministério Publico se fara necessariamente presente por meio
de um integrante da carreira do Ministério Pablico Federal (subprocurador-geral da Republica).
Ainda, se 0 mesmo processo guardar repercussao geral e vier a ser apreciado pelo Supremo
Tribunal Federal, a presenca do Ministério Publico serd& minimamente assegurada por meio da
presenca do procurador-geral da Republica. Essas atuacdes, materializadas por membros de
diferentes Ministérios Publicos, ainda convivem com o fato de que o mesmo Ministério Pablico
estadual dispde da iniciativa de, pessoal e diretamente, provocar a instancia extraordinaria e la
fazer esgotar sua pretensao recursal.

Se, do ponto de vista funcional, é sempre o Ministério Publico presente nesse processo
que tomamos por exemplo, do ponto de vista organizacional, a unidade refere-se a cada um
dos distintos Ministérios Publicos. Trata-se, pois, dos Ministérios Publicos estaduais, dos ramos
do Ministério Publico da Uniao e deste como um todo. Entre eles — Ministérios Publicos dos
Estados e Ministério Publico da Unidao —, em rigor, nao havia até 2004 uma presenca Unica ou
conformacado nacional unissona que permitisse afirmar a voz de um Ministério Publico nacional.
[sso, por 6bvio, até o advento do Conselho Nacional do Ministério Pablico.

Por lapso ou por entender suficiente uma interpretacao extensiva, certo é que o constituinte
derivado, na redacao da Emenda Constitucional n® 45/2004, nao disse expressamente algo que
se mostra insito a compreensao do Conselho Nacional do Ministério Pablico. Quando tratou do
Conselho Nacional da Justica, a Emenda expressamente o inseriu no rol dos érgaos do Poder
Judiciario brasileiro: logo abaixo do Supremo Tribunal Federal e acima dos demais Tribunais de
direito estrito (art. 92, inciso I-A, da CF). Ainda que sua composicao abranja integrantes oriundos
de indicacdes do Congresso Nacional, da Ordem dos Advogados do Brasil e do Ministério
Publico, o Conselho Nacional de Justica é 6rgao do Poder Judiciario. Nao se trata, pois, de um
orgao externo, até porque, se externo fosse, sua previsao seria de duvidosa constitucionalidade.
A criacao do Conselho Nacional de Justica sé se deu em conformidade com o que estabelecem as
clausulas pétreas da Constituicdo porque ele substancia um 6rgao nacional do Poder Judiciario,
embora de composicao plarima.

Compreensdo similar é a que orienta a dimensao constitucional definida ao Conselho
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Nacional do Ministério Publico. Sua criacao s6 atende ao que estabeleceu o Constituinte
em 1988, com clausula de perpetuidade, vale dizer, porque, afinal, o Conselho Nacional do
Ministério Pablico é 6rgdo do Ministério Publico brasileiro. A peculiaridade do CNMP, em face
do Conselho Nacional de Justica, é se apresentar efetivamente como o tnico 6rgao nacional do
Ministério Publico. Dai a sua centralidade quando, politicamente, afirma o Ministério Publico no
debate constitucional brasileiro.

E o CNMP que informa o debate politico formalizado pela Constituicio Federal. O art.
130-A, § 2°, inciso V, da CF atribui ao CNMP a competéncia para elaborar o relatério anual
que propde “as providéncias que julgar necessarias sobre a situacao do Ministério Publico no
Pais e as atividades do Conselho”. Esse relatério integra a mensagem, também anual, que o
Presidente da Republica apresenta ao Congresso Nacional na abertura do ano legislativo (art.
84, inciso XI, da CF). E certo que vivemos tempos em que as instancias formais do debate politico
nacional se encontram esmaecidas por uma verdadeira crise de representatividade, mas a crise
se responde justamente por meio da opcao institucional de construcao do dialogo democratico.
Dai a importancia de se rememorar que, formalmente, sdao diversas as pontes que concretizarao
do didlogo democratico entre as institucionais previstas na Constituicao.

O CNMP. dada a sua centralidade nacional, retine em si dados e atuacoes que permitem
afirmar uma leitura vertical sobre a atuacao do Ministério Pablico brasileiro. Os problemas, os
acertos, as boas praticas, as criticas e o debate republicano sao temas que perpassam o exercicio
formal das competéncias do CNMP e que materializam a substancia de sua atuacao como 6rgao
de conformacao nacional do Ministério Publico.

Esse delineamento do Ministério Publico, muitas vezes esquecido por forca da preocupacao
correicional realizada pelo CNMP, merece relevancia porque, tal como se deu com o Ministério
Publico, o desenho nacional das Policias deu mais prestigio a conformacéo federativa do Estado
brasileiro que a uma modelagem nacional unificada ou de centralidade num dnico 6rgéo.
Passemos, pois, a discutir essa conformacao das Policias brasileiras.

As diversas policias brasileiras: a busca por um sé sentido

Quando a Constituicao da Republica cuida especificamente da seguranca publica, descreve
0s 6rgaos incumbidos da preservacao da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrimonio: Policia Federal, Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal, Policias Civis,
Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares (art. 144 da CF). As politicas descritas no texto
constitucional guardam desenhos de competéncia distintas, ainda que essas Policias encontrem
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espacos de intersecao em suas atuacoes, a exemplo do que dispoe a Lei n°® 10.446/2002, que
autoriza a atuacao da Policia Federal para a apuracao de fatos que nao se insiram na competéncia
da Justica comum federal.

Relativamente a estrutura federativa, as Policias federal, rodoviaria federal e ferroviaria
federal situam-se no ambito da Unido. Ja as Policias civis, militares e os corpos de bombeiros
militares localizam-se nas estruturas dos Estados e do Distrito Federal (no caso deste tltimo, com
a peculiaridade de serem mantidos e organizados pela Unido).

Os dilemas da seguranca publica, atualmente, sao projecoes que refletem as tensdes do
federalismo brasileiro. Situada a questao da seguranca publica como uma preocupacao que
perpassa toda a estrutura da Federacao brasileira, tomada verticalmente, vé-se que as angustias
no enfrentamento da seguranca publica igualmente observam o fato de que, numa mesma
esfera federativa, os corpos policiais conjugam espacos de competéncias que muitas vezes se
tocam ou mesmo se confundem. E o que ocorre nas tensdes observadas entre o espaco de
atuacao da chamada policia de cariz investigativo, a cargo das Policias civis estaduais, e a policia
de atuacao ostensiva e preventiva, a cargo das Policias militares.

Os espacos de conformacao na atuacao policial muitas vezes reclamam uma abordagem
conjunta e prépria de compreensao uniforme. O tema se apresenta, pode-se dizer, em duas
dimensdes distintas. Uma, intrinsecamente considerada, que toma as tensdes havidas entre
Policias civis e militares em relacao aos casos em que a atuacao ostensiva ou preventiva tangencie
a atuacao investigatoria ou, ainda, nos casos em que a propria policia incumbida da atuacao
ostensiva conjuga parcela de atuacao investigatoria (tal como ocorre nas hip6teses de inquérito
policial militar ou de atuacdes ostensivas informadas pela atuacao de inteligéncia realizada pelas
Policias militares). Essa dimensao ha de observar um ajuste na interacdo interinstitucional, de
modo a minimizar os ruidos e tensdes havidos entre duas forcas que, em exercicio de parcelas
distintas das funcdes de seguranca, comungam de um objetivo que lhes é comum. Ainda, ha
uma dimensdo que se refere a interacao federativa, decorrente da preocupacao dirigida a uma
atuacao uniforme das Policias nas distintas unidades da federacao.

O tema da uniformizacao da atuacdo policial é preocupacao justificavel por duas razdes.
Por um lado, uma das maiores preocupacdes atuais, na conformacdo urbana do Estado brasileiro,
da-se justamente naquelas areas que conjugam interesses e atuacdes de diversos Estados
brasileiros. Para citarmos dois exemplos, mencionemos a regiao que congrega as fronteiras dos
Estados do Tocantins, Bahia, Piaui e Maranhao. Sao areas fronteiricas que, por sua conformacao,
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reclamam esforcos conjugados de forcas oriundas de distintas unidades federativas. Outro
exemplo, apenas para ilustrar, refere-se ao entorno do Distrito Federal, cujas preocupacdes da
rede de atencao basica de satide, de transporte e também de seguranca sdo foco de preocupacao
interinstitucional entre o Distrito Federal e o Estado de Goias.

O enfrentamento das desigualdades regionais é tema fixado expressamente no texto
constitucional como um dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil (art.
3°, inciso Ill, da CF). Essa preocupacao, decerto, igualmente se dirige as questdes atinentes a
modelagem institucional das Policias brasileiras.

E certo que cada unidade federativa guarda suas proprias demandas e peculiaridades.
No entanto, na relacdo com o cidadao — que deve ser a preocupacao maior com o desenho
institucional de uma policia comprometida com a efetividade das acoes de seguranca e com
o respeito dos direitos e garantias assegurados ao particular —, a criacdo de protocolos de
atuacao seguros e uniformes atende a uma desejavel expectativa em relacao ao servico publico
concretizado por essas Policias. E dizer: a previsibilidade da atuacdo policial guarda estrita e
inafastavel relacao com o delineamento de uma atuacao transparente, sujeita a instancias de
controle e avaliacdo, e dotada de confiabilidade.

Como, entdo, resguardar essas preocupacdes diante da auséncia formalizada ou
institucionalizada de um canal de didlogo, construcdo coletiva de solucdes e de atuacao
interinstitucional na modelagem normativa brasileira?

O controle externo da atividade policial: a importancia de um 6rgao
central

A relacao existente entre o Ministério Publico e a modelagem das Policias brasileiras nao
responde, integralmente, as preocupacdes ora lancadas. Porém, ao menos em relacao ao exercicio
do controle externo da atividade policial, tal preocupacao pode ser minimamente atenuada pela
modelagem constitucional assegurada ao Conselho Nacional do Ministério Publico.

O controle externo da atividade policial, atribuicao prevista no inciso VIl do art. 129 da
CF, é a opcao institucional que permite que o titular da acao penal publica (Ministério Pablico)
realize sua atribuicao na persecucao penal mesmo que, organizacionalmente, essa atuacao
policial nao se situe subordinada hierarquicamente ou ao funcionamento do Ministério Publico.
Como bem define o art. 2° da Resolucdo CNMP n. 20/2007, que regulamenta o exercicio do
controle externo da atividade policial, esta atividade tem por objetivo “manter a regularidade
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e a adequacao dos procedimentos empregados na execucao da atividade policial, bem como a
integracdo das funcdes do Ministério Publico e das Policias voltada para a persecucao penal e o
interesse publico”.

Essa atuacao da-se tanto nos procedimentos criminais que, usual e diariamente, sao
distribuidos aos inimeros 6rgaos de execucao do Ministério Pablico quanto na atribuicao
especifica dos 6rgaos ministeriais voltados especificamente a essa atuacao de controle externo.
Parece evidente que, em especial no chamado controle concentrado, que é essa Gltima realizada
de modo especifico pelos 6rgaos do Ministério Publico, o controle externo da atividade policial
deve guardar proximidade e convergéncia com a atuacdao de coordenacao geral e orientacao
politico-criminal do Ministério Pablico.

Na medida em que a preocupacao com a seguranca publica substancia um tema dirigido
a concrecao de um dos mais relevantes direitos sociais assegurados na nossa ordem juridica, a
extensao dessa preocupacao da-se, de modo claro, por meio da persecucao penal promovida
perante o Poder Judiciario. A interacao existente entre os temas de seguranca publica e a atuacao
do sistema de justica criminal se faz pela intermediacdo entre Ministério Pablico e Policias. As
politicas realizam, de modo geral, a atuacdo ostensiva, preventiva e investigatéria sem a qual
nao ha como se promover a seguranca publica ou mesmo reprimir aquelas condutas que sejam
atentatoérias a ela. O Ministério Publico se vale dessa atuacao policial para a promocao do
interesse publico de realizacao obrigatoria, que é a resposta penal do Estado nos casos que assim
a comportam e que ela se mostre necessaria.

Tal compreensao, de assumida obviedade, vale ser rememorada quando se observa que a
preocupacao de controle externo da atividade policial, como ja destacado, dirige-se igualmente
a integracao das funcoes do Ministério Publico e das Policias. A atividade de integracao demanda
a presenca de uma instancia avaliativa, de reunidao de competéncias analiticas e que autorize
didlogo democratico e construcao de solucdes atentas aos diversos contextos e as consequéncias
advindas da adocdo de boas praticas de controle externo que guardem a necessidade de
institucionalizacao.

Dai a importancia de um érgao de centralidade nacional, para reunido de dados, avaliacao
de politicas publicas e repositério minimo para a leitura de demandas do Ministério Publico. A
presenca do Conselho Nacional do Ministério Publico, no estrito ambito de suas competéncias,
guarda pertinéncia nao como 6rgao diretor da politica nacional de conducao do controle externo
da atividade policial, mas especialmente como instancia de dialogo democratico das opcoes
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existentes no Estado brasileiro para essa atuacao. Além disso, dada a sua atuacao como 6rgao
de controle, é inegavel a afirmacao do CNMP como instancia avaliativa da atuacao do Ministério
Publico. Por fim, dada a atribuicdo de velar pela observancia do préprio regime de direito
estrito a que esta submetido todo o Ministério Pablico, apresenta-se irreprochavel a afirmacao
de que o CNMP atua como instancia de institucionalizacdo de boas praticas e acoes dirigidas ao
aprimoramento do Ministério Pablico nacional.

Aatuacao policial, desafortunadamente, ndo dispde de umainstancia inicaou nacionalizada
para a discussdao de seus rumos e programas mais amplos de atuacao politico-institucional. Ha,
claramente, esforcos nesse sentido, de que sao exemplos o Colégio Nacional de Secretarios de
Seguranca Publica, o Conselho Nacional de Seguranca Publica (CONASP) e outros féruns de
igual relevancia para a discussao dos temas de seguranca publica e atuacao policial. No entanto,
de marcada institucionalidade nacional e com sede normativa cogente e constitucionalmente
assegurada, o CNMP surge como possibilidade institucional e organizacional, ao menos para os
temas de maior proximidade na relacao entre Policias e Ministério Publico, de unidade para um
desenho proprio de atuacao politico-criminal do Estado brasileiro.

Conclusao

Como novidade institucional surgida ha pouco mais de uma década, o CNMP seguramente
ainda tem muito a ser aprimorado. Sua evolucdo, seguramente, melhor respondera a compreensao
de que se trata de um 6rgao do proprio Ministério Publico e, portanto, sua preocupacao guarda
absoluta convergéncia com aquelas que sejam as atribuicdes constitucionalmente asseguradas a ele.

A centralidade do CNMP em face do Ministério Publico brasileiro o autoriza a figurar como
importante 6rgao de articulacao e coordenacao para o exercicio do controle externo da atividade
policial. Nao se trata de afirmar ao CNMP uma atribuicao que toque exatamente o exercicio da
atividade-fim de cada unidade do Ministério Publico brasileiro, mas de destacar a aptidao do
6rgao nacional para angariar dados, qualificar a avaliacao das politicas de seguranca publica e da
respectiva conformacao da atuacao policial e, enfim, promover o didlogo democratico de uma
relacdo que deve refletir a capacidade politica de interacao organizacional do Estado brasileiro
na promocao da seguranca publica. Essa relacao entre Ministério Pablico e Policias pode e deve
ser melhor qualificada. E a presenca de um érgdo nacional que autorize esse aprimoramento é
algo a ser considerado e compreendido por todos os envolvidos nessa importante questao.
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