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Resumo: Partindo da etnografiadocumental do caso de um adolescente em
cumprimento de medidas socioeducativas que alega ter sido ameacado por
policiais, abordo as lesoes a direitos transindividuais a que ele e sua familia
estiveram sujeitos desde muito antes do cometimento do ato infracional.
Em didlogo com a legislacdo e a literatura, mantenho, como pano de fundo,
o processo de responsabilizacao de Douglas e focalizo o controle externo de
policia como uma atribuicao do Parquet, que produz melhores resultados
quando integrada com as funcdes da instituicdo relacionadas as demais
politicas ptblicas que incidem no caso. Com base nessa hip6tese, procuro
discutir as linhas gerais de um desenho institucional para as promotorias
de tutela coletiva da seguranca publica que a compatibilize com outros
direitos sociais e individuais previstos na Constituicao Federal. Para tanto,
desenvolvo trés tematicas que fornecem os tracos principais desse desenho:
a divisdo de atribui¢des das promotorias, os tipos de controle externo de
policia que os 6rgaos de execucao do MP podem exercer e a dinamica da
interface entre eles, os atores governamentais e a sociedade civil. Concluo
sugerindo que o desenho institucional mais adequado alia caracteristicas
de duas tendéncias que identifico nas promotorias, que denomino de
comunitaria e gerencial.
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Controle externo; Policia.

Abstract: Starting from the documentary ethnography of the case
involving a teenager subjected to socio-educational measures who claims
to have been threatened by police officers, I examine the infringements
of transindividual rights endured by him and his family long before the
perpetration of the infraction. Engaging with applicable legislation and
scholarly literature, I keep as a backdrop the process of holding Douglas
accountable and focus on the external police control as an assignment
of the public prosecutor that produces better results when integrated
with the institution’s functions related to other public policies affecting
the case. Based on this hypothesis, I seek to outline the foundational
elements of an institutional framework for public security collective
protection that aligns with other social and individual rights enshrined
in the Federal Constitution. To this end, I explore three central themes
that delineate this framework: the division of responsibilities among
prosecutorial offices, the various forms of external police oversight that
the prosecutors can enforce and the dynamics of the interface between
them, governmental actors, and civil society. I conclude by suggesting
that the most appropriate institutional design combines characteristics
of two trends that I identify in the prosecutors’ offices, which I term as
community-oriented and managerial.

Keywords: Public Prosecutor’s Olffice; Collective Protection; Public
Security; External Oversight; Law Enforcement.

INTRODUCAO

Agregando, a esfera criminal, toda a complexidade de politicas
publicas referentes a direitos sociais cuja tutela a Constitui¢ao Federal
também colocou sob a guarda do Parguet, um processo de execugio de
medida socioeducativa de liberdade assistida em uma metrépole como
Sao Paulo pode revelar os gargalos de um Ministério Publico que busca
articular seus multiplos tenticulos para fazer a tutela da seguranca
publica e o controle externo da policia.

No caso de Douglas, descreverei documentos que mostram um
adolescente que teve seus direitos mais basicos, como satde, educacio,
alimentacao e habitacio digna violados desde a primeira infancia.
Nao hd noticia, nos autos, de que a familia tenha sido visitada em
algum momento por agentes de saiude, conselheiros tutelares ou
érgaos socioassistenciais. Ainda que isso tenha ocorrido, a situacio
de miserabilidade s6 se fez agravar, culminando com a morte precoce
do pai, que deixou os filhos sob a responsabilidade de uma mae sem
autonomia econdmica e com a qual tinham vinculo bastante fragil.
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Anos depois, Douglas ingressou no sistema socioeducativo e
passou pelo falecimento também de sua maie, ainda durante o periodo
em que esteve internado. Substituida a medida em meio fechado por
outra em meio aberto, a equipe técnica da liberdade assistida virou o
ponto de convergéncia de uma série de atores do territério de origem
que auxiliaram o adolescente na dificil passagem para a vida adulta
sem referéncias proximas de autoridade e afeto. Nesse percurso,
enquanto outras politicas publicas eram mobilizadas para tentar retiréd-
lo do universo infracional, relatérios técnicos mencionavam ameagas e
abordagens abusivas praticadas por policiais contra Douglas.

Refletindo sobre as atribui¢oes do Ministério Publico em face dos
documentos desse processo de execugao, e tendo em conta a experiéncia
no acompanhamento de casos como o desse adolescente na atuag¢ao como
promotor no Departamento das Execuc¢des da Infincia e Juventude
(Deij) em Sao Paulo Capital, destacarei trés eixos de preocupagdes que
considero os mais relevantes para aperfeicoar o desenho institucional do
Parquet no controle externo de policia e na tutela coletiva da seguranca
publica envolvendo grupos em situacio de vulnerabilidade, como os
adolescentes moradores de comunidades pobres.

Quanto a divisao de atribui¢des temos, de um lado, promotorias
civeis atuando na tutela coletiva das politicas publicas mencionadas e,
de outro, promotorias criminais, de infincia e militares, atuando na
responsabilizacio individual, tanto de Douglas e de seus irmaos, pelo
trafico de entorpecentes, quanto dos policiais, pelos eventuais abusos
cometidos. Em alguns casos, os érgaos de execugao podem acumular
funcoes de tutela coletiva e de responsabilizagao individual. De certo
modo, esse ¢ o caso dos promotores que atuam junto ao Deij, pois lhes
compete oficiar como custos legis em processos individuais de execucio
de medidas socioeducativas, como o de Douglas, mas também instaurar
procedimentos para averiguar a lesio ou ameaca a direitos da populagio
em cumprimento de medidas socioeducativas.

Quanto ao tipo de controle externo de policia, temos, de um lado,
o controle difuso, exercido por promotores especializados em outros
temas, mas que devem atentar para eventuais desvios das forcas policiais
com os quais venham a ter contato durante o exercicio de suas fungoes,
como os relatérios técnicos de Douglas exemplificam; ¢ de outro lado,
o controle externo de policia concentrado, realizado por érgao de
execugao constituido especificamente para isso.
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Quanto 2 interface entre os 6rgaos de execugao da tutela coletiva
da seguranca publica e aos atores governamentais e da sociedade civil,
considerando a arquitetura institucional atual e um certo nimero de
experiéncias do Ministério Publico brasileiro com as quais dialogarei,
temos, hoje, duas predisposi¢oes, as quais chamarei de promotoria
de tendéncia comunitdria e promotoria de tendéncia gerencial. A
primeira, cujos tragos se deixam ver em iniciativas como as debatidas
em Moura, Cardoso ¢ Lima, tem uma aproxima¢io maior com atores
governamentais de equipamentos da base da rede de atendimento
publico, bem como canais de interlocucio direta com representantes da
sociedade civil de determinado recorte geogrifico®. A segunda, inclina-
se para intervengdes mais estruturais, por meio de instrumentos de
governanca da seguranga publica que implicam articula¢des no patamar
de capulas institucionais.

Com base na legisla¢io de referéncia, defenderei a conveniéncia da
criagio de estruturas institucionais de acoplamento entre as promotorias
criminais, as promotorias militares, as promotorias especializadas
em tutelas coletivas de direitos sociais e¢ as promotorias ou grupos
de atuacao responsiveis pela tutela coletiva da seguranca publica e
o controle externo de policia, de modo que essas atribuicdes sejam
exercidas de modo integrado e possam promover trocas fundamentais
entre experiéncias localizadas e intervencoes estruturais na governanca
da politica de seguranga publica. O desenho institucional sugerido
procura conciliar, em um mesmo modelo de promotoria de tutela
coletiva da seguranca publica, na medida do possivel, caracteristicas das
tendéncias comunitdria e gerencial.

2. DOUGLAS, UM DEPENDENTE QUIMICO SEM ESPERANCAS

Segundo a pega inicial do Ministério Publico, no meio de uma
tarde de janeiro de 2020, entao com dezesseis anos de idade, Douglas
foi surpreendido por dois policiais civis no Beco dos Tabajaras, na
Favela da Ferrovidria, Zona Norte de Sio Paulo’. Cercado, jogou

2 CARDOSO, Gilmara. Comité de intervencao estratégica na seguranca pablica de Nova Serra-
na: atuacao resolutiva e deliberativa integrada por 6rgaos ptblicos e sociedade civil. In: Sistema Prisio-
nal, Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Publica 2022 / Conselho Nacional do Ministério
Publico. - Brasilia: CNMP, 2022, p. 193/218. LIMA, Guilherme G. A.; SILVA, Rinaldo J. A responsabi-
lidade do Ministério Puablico para com a politica da seguranca publica. In: Sistema Prisional,
Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Pablica 2022 / Conselho Nacional do Ministério Pt-
blico. - Brasilia: CNMP, 2022, p. 293/310. MOURA, Tatiana W. Politica ptblica de prevencio ao
homicidio e alternativas de acao coletiva. IPEA — TD n° 1513. Rio de Janeiro, dezembro de 2010.

3 Afim de preservar o sigilo legal, o nome do adolescente, assim como dos lugares e de outros dados iden-
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de lado um estojo contendo quarenta e seis por¢oes de cocaina e
correu, mas foi apreendido. Diante da primariedade, foi sentenciado a
medidas socioeducativas de liberdade assistida e prestacio de servigos
a comunidade.

Antes que iniciasse o cumprimento delas, no inicio de novembro
do mesmo ano, foi novamente apreendido no mesmo local, por outra
dupla de policiais civis. Segundo a representacio da promotora de
justica, Douglas foi flagrado, dessa vez, em companhia do irmao gémeo,
Danilo, o primeiro portando uma sacola com entorpecentes, o segundo
um riddio transmissor. O magistrado considerou suficiente a prova do
trafico de entorpecentes em relagao 4 ambos: a Danilo, primério, aplicou
medidas em meio aberto; 4 Douglas, reincidente, aplicou internagao.

Como promotor de justica responsivel pelo acompanhamento
da execucao da medida socioeducativa de Douglas, parecia-me, até
esse momento, que se tratava de mais um adolescente que arriscara
a oportunidade que lhe havia sido dada na primeira passagem pela
justica da infincia, optando por seguir no universo infracional. Porém,
como em boa parte dos casos que acompanhamos no Departamento
de Execucodes da Infancia e Juventude (DEIJ) no Férum do Brds, em
Sao Paulo, a sequéncia de relatérios técnicos juntada aos autos viria a
revelar uma teia de questdes publicas e privadas das mais intrincadas,
do tipo que inibe de pronto juizos éticos ou morais apressados sobre o
adolescente, sua familia e comunidade.

O Plano Individual de Atendimento (PIA) traz informagoes
bisicas sobre as interven¢des da Fundacio Centro de Atendimento
Socioeducativo a0 Adolescente (CASA) em cinco dreas: psicologia,
servico social, pedagogia, satide ¢ seguranca.* Até por ser elaborado
em prazo relativamente curto, de 45 dias, o documento é permeado por
padrdes que remetem ao preenchimento de um formuldrio, descrevendo
nucleo familiar, condi¢des de moradia, motivagdes para o ato infracional,
nivel educacional e cuidados de satde.

Assim, ficamos sabendo por ele que Douglas tem uma irma mais
nova, de 14 anos, ¢ um irmao mais velho, de 18, além do gémeo,
Danilo; que nas disciplinas portugués e matemadtica encontrava-se “no
estagio analfabeto”; que seu pai falecera havia quatro anos, vitima da

tificadores do processo sdo ficticios.

4 O PIA é o documento técnico inicial nos processos de execucio de medidas socioeducativas, que o art. 52
e seguintes da Lei 12.594/12 (SINASE) determina que deve ser elaborado como instrumento de previsao,
registro e gestao das atividades a serem desenvolvidas. A ele seguem-se os relatorios de acompanhamen-
to e o relatorio final, também chamado de conclusivo.
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“doenca do pombo” (criptococose); que a mae sustentava a casa com
base em auxilio de igrejas e pessoas da comunidade; que o adolescente
assumiu os atos infracionais e os justificou dizendo que “faltava muita
coisa em casa’, inclusive comida, ¢ o trifico “foi a forma que encontrou
para ajudar”.

Trés meses depois, no primeiro relatério de acompanhamento,
temos um quadro mais aprofundado da situagio. O campo reservado
a psicologia traz quase uma histéria de vida de Douglas. Partindo de
um diagnéstico atual, em que conclui que o adolescente “revela um
desenvolvimento mental incompativel com sua idade”, demonstrado por
“muitas contradi¢oes em relacio ao que havia dito a outros técnicos”
¢ “dificuldade de compreensio de contetidos bdsicos, a comecar
por elementos da prépria histéria’, a psicéloga avanca a hipdtese de
que “tais elementos podem estar relacionados com o uso abusivo de
drogas desde a infincia”. Baseando-se nos relatos do adolescente, a
profissional argumenta:

(...) Foi aos nove anos que teve a primeira experiéncia com maconha, mas
em poucos meses comegou a usar um solvente inalante popularmente
conhecido como ‘lanca-perfume’ ou ‘lold’. Ainda de acordo com [nome
real], por diversas vezes ele foi hospitalizado em decorréncia do uso da
droga, chegando inclusive a ter duas overdoses. (...) E possivel levantarmos
a hipotese de que [nome real] tornou-se dependente quimico, ou que o
uso abusivo levou a severos danos, de modo que houve uma progressiva

obsessdo pela substiancia que o levou a se envolver com atividades
criminosas (...).

Ao longo do texto, a psicéloga ressalta o peso que a “auséncia
da figura de autoridade” teve nessa inser¢ao prematura de Douglas no
consumo de téxicos, sobretudo por conta do falecimento de seu pai no
inicio da adolescéncia. Segundo a técnica, a mae de Douglas nao tinha
sobre ele 0 mesmo controle e, para piorar, sequer se consolidou como
figura de afeto para o filho, “gerando um sentimento de abandono (...),
uma postura de apatia e baixa autoestima”. A fragilidade desse vinculo
maternal serve de gancho para um fechamento melancélico da avaliagao
psicoldgica, em que a profissional conclui que Douglas nao representa
uma ameagca a sociedade justamente por j4 ter perdido qualquer ambicao
de melhorar de vida e se fazer notado:

(...) Em seu comportamento, nota-se uma estabilidade de humor, os
mecanismos contensores da agressividade mostram-se presentes. Todavia,
estas caracteristicas parecem mais relacionadas a falta de interesse pela

vida do que propriamente de um autocontrole consciente. Afinal, quando
ha alguma tentativa de agredir o meio, é porque ainda hé esperanca de ser
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visto, de ser olhado. [nome real] parece nao ter mais esperancas (...).

No mesmo relatério de acompanhamento, a assistente social
faz diversos comentarios acerca dos riscos que Douglas poderia correr
a0 retornar para seu territdério de moradia, pois jé seria pessoa muito
conhecida por policiais da regiao que, segundo o adolescente, ja teriam
ameacado forjar um flagrante quando se tornasse maior de idade, ou
mesmo matd-lo. A ameaca seria agravada pelo fato de a familia residir
em frente um ponto de venda de entorpecentes, o que, segundo Douglas,
fazia com que bastasse que ele estivesse sentado na calcada para que
pudesse ser apreendido por participagao na comercializagao de drogas. A
profissional da Fundag¢ao CASA anotou, ainda, que além de Douglas e
Danilo, também o irmao mais velho estaria cumprindo pena por trifico
de entorpecentes. Abordando a situagio com a mae do adolescente,
esta afirmou que tentaria mandar o filho residir temporariamente com
parentes em outro bairro quando saisse da Fundagao CASA.

Durante a internagio, que durou quinze meses, Douglas teve de
lidar, ainda, com a noticia da morte da mae, aos trinta e cinco anos,
vitimada por doenca que comprometeu figado e pulmio. Ao fim do
periodo, a medida socioeducativa foi substituida por liberdade assistida.
Durante o acompanhamento pela equipe técnica em meio aberto,
Douglas passou a morar e trabalhar como ajudante de pedreiro com seu
ex-padrasto, foi inserido no ensino formal, em uma oficina de formacao
profissional em barbearia e em tratamento psicolégico na Unidade Basica
de Satde (UBS) de referéncia. Diante das circunstincias, as profissionais
do Servi¢o de Execu¢ao de Medidas Socioeducativas em Meio Aberto
(SMSE-MA) sugeriram a extin¢io do processo, por entenderem que o
jovem atingira os avangos possiveis.

A magistrada, porém, determinou que o acompanhamento fosse
mantido, por entender que os avangos de Douglas, embora notéveis,
poderiam ser perdidos se ele nao tivesse suporte e estimulos préximos
como os fornecidos pelo SMSE-MA. Em nova avaliagio, a equipe
técnica reiterou a sugestio de extingdo, explicando que Douglas ja
se encontrava suficientemente convencido dos caminhos que deveria
percorrer ¢ orientado sobre os equipamentos publicos e comunitérios
de que dispunha. Um dos maiores problemas em seu caminho era,
justamente, a intervencao excessiva de profissionais de outra politica
publica muito ativa no territdrio: a de seguranga.
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Segundo as técnicas, a frequéncia escolar de Douglas caira por
conta das abordagens policiais excessivas que ele sofria no trajeto de
1,7 quilémetro entre sua casa e a escola, que ele era obrigado a fazer
a pé, A noite, por nao haver linhas de transporte publico no local. As
profissionais anotaram, ainda, que a unidade escolar mais préxima a
residéncia de Douglas ficava a 300 metros, mas a transferéncia nao
havia sido possivel, pois ela nao dispunha de ensino na modalidade de
jovens e adultos. Com base nessas ¢ em outras informagoes do relatério
complementar, a magistrada deu-se por satisfeita e extinguiu o processo.
Como promotor oficiante nos autos, eu havia feito parecer também
nesse sentido. O que mais me chamou a ateng¢ao no caso foi a nitidez do
conflito entre as forgas policiais e as diversas politicas pablicas incidentes
no territério de moradia do adolescente — satde, educagao, transporte,
habita¢io e urbanismo.

3.SEGURANCA PUBLICA E DEMAIS DIREITOS FUNDAMENTAIS:
UMA CONVIVENCIA TENSA

Quando trajetérias de envolvimento no mundo do crime sio
construidas a partir de contextos de misérias sociais de todos os
tipos, ¢ preciso sempre cautela para nio se cair em um reducionismo
determinista tolo. E evidente que o caminho de Douglas poderia
ter sido diferente, tanto quanto o de muitos outros adolescentes de
seu bairro que, em condi¢des semelhantes as suas, por uma mirfade
de motivos, nio se identificaram com o universo infracional. Nio ¢ o
caso, portanto, de se buscar uma causalidade simplista entre miséria e
ato infracional, mas de nao ignorar a polivaléncia da histéria contada
pelos relatdrios técnicos em questdo, que coloca lado a lado as agoes e
omissoes de Douglas, dos policiais e dos representantes de uma série de
politicas publicas que incidem no territério de moradia do adolescente,
como professores, psicélogos, médicos, enfermeiros e assistentes sociais.

Portanto, mesmo colocando de lado a questao da sanidade mental
e considerando que Douglas cometeu um ato que a legislagao define
como infracional e podia ser responsabilizado, isso nao apaga o fato de
que hd documentagio farta em seu processo de execugao apontando que
muitas outras viola¢oes de direitos foram cometidas por agentes publicos
de diversos 6rgaos e niveis de gestao. Segundo a psicéloga da Fundacao
CASA, o comprometimento de Douglas vem desde a primeira infincia
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e perpassou toda sua criagio, com a falta de alimentos e de estimulos

intelectuais adequados:
Nota-se uma série de negligéncias em sua histéria, a comecar pela extrema
pobreza vivenciada pela familia. Sabe-se que uma alimentacao adequada
¢é igualmente fundamental para o desenvolvimento neuropsicologico de
criancas e adolescentes, e uma vez que isto pode ter faltado, de alguma
forma colaborou para o desinteresse escolar de [nome real]. (...) Além disso,
ao que tudo indica, [nome real] foi criado em um ambiente vulneravel, com
pouco contato a estimulos culturais, presenca do trafico de drogas e outras
atividades ilicitas (...).

Pelo que se depreende, a familia de Douglas fez-se visivel para a
comunidade e entidades religiosas e assistenciais, que interagiam com
o nucleo familiar e prestavam-lhe algum suporte. Os 6rgaos estatais,
porém, s6 aparecem nos relatos no momento em que o adolescente e
seus irmaos aderem ao trifico de entorpecentes: a partir dai, em menos
de um ano, os trés filhos homens sao apreendidos pela policia e inaugura-
se um ciclo de embates com as forcas de seguranca, que continua com
o retorno de Douglas ao territério de origem para o cumprimento da
liberdade assistida. Assiste-se, entao, a um conflito entre as politicas
publicas de educagdo, saude e inclusio social, de um lado, e de a de
seguranca, de outro.

Os promotores oficiantes no DEIJ possuem, também, atribuicao
para a tutela dos direitos transindividuais dos adolescentes em
cumprimento de medidas socioeducativas em Sao Paulo. Por conta
disso, e das muitas vezes em que tive em maos relatérios de SMSE-MAs
informando irregularidades na conduta de policiais contra educandos
acompanhados pelos servicos, sobretudo por ameacas e pelo uso abusivo
de buscas pessoais, instaurei inquérito civil, posteriormente convertido
em Procedimento de Acompanhamento Administrativo (PAA), a fim
de compilar tais documentos e, quando possivel, remeter os casos para
apuracao nas corregedorias de policia respectivas.’

O conjunto dos casos acompanhados no PAA mostrou, porém, que
fazer esse controle a partir da promotoria da infincia era extremamente
dificil. Em primeiro lugar, porque as informagoes que chegavam pelos
relatérios dos SMSE-MAs eram filtradas apés longa negociagio entre

5 Trata-se do procedimento registrado sob o n°® SEI 29.0001.0247735.2021-80. No ambito do Ministério
Publico do Estado de Sao Paulo (MPSP), o PAA é disciplinado pelo Ato 934/15-PGJ-CPJ-CGMP, cujo art.
4° o destina “a situacGes que nao constituam objeto de procedimentos especificos, em especial: (...) IT —
acompanhamento de politicas publicas”. Optamos pela conversao do inquérito civil nesse instrumento,
utilizando-o como um repositério dos dados sobre os relatos de abusos policiais contra adolescentes, bem
como o acompanhamento das eventuais investigacoes instauradas pelas corregedorias das policias em
casos especificos.
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adolescentes, familiares e técnicos, em que a preocupagio com possiveis
represdlias dos policiais envolvidos era uma constante. A esse respeito,
assim resumiu a gerente de um SMSE-MA ao me explicar a razao dos
temores dos profissionais e familiares para noticiarem excessos policiais
no territdrio atendido pelo servico: “Eles [policiais] falam: ‘Aqui [no
bairro] somos nds e vocés. Nio tem juiz, promotor, nao...”.

Em segundo lugar, porque, mesmo quando as informagoes eram
inseridas nos relatorios, havia uma seletividade proposital dos dados
que impedia a identificacio dos agentes estatais responsiveis pelas
irregularidades, de modo a inviabilizar qualquer tipo de investigacio
contra eles e, portanto, reduzir as chances das vitimas dos excessos
sofrerem represalias. O que se pretendia com a inclusao das informacoes
sobre os abusos policiais nos relatérios técnicos nio era, assim, provocar
a acdo correicional contra os agentes, mas apenas justificar o nio
cumprimento a contento de determinadas metas socioeducativas em
razao da acao dos policiais.

2

E sempre bom frisar: nio se trata de fazer uma defesa cega das
palavras do jovem, muito menos de condenar antecipadamente por
supostos abusos os tais policiais, que sequer foram identificados. Trata-
se, sim, de chamar a aten¢do para a importincia do fato de nio se
conseguir adotar nenhum tipo de providéncia institucional a respeito
das informagdes recebidas, o que torna o controle externo de policia
impossivel mesmo em uma situagio em que hd diversos relatérios
técnicos, feitos por profissionais de institui¢des diferentes, com
formagoes diversas, frutos de numerosos atendimentos, nio s6 com
o adolescente, mas também com seus familiares ¢ com muitos outros
atores do territério onde eles residem, apontando para as irregularidades
em questao.

No cotidiano da promotoria de infincia, no que toca a punicio
individual dos policiais, para os casos eventuais em que havia dados
minimos de identificagdo, a regra vinha sendo a expedi¢ao de oficio a
corregedoria da policia respectiva e o acompanhamento do trabalho do
6rgao de controle interno em cada caso. Quando pensamos de modo
mais geral na tutela coletiva da seguranga publica, porém, considerando
que a grande maioria dos casos de irregularidades policiais que eram
informados pelas equipes técnicas dos SMSE-MAs tinham um perfil

parecido com o caso de Douglas, ou seja, dificultavam a delimitagio

6  Anotacgio em caderno de campo, feita na fase de projeto do mestrado em antropologia social do autor.
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de autores, locais ¢ dindmicas dos abusos, o foco na responsabilizacio
individual dos agentes acabou se revelando uma estratégia inadequada.

Dai a conversao do inquérito civil em um PAA, instrumento que
permite uma compila¢io perene de dados, de modo que, ainda que
nao se vislumbre de imediato nenhuma atuagio especifica na tutela
coletiva ou na responsabilizagio individual dos agentes publicos,
possa ser construida, na promotoria, um repertério sobre a intersecao
entre infincia, seguranga e outras politicas publicas que, no dia a dia
da atuagio, nos acostumamos a pensar de modo separado. No caso de
Douglas, a tensio entre os diversos agentes publicos responsaveis pela
educacio e pela seguranca fornece um bom exemplo de conflito que
poderia, eventualmente, ter sido mediado por um érgao do Ministério
Pablico que tivesse uma estrutura adequada para lidar com esse nivel
de complexidade. Antes de partirmos para as questoes de engenharia
institucional, porém, convém nos demorarmos um pouco mais nos
detalhes desses embates. Vejamos.

No segundo relatério enviado pelo SMSE-MA, apareceu, pela
primeira vez, informagio sobre as dificuldades que o educando tinha
de retomar o ensino formal: ao completar dezoito anos, Douglas foi
alocado no médulo Educacio de Jovens e Adultos (EJA), cujo professor
passava muito tempo abordando temas de atualidade, frustrando a
expectativa do aluno de “ter matérias para aprender a ler e escrever”.
Ao abordar o assunto com o docente, Douglas explicou os avangos que
teve nas aulas de alfabetizacao na Fundagio CASA. Contrariado com
as criticas, o professor passou a expor o aluno na frente do restante da
sala, chegando a fazer comentdrios como “bandido tem apenas dois
caminhos: cadeia ou morte”. Nio bastasse isso, Douglas relatava se sentir
humilhado no ambiente escolar, sentindo “vergonha de nao ter mochila,
nao saber comer na presen¢a de outros alunos, bem como ter poucas
vestimentas para frequentar as aulas”

Nos relatérios seguintes do SMSE-MA, a equipe técnica ressaltou
a imensa vontade que Douglas tinha de terminar seu processo de
alfabetizacio, o que os fez buscar o suporte do Nucleo de Apoio e
Acompanhamento Para a Aprendizagem (NAAPA), equipe responsavel
por prestar atendimento a alunos da rede municipal de ensino que
experimentam prejuizos na escolarizagio. Com a ajuda das profissionais
do equipamento e de reunides com a dire¢io da escola, bem como
aproveitando-se do fato de que o professor que o estigmatizara havia
sido desligado da unidade, Douglas voltou a ser assiduo nas aulas.
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%ando sua frequéncia oscilou novamente, isso se deu por conta das
abordagens policiais frequentes no trajeto entre sua casa e a escola,
conforme colocado.

Se, de um lado, nao ¢ possivel afirmar com certeza que houve abuso
nas abordagens, de outro lado, diversos elementos do caso sugerem que
o aparato da seguranga publica fez chegar ao sistema de justica apenas os
elementos mais expostos da base da pirimide que sustenta a organizacao
criminosa em torno da qual Douglas e seus irmaos gravitaram. Como ¢
de amplo conhecimento, em Sao Paulo e nos centros econémicos mais
desenvolvidos do pais esses locais funcionam em bases empresariais
bastante s6lidas, com divisoes de tarefas, responsabilidades e rendimentos
muito bem definidos.”

Note-se, alids, que nas duas vezes em que Douglas passou pelo
sistema de justica juvenil, o flagrante infracional foi feito nio pela
Policia Militar, mas por agentes da prépria Policia Judicidria, aquela
que, em tese, possui instrumentos e atribuicio constitucional para
investigagoes (CF, art. 144, § 4°). Entre uma e outra das investidas
policiais, porém, o ponto de vendas de droga parece ter continuado ali,
intocado por averiguagoes que pudessem responsabilizar criminosos de
mais alto calibre.

De todo modo, para além da eficiéncia da investigagao de 4mbito
criminal, ¢ preciso nao perder de vista o contexto. Ao regulamentar
os artigos 127, caput, ¢ 129, VII, da Constituicio Federal, a Lei
Complementar n° 75/93, em seu art. 9°, enumera cinco medidas
judiciais e extrajudiciais que o Ministério Publico pode adotar para
exercer o controle externo da atividade policial, todas elas ligadas,
basicamente, aos dérgaos com atribui¢oes criminais da instituicao®.
Ocorre que a Lei n° 13.675/2018, que criou o Sistema Unico de
Seguranca Publica (SUSP), traz um conceito de seguranga publica,
que tensiona a compreensao tradicional entre as carreiras juridicas, que

7 “O ‘gerente’ € o ‘recolhe’ (recolhe o dinheiro de todas as bocas do mesmo dono) e faz o ‘fecha’ da semana
(contabilidade). Recebe R$ 2.000,00 por semana. E ganha um dia para trabalhar como vendedor. O
‘vendedor’ ganha 10% ou 15% do valor vendido no dia. A porcentagem pode chegar a 20% do valor total/
dia, dependendo do movimento da ‘biqueira’. (...) A cada doze horas de atividade a ‘biqueira’ vende, em
geral, de R$ 8.000,00 a R$ 15.000,00. O vendedor pode flexibilizar o seu trabalho e chamar um colega
para trabalhar e vender com ele. Nesse caso, a porcentagem ¢ dividida entre os dois vendedores que ‘tra-
ficam de meia’.” ALMEIDA, R; GALDEANO, Ana P. Trafico de drogas entre as piores formas de
trabalho infantil: mercados, familias e rede de protegdo social. 1. ed. Sdo Paulo: Cebrap, 2018, p. 52.

8  “I-ter livre ingresso em estabelecimentos policiais ou prisionais; II - ter acesso a quaisquer documentos
relativos a atividade-fim policial; III - representar a autoridade competente pela adogao de providéncias
para sanar a omissao indevida, ou para prevenir ou corrigir ilegalidade ou abuso de poder; IV - requisitar
a autoridade competente para instauracao de inquérito policial sobre a omissao ou fato ilicito ocorrido no
exercicio da atividade policial; V - promover a acao penal por abuso de poder.”
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relegava o tema aos operadores do direito atuantes no sistema criminal.
O SUSP procura contextualizar social e comunitariamente a atuacao das
forgas de seguranca, o que ¢ destacado em diversos principios da Politica
Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS) elencados no
art. 5° dessa lei, entre os quais os seguintes:
(...) X - atendimento prioritario, qualificado e humanizado as pessoas em
situacao de vulnerabilidade; (...) XII - énfase nas a¢oes de policiamento de
proximidade, com foco na resolucdo de problemas; (...) XIV - participacao
social nas questoes de seguranca ptblica; (...) XVII - fomento de politicas
publicas voltadas a reinsercao social dos egressos do sistema prisional; (...)
XIX - incentivo ao desenvolvimento de programas e projetos com foco na
promocao da cultura de paz, na seguranca comunitaria e na integracao das
politicas de seguranca com as politicas sociais existentes em outros 6rgaos
e entidades nao pertencentes ao sistema de seguranca publica.

Tendo isso em vista, o controle externo da policia ¢ a tutela coletiva
da seguranga publica pelo Parguet também devem ser pensados em chave
correlata, dialogando com as demais politicas publicas que intervém nos
contextos de atuagao das forcas policiais. Politicas publicas essas que,
de resto, j& s@ao — ou deveriam ser - fiscalizadas pelo Ministério Publico,
mas que nem sempre possuem Orgdos de execucio com capacidade
operacional ou cultura institucional que permita o didlogo com aqueles
outros que realizam o controle externo da atividade policial e a tutela da
seguranga publica.

Assim, no caso de Douglas, em um mundo ideal, os atores das
estruturas locais das policias deveriam estar integrados no esfor¢o dos
demais agentes publicos, compreendendo a transicio que se tentava
operar naquele nucleo familiar de relagées tao fragilizadas. Ao invés
disso, o que se teve, a0 que consta nos relatérios, foi a classificacao do
adolescente como o bandido, aquele que carrega o crime em si mesmo,
que pode ser abordado segundo o arbitrio dos policiais, pelo simples
fato de ja ter passagens’. E verdade que as ameagas de morte e seus
temores de ser forjado logo que completasse a maioridade nao chegaram
a se concretizar. Entretanto, o simples fato de ser alvo constante dos
enquadros durante o trajeto noturno que realizava entre a escola e sua
residéncia representou um desestimulo tal que quase interrompeu de vez
a incipiente tentativa de retomada do ensino formal de alguém que j4 se
enxergava alheio a quase tudo no ambiente escolar.

9  MISSE, Michel. Crime, Sujeito e Sujeicao Criminal: aspectos de uma contribuicao analitica sobre a cate-
goria “bandido”. Lua Nova, Sao Paulo: n. 79: 15-38, 2010.
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A situagio ¢ tanto mais grave quando percebemos que o controle
de policia, nesses casos, dificilmente poderd ser realizado pelos
instrumentos previstos no art. 9° da Lei Complementar 75/93, que
pressupoem irregularidades cometidas em procedimentos policiais com
um nivel minimo de documenta¢io ou em um ambiente que permita a
reunido de provas sem risco exacerbado de represalias as vitimas. O caso
de Douglas, como a grande maioria dos reunidos no PAA em questao,
exemplifica o exato oposto: policiais em patrulhamento de rotina,
fazendo buscas pessoais segundo critérios largamente subjetivos, que
nao sao registrados, ou Cujos registros sO chegam ao sistema de justica
quando ha flagrante de crime ou ato infracional.

Veja-se, alids, que o Superior Tribunal de Justica tem precedentes
que afirmam a necessidade de razoes objetivas para a busca pessoal. No
Recurso em Habeas Corpus 158.580, o relator ministro Rogério Schietti
Cruz afirma que o art. 244 do Cédigo de Processo Penal, ao exigir do
policial fundada suspeita para a realizacio de revista no corpo e nas
roupas de uma pessoa, ndo permite que isso se baseie em “intuicoes e
impressoes subjetivas, intangiveis ¢ nao demonstraveis de maneira clara
e concreta, apoiadas, por exemplo, exclusivamente, no tirocinio policial”.
Na decisao, citando estatisticas que apontam que apenas 1% das
buscas pessoais geram prisoes em ﬂagrante, O ministro argumenta que
convalidar a prova criminal nesses casos equivale a incentivar préticas
policiais violadoras de direitos fundamentais que nao chegam ao sistema
de justica, frisando, também, o histérico abandono do controle externo
da policia pelos integrantes do sistema de justica em nome do combate
a criminalidade!®.

Nesse sentido, necessirio repisar, se nao fossem os relatdrios da
Fundagao CASA e do SMSE-MA, sequer teria chegado ao sistema de
justi¢a qualquer noticia sobre os embates posteriores entre Douglas e as
forcas policiais. Veja-se, também, que a estigmatizac¢io no territério de
moradia do jovem nio parte s6 dos atores ligados a seguranca publica:
o préprio professor com o qual Douglas tentou dialogar sobre suas

10 “Conquanto as instituicoes policiais hajam figurado no centro das criticas, nao sao as tinicas a merecé-las.
E preciso que todos os integrantes do sistema de justica criminal facam uma reflexdo conjunta sobre o
papel que ocupam na manutencao da seletividade racial. Por se tratar da “porta de entrada” no sistema,
o padrao discriminatério salta aos olhos, a primeira vista, nas abordagens policiais, efetuadas principal-
mente pela Policia Militar. No entanto, praticas como a evidenciada no processo objeto deste recurso s6
se perpetuam porque, a pretexto de combater a criminalidade, encontram respaldo e chancela, tanto de
delegados de policia, quanto de representantes do Ministério Piblico — a quem compete, por exceléncia,
o controle externo da atividade policial (art. 129, VII, da Constitui¢do Federal) e o papel de custos iuris —,
como também, em especial, de segmentos do Poder Judicirio, ao validarem medidas ilegais e abusivas
perpetradas pelas agéncias de seguranca.”
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dificuldades de aprendizado, confiando-lhe experiéncias de alfabetizacao
durante a internacio, passou a expd-lo perante os colegas de sala.

Essa fala do docente sobre os destinos tragicos que aguardam aqueles
que descumprem a lei ¢ ilustrativa da dicotomia entre trabalhadores e
bandidos nas periferias de Sao Paulo, que tém, como importante ritual
de passagem, a internagio dos adolescentes na Fundagao CASA: “uma
vez no mundo do crime, nio tem volta” — “virou bandido”, e “bandido
tem que morrer /. Para complicar as coisas, familias como a de
Douglas, em que vérios irmdos sao sucessivamente encarcerados, passam
a ser conhecidas no territério como familias de bandidos, tornando-se
alvos constantes de investidas policiais, inclusive em suas residéncias'®

O caso de Douglas, porém, nio ¢ feito sé de mas noticias. Apesar do
aparato estatal ter chegado tarde e por meio de suas agéncias repressivas,
a partir do sistema socioeducativo ele acabou se abrindo para uma série
de estratégias de inclusao social, que foram contando com a adesio
paulatina do educando, no percurso acidentado que foi de sua primeira
apreensio, passou pela reincidéncia, a internagio e a substitui¢ao pela
liberdade assistida, terminando com a reinser¢ao no territério de origem
em ambientes escolares, laborais, profissionalizantes e de tratamento
psicolégico. Mesmo em meio a embates com forgas policiais e outros
funcionarios publicos despreparados para lidar com a complexidade de
seu quadro, as ultimas informag¢des eram de que ele havia se afastado
do mundo do crime e seguia tratando sua dependéncia, trabalhando,
estudando, tentando se profissionalizar e conseguir um emprego melhor.
Contra todas as expectativas iniciais, Douglas recuperou as esperangas.

Nesse contexto, cabe perguntar: qual o papel do Ministério Ptblico
no choque entre as forgas de seguranga ¢ os demais equipamentos de
politicas publicas chamados a intervir em casos como o de Douglas?
Estaria, a engenharia institucional atual do Parquet, preparada para
intervir adequadamente nesses conflitos interinstitucionais? O que
significa, propriamente, fazer o controle externo da policia e a tutela da
seguranca publica nesse tipo de situagao?

11 FELTRAN, Gabriel S. Fronteiras de tensao: politica e violéncia nas periferias de Sdo Paulo. Sdo Paulo:
Ed. Unesp, 2011, p. 132/133.

12 Ibid., p. 128.
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4. CONTROLE EXTERNO DE POLICIA: OS MODELOS DIFUSO E
CONCENTRADO

Para que nio haja davidas sobre a transversalidade do controle
externo da atividade policial, a Resolu¢ao n° 279/2023 do Conselho
Nacional do Ministério Pablico (CNMP), em seu art. 1°, § 1°, destaca

« - . . \ . o - P 7 . ’ . ’
que ele “nao se limita as atribuicoes do Ministério Pablico na drea
criminal’, acrescentando em seu art. 4° que essas funcdes serdo exercidas
em duas modalidades:

I - em sede de controle difuso, por todos os membros do Ministério
Pablico com atribuigdo nas areas criminal ou civel, quando do exame de
procedimentos investigatorios de qualquer natureza, bem como processos
judiciais que lhes forem atribuidos; e II - em sede de controle concentrado,
por oOrgaos especializados que deverao dispor de condigbes materiais,

técnicas e operacionais necessarias e compativeis para o exercicio dessas
atribuigoes.

O art. 3° da Resolugao 279/2023 do CNMP estatui os objetivos
do controle externo da atividade policial pelo Ministério Publico,
elencando uma série de objetivos que, se, de um lado, dialogam com
a eficiéncia da fun¢io de manuten¢io da ordem publica, de outro,
nao admitem que tal seja feito as custas de transgressdes aos direitos
fundamentais havendo, inclusive, men¢ao expressa a readequacio do
policiamento tendo em vista o objetivo de superacio dos diversos tipos
de desigualdades sociais’. Coloca-se, mais uma vez, essa fun¢io de
controle externo em 4mbito que extrapola as atribui¢ées criminais do
Parquet, exigindo a colaboracao de outras dreas da instituicao.

A articulagio dessas dreas pode partir tanto de um caso concreto
que tenha se construido por meio do controle externo difuso, como o
caso de Douglas, quanto de uma andlise mais abstrata feita pelo 6rgao
de execucio responsivel pelo controle externo concentrado. Por essa
razao, o pardgrafo unico do art. 4° da mesma Resolucio, ao dispor sobre
a articula¢ao dos responsaveis pelas diferentes modalidades de controle,
prevé que “quando o 6rgao do Ministério Publico entender necesséria,

13 Sao eles: “I - o respeito aos direitos fundamentais e a preservacao dos direitos humanos assegurados na
Constituicao Federal, nos tratados e convengoes internacionais e nas leis; II - a manutengao da ordem
publica; III - a prevencao da criminalidade, bem como a manutencio da legalidade e da efetividade das
agoes policiais ostensivas; IV - a finalidade, a celeridade, a eficacia, o aperfeicoamento e a indisponibili-
dade das atividades de investigacao criminal conduzidas por 6rgaos de seguranca ptblica; V - a prevencao
ou a corregdo de irregularidades, ilegalidades ou abuso de poder relacionados as atividades de investiga-
¢ao criminal e de natureza correicional conduzidas por 6rgaos de segurancga publica; VI - a superacao de
falhas na producao probatoria, inclusive técnicas, para fins de investigac@o criminal; VII - a probidade
administrativa no exercicio da atividade-fim policial; e VIII - a modifica¢ao das estruturas institucionais
das forgas policiais, para adequado enfrentamento e superacgao das desigualdades decorrentes do precon-
ceito e da discriminacao étnico-racial, socioecondmica e de género, no exercicio da atividade policial”.
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fica autorizada a atuagio conjunta entre 6rgios de execugio com
atribuicdes de controle difuso e concentrado.”

A redagao do art. 4°, inc. I, da normativa deixa claro que o controle
difuso da atividade policial serd exercido por praticamente todo membro
do Ministério Puablico, bastando que esteja dedicado a atividade fim, ja
que ele pode ter “atribuicio nas dreas criminal ou civel”, podendo ter
contato com as irregularidades judicial ou extrajudicialmente. Ocorre
que, nos Ministérios Publicos estaduais, a atribuicao dos cargos ¢ feita
tendo por base a combinagio de dois critérios: um geogréfico, outro
sobre a matéria. Assim, ou o promotor trabalha com muitas atribuicoes
diferentes, mas em uma 4rea de populagao e territério menos extensos,
como ocorre nas comarcas menores; ou ele trabalha com uma atribuicio
bem especifica, mas em uma drea mais ampla, como costuma ocorrer nas
comarcas maiores ¢ capitais de estado’.

Por conta disso, o controle externo difuso da atividade policial ¢
feito em contextos muito diferentes. Em uma cidade pequena, poderemos
ter a figura de um promotor que, acumulando diversas atribui¢oes, como
a criminal, a da prote¢do 2 infincia ¢ juventude, satide e educagao, terd
autonomia para, sozinho, articular diversos atores governamentais ¢ da
sociedade civil com os quais ja mantém didlogo institucional frequente,
participando de discussoes acerca da seguranga publica e do controle
externo de policia no patamar municipal ou regional, segundo suas
possibilidades locais de insercao, seja em uma dtica resolutiva seja com
demandas judiciais. Os trabalhos de Cardoso e Lima trazem exemplos
de articulagdes desse tipo, em que ocorreu uma atuagao resolutiva do
Parquet em torno de debates e planejamento da prevengao ao que havia
sido identificado, por gestores publicos de diversas esferas, como crises
localizadas de seguranca publica®.

14 O raciocinio feito aqui toma como base a experiéncia profissional do pesquisador no contato com a distri-
buicao de cargos e atribui¢des no MPSP e é uma generalizacio que comporta muitas nuances e excegoes.
O indice de promotor de justica por habitantes, por exemplo, varia enormemente entre as comarcas do
estado, em razdo de muitas variaveis que influenciam na demanda do Ministério Publico, como a impor-
tancia relativa da comarca em relagdo as suas contiguas. A titulo de exemplo, podemos comparar Carapi-
cuiba, que no censo de 2022 apresentou uma populacio de 386.984 moradores (fonte: https://cidades.
ibge.gov.br/brasil/sp/carapicuiba/panorama), com Presidente Prudente, que marcou 225.668 residen-
tes no mesmo levantamento (fonte:https://cidades.ibge.gov.br/brasil/sp/presidente-prudente/panora-
ma). A primeira comarca, que faz divisa com a capital e pertence a sua regido metropolitana, estando
completamente inserida na zona de influencia politica e econdmica da cidade mais rica do pais, tem oito
cargos de promotor de justica (48.373 habitantes por promotor). A segunda, que fica a 594 quilometros
de distancia da capital, constitui-se como um polo regional do extremo oeste do estado, e é a mais impor-
tante entre todas as vizinhas num raio de mais de cento e cinquenta quilémetros, tem dezessete cargos de
promotor de justica (16.119 habitantes por promotor).

15 CARDOSO, Gilmara. Comité de intervencao estratégica na seguranca pablica de Nova Serra-
na: atuacgao resolutiva e deliberativa integrada por 6rgaos publicos e sociedade civil. In: Sistema Prisio-
nal, Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Publica 2022 / Conselho Nacional do Ministério
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No segundo caso, em cidades maiores, teremos dezenas ou
centenas de promotores de justi¢a especializados no sistema criminal
e na tutela da infincia e juventude, educagao, saude publica e inclusao
social, por exemplo, deparando-se com irregularidades nas condutas de
policiais ou com questdes estruturais atinentes a politica da seguranca
publica durante a atuagio em seus temas especificos. E o que ocorre
quando técnicos responsdveis pelo acompanhamento de medidas
socioeducativas remetem relatérios descrevendo condutas policiais
abusivas, como no caso de Douglas. Nele, alids, a interse¢ao entre
as atribui¢coes ministeriais foi muito além da tutela dos direitos da
infincia e juventude e do controle externo de policia: como visto, hd
apontamentos de falhas relevantes na escola frequentada pelo jovem, no
acompanhamento do equipamento de assisténcia psicossocial, no apoio
da rede socioassistencial, no planejamento urbanistico do territério,
entre outros.

Em cidades como Sao Paulo, a maioria dos promotores responsaveis
pela tutela de direitos metaindividuais dessas 4reas trabalham em
promotorias diferentes, mantendo contatos apenas eventuais. Em
procedimentos da Promotoria da Infincia e Juventude como o PAA
em que foram juntadas as copias do caso de Douglas e em outros
semelhantes, ¢ comum serem expedidos oficios para outros érgaos de
tutela coletiva do MP, comunicando os indicios de irregularidades para
as providéncias que o promotor entender cabiveis.

A diferenca entre esses dois contextos de atuagio, contrastando
cidades maiores e menores, salta a vista: quando o promotor de
justica retine em seu cargo um grande numero de atribuicdes, possui
base territorial e populacional menos extensa e tem uma ligagio mais
préxima com a comunidade e os atores governamentais, consegue fazer
uma tutela coletiva da seguranca putblica e um controle externo de
policia que, embora possa partir de casos concretos de irregularidades,
nao precisa se fixar neles, podendo trabalhar na ética preventiva, dentro
de uma perspectiva resolutiva, na esteira da Recomendagao 54/2017 do
CNMP. Isso contempla, inclusive, o eventual temor de represalias das
vitimas, pois tende a despersonalizar as intervenc¢des, mirando o futuro
e tirando o foco da responsabilizagio individual por eventuais excessos
j& cometidos por policiais.

Pablico. - Brasilia: CNMP, 2022, p. 193/218. LIMA, Guilherme G. A.; SILVA, Rinaldo J. A responsabi-
lidade do Ministério Pablico para com a politica da seguranca ptiblica. In: Sistema Prisional,
Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Publica 2022 / Conselho Nacional do Ministério Pt-
blico. - Brasilia: CNMP, 2022, p. 293/310.
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J& em comarcas maiores, sobretudo quando os promotores de
justica sdo ultra especializados, como em Sio Paulo Capital, cada
membro atua sobre uma base territorial e populacional gigantesca,
chegando a milhdes de pessoas, o que dificulta sobremaneira a conexao
com gestores publicos que nao sejam os ligados as suas atribuicoes
especificas, bem como a articulagio com liderancas da sociedade civil
que representem parcelas relevantes do territério da comarca. Além
disso, a propria comunicagao institucional continua entre os membros
do Ministério Publico, atuando em cada uma das diversas dreas, passa a
ser um desafio, dada as estruturas, agendas e fluxo de demanda préprios
de cada promotoria.

Com isso, casos que surgem de controle externo de policia e tutela
da seguranca publica como o de Douglas tendem a nio encontrar
um canal institucional adequado em grandes cidades: de um lado,
pelas razées ji expostas, a investigagio repressiva ¢ dificultada pela
exposi¢ao das vitimas; de outro, a atuagio preventiva e resolutiva — de
resto, muito mais efetiva — exige um membro do Ministério Puablico
que tenha interlocu¢io com os agentes publicos ¢ com a sociedade
civil do territério, o que dificilmente ocorre em comarcas do porte de
uma capital.

No ambito do MPSP, o controle concentrado foi atribuido a
um 6rgao de execucao criado pela Resolugio CPJ n° 1.516/2022, o
Grupo de Atuagio Especial da Seguranca Publica e Controle Externo
da Atividade Policial (GAESP). Em seu art. 1°, a Resolugio Prevé
entre as atribui¢des do grupo a de promover “a articulagio, a integracao
¢ o intercAmbio entre 6rgios ministeriais de execugio presentes na
respectiva regido, inclusive visando 2 atua¢io conjunta” (inc. VII) ¢ a de
atuar “para fomentar e concretizar agdes preventivas de criminalidade
envolvendo os diversos érgaos publicos e entidades da sociedade civil,
integrantes ou nao da drea de seguranca publica” (inc. X).

Assim, se considerarmos o desenho institucional fornecido pela
Resolugao 279/2023 do CNMP e pela Resolu¢ao CPJ n° 1.516/2022
do MPSP, temos um quadro em que se reconhece, expressamente, a
relevincia do controle difuso da atividade policial e da participagao das
promotorias nao criminais no tema. Na pratica, porém, como o caso
de Douglas demonstra, esse controle externo de policia difuso e civel
revela-se um enorme desafio. Mesmo que se obtenha, no processo, um
panorama do choque das politicas publicas no territério, o desenho
institucional nao favorece sua investigacio pela promotoria da infancia
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e juventude, que possui atribui¢des muito especificas e base territorial
em a toda a capital. Aparece aqui, portanto, a necessidade de articulacio
com o grupo que executa o controle externo concentrado, conforme
previsto na Resolucio que criou o GAESP.

Nesse ponto, porém, surge um segundo complicador: por
nao possuir atribuicdes em outros temas, grupos como o GAESP
dificilmente terao condi¢oes de manter canais diretos frequentes de
comunica¢ao com redes de atores governamentais e representantes da
sociedade civil que executam suas fun¢des na ponta, como os técnicos
da Fundagio CASA ou do SMSE-MA do caso de Douglas. Isso cria,
para tais 6rgaos de execucio, uma tendéncia de atuagiao em demandas de
niveis estruturais da politica de seguranca, distanciando-os da atuagio
em recortes territoriais mais delimitados.

5.PROMOTORIA DE TENDENCIA COMUNITARIA EPROMOTORIA
DE TENDENCIA GERENCIAL

Analisando a evolug¢ao histdrica do Ministério Publico brasileiro,
Arantes sublinha como um ponto central a luta de seus integrantes a
partir da década de 1970 por fungoes que, paulatinamente, descolariam
a instituicio do Poder Executivo, garantindo-lhes a prerrogativa de
fiscalizar os poderes politicos em nome da sociedade'®. Essa autonomia
teve como um de seus momentos iniciais uma nova exegese dos membros
do Parquet sobre o conceito de interesse ptiblico no Cédigo de Processo
Civil da época, interpretando-os como os interesses da sociedade, em
eventual contraposi¢io aos interesses da administragao. Essa perspectiva,
que ajudou a sedimentar o status constitucional do MP como agente
politico, tem o inconveniente de poder cristalizar a sociedade como um
ente vulneravel que, sob risco de ser oprimida pelo Estado, precisard
sempre de uma entidade estatal para defendé-la.

Diversas experiéncias contemporineas demonstram, porém, que ¢
possivel ao Parquet promover a defesa do interesse ptblico ao articular-
se com a sociedade civil e os 6rgaos governamentais de forma horizontal
e resolutiva, em uma Otica em que, sem apagar a distin¢ao entre
interesse publico e interesse da administragao, o MP se coloca como um
mediador entre os atores publicos ¢ a comunidade. No caso do controle
externo da atividade policial e na tutela coletiva da seguranga publica,

16 ARANTES, Rogério B. Ministério Puablico e politica no Brasil. Tese de doutorado apresentada ao
Departamento de Ciéncia Politica da Universidade de Sao Paulo — USP. Sao Paulo: 2000.
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iniciativas pontuais de membros em diferentes estados da Federagio e
o arcabougo institucional especifico que vem sendo criado em alguns
estados para fazer frente a essas demandas mostram duas predisposicoes,
que chamarei de promotoria de tendéncia comunitdria e promotoria de
tendéncia gerencial.

A cartilha sobre Promotoria Comunitaria do MPSP define-a como
um “método diferenciado de atuagio” do MP, um “projeto” por meio do
qual o promotor “atua na busca de solu¢des para problemas sociais e das
politicas publicas que interferem direta ou indiretamente nas questoes
de seguranca publica e justi¢a criminal”, mobilizando “a sociedade civil,
as policias, os 6rgaos publicos, dentre outros”. Nao se trata, portanto,
de um novo 6rgio de execugio, mas de uma nova proposta de trabalho.
Um dos casos mais notérios de sua aplicagao deu-se no inicio dos anos
2000, a partir da iniciativa de membros do Ministério Publico com
atribuicdes para casos de juri popular da regido de Santo Amaro, zona
sul da capital.

A época, um grupo de integrantes da promotoria do juri articulou-
se com a policia militar, liderangas comunitarias e outros atores das
esferas publica e privada na iniciativa Pacto de Cidadania, ocorrida em
areas de alto indice de homicidios, nas quais um levantamento tinha
identificado que bares sem licen¢a de funcionamento eram o principal
palco dos crimes, sobretudo apds as 22h. Essa constatacao possibilitou
que, em paralelo a uma campanha de conscientizagio dos comerciantes
e das comunidades em torno da necessidade de fechamento dos
comércios até esse horario, fosse levantada, também, a possibilidade da
interdicao administrativa dos estabelecimentos resistentes. A adesao foi
macica e veio acompanhada de grande queda nos indices de homicidios.
Ao comentar a participacgio do Ministério Publico no processo,
Moura afirma:

A experiéncia também foi inovadora pelo grau de articulacao realizada
entre Ministério Publico, érgios publicos e sociedade civil. Até entao, o
MP vinha atuando como mediador dos conflitos surgidos entre a sociedade
civil e o poder publico a fim de garantir os direitos sociais de uma sociedade
cuja capacidade de organizagio era considerada deficiente. A experiéncia
de liderar a politica publica de reducao de homicidios na zona sul de Sao
Paulo marca ndo s6 uma mudanca no patamar de atuacdo do MP como

revela igualmente um novo modo de articulacao institucional entre este
e os demais 6rgaos publicos e atores civis na busca da eficacia da politica

17 Disponivel em: <https://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/Cartilhas/cartilha_PJComunitaria.pdf>.
Consulta em: 29 maio 2024.
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publica.®

Ao abordar a reorientagio preventiva das promotorias criminais
para a tutela coletiva da seguranga publica, por meio da identificagio
das zonas urbanas privilegiadas de incidéncia de crimes (hor spors),
Chiozzotto defende a ligacio territorial entre os promotores ¢ os crimes
por ele processados, bem como com as forgas policiais que investigam
as infragdes, citando o caso da Promotoria Comunitiria de Santo
Amaro como um exemplo em que, mesmo em uma metrépole com
as dimensdes de Sao Paulo, a atuagio na prevengao s6 foi possivel por
conta de um nivel minimo de especializagao geografica”. Nesse sentido,
iniciativas de tutela coletiva da seguranca publica realizadas em cidades
de porte menor demonstram a maior facilidade de interlocuc¢io do
promotor com a rede local de atores governamentais e representantes da
sociedade civil.

Para os propésitos do presente artigo, dois pontos sio importantes
de se destacar nessas experiéncias. Em primeiro lugar, embora todas elas
mostrem uma preocupag¢ao mais focada na redu¢ao de indices criminais,
as descri¢oes dos ambientes institucionais e comunitdrios em que os
debates se deram mostra que o controle da legalidade das agdes ¢ a
tutela de outros direitos fundamentais também tém espaco nesse tipo
de iniciativa. Em segundo lugar, o promotor age nelas nio mais como
o representante de uma sociedade incapacitada que estd ausente do
debate, mas como mediador dos interesses dos diversos representantes
de uma comunidade que se faz presente ¢ argumenta com funciondrios
e gestores publicos, que lhes devem prestar contas. O érgao de execugio
cujo desenho institucional favorece esse tipo de atuacao, tenha ou
nao um projeto especifico em curso, é que denomino promotoria de
tendéncia comunitéria.

O art. 3° da Resolu¢ao CPJ n° 1.516/2022 afirma que, na tutela
coletiva da seguranca publica, o GAESP atuarda “no diagndstico,
planejamento, proposicao, fiscalizagio e¢ monitoramento das politicas
de seguranca publica, desenvolvendo diretrizes de prevengio e repressao
a criminalidade”. O dispositivo prossegue enumerando objetivos de
controle externo da atividade policial, afirmando que o grupo zelard:

pela probidade administrativa da atividade da policia judiciaria e demais

18 MOURA, Tatiana W. Politica publica de prevencio ao homicidio e alternativas de acao coleti-
va. IPEA — TD n° 1513. Rio de Janeiro, dezembro de 2010, p. 28.

19 CHIOZZOTTO, Fernando Pinho. A criminologia do lugar e o lugar das promotorias criminais
no século XXI. In: Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e Seguranca Publica 2022
/ Conselho Nacional do Ministério Publico. - Brasilia: CNMP, 2022, p. 17/44.
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orgios de seguranca publica, pela celeridade e regularidade das atividades
de investigagdo, bem como pela maior eficicia e resolutividade no combate
a criminalidade.

No paragrafo tnico do mesmo artigo, observa-se que a atuagio
do grupo serd prioritariamente preventiva e proativa, ‘mediante a
utiliza¢io dos instrumentos empregados na promogao e tutela coletiva
de direitos fundamentais e de efetivagio de politicas publicas”, trazendo
um rol exemplificativo que prevé “recomendagoes, audiéncias publicas,
termos de ajustamento de conduta, mandados de seguranca coletivos,
acoes de improbidade administrativa, mandados de injuncao e acoes
civis publicas” Nao ha duvidas, assim, de que o controle externo
concentrado da atividade policial que o grupo pretende fazer insere-se
no mesmo desenho institucional das promotorias de tutela de interesses
transindividuais que historicamente se desenvolveram nos diversos
ramos do Ministério Publico brasileiro.

Ocorre que, quando instalado em uma capital com a base
territorial e populacional de Sao Paulo, um 6rgao de execu¢io como esse
dificilmente terd capacidade para atender, a0 mesmo tempo, casos que
necessitem de intervencdes transdisciplinares em uma drea geografica
bem delimitada ¢ demandas relativas a intervencgdes estruturais na
governanca da seguranga publica que afetam todo o sistema, como as
quatro varidveis do servico policial (efetivos, or¢amento, capacitacio ¢
controle de uso da for¢a) abordadas por Fernandes®. Na impossibilidade
de atender as intimeras demandas localizadas, havera uma propensio
natural para a priorizagio das demandas de escala regional ou estadual,
gerando o que chamo de uma promotoria de tendéncia gerencial®'.

Assim, ganha-se um espaco privilegiado para discussio de temas
macro da seguranca publica nos niveis superiores da Secretaria de Estado
e chefias de policia, possibilitando o didlogo permanente e especializado
do Parquet na cupula da gestao do sistema — dai o epiteto gerencial —
e possibilitando atuagoes resolutivas ou contenciosas com repercussoes
estaduais. Pode ficar prejudicada, porém, nao sé a comunicagio com os
6rgaos de controle externo de policia difuso - o que inibe o recebimento
de informagdes como aquelas geradas no processo de execucao de
Douglas - como também a fun¢io de promover a articulagio entre

20 FERNANDES, Alan. A atua¢do do Ministério Pablico na governanca em seguranca puablica:
uma perspectiva ampliada sobre o controle externo da atividade. In: Sistema Prisional, Controle Externo
da Atividade Policial e Seguranca Publica 2023 / Conselho Nacional do Ministério Publico. - Brasilia:
CNMP, 2023, p. 221/246.

21 Para fins didaticos, considerando que o que importa aqui é tdo somente o fato de serem ambos 6rgaos de
execucao do MP, ignorarei as distin¢oes entre grupos de atuacao especial (como o GAESP) e promotorias.
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promotorias com diferentes atribui¢cdes cujas politicas publicas
se interseccionem com a criminal. Tende a ocorrer, em suma, um
afastamento das mediacoes locais e transdisciplinares caracteristicas das
promotorias de tendéncia comunitéria.

6. CONCLUSAO

Casos como o de Douglas mostram a necessidade de um desenho
institucional das promotorias de tutela coletiva da seguranga publica
que combine, em alguma medida, elementos de ambas as tendéncias
discutidas, ou seja, que mantenham o didlogo com os gestores centrais
da politica de seguranca publica sem perder o contato com bases
territorializadas de funciondrios dos diversos servicos publicos e da
sociedade civil, bem como com os érgaos de execugio especializados nos
diversos temas de direitos transindividuais.

Para tanto, considerando nao s a forca inercial da cultura
institucional que relegou a atribui¢do de controle externo de policia
a segundo plano, mas também a falta de estrutura e capacitagio
especifica das promotorias especializadas em outros temas para a tutela
coletiva da seguranca publica, o melhor caminho parece ser fomentar a
regionalizagio dos 6rgios de execugio de controle concentrado, como
de resto ji previsto em normativas como a que criou o GAESP no

Ambito do MPSP?%.

De fato, de um lado, a regionalizacio do controle concentrado,
a0 mesmo tempo que o territorializa, gerando algum nivel de
desconcentragiao, nao chega a retirar-lhe a capacidade de realizar uma
interlocu¢io privilegiada com os gestores centrais do sistema: em
primeiro lugar, porque participa de um sistema ligado ao grupo ou
promotoria central, situado na capital do estado; em segundo lugar,
porque seus promotores também serao especializados na tutela coletiva
da seguranca publica e atuardo com exclusividade nessas atribui¢des. De
outro lado, essa regionalizagao permite algum grau de vinculagio com
os gestores publicos e liderancas comunitdrias dos territérios da drea
abrangida, possibilitando um levantamento de media¢ées de conflitos
locais e outras intervengoes.

22 O art. 7°, § 2°, da Resolucdo CPJ n° 1.516/2022 prevé a possibilidade de regionalizacdo do grupo, “a cri-
tério da Procuradoria Geral de Justica de acordo com a estrutura de pessoal e de outros recursos que
puderem ser disponibilizados pela Diretoria Geral da Instituicao”.

382



Sistema Prisional, Controle Externo da Atividade Policial e Seguranga Publica

No caso de Douglas, como visto, os 6rgaos locais responsaveis
pelas politicas de educagio e seguranga, que se chocaram durante
meses, poderiam ter sido mediados por uma promotoria regional que
tivesse acesso, a0 mesmo tempo, as informagdes da base do sistema, por
ter fluxos estabelecidos com as demais promotorias de tutela coletiva,
como a da Infincia e Juventude, ¢ com a cupula da gestao da seguranga
publica, que forneceria os protocolos de atuagio para a prevencgao de
conflitos futuros e teria o dever de mostrar a eficiéncia de seus sistemas
correicionais frente ao 6rgao de controle externo.

Nos parece que uma tutela coletiva da seguranca publica feita
nesses moldes conseguiria acomodar uma dupla fun¢iao do Ministério
Publico: a de defensor do interesse publico primdrio em face de
eventuais interesses divergentes da administracio, em uma perspectiva
da tendéncia gerencial assumida pela promotoria ou grupo responsavel
pelo controle concentrado, sobretudo em sua unidade central; ¢ a de um
mediador da relagio entre gestores publicos e sociedade civil, buscando
fortalecer o protagonismo desta tltima nas tensdes entre representantes
de diferentes politicas publicas que marcam os debates caracteristicas
da tendéncia comunitdria adotada pelas promotorias responséveis pelo
controle externo difuso da policia e a tutela da seguranca publica em
comarcas de menor porte.

Acreditamos que uma expansao da regionalizacao desses drgaos de
execugao que objetive equilibrar as tendéncias gerencial e comunitéria
pode servir, inclusive, como um laboratério para o debate sobre a
tutela coletiva de diferentes direitos sociais, tensionando valores
como manuten¢ao da ordem, preservagio da legalidade e reducao
das desigualdades sociais em suas diversas instincias. Dado o perfil
constitucional do Ministério Publico de 1988, o debate estaria colocado
no lugar certo.
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