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Resumo

O presente estudo elabora uma profunda reflexd@o sobre a relacéo entre
meios (recursos materiais, humanos, logisticos e operacionais) e fins
constitucionalmente atribuidos ao Ministério Publico no controle
externo da atividade policial. Sob o enfoque de uma atuacéo cartorial e
entrdpica, fundada em simples mecanismos formais previstos em lei, é
estabelecida uma ponte entre o real e o ideal, destacando principios de
atuacao que precisam ser atendidos no horizonte do mecanismo de tutela:
proibicdo da protecdo insuficiente, resolutividade e regulamentagdo
normativaa partir de um contexto social reivindicativo.

Palavras-chave: Controle externo da atividade policial. Atuacgéo
cartorial e entropica. Meios insuficientes. Principio da protecao
insuficiente. Resolutividade.

Abstract

This study elaborates a deep reflection on the relationship between
means (material, human, logistical and operational resources) and
purposes constitutionally attributed to the Public Ministry in the
external control of police activity. Under the focus of a notary and
entropic performance, based on simple formal mechanisms pro-
vided for by law, a bridge is established between the real and the
ideal, highlighting principles of action that need to be met in the
horizon of the guardianship mechanism: prohibition of insufficient
protection, resolution and normative regulation from a demanding
social context.

Keywords: External control of police activity. Notary performance
and entropy. Insufficient means. Insufficient protection principle.
Resolvability.
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1 Introducéo

O presente ensaio € uma tentativa de responder se o exercicio
funcional do Ministério Publico no controle, dito “externo” (ou extra-
corporativo), da atividade policial, tem se revelado efetivo e resolutivo,
no sentido de entregar os fins que, constitucionalmente, foram conferi-
dos a guarda da instituicdo. A atribuicdo constitucional tem sido levada a
cabo de forma adequada e suficiente, de modo a atender as expectativas
sociais? Os meios materiais e estruturais entregues aos respectivos
orgdos de execucao especializados sdo compativeis com a amplitude das
exigéncias e das atribui¢des conferidas?

O esforc¢o para responder a essas indagacoes nos leva, inevitavel-
mente, a outras questdes de indole eminentemente pratica, na medidaem
que se relacionam com as angustias vivenciadas, diariamente, pela
populacdo brasileira. Fenbmenos sociais como violéncia, criminalidade,
letalidade policial, tortura e outros meios de violagéo dos direitos funda-
mentais ndo tém apresentado reducdes sustentaveis ao longo dos ultimos
anos. Infelizmente, 0 movimento é o contrario: indices sempre crescen-
tes e sempre dentre os mais elevados do mundo civilizado.

Muitos desses fendmenos, sendo em sua integralidade e em suas
causas mais profundas, recebem um primeiro enfrentamento do aparato
policial que, aparentemente, ndo tem se mostrado & altura do desafio®.
Cenario que amplia as expectativas em torno do mecanismo criado pela
Constituicdo para exercer um controle externo sobre a atividade policial.
Se a funcdo controlada ndo desempenha bem seu papel, sempre restara
algum tipo de censura sobre a funcéo controladora.

Nesta sumaria investigacdo segue-se o caminho assinalado pelas
perguntas inaugurais. Estimulado por essas duvidas e outras tantas
perplexidades derivadas, o ensaio — cuja estrutura e desenvolvimento sdo
de indole medularmente pragmatica - busca reunir reflexes sobre as
raizes do tema, apontando ao final, possiveis alternativas para dotar o

Lpara confirmar isso, basta um vista d'olhos nas diversas edi¢des do Anuério Brasileiro de Seguranga Publica
(espécie de relatério publicado anualmente pelo Forum Brasileiro de Seguranga Publica
https://forumseguranca.org.br/anuario-brasileiro-seguranca-publica/). Os nimeros tém forca e revelam, ano
a ano, uma inefetividade do trabalho policial no enfrentamento a violéncia, a criminalidade e a inseguranca
publica. Ademais, na prética, o principio orientador da atividade policial é a forga bruta ou justiceira.
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controle extracorporativo das policias com uma forma de atuacédo
consistente, efetiva e resolutiva, capaz de entregar o que a sociedade
carece.

2 Acorrelagdo entre finse meios estruturais de atuagéo

Agentes publicos de cuja acao se espera a consecucao de qual-
quer fim devem dispor dos meios pelos quais possam atingi-lo. E um
axioma universal de facil aplicacdo ao assunto que ora nos ocupa. A
adequacdo dos meios aos fins € um elemento dominante ou orientador na
obtencdo de resultados socialmente relevantes. Sem esse elemento, ndo
héa efetividade no desempenho de qualquer encargo, seja legal ou consti-
tucional.

Atribui-se ao CEAP? 0 encargo de investigar (ou acompanhar a
investigacao, solicitada por si ou instaurada de oficio por diverso 6rgdo)
todos os ilicitos penais (dos de menor potencial ofensivo como abuso de
autoridade e prevaricacdo, até os de grande potencialidade ofensiva
como tortura, execucdo extrajudicial, homicidio etc.) e de improbidade
administrativa (incluindo a pratica de tortura por agente publico) cometi-
dos por policiais no exercicio da atividade-fim? Agrega-se-lhe a misséo
de, periodicamente, inspecionar todas as unidades policiais (policia
judiciaria, penal, militar e técnico-cientifica) corrigindo inconsisténcias
e ilegalidades de cunho estrutural? Se essas finalidades tdo amplas e
abrangentes sdo conferidas a 6rgéos de execu¢do, aos mesmos devem ser
conferidos os meios técnicos, logisticos, humanos e materiais adequados
para lograr alcancar resultados com ““vigor e éxito”. E supérfluo tentar
provar essa afirmacéo.

Como diz Alexander Hamilton (1964, p.17-18):

"Os meios devem ser proporcionais aos fins; as pessoas de cuja
acao se espera a consecucdo da qualquer fim devem dispor dos meios
pelosquaisoatingem (....).

Deixar de atribuir, em cada caso, um grau de poder corresponden-
te ao fim importaria em violar as regras mais evidentes de prudéncia e

Toda vez que, ao longo do texto, fizermos referéncia ao controle externo da atividade policial sera usada a
abreviatura"CEAP".
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conveniéncia e entregar imprudentemente os grandes interesses da nacéo
amaos incapazes de geri-los comvigor e éxito".

Madison (1964, p.52-53), outro autor do “the federalist papers”,
apresenta idéntico entendimento:

“Sempre que o fim o exige, 0 meio esté autorizado; sempre que se
confere poder geral para algo executar, qualquer poder particular neces-
sario para leva-lo a efeito estd compreendido”.

Também o consagrado cientista politica Leslie Lipson (1967,
p.97-257) defende o principio de que uma instituicdo deve possuir 0s
meios adequados as suas funges:

“Toda associacédo de seres vivos deve empregar 0s meios que se
revelarem indispensaveis ou, pelo menos, mais adequados a execucao de
suas funcgdes especificas. Assim, numa instituicdo como a escola ou a
universidade, que visa a educar, cabem-lhe 0s meios necessarios a
educacdo. O mesmo € verdadeiro quanto ao Estado. Desde que este se
origina da necessidade de protecdo, pertencem-lhe, desde logo, quais-
quer técnicas que assegurem a consecucao de tal objetivo. (...) Aselecdo
dos meios, portanto, relaciona-se diretamente com a realizagéo dos fins.
(...) Quaisquer que sejam as metas a alcancar, a escolha de meios adequa-
dostorna-se condicao de éxito”.

Os meios devem ser proporcionais & grandeza e a amplitude das
atribuicdes a executar. A robustez desses meios é determinada, basica-
mente, por duas circunstancias: 1- o bergo originariamente constitucio-
nal do CEAP (art. 129, VI, da Constituicdo Federal); 2- a magnitude e a
amplitude concreta das atribuicdes a serem executadas (refletidas pelo
nivel de insegurancga publica vivida pela sociedade). Sem a substancia
desses meios, a funcdo constitucional continuara sendo letra morta (ou
mecanismo ““litero-poético-recreativo™, na impiedosa visdo de Gilmar
Mendes).

De que vale estabelecer fins elevados na Constituicdo sem 0s
meios adequados para fazé-los observar? Tanto é verdade na arquitetura
quanto nas institui¢des juridicas, que o valor da obra, em qualquer andar
superior, depende da solidez dos alicerces. Deve existir sempre uma
estrutura propria e adequada para emprestar eficiéncia aos dispositivos
constitucionais e aos objetivos que eles langam a execucao infraconstitu-
cional. A responsabilidade por um encargo constitucional deve vir
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acompanhada de amplo poder de promové-lo satisfatoriamente no
comércio ordinario da vida. E principio justo que o CEAP possua todos
0S meios necessarios de por em vigor os resultados esperados de sua
atuacdo controladora, fazendo com que assuma o centro de seu préprio
horizonte. Os fins ndo podem ser erguidos ou sustentados sem um
alicerce firme e sélido de meios.

De que adianta ser encarregado da defesa de uma lista densa de
direitos fundamentais (CF, art. 5°. e seus 78 incisos)®, opondo o direito a
forca, sem estar provido dos recursos e dos meios necessarios ao fiel
cumprimento dessa misséo? Principalmente, considerando o fato de que
no polo oposto da equacdo temos o Estado-policia armado e dotado do
monopolio de usar diretamente a vis coactiva e a violéncia legitima
(RODRIGUES, 2016, p. 26), que lhe permite falar e atuar superiormente
em nome e por conta da sociedade, detendo a capacidade de dominar e
reduzir as resisténcias individuais.

Fins sem meios equivale a, por exemplo, instituir na Constitui¢éo
o direito fundamental da propriedade sem criar, paralelamente, os meios
de garanti-lo. Sem instituicdes legislativas, judiciarias e administrativas
esse direito seria absolutamente ignorado e incapaz de ser garantido e
observado na préatica. De outro lado, qual o valor de uma lei aprovada e
desacompanhada de sancdo? E essencial a ideia de lei que ela venha
acompanhada de sancdo para restabelecer seu império, caso seja viola-
da’. E da natureza das coisas humanas contar com meios complementa-
res para fazer observar instituicdes, direitos e proposi¢cbes comportamen-
tais. E o plano B (tutela juridica dindmica) que se segue (ou € imanente)
aoplano A (tutela juridica estatica).

A insuficiéncia de estrutura e de recursos dos 6rgdos especializados
responsaveis pelo CEAP reduz a feicao constitucional dos fins que lhe foram
atribuidos, rompendo o préprio projeto constitucional pensado para areferida

3Teoricamente, o CEAP foi criado para ser uma sentinela desperta estacionada a porta de cada direito
fundamental dessa imensa lista, quando em acéo a atividade-fim das policias, para verificar se qualquer
policial cruza o limiar deste reino sem observar as deferéncias minimas.

“E essencial a ideia de lei que ela venha acompanhada de sancéo, ou, em outras palavras, de penalidade ou
castigo por desobediéncia. Se a desobediéncia ndo se seguir penalidade, as resolugdes ou as ordens que
pretendem ser leis ndo importardo em nada mais do que conselho ou recomendacao (Hamilton/Madison/Jay,
1964, p. 28).
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supervisdo civil daatividade policial (Vasquezetal., 2021, p. 72). Atendéncia
resolutiva atual é elevar as atribuigGes e a respectiva estrutura ao nivel da
funcdo constitucional, ou seja, ndo deve haver distingdo possivel entre meios
e fins, ambos devem ser dispostos de modo equivalente, correlativo e simétri-
co: parafinselevados, meios igualmente agraudados.

O meio ndo é nada se ndo tiver um fim em vista; e o fim é vazio e
inalcancavel se ndo dispor de meios adequados para sua concretizagéo,
para sua realizacdo plena. A correlacdo racionalmente sustentavel entre
ambos € uma imposicéo ldgica, antes de ser pratica. Os dois termos estao
de tal forma unidos e indissoluvelmente conjugados que onde um deles
serealiza, o outro, de igual modo, alcanga (ou ja alcangou) concre¢ao®.

Um 6rgdo de execucgdo bem provido de recursos €, potencialmen-
te, mais industrioso e resolutivo. Meio e fim estdo um para o outro como
causa e efeito. Arelacdo estabelecida entre os dois é ingrediente primario
na resolutividade organica de qualquer instituicdo. Uma insuficiéncia de
meios leva ao desaparecimento de reinos inteiros de fins ou objetivos
projetados. Em ambas as direcdes ha uma simultaneidade de causa e
efeito: se 0 6rgdo é dotado de meios suficientes (causa) ha efetividade em
sua atuacao (efeito); se 0s meios sao insuficientes (causa), ha inefetivida-
de em sua atuacdo funcional (efeito). Simples assim®.

Infelizmente, esta fora do alcance humano e institucional interfe-
rir produtivamente na engenharia social desprovido de materiais e de
recursos necessarios, assim como nao se constroi ou reforma uma casa
sem dispor dos meios adequados. Nao hé parametro I6gico possivel para
alcancar uma finalidade constitucionalmente estabelecida por meio de
recursos insuficientes, inadequados ou desproporcionais.

Os elementos estruturais dos 6rgdos de execucdo sdo o funda-
mento e 0s pré-requisitos para a respectiva atuacdo funcional; sdo a
trave-mestra. A relagdo € diretamente proporcional e facilmente apreen-

SDevidamente encaixada, a equagdo fim + meio encerra o poder de fazer evoluir, a partir de si mesma, toda
uma gamade atribui¢des. Uma equagao impulsionadora do progresso.

SObviamente, ndo somos ingénuos ao ponto de acreditar de que a relagéo causa-efeito ocorre aos pares, 0 que
levaria a concluséo de que cada efeito tem apenas uma causa, e cada causa apenas um efeito. Ou ainda, que
causas iguais produzem efeitos iguais. N&o é bem assim. Cada efeito decorre de um niimero multiplo de
causas, e uma causa pode desencadear efeitos diversos.
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sivel. Quanto mais estruturado ou provido de recursos é o 6rgdo, mais a
atuacdo funcional se faz efetiva e resolutiva; quanto menos provido de
recursos, menor € a resolutividade. Os meios e os recursos (que desbor-
dem dos meramente formais e cartoriais) disponiveis ao 6rgao de execu-
¢do sdo condicionantes e formativos, como fator de agéo efetiva virtuosa.
Logo, no CEAP, estrutura e funcdo sdo variaveis indispensavelmente
complementares e interdependentes. A fungdo pressupde a estrutura, o
meio; e aestrutura é redutivel ao exercicio da fungéo.

Detentor apenas de mecanismos legais formais e cartoriais, 0
CEAP se perfila como depositario inseguro e impréprio do interesse
publico na supervisdo dos servigos policiais. Dispondo somente de
requisicdes, oficios, notificacbes e memorandos, o 6rgdo de execucao ja
ndo pode ser viavel como unidade eficaz de controle e de fiscalizacéo,
podendo até trair os interesses tutelaveis. E se permanece com 0 pomposo
titulo é apenas e tdo-sé por uma questdo nominalistica e acacianista. O
risco ndo se limita a prestacdo ineficiente do encargo constitucional, mas
também uma completa adulteracdo do seu sentido e perda de qualquer
convicgéo de finalidade ou de perfeigao.

Aequacéo, em sua insuficiéncia e desproporcionalidade, é muito
simples e intuitiva: de um lado, temos objetivos importantissimos
entregues constitucionalmente ao Ministério Publico (defender os
direitos fundamentais dos individuos face ao servigo policial do Estado e
assegurar que este servico seja prestado de modo a contribuir, decisiva-
mente, para reduzir a criminalidade, a violéncia e o cenério de inseguran-
ca publica); e de outro, meios e recursos insuficientes e de estreita
efetividade, os chamados *““meios cartoriais’, como os cléssicos oficios,
memorandos, requisi¢des e notificacdes. O resultado matematico disso
tudo é um produto final dotado de baixissima resolutividade.

Esse modelo de atuagdo cartorial pernicioso e notério é
replicado de norte a sul do pais, como se o controle do aparato
policial brasileiro pudesse ser exercido somente com boa vontade e
uma pitada extra de empenho pessoal, acompanhados com a indefec-
tivel “improvisacdo caso a caso’”” ou correndo o risco das reagfes
emocionais colorirem o assunto em causa. Além disso, preso a essas

"0 meio de realizar um proposito ndo é deixa-lo ao azar" (WALDO, 1961, p. 36).
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individualidades e ao sabor das circunstancias, o mecanismo de
tutela tem sua sorte projetada pelo irracional e pelo acaso, e ndo por
um esforco reflexivo de fazer alguma coisa a partir de um modelo
conceitual solido. Mas, como diz Laboulaye (s.d., p. 61), passou-se 0
“tempo dos herois, que veem e fazem tudo por si mesmos; hoje, s
uma organizacgdo, um sistema, pode dar a unidade de meios e de
vontade”. O exercicio desse controle sem os meios adequados
degrada o préprio carater conceitual de controle, como assinalado de
forma pejorativa pelo referido ministro do STF, além de entregar um
trabalho entropico a sociedade, sem impacto consideravel ou dura-
douro.

A forma de atuagdo, mais incisiva ou menos incisiva, é
forjada a partir da elei¢cdo dos meios adequados ao atingimento dos
fins impostos ndo s6, formalmente, pela Constituicdo, mas, princi-
palmente, pela dura realidade que se apresenta cotidianamente em
nossas cidades e em nossas ruas. A inadequacao dos meios cartoria-
is/demandistas, diante do cenario em que é chamado a atuar, é
comparavel a esperar que um cirurgido realize uma intervencédo
cirtrgica delicada com ferramentas de carpinteiro — serrotes, for-
maoes e escopros.

Que ¢é a faculdade ou a funcédo conferida a guarda do MP pelo
inciso VII do art. 129 da CF, sendo a aptiddo ou o poder de executar o
disposto no comando? Que ¢ aptiddo para algo fazer sendo o poder de
utilizar os meios necessarios a realizacdo? Essas duas perguntas forne-
cem-nos, de forma imediata, condi¢des de julgar da verdadeira natureza
daincumbénciareferida. Leva-nos averdade tangivel de que a atribuicao
de controlar externamente a atividade-fim das policias corresponde a
condicdo fatica de deter todos os meios necessarios e adequados para o
exercicio pleno de tal poder.

Né&o pode existir uma ética funcional de resultados, se o agente
publico responsavel ndo dispuser de autonomia de meios e de adequada
provisdo de recursos (humanos, logisticos, materiais) para cumprir 0s
fins. Inclusive, em estudo assaz interessante, Marcelo Goulart (2016, p.
233) vincula o controle de efetividade (ou a *“ética funcional de resulta-
dos’’) pelos érgdos correicionais internos, dentre outras coisas, a existén-
cia de recursos humanos e materiais suficientes para o desenvolvimento
das atividades da Promotoria de Justica.
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3 O poder estruturante da norma constitucional (art. 129, VII)

Todo escalonamento normativo se engaja no esforgo para maxi-
mizar o potencial estruturante do marco constitucional objeto de concre-
tizacdo. O texto fundamental deve ser interpretado de modo a garantir a
méaxima efetividade de suas normas, dado que todas gozam da mesma
hierarquia. Assim, as normas infralegais tendentes a concretizar o inciso
VII, do art. 129, devem atender a esse compromisso, induzindo uma
politica gestora compativel (devidamente engajada e comprometida com
amatéria—vide item 6).

Qualquer funcdo atribuida ao MP deve, na sua execucdo, ser
interpretada a luz do art. 127, caput, da CF (**O Ministério Publico é
instituicdo permanente, essencial a fungéo jurisdicional do Estado, incum-
bindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interes-
ses sociais e individuais indisponiveis™). O CEAP, portanto, inferido e lido
sob a perspectiva do comando constitucional transcrito, vai além da mera
fiscalizacdo, garantindo em igual medida o “regime democratico” e 0s
“interesses sociais”, que constituem seu senhor, seu oraculo, seu deus.

Em que ponto o CEAP tangencia a ““defesa do regime democréti-
co” ou dos “interesses sociais™ insculpidos no art. 127? Quando arrola
entre seus fins, primeiro, a garantia da observancia dos direitos fundamen-
tais pelas policias, numa protecdo adequada e suficiente; segundo, quando
através dos mecanismos asi disponibilizados busca aperfeicoar a atividade-
fim policial, mais intimamente ligada a tematica da seguranga publica.

Como parece provar, muito claramente, a historia recente em
diversos paises submetidos a regimes de excecdo, o poder do Estado-
policia sem controle ou com controle inefetivo, é uma das forgas mais
dinamicas e agressivas do universo. Esta forca e este poder, além da
agressividade, compartilham outro atributo: a expansividade. Tendem a
estender-se até encontrar algo que os contenhamé e os tornem funcionais
aum proposito legitimo.

8paraesclarecer o principio da expansividade do poder, vale a pena a imagem criada por Bodenheimer (1964,
p. 18): "Como o0 gas ou a energia elétrica, o poder tende a estender-se ou avancar até onde pode chegar — até
que se construa ao seu redor um limite ou um recipiente que ndo possa ser transposto nem perfurado”. A
semelhanca como o poder politico, ideoldgico, econdmico etc., é desconcertante. Também Hauriou (1971, p.
170): "... todo poder siente la tentacion de no soportar ninguna traba" e E. Becker (1977, p. 88): "Todo
organismo lucha por obtener mas viday trata de expanderse y elevarse lo mas posible™.
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E sabido que o catalogo dos direitos fundamentais constitui o
nucleo vital e intangivel de qualquer regime democratico® (““o fundamen-
to l6gico de toda a ordem juridico-politica” — Campos, 1961, p. 53), e
garantindo-o em todas as dimensdes, o0 MP e o CEAP cumprem, com
rigor, o art. 127%. De acordo com o art. 60, §4°, V, da CR/1988, os direitos
e garantias individuais sdo clausulas pétreas, assimilaveis como bens
fundamentais de uma sociedade moderna. A incumbéncia de garanti-los
coloca o CEAP, em tese, face as policias, como o “céo de guarda dos
direitos constitucionais” (*‘the watchdog of constitutional rights”) e
como um mecanismo de tutela (““custodio das liberdades publicas™),
com a capacidade efetiva de limitar a arbitrariedade do poder estatal e
neutralizar ou reduzir a violéncia exercida pelo poder persecutorio do
Estado-policia.

Junta-se essa nobre funcdo constitucional de controle a outros
orgdos publicos na desafiadora missdo de conferir ao poder de policia
uma justificacdo puramente positiva e de proteger o individuo, em sua
dignidade humana e em sua liberdade fisica, face ao arbitrio da referida
forma de expressdo do poder estatal. Reduzir seu alcance, seja por
insuficiente estruturacdo normativa ou material, significa trair os funda-
mentos mesmos da doutrina democratica nos seus indispensaveis proces-
sos homeostaticos.

Ao zelar pelo respeito aos direitos fundamentais diante do
trabalho policial, o objetivo do CEAP ndo é, obviamente, facilitar as
coisas aos criminosos e dificultar os esforcos da policia, e sim, de prote-
ger os inocentes (DOUGLAS, 1963, p.60-61). Aexperiéncia ensina que a
melhor maneira de proteger o inocente € insistir sobre uma norma de lei
para todos — cidaddos particulares, policiais e juizes. O meio é tdo impor-
tante quanto o fim.

De igual modo, contribuindo para a melhoria dos servicos
policiais prestados a todos os cidaddos e a sociedade atende-se a um
direito fundamental de protecdo, de inegavel interesse social ou publico.

N30 hé democracia politica sem a garantia constitucional das liberdades fundamentais (RIGAUX, 2003, p.6;
DOUGLAS, 1963, p.60; HABERMAS, 2002, p.156). Os direitos fundamentais garantidos na Constituicao
figuram como as distingGes especificas entre uma sociedade livre e um estado policial.

O quem afirme que a partir da CF/88, o MP foi convertido em “verdadeiro corregedor dos poderes estatais,
quanto aobservancia dos direitos fundamentais" (NALINI, 2012, p.542).
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Aprova verdadeira de um controle efetivo consiste na aptiddo de atender
plenamente esses dois objetivos descritos acima.

O controle externo da atividade policial sempre existiu (talvez
até implicita ou inconscientemente) sob a alcada do Ministério Publico
como desdobramento de sua condi¢do de dominus litis (titular da agéo
penal publica) e destinatario imediato da atividade-fim policial (aliada a
sua condigdo, a época, de “fiscal da lei’. Ao dispor a Constituicéo,
expressamente, sobre encargo implicitamente pertencente a instituicdo
ministerial, quis que a tematica fosse abordada sob nova luz, dentro de
um espirito totalmente novo despertado pelos fins autoimpostos de um
ambiente democratico. Sob essa nova luz, o0 CEAP néo se configura
apenas como uma consequéncia légica do posicionamento juridico e
funcional do MP frente a policia (em regra, um receptor passivo dos
elementos de convicgédo da persecucdo penal), mas como um fim consci-
ente aser alcancado com efetividade e resolutividade.

E importante ressaltar que o art. 129, V1, que expressa 0 CEAP,
ndo cria os objetivos da supervisdo policial, foi antes criado por eles. O
fundamento precede o fundado (afinal, nihil fit sine ratione — nada
acontece sem razdo). A necessidade de controlar a atividade-fim das
policias se impds, como fundamento, ao constituinte que, por sua vez,
moldou e fundou o referido mecanismo. Logo, para a sua devida estrutu-
racao basta identificar, restaurar, resgatar e atualizar a relagdo meio/fim.

E fato incontroverso que entre 0os homens, o modo habitual de
fazer revela 0 modo de ser. Também nas instituicGes, a sua forma de
atuacdo (de ser) se define pelos fins atribuidos e os meios disponibiliza-
dos. Os fins imprimem os meios, assim como toda realidade reclama sua
verdade. Para entender a locugédo constitucional do inciso VII, do art.
129, anocdo de contexto € essencial. E neste sentido, a locu¢do ndo € uma
coisa, nem se deixa reificar, adquirindo um significado no contexto
fatico que se apresenta. E este ndo é outro sendo o descalabro da seguran-
¢a publica e a discutivel qualidade do servico prestado pelo aparato
policial. E dentro desse cenario que o comando constitucional deve ser
lido, apreendido, interpretado e aplicado.

Embora a Constituicdo, em linhas gerais, ndo ofereca nenhuma
novidade radical, ela, ao catalogar uma especial locucéo verbal, impo6s
algo novo: alcancar efetividade no desempenho de uma missdo marcada
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expressamente com selo constitucional (que antes era subentendida, ndo
expressa em comandos). E neste sentido, a locugdo “controle externo da
atividade policial” é uma afirmag&o franca de um novo mecanismo de
tutela externadaatividade policial.

A expressa previsdo constitucional conferiu uma nova dignidade
ao CEAP, diferenciando-o, fornecendo condi¢cBes de concretiza-lo,
insuflando-Ihe racionalidade e tornando-o, portanto, significativo e valioso
(a requerer um novo olhar atento do legislador). N&o € mera proclamacéo
verbal ou simples bluff retdrico, tanto que o texto constitucional se preocu-
pa com a estruturacdo normativa da referida funcédo controladora, quando
remete a sua regulamentacdo a lei: ““...na forma da lei complementar
mencionada no artigo anterior” (art. 129, inc. VII). Ndo é uma funcéo
constitucional difusa (como, por exemplo, a de ““defender judicialmente os
direitos e interesses das popula¢des indigenas” —art. 129, inc. V), mas algo
concreto e com maior densificacao, a exigir a atencdo especifica, confor-
madorae estruturante do legislador infraconstitucional*.

O controle extracorporativo das policias nédo realiza, simples-
mente, um salto para a vida como um mecanismo de tutela ja feito e
acabado, sem que o legislador infraconstitucional arregace as mangas e
leve adiante o projeto constitucional do art. 129, VI, da CF. No Direito,
assim como em todos 0s problemas sérios, nenhuma realizacao € final.
Cada ator nesse drama ndo se limita a dar novas respostas a antigas
interrogacdes, precisar rever essas mesmas interrogacoes.

Em um governo republicano e democrético, parafraseando H.
Mann (1963, p. 112), os legisladores assemelham-se a um espelho que
reflete as feicdes morais dos eleitores, bem como suas demandas mais
urgentes. Dai resulta que o enfrentamento do cenario absurdo de insegu-
ranca publica e de violéncia institucionalizada que nao disponha de
mecanismos de controle bem providos de meios e de recursos bem
escolhidos e eficazes para a solucdo desses problemas agudos, constitui a
experiéncia mais imprudente e temeraria.

A Constituigdo insufla uma forca ascensional em torno do novo
mecanismo de controle, mas essa nova visao é embaragada e insuficien-

MH4 um elemento de arbitrio na transicdo entre a previsdo constitucional e a regulamentacéo legal que,
atualmente, responde pela fragilidade do CEAP em todo o pais.
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temente assimilada por conta de uma longa cultura institucional de
demandismo e de fiscalizagdo difusa/indiferenciada'?. E como na origem
de toda coisa nada permite distinguir a verdade do erro, essa fungéo
constitucional persiste encontrando dificuldades em sua estruturacéo
normativae material.

De acordo com a hermenéutica constitucional, ndo existem
palavras inlteis langadas no texto fundamental. Se no senso comum as
palavras se destinam a exprimir ideias, no texto fundamental elas tém
por fim emitir e fixar comandos®. A linguagem constitucional expres-
sa sempre relagdes, funcdes e referéncias a realidade social. A Consti-
tuicdo ndo se constitui de uma simbologia langada no vacuo ou de
operacBes simbolicas vazias. O real é condicdo essencial de sua
gramatica mandatoria. Ao determinar que compete ao Ministério
Publico exercer o “controle externo da atividade policial™”’, na forma
da lei, o constituinte criou uma nova dimensdo dessa atribuigcdo a
reclamar maior densificacdo. Densificacdo esta que deixou a cargo do
legislador infraconstitucional, dentro dos limites plasticos que defi-
nem a funcgéo legislativa.

A norma constitucional é penetrada de tendéncia, de modo a
tornar-se algo definido e adquirir o maximo de densificacdo possivel,
captando e dispondo sobre a realidade. Ademais, como ressalta Eduardo
Nicol (2001, p. 62), nenhuma expressao verbal carece de conteudo
significativo. E quando um texto normativo, diz-nos Rigaux (2003, p.52-
7) apoiando-se na jurisprudéncia da Corte Permanente de Justica Inter-
nacional e da Corte Internacional de Justica, de qualquer natureza
(constitucional ou legal), ndo é acompanhado de uma definicdo dos
termos empregados, reputa-se que foi escrito na linguagem corrente ou
usual (ordinary language). Ele deve, portanto, ser interpretado segundo
0 sentido natural comum ou usual dos termos empregados. Assim, 0
nosso art. 129, VII e sua famosa expresséo liga-se, essencialmente, ao

2E55a reserva tradicional da fiscal izacdo difusa ou indiferenciada é autenticamente uma brecha em qualquer
tentativa de tragcar um novo modelo de CEAP, dotado de um perfil mais assertivo e efetivo.

B0 an. 129, VII, da CF, contempla trés componentes essenciais: contetdo significativo, intencdo
mandamental e motivagdo histérica. E a realidade normativa que o mesmo instaura ndo é realidade pelo
simples fato de ser um comando constitucional, mas por ser norma fundada nos dados primordiais da razéo e
daconsciéncia.
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desejo —expresso de forma direta e coloquial - da sociedade democratica
brasileira de exercer um controle civil extracorporativo sobre a atividade
policial.

Ao longo dos ultimos anos, certas teorias relativas a interpretacao
de um texto literario exerceram alguma influéncia sobre a interpretacédo
de um instrumento juridico. Por mais instrutiva que seja, semelhante
analogia ndo poderia ser estendida a aplicacdo do direito (em especial, 0
constitucional). O que distingue esta de qualquer forma de interpretagéo
literaria ou estética é a atracdo, no sentido gravitacional do termo,
exercida pelo contexto fatico (social, comunitario, pessoal). Uma coisa é
interpretar um texto com referéncia aos preceitos de umahermenéutica, a
subjetividade do intérprete, a critérios estéeticos, ao gosto, a sensibilidade
de uma determinada época, seja ela a do autor da obra ou a de seu leitor;
outra coisa aplicar o direito a uma situacgao existencial. Esta tem exigén-
cias, uma logica prépria, que vao além, que se mantém aquém, mais
exatamente, de uma interpretacdo extraida deste tipo de contingéncia. A
diferenca essencial é que a hermenéutica ndo juridica parte do texto a ser
decifrado, ao passo que a aplicacéo do direito parte do contexto fatico,
tem nele seu ponto inicial. Assim, a regulamentacdo e a aplicagéo do art.
129, V11, da CF, sdo inseparaveis dos interesses, necessidades e exigénci-
as sociais por uma policia mais garantidora, menos violenta e mais
efetiva na prestacdo de seus servicos. A interpretacdo deste comando
constitucional deve partir desse cenario fatico-social e de um sentimento
de urgéncia (postulado inevitavel da vida social), e ndo de uma locucao
verbal solta e solitaria, sem contexto nenhum.

4 Atuacao entropica/cartorial do CEAP e déficit de recursos
O mecanismo de supervisdo externa das policias, em sua consti-

tuicdo e desenvolvimento, exigiu (ou exige, dado ser um continuum),
basicamente, quatro passos ou causas basicas'*: 1- a existéncia de um

1456 remontassemos a filosofia grega teriamos as quatros causas archai: 1- causa eficiente (causa efficiens):
anseio social; 2- causa material (causa materialis): CF, art. 129, VV11; 3- causa formal (causa formalis): modelo
de atuacgao (forma); 4- causa final (causa finalis): efetividade do controle (cumprir o fim atribuido que se
atualiza no objeto em desenvolvimento). Ao néo estabelecer um equilibrio dindmico entre essas causas, 0
CEAP expressa a si mesmo de um modo muito incoerente.
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anseio ou necessidade social por uma policia garantidora®® e ndo viola-
dora; 2- a recep¢do do anseio de uma sociedade emancipada numa
expressa previsdo constitucional (art. 129, VII); 3- uma forma especifica
de exercicio ou um modelo de atuagdo montado a partir do comando
constitucional; 4- um elemento final consistente no exaurimento ou
atendimento do anseio social, mediante um mecanismo de controle
efetivo, contribuindo para forjar uma policia garantidora.

Ha&, pelo menos, quatro dimensdes (todas interligadas e inter-
relacionadas) nas quais o CEAP firma suas raizes: 1- tedrica ou conceitu-
al; 2- normativa; 3- estrutural; 4- institucional. O alinhamento harméni-
co dessas dimensodes garante solidez, vigor e um vigo de atualidade ao
mecanismo de controle. E preciso reunir essas quatro condigdes para o
CEAP adquirir plena efetividade. Sem uma delas, as possibilidades nao
se convertem totalmente em realidade. Todavia, se ha essas 4 maneiras
de forjar um mecanismo de tutela efetivo, por outro lado, existem
infinitas maneiras de sabotar o esforco do constituinte de 1988.

E 6bvio que a ideia do controle externo da policia ndo surge do
nada, nem da inefetiva fiscalizacdo difusa do Ministério Publico, mas
sim de um movimento reivindicativo de uma sociedade recém-egressa
de uma ditadura militar que tinha na policia um mecanismo de tortura e
de violéncia politica. A reivindicagdo social se consolidou numa pauta
positiva resultando no multicitado comando constitucional do art. 129,
VI, reafirmando antiga licdo de que o centro de gravidade do desenvol-
vimento juridico ndo se encontra na legislacao, na ciéncia juridica ou nas
decis@es dos tribunais, mas na propria sociedade.

Existe uma crenca compartilhada de que o art. 129, VII, é apenas
a constitucionalizacéo expressa de um encargo ja exercido difusamente
pelo Ministério Publico (dai, talvez, a sobrevivéncia de uma modalidade
indefinivel de controle difuso®® constante na Resolucdo n. 20/2007, do
CNMP). Esta crenga prejudica (e muito) uma efetiva institucionalizagéo

bentre suas mdltiplias fungBes relacionadas a investigacéo de delitos e prevengdo da criminalidade, as
policias devem assegurar os direitos individuais e as liberdades das pessoas, bem como zelar pela vigéncia do
Estado de Direito (ROMAN, 2020, p.2).

18Falta-nos a palavra ou o termo, porque nao temos a coisa. Até hoje ndo se logrou definir, com razoavel
preciséo, o sentido de "controle difuso”.
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do CEAP em moldes estruturalmente sélidos e impede a sua compreen-
sdo em todo o seu rigor conceitual. A CF/88, em verdade, pretendeu
inaugurar algo inteiramente novo no cenario juridico, pois se assim ndo
fosse ndo teria tido a preocupacdo de expressamente prevé o referido
controle, sendo suficiente aceitar a suposta realidade do controle difuso e
indiferenciado. Efetivamente, nosso texto fundamental antecipou-se em
varios anos ao movimento de supervisao externa de instituicbes impor-
tantes, que viria a ser consolidado com a criagdo do Conselho Nacional
do Ministério Publico e do Conselho Nacional de Justica, por meio daEC
n 45, de 2004.

N&o é facil reconciliar uma forma moderna e propria de CEAP,
ainda em germen, com as nocdes vulgares e tradicionais. Estas no¢des
pioneiras ndo transferiram nenhum potencial valioso, salvo a esséncia
fiscalizadora da instituicdo, que se propaga, simplesmente, pela inércia
darepeticdo. Ndo ha nisso qualquer progresso, que pressupde a substitui-
¢ao do bom pelo melhor, e ndo apenas a substituicdo do mau pelo bom
(COLLINGWOOD, [s.d], p. 481). O movimento adequado é simples-
mente de superacdo ou de rompimento de paradigma, pois o desafio de
estabelecer uma ponte sobre o abismo que separa esses dois modelos néo
tem se revelado producente. Um novo paradigma pensado e criado com
peso e valor faz, naturalmente, o velho modelo sucumbir aele.

Aqui, estamos numa terra incégnita, sem qualquer referéncia
histérica ou institucional, abrindo-se, quando muito, caminho as cegas. E
necessario, portanto, descobrir uma nova bussola com a qual orientar-se,
jaque avelha nunca funcionou (ou nos conduziu a um beco sem saida); e
revelar também um modelo capaz de produzir possibilidades e nao
apenas realidades estacionarias. Definitivamente, ndo se aplica o princi-
pio historico de que o futuro ha de assemelhar-se ao passado e o desco-
nhecido ao conhecido. Atacar o problema por meio dessa fiscalizagéo
difusa ndo é apenas falso, mas ndo tem sentido algum.

Sem meios estruturais adequados — voltamos a repetir — e dotado
apenas de uma limitada atuacdo cartorial, independente do modelo
adotado (minimalista ou maximalista), o CEAP permanecera um projeto
inacabado e preso na mesma tradigcdo que deve superar, ou seja, numa
inércia ruinosa e dissipativa. O espectro dessas noc¢oes tradicionais
impede que o “elemento de modernidade” impulsione a estruturacéo
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normativa e material dos érgdos de execucdo que exercem o controle.
Como ensina Plekhanov (2003, p.95), “a forca da tradicédo € a forca da
inércia, da dissipacdo”. E, efetivamente, o antigo “modelo” difuso
fiscalizatdrio funciona como uma “prisdo mental” para os atuais mem-
bros atuantes na area. E deve ser apreciado como um retrato de épocaem
um museu ou, no melhor dos casos, como um palido esboco —afirmando-
se pelo contraste - na busca por um modelo efetivo.

A longa experiéncia institucional com a fiscalizacdo difusa —
espécie de “feudalidade controladora” - criou no espirito dos membros
ministeriais habitos de pensamento que aceitam, como coisa natural,
umaatuacéo cartorial e demandista, como aespelhar o controle primevo.

A fiscalizacdo difusa e indiferenciada das policias ndo é, nesta
altura, sendo um tema marginal e esquecido (ou, pelo menos, tendente ao
esquecimento), cuja Unica relacdo Util é a de contraste. Constituiu-se em
forma de atuacdo ndo desenvolvida de controle externo. O determinante
€ 0 novo cenario e as novas possibilidades que se estabelecem com o
inciso VII, do art. 129 da CF, que deve ser explorado ndo so pelos legisla-
dores (na estruturacdo normativa) como pelos gestores locais (na estru-
turacdo material dos 6rgdos de execucdo respectivos). A estruturacao
normativa forma um primeiro semicirculo, que é complementado com a
necessaria estruturacao material.

O Conselho Nacional do Ministério Publico, atento em fechar
esse circulo (estruturacdo normativa + estruturacdo material), na
Proposi¢do n. 1.01297/2021-90% (proposta de resolugdo que regula-
menta, no ambito do Ministério Publico, a tutela coletiva de seguranca
publica e o controle externo da atividade policial), feita pelo Consel-
heiro Marcelo Weitzel Rabello de Souza, preve, no art. 10, inciso 11,
que o controle externo concentrado da atividade policial sera feito por
orgaos especializados dotados “de condicdes materiais, técnicas e
operacionais necessarias e compativeis para o exercicio dessas atri-
buicdes”. Previsdo absolutamente necessaria, mas inexistente na
vigente Resolu¢cdo CNMP n. 20/2007.

17Disponl'vel em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Propostas/PROP_RES_TUTELA_COLETIVA_
SEG_PUBLICA.pdf. Acesso em: 28 dez. 2021.

290 Revista Juridica do Ministério Publico 2023



CONDICOES NECESSARIAS PARA UM EFETIVO CONTROLE Jodo Gaspar Rodrigues
EXTERNO DAATIVIDADE POLICIAL

N&o ha, rigorosamente, dois modelos em discussdo, pois a
fiscalizacdo difusa e indiferenciada pré-88 ndo se adequa como um
modelo de atuagdo funcional, com método e objetivo definidos. Temos,
portanto, de um lado, nogdes vulgares e dispersas (fiscalizagéo difusa) e
de outro, 0 modelo expresso (ou sugerido) pela CF (art. 129, VII). Ha
uma completa dissociagdo entre os dois “modelos™: a extremidade
terminal do difuso ndo toca a extremidade germinal do outro. Em decor-
réncia, sequer é possivel falar que o novo surgiu do velho, sendo um spin-
off, pois ndo ha uma linha de continuidade historica ou um processo de
desenvolvimento institucional. O novo ainda esta a espera dos meios
adequados e proporcionais a amplitude do desafio.

O apelo da tradicéo responde pela atual ambiguidade do CEAP,
tanto em termos de estruturacdo normativa, quanto principalmente de
estruturacdo material. Esse sistema ou modelo difuso herdado da tradi-
cdo fiscalizadora do MP ja néo oferece a possibilidade de ideias novas.
Dai porque, mais que uma infusdo de forga nova no sistema antigo,
requer-se uma transformacdo sistematica dependente de um projeto
especifico de atuacdo institucional. Sem este projeto de reforma ndo ha
situacdo de mudanca: sé confuséo e paralisia.

O olhar retrospectivo em nada auxilia na moldagem de uma nova
estruturacdo normativa e material do controle externo, salvo no propo6si-
to de evitar erros pretéritos. O movimento da vida institucional consiste
em superar as antigas solucdes, ndo se permitindo simplesmente retornar
aelas (EUCKEN, 1926, p.39). Garantir a viabilidade concreta do meca-
nismo exige muita atencdo aos meios estruturais disponibilizados para
alcancar os fins que a sociedade depositou aos cuidados da instituicdo
ministerial.

A falta de continuidade histérica obriga o Ministério Publico a
ser original na regulamentacdo do CEAP ou, pelo menos, a ndo repetir
erros do passado. Aprender com o passado ja é um grande passo rumo a
inovacdo. A originalidade pode, muito simplesmente, residir em uma
reflexdo sobre si mesmo, sobre a posicao historica da instituicdo perante
os apelos da seguranca publica e da defesa dos direitos fundamentais da
populacdo atemorizada.

Nas situagOes extremas vividas pela sociedade — elevada crimi-
nalidade e persistente inseguranca publica - , que se conectam, quer
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direta ou indiretamente, a atividade policial em toda sua extensdo,
potencializa-se ainda mais a consciéncia em torno da supervisao civil
sobre o servico policial. Suas fragilidades e suas contradi¢bes aparecem
na proporcdo em que resultados positivos sdo demandados e ndo sao
entregues namesma velocidade.

O CEAP (e claro, o Ministério Publico) enquanto ndo era
confrontado por exigéncias sociais cada vez mais recorrentes e pre-
mentes, podia dar-se ao luxo de ser exercido com uma consciéncia
atenuada de si mesmo e de suas responsabilidades nesse contexto
entropico, sem refletir sobre os meios adequados de levar a cabo os
fins (ou na pior das hipéteses, as expectativas) a si atribuidos. Mas o
tempo de letargia e de indiferenca ha muito ficou para tras. O que era
aceitavel para essa quadra historica pouco exigente, agora se coloca,
vivamente, como inadmissivel.

Atualmente, a contingéncia de repensar esse mecanismo de
tutela se impde de maneira imediata e urgente, face a necessidade de
acoes efetivas e de resultados tangiveis. E impossivel seguir como até
agora se fez (ou ndo se fez). Hoje, mais que antigamente, para seguir ndo
pode ser como até agora, pelo mesmo caminho inercial. Aqui, definitiva-
mente, ndo € possivel avancar voltando para trds. O modelo cartorial,
difuso e indiferenciado de atuacdo impede que 0 mecanismo de controle
explore e esgote suas imensas possibilidades de insercao social.

A impossibilidade de seguir com um modelo de fiscaliza-
cédo difusa, dentro de uma tradicdo demandista que esgotou seus
recursos, é tdo evidente como a necessidade de prosseguir sob
novas vestes (normativas e materiais). A impossibilidade (do
caduco e do disfuncional) contém ou abre, naturalmente, a possibi-
lidade do novo e do emergente, impondo uma reforma interna
capaz de acomodar 0s novos tempos com suas novas demandas.
Desditosamente, embora esse “modelo”’ difuso ja tenha exaurido
seus discutiveis recursos, seu espectro continua a influenciar o
atual modelo de controle externo.

18"Quando as ideias ja estdo mortas, acontece normalmente que os seus espectros gostam de andar a passear
por ai fora” (COLLINGWOOD, [s.d.], p.213). Sdo como “prisdes mentais”. Em consequéncia, somos todos
prisioneiros de uma fiscalizagdo indiferenciada - fragmentada e repleta de vazios - que conserva as velhas
certezas e nos torna cegos para as novas opgoes. Vide Huberman, 1964, p.76.
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Quando livramos o0 nosso raciocinio da magia dos preconceitos e
das tradigdes mal compreendidas (e pior ainda executadas), e submete-
mos a frieza analitica o inciso VII, do art. 129, nos aparece todo um plexo
de possibilidades ainda ndo concretizadas. Mas isso nao € para desespe-
rar (apesar da urgéncia dos problemas de seguranca publica), pois como
ocorre na natureza, em que por todo lado atua através de fases sucessivas
de um processo geral, fazendo uma coisa antes de fazer a seguinte,
também a evolugdo do CEAP se da de maneira semelhante. As conquistas
e os aperfeicoamentos vém em fases, as vezes, é preciso reconhecer,
intoleravelmente lentas. Das fases, a primeira é a solidez conceitual e
tedrica®®; depois, a estruturacdo normativa; em seguida, uma continua
estruturacdo material, humana, logistica (que pressupde um “permanen-
te projeto de fortalecimento™) etc.

Por conta desse exercicio funcional burocratico, cartorial e pouco
efetivo, os agentes titulares de 6rgdos especializados no CEAP podem se
encontrar numa situacao vitalmente critica de uma desconfianga espe-
rancosa. Ha um fio de esperancga quando se vislumbra a possibilidade de
avancos e de aperfeicoamentos institucionais; ja o véu da desconfianca,
por suavez, é tecido a partir das incertezas em relagdo as efetivas mudan-
cas engendradas por um valioso — e quase sempre inalcancavel - engaja-
mento institucional. O lado negativo de tudo isso é que uma incerteza
conduz a outra e se acumulam viciosamente no dia a dia funcional,
produzindo desalento e uma tentacao capciosa de desistir.

Obviamente, 0 mecanismo de tutela ndo cumprira sua missdo
constitucional e social enquanto permanecer mergulhado em duvidas,
incertezas e indagac0Oes. A tarefa intimida, ndo s pelo tema profunda-
mente sensivel (ja destacado ao longo desse estudo), mas porque este nao
pode sequer ser colocado sem reconhecer a prépria insuficiéncia (concei-
tual, normativa, material e institucional), adesmedida limitacao de meios
e de recursos para um tratamento adequado dos fins fixados.

19Em ciéncia social se conhece um objeto quando podemos defini-lo. Mas o que devemos fazer para dotar
uma palavra ou uma locugao verbal (como a que ora nos ocupa: "controle externo da atividade policial™) com
significado? Devemos estabelecer paraum certo nimero de pessoas, que irdo usar a locucéo ou a palavra, uma
maneira definitiva de entendé-la (AJDUKIEWICZ, 1975, p.33). Resulta disso, a importancia inafastavel de
consolidar um ntcleo conceitual em torno do mecanismo de controle, de modo a estabelecer, minimamente,
uma maneirahomogénea de entendé-lo (e aplica-lo).
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N&o é exagero imaginar que a sociedade, por um movimento
espontaneo de insatisfacdo, possa chegar a conclusdo da superfluidade
do CEAP, dada a insuficiéncia de seus resultados. Afinal, a evolugéo
social ndo é uma progressiva supressdo do inservivel? E uma verdade
incontestavel e continuard sendo, apesar de incobmoda. N&o existe
mecanismo institucional perene. E quando o €, depende da continuidade
de seus préstimos sociais?. A unica solucéo plausivel é tornar-se funcio-
nal, confidvel e Util aos anseios sociais, protegendo a sociedade inerme
dos problemas que a atenazam: criminalidade, violéncia e inseguranga
publica.

A sociedade ndo permanece em repouso. Os momentos de
satisfacdo e imobilidade sdo muito breves, surgindo em seguida novas
forcas que discutem ou negam a validez das coisas tal como existem
(BODENHEIMER, 1964, p.196; CIARAMELLI, 2009, p.132). Evoluir
para sobreviver, eis 0 mantra absoluto. Quando a forca social que man-
tém vivauma instituicdo arrefece, areferida instituicdo entraem crise?.

O futuro do mecanismo de controle policial somente estara
garantido se os meios e os fins se combinarem e se mantiverem em
equilibrio na estrutura institucional de maneira inteligente, aliado a uma
estratégia de atuagdo homogénea, varrendo para um plano secundario
uma maneira de pensar (e agir) atomistica e improvisada caso a caso. O
raciocinio sobre o tema deve se desenvolver em varios niveis (conceitu-
al, normativo, estrutural e institucional), sob pena de reduzir o mecanis-
mo a uma coisa inerte. De outro lado, é postulado de justica, que uma
funcdo publica ndo pode repousar sobre o erro e a ineficiéncia, pois
encontra na natureza das coisas resisténcias que ndo pode vencer.

5 Aatuacao cartorial do CEAPeaproibicdo da protecéo insuficiente
Como ja dissemos neste estudo, a insuficiéncia de estrutura e de

recursos dos 6rgdos especializados responsaveis pelo CEAP que 0s
obrigam a uma atuagdo meramente cartorial reduz a feigdo constitucio-

20 justamente por isso é que "toda institui¢do é chamada a esclarecer seus objetivos e inventar processos que
possam oferecer esperanca de concretiza-los” (HEELY, 1963, p.68).

Zsobrea perenidade das corporages sio instrutivas as lides de Recasens Siches, 1943, p.147.
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nal dos fins que Ihe foram atribuidos, frustrando o dever de protecéo dos
direitos fundamentais. Ao atuar aqguém dos niveis minimos de prote¢édo
constitucionalmente exigidos, por falta dos meios necessarios e propor-
cionais, a funcgéo constitucional em estudo faz incidir o que se convenci-
onou chamar, por influéncia da doutrina alema, o principio da proibicao
da protecdo insuficiente (ou seja, insuficiente implementacdo dos
deveres de protecédo do Estado).

O Estado, para cumprir com o0 seu dever de protegédo, deve
empregar medidas suficientes de carater normativo e material, que
permitam alcancar — atendendo a contraposicao de bens juridicos —uma
protecdo adequada, e como tal, efetiva (Streck, 2008). Quando o consti-
tuinte remete a regulamentacdo do CEAP a seara legislativa, ele transfere
algo bem mais complexo que simplesmente amontoar normas num
diploma. Transfere o dever de determinar, detalhadamente, o tipo e a
extensao da protecéo decorrente da funcdo constitucional. Neste mister,
o legislador deve observar a proibigéo da protecao insuficiente e por ela
pautar seu trabalho de normatizacao e de estruturagdo material.

O principio da vedacao ou proibicdo a protecdo insuficiente (ou
deficiente) atua como parametro de controle das omiss6es do Estado,
principalmente na asseguracdo dos direitos fundamentais. Como
destaca Feldens (2008, p. 91), na hipotese de um imperativo de tutela a
justificacdo ha de estabelecer-se em face de um arsenal de medidas de
possivel adogdo a protecdo do direito fundamental (civis, administrati-
vas, penais etc.).

O legislador infraconstitucional (ou o administra-
dor/normatizador, como parece ser a regra em todo o pais) esta limitado
em sua liberdade de conformacao legislativa (ou normativa) do mecanis-
mo de tutela pelo principio aludido. Ou seja, ndo pode criar lei (ou ato
infralegal) que, sob o argumento de organizar o CEAP, reduza, na
pratica, a protecdo adequada dos direitos fundamentais frente a atuacéo
das policias. E a forma mais clara de inviabilizar a funcéo constitucional
controladora € negar-lhe 0s meios e 0s recursos necessarios.

Aproibicdo da tortura por imposicao constitucional e convencio-
nal, por exemplo, imp&e ao Estado a obrigacao de, prontamente, investi-
gar, processar, julgar e reparar a pratica. E no Ministério Pablico uma das
portas de entrada das alegacdes de tortura e maus-tratos, a exigir imparci-
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al e célere investigagdo, sdo os 0rgdos de execucdo especializados no
controle externo da atividade policial. Fluxo este, continua e crescente-
mente, alimentado pelas audiéncias de custodia. Sem os meios e 0s
recursos adequados, as investigacOes nao terdo a capacidade de oferecer
as respostas necessarias a protecao suficiente desse especialissimo
direito fundamental absoluto.

Se 0 CEAP tem dentre seus objetivos, assegurar os direitos
fundamentais dos cidaddos face a atuacdo policial (e dentre estes, o
direito fundamental absoluto da vedacéao da tortura), e se em decorréncia
dos meios e dos recursos necessarios ndo consegue se desincumbir da
atribuicdo, ha uma clara violacao do principio em analise. A sua inefi-
ciéncia como mecanismo de tutela dotado de um piso minimo de prote-
¢do, acaba deixando os direitos fundamentais em condicgéo de vulnerabi-
lidade, resultando em indices sempre crescentes de criminalidade e um
climade inseguranca publica que ja beira o caos.

O modelo de controle externo adotado deve ser capaz de, pelo
menos, oferecer respostas aos problemas mais agudos e tormentosos, vez
que a complexidade estrutural da questdo policial impede solucgdes
matematicas prontas e definitivas. E um tema que evolui sob o principio
constante da autocorrecdo (um teatro de continua modificacéo).

6 Engajamento institucional naalocacgéo de recursos

Dissemos no item 3 (“O poder estruturante da norma constitucio-
nal...”), que o texto constitucional se preocupa com a estruturagdo
normativa do CEAP quando remete a sua regulamentacéo a lei: “...na
formada lei complementar mencionada no artigo anterior” (art. 129, inc.
VI1). N&do é uma funcéo constitucional difusa (como, por exemplo, a de
“defender judicialmente os direitos e interesses das populacdes indige-
nas”—art. 129, inc. V), que pode vir prevista em atos normativos infrale-
gais ou em uma j& estabelecida rotina demandista, mas algo concreto e
com maior densificacdo, a exigir a atencao especifica, conformadora e
estruturante do legislador infraconstitucional.

Aqui se verifica um primeiro grande embaraco na estrutura
normativa: a quase totalidade das unidades do Ministério Publico
regulamenta a funcdo através de atos administrativos (alguns de indole
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unipessoal, outros de natureza colegiada). A natureza essencial e concre-
tamente constitucional do CEAP é posta em segundo plano e o mecanis-
mo de tutela passa a ser tratado como uma funcéo difusa e indiferenciada
como tantas outras.

Parecem faltar aos dérgdos dirigentes e gestores a necessaria
sensibilidade e a empatia para compreender a extensdo do problema (ou
compreendé-lo por um angulo incompativel com as exigéncias primarias
da sociedade). E a partir dessa compreensdo radical (de apreender,
verdadeiramente, o que estd em jogo) adotar as medidas acertadas para
fortalecer o mecanismo de tutela em estudo, pois, como dizia Abraham
Lincoln (WILLIAMSs, 1964, p.73), ““onde haavontade, hd o recurso”.

Uma concepc¢do de modelo e de meios efetivos de atuacdo da
funcdo controladora deve comecar considerando-a como produto de
acdes humanas ou institucionais concertadas — numa especie de “alinha-
mento de interesses”. De um lado, alinham-se os érgdos dirigentes da
instituicdo provendo os meios e 0s recursos adequados dentro de um
planejamento inteligente e de longo prazo; de outro, os 6rgdos de execu-
cao desembaracando-se dos fins a si atribuidos de forma efetiva e resolu-
tiva sob uma nova roupagem estrutural. Essa acdo concertada destrava
um processo de mutua influenciacdo funcional, muito superior em
qualidade e efeitos que a solidao estrutural de um ator.

Os niveis ou estratos diretivos da instituicdo para honrar as
elevadas expectativas sociais devem deixar-se levar a um novo plano de
compreensdo historico-institucional, de modo a captar totalmente o
elemento de verdade contido na supervisao policial. A persistir nessa
dindmica irracional e irrazoavel de unilateralidade todos perdem:
Ministério Publico (fragilidade resolutiva e o chamado “prestigio
social”); sociedade (continuamente vitima do despreparo e da violéncia
institucional das policias, bem como da ineficiéncia das institui¢des
controladoras); e a propria institui¢do policial (por persistir sob o signo —
nada elogiavel - de instituicdo violadora, ao invés de garantidora, como
é da sua esséncia num Estado democratico de direito).

E lugar comum que com grandes poderes ou atribuicdes vem, de
forma equivalente, imensas responsabilidades (WEIZSACKER,1968, p.
22). Os fins constitucionais previstos no art. 129, VII, ndo podem ser, por
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pura inércia, transformados em meios, 0 que parece acontecer quando
sdo formalmente atribuidos a determinados Orgdos de execucdo e
deixados cumprir sob a velha e restrita estrutura demandista (propria da
outrora fiscalizagdo difusa) ou cartorial. A atuacdo sob tal bandeira é
aviltada de tal forma que nem percebe o préprio aviltamento. Objetivos
novos (ou atualizados) exigem meios novos e compativeis a complexida-
de vigente, para que o respectivo 6rgao possa fazer mais e melhor. Sem a
assuncdo dessa responsabilidade gerencial e sem o efetivo engajamento
da instituicdo na gestdo dessa imensa responsabilidade assumida, a
atribuicdo constitucional acaba sendo esvaziada e virando letra morta na
pratica (ou mecanismo “litero-poético-recreativo”, ou ainda, um eterno
“cheque em branco”).

Reconhece a doutrina especializada (GOULARt, 2016, p. 233)
que o desempenho insuficiente de uma Promotoria de Justica nédo resulta
necessariamente do insuficiente desempenho dos seus agentes. A
execucdo deficitaria dos programas e projetos pode estar ligada a carén-
cia de recursos humanos e materiais, portanto, a estrutura que a Institui-
cao, pelos 6rgdos de administracdo superior responsaveis pela gestéo,
tem de oferecer aos 6rgdos de execugdo para a viabilizacdo do seu
trabalho.

A apatia institucional, e de certo modo a social?, talvez seja o
grande inimigo da efetiva estruturacdo do CEAP. Eliminar este traco,
garantindo, com a efetiva prestacdo do servico, a cada segmento do
publico (interno e externo) que seus interesses serao mais bem servidos
pelo fortalecimento do referido mecanismo de tutela, afigura-se uma
razoavel estratégia de enfrentamento.

Se uns dos problemas que mais afligem a sociedade brasileira sdo
a criminalidade e a inseguranca publica, soa contraditorio restringir o
CEAP, por meio de atuacdes cartoriais, a player coadjuvante inerme e
pouco efetivo em cenario tdo carente de controle e de supervisao, inca-
paz, portanto, de dar respostas e indicar rotas adequadas a uma sociedade
avidamente desejosa delas. Se este elevado interesse social representado

22Exigiria um denso capitulo a parte, expor o efeito corrosivo e destrutivo da apatia publica sobre a vitalidade
desuas instituigdes.
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por esses ‘“‘espacos constitucionalmente protegidos”ndo e atendido
plenamente pelo Ministério Publico ou o é de maneira parcial e timida,
soa um alarme que precisa ser escutado por todos (principalmente pela
gestdo diretiva da instituicdo): mudancas substanciais sdo necessarias
paraevitar acompleta estagnagéo da funcéo constitucional.

Sob uma perspectiva imediata, de curto ou médio prazo, a
mudanca mais urgente diz respeito a estruturacdo humana, fisica, opera-
cional e logistica dos érgaos de execugdo com atribui¢des especializadas
na mateéria, ou seja, que exercem o chamado controle externo concentra-
do da atividade policial. Sem dispor desses meios efetivos, 0s 6rgdos
incumbidos de desempenhar a funcgao constitucional constituir-se-d0 em
inominavel caricatura e apéndices burocraticos desimportantes, incapa-
zes de cumprir o compromisso constitucional da proibicédo da protecao
insuficiente.

Tolerar esse estado de desconformidade (atuacdo cartorial)
implica num exercicio insensato e irresponsavel de atribuigdes constitu-
cionais conferidas ao MP. Sustenta-se pela raz&o? E licito criar elevadas
expectativas constitucionais (art. 129, inciso VI1) e no plano da execucao
falhar fragorosamente? O desafio € imenso, proporcional as dificuldades
enfrentadas pela sociedade?, mas o trabalho de construir uma ponte entre
o ideal e o real tem de comecar em algum momento.

Narrativas das mais sensatas, parafraseando Horace Mann (1963,
p. 36), que ndo se concretizam em acgdo e conviccdes por demais gentis
para exigirem realizagdes, sdo pouco mais do que indteis. A prosperidade
do mecanismo de tutela exigird sempre certo esforco e disposicao
cooperativa, €, muitas vezes, certo sacrificio de preferéncias pessoais e
subordinacgdo de pequenos propdsitos a grandes. O CEAP precisa ser um
trabalho de equipe, do qual participem todos os stakeholders internos e
externos.

A qualidade e a efetividades continuas desse indispensavel
mecanismo de tutela dependem a curto, médio e longo prazo da mais
intima cooperagdo entre os 6rgdos de execucao encarregados de exercé-
lo e os orgdos diretivos da instituicdo. Em termos gerais e praticos, €

2 s dificuldades sociais no contexto da seguranga publica funcionam como uma poderosa forca de
convencimento institucional naalocag&o de recursos no CEAP.
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preciso unir o interesse publico com o interesse institucional no efetivo
controle das mas praticas policiais. E uma verdade importante mas, até
agora, vaziade contetdo.

E indispensavel, ademais, agir com espirito republicano de
respeito incondicional aos comandos constitucionais e mover-se pelo
impeto de torna-los efetivos para uma sociedade ansiosa pelos efeitos
irradiadores beneficiosos, ndo apenas a luz do possivel e do desejavel,
mas do necessario.

7 Conclusoes

O diagnostico atual do CEAP, em todos os quadrantes do pais, é
de um mecanismo: 1- sem uma regulamentacdo normativa solida e
homogénea?*; 2- carente de um modelo de atuacdo com métodos, objeti-
vos e propositos definidos?; 3- e com total falta (ou claramente insufici-
ente) de meios e de recursos para uma atuacao que fuja ao antigo padréo
demandista, inercial e cartorial. O concurso infeliz dessas circunstancias
gera perplexidade em torno do mecanismo de tutela, condena seus atores
a tatear no terreno insidioso da improvisacdo e evidencia 0s imensos
desafios de um projeto constitucional inacabado.

A supervisao civil das policias, independente de quao segura-
mente possa esta apoiada na Constituicdo e nas leis, ndo tem impulso
proprio. Como qualquer outro principio, deve ser inculcado na mente
publica se quiser prevalecer (Smith, 1957, p. 24). Como qualquer opcéo
politica do constituinte, exige sua efetiva aplicacdo administrativa com
0s respectivos desdobramentos beneficiosos. Sem essa construcao, o
CEAP serdumrotulo em invés de umarealidade.

O controle externo da atividade policial ndo €, em sua concepcao
original, um encadeamento de fantasias ou invencfes cerebrinas, ou
ainda uma confusdo do acaso resultante de movimentos funcionais

24Apesar de todo o esforco elogiavel do Conselho Nacional do Ministério Pablico, em especial com a edi¢éo
da Resolugéo n. 20/2007 (o Gnico marco normativo de carater nacional), ainda ndo logramos tragar um aparato
conceitual e minimamente operacional em torno desse mecanismo controlador. Falta-lhe um projeto
identitario.

Os agentes titulares de tais 6rgaos de execugdo sdo como pilotos inabeis, que ndo apenas desconhecem o porto
final, como ignoram as curvas do canal que 14 conduz.
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caoticos e improvisados, mas sim uma busca por efetividade e resolutivi-
dade sob a angustia concreta proporcionada pelo clima de inseguranca
publica e seus caudatérios (letalidade policial, tortura, corrupcéo, alta
violénciae criminalidade etc.) vivido pela sociedade. De igual modo, ndo
é um dado imediato e intuitivo como se passava com a fiscalizacao difusa
e indiferenciada do Ministério Publico pré-88 sobre a atividade persecu-
toria das policias. Exige estruturacdo conceitual, normativa e material.
Implica ainda um novo angulo de atuacdo: diferenciado, concentrado,
concertado ou multilateral, propositivo e, claramente, dotado de um
amplo repertorio resolutivo.

O art. 129, VII, sede constitucional do controle externo, é um
reservatorio de possibilidades, tanto para a sociedade democratica que o
deseja efetivo, quanto para o Ministério Publico que deve executa-lo.
Mas também representa um fim e um comego. O fim equivale aos objeti-
VOS impostos e o inicio corresponde aos NOVOS Meios Necessarios para se
desincumbir do fim, sem compromisso com uma tradi¢do que, se aceita,
desfigura uma perspectiva real e moderna. O resultado desproporcional
entre esses dois termos - fins e meios — parece paradoxal, contraditério
em si, até o extremo do absurdo, tendo em vista 0 cenario de elevada
inseguranca publica ja descrito ao longo do estudo.

A insuficiéncia de meios para exercer plenamente as atribui-
¢cOes do CEAP implica numa “negativa fértil” ou seja, nega-se um
angulo da questéo e afirma-se outro; negativa de meios robustos para
o respectivo controle externo e afirmativa das atribui¢des de supervi-
sdo civil deficitaria do aparato policial. O que conduz a um essencial
fendmeno de correlacgéo ideal entre meios e fins, mas sem correspon-
dénciareal na pratica.

Com tantos e ingentes desafios, 0 mecanismo de controle externo
policiaco ndo deve ser, simplesmente, um produtor de numeros e de
cifras burocraticas, mas sim de resultados socialmente relevantes,
transformadores (ou, pelo menos, neutralizadores). Os efeitos de seu
trabalho ndo devem apenas alimentar relatorios e bancos de dados, mas
abracar horizontes suficientemente amplos e se fazer sentir nos fatos que
ocorrem na vida real. Reducdo da truculéncia e da letalidade policial,
melhor atendimento ao cidadao (com respeito religioso aos seus direitos
e garantias fundamentais) e enfrentamento inteligente a violéncia e a
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criminalidade, sdo alguns dos objetivos que se esperam de um controle
externo musculado e resolutivo, capaz de atender, plenamente, as
expectativas sociais.

Suas ac¢des, providéncias e movimentos funcionais devem, de
alguma forma, influenciar positivamente o cenario tormentoso em que se
insere a atividade policial. Neste sentido, 0 mecanismo de tutela em
comento deve fazer parte da solugdo, por uma atuagdo profissional
embasada em s6lidos meios e recursos, e ndo encadear-se Como mais um
elo do problema, em decorréncia de uma atuacéo cartorial, burocratica e
entrépica na supervisdo policial. E para institucionalizar-se de fato,
somente € possivel declarando seu proprio fundamento (fins) e reivindi-
cando seus meios proprios de atuacdo (ou seja, com estruturacao norma-
tiva e material), pois somente desse modo pode rechear-se de significado
e ser viavel, transformando possibilidades em experiéncias reais, natu-
ralmente criadoras de um circulo virtuoso de resolutividade.
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