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RESUMO

RIBEIRO, Frederik Bacellar. O Ministério Publico do Maranhéo e os sistemas de controle
social das violéncias: desafios e possibilidades da tutela resolutiva do direito fundamental a
seguranca publica na cidade de Séo Luis — Maranhdo. 2024. 184 f. Dissertacdo (Mestrado em

Direito) — Universidade Federal do Maranhdo, Séo Luis, 2024.

A presente pesquisa tem como tematica os sistemas de controle social das violéncias e a
atuacdo resolutiva do Ministério Publico. O pressuposto deste trabalho parte da profunda
contradicdo entre 0 modelo de atuacdo atual do Ministério Publico brasileiro, fiador de um
sistema penal reativo, e sua posi¢do na arquitetura constitucional de 1988, na qualidade de
instituicdo de garantia dos direitos fundamentais, nos termos da tipologia desenvolvida por
Luigi Ferrajoli. Diante dessa contradicdo, investiga-se em que medida o Ministério Publico do
Maranhd&o esta apto a desenvolver um modelo resolutivo de tutela penal na cidade de Sdo Luis
- Maranhdo, fundamentado na compreensdo da importancia do ambiente urbano e na
consciéncia da complexidade do fendmeno criminal, nos termos assentados pelas teorias
oriundas da Escola de Chicago e da Criminologia do Lugar. Para tanto, utiliza-se o método de
abordagem indutivo, por meio do procedimento sociojuridico critico e diagndstico, com
levantamento de dados empiricos colhidos de fontes documentais, analisados com base em
cuidadosa revisdo bibliogréafica, superando, assim, a mera andlise normativa de cunho
positivista. Como resultado da investigacdo, a pesquisa apresenta um diagndstico atual da
instituicdo, identificando elementos negativos e positivos a conformacdo de um novo
paradigma de atuacdo. Ao final, conclui-se que existem evidéncias de que, mesmo diante de
importantes desafios, o Ministério Publico do Maranhdo tem elementos estruturais,
organizacionais e normativos que possibilitam a construgdo de um modelo resolutivo de tutela

do direito fundamental a seguranca publica na cidade de S&o Luis - Maranhao.

Palavras-chave: controle social; instituicdo de garantia; Escola de Chicago; Criminologia do
Lugar; Ministério Publico.



ABSTRACT

RIBEIRO, Frederik Bacellar. The Public Ministry of Maranhdo and the systems of social
control of violence: challenges and possibilities of the resolutive protection of the
fundamental right to public security in the city of Sdo Luis - Maranhdo. 2024. 184 f.
Dissertation (Master's in Law) — Federal University of Maranhdo, Sao Luis, 2024.

The theme of this research is the social control systems of violence and the resolutive action
of the Public Ministry. The premise of this work stems from the profound contradiction
between the current operating model of the Brazilian Public Ministry, guarantor of a reactive
penal system, and its position in the constitutional architecture of 1988, as an institution
guaranteeing fundamental rights, according to the typology developed by Luigi Ferrajoli.
Given this contradiction, it is investigated to what extent the Public Ministry of Maranhdo is
able to develop a resolutive model of criminal protection in the city of Sdo Luis - Maranhdo,
based on the understanding of the importance of the urban environment and the awareness of
the complexity of the criminal phenomenon, in terms set by the theories originating from the
Chicago School and the Criminology of Place. For this, the inductive approach method is
used, through the critical and diagnostic socio-legal procedure, with the collection of
empirical data collected from documentary sources, analyzed based on a careful bibliographic
review, thus overcoming the mere normative analysis of positivist nature. As a result of the
investigation, the research presents a current diagnosis of the institution, identifying negative
and positive elements to the conformation of a new paradigm of action. In the end, it is
concluded that there is evidence that, even in the face of important challenges, the Public
Ministry of Maranhdo has structural, organizational and normative elements that allow the
construction of a resolutive model of protection of the fundamental right to public security in

the city of Sdo Luis - Maranhdo.

Keywords: social control; guarantee institution; Chicago School; Criminology of Place;

Public Ministry.
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1 INTRODUCAO

Ha muito a criminologia, de viés socioldgico e critico, vem alertando sobre a violéncia
estrutural que atinge grandes estratos de nossa sociedade, bem como sobre os graves
problemas no funcionamento do sistema penal, especialmente nos grandes centros urbanos.

A luz desse pensamento, constata-se que o controle social formal reativo/repressivo,
ndo obstante imprescindivel, enfrenta apenas as consequéncias do problema criminal,
deixando incélume suas causas. Nesse contexto, a presente pesquisa tem como tematica
central investigar os sistemas de controle social das violéncias e a atuagdo resolutiva do
Ministério Pablico (MP).

Nesses termos, este trabalho intenta responder ao seguinte problema: a partir da
analise de seus elementos estruturais, organizacionais e normativos, em que medida o
Ministério Publico do Maranhdo (MPMA) esta apto a desenvolver um modelo resolutivo de
tutela do direito fundamental a seguranca publica na cidade de S&o Luis — Maranh&o?

Para responder cientificamente essa questdo, a pesquisa parte de alguns pressupostos:

a) nosso pais optou por um modelo reativo, que privilegia a expansdo do controle
social formal e a centralidade do cércere;

b) mesmo mobilizando um grande aparato estatal e com vultuosos gastos publicos, o
sistema penal brasileiro € ineficiente e ndo vem obtendo éxito em sua missdo
declarada de prevencdo do fenémeno criminal;

c) grandes estratos da populacédo brasileira vivem em condi¢6es inadequadas de vida e
sdo submetidos a violéncia estrutural;

d) atualmente, o Ministério Publico é fiador e promotor desse modelo demandista e
reativo de atuacdo criminal, contrariando sua natureza constitucional de institui¢cao
de garantia dos direitos fundamentais;

e) a desordem fisica e a desordem social sdo fatores que influenciam o fenémeno

criminal.

Estabelecidas as premissas iniciais, é de interesse da sociedade a discussao académica
de uma nova abordagem no enfrentamento das violéncias, com a conformagdo de um modelo
de atuacdo integral, por meio do engajamento da propria comunidade, de entidades
municipais e de organizag¢Oes da sociedade civil, visando o fortalecimento do controle social

informal e aumento da eficiéncia das politicas publicas de seguranga.
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Por outro lado, verifica-se a posi¢do protagonista do Ministério Publico brasileiro na
arquitetura constitucional, ndo apenas na qualidade de titular da acdo penal dentro do sistema
acusatorio, mas também pelas atribuices extraprocessuais de defensor do regime
democratico e dos interesses sociais, 0 que o coloca em posi¢éo unica no mundo.

O constituinte brasileiro de 1988 modelou um sistema de justica moderno, dotando o
Ministério Pablico de atribuicBes e de instrumentos legais inovadores, libertando-o das
amarras de uma atuacdo limitada a esfera judicial. Desde entdo, a instituicdo detém o poder,
mas também o dever, de atuar plenamente na esfera judicial, administrativa e controladora, na
defesa dos direitos fundamentais e para cumprimento de sua valiosa misséo constitucional.

Ao longo das ultimas décadas, viu-se uma consistente intervencdo ministerial em
varios campos do direito e da vida social, com ampliacdo protagonista dos mecanismos
extraprocessuais de concretizacao dos direitos sociais assegurados pela lei fundamental. Esse
movimento, todavia, ndo foi verificado no campo penal.

O distanciamento entre os modelos de atuacdo na seara civel e criminal, dentro da
mesma instituicdo, faz suscitar intrigantes indagacGes no campo da criminologia: Por que o0
Ministério Publico se mantém tdo avesso a atuacdo extraprocessual, coordenada e preventiva
no ambito penal? Por que seus membros, via de regra, ainda permanecem atuando de forma
demandista e individual, limitados ao despacho de inquéritos policiais, em uma conhecida e
ndo negada “atuagio de gabinete!”?

O presente estudo analisara esse complexo tema, a partir da base tedrica desenvolvida
pela Escola de Chicago e pela Criminologia do Lugar, ao investigar a atuacdo do Ministério
Publico do Maranhdo no ambito penal, lancando um olhar para dentro da instituicdo, com a
pretensdo de fomentar reflexdes que permitam o aperfeicoamento de ordem pratica, em
beneficio da sociedade, para melhor funcionamento do sistema penal no estado e efetivo
cumprimento das promessas constitucionais.

Diante das balizas apresentadas, o objetivo principal deste trabalho académico é
investigar as possibilidades e desafios da implementacdo de um modelo resolutivo de tutela
do direito fundamental & seguranca publica pelo Ministério Publico do Maranh&o na cidade de
Sao Luis — Maranhao.

Para tanto, serdo perseguidos objetivos especificos ao longo de trés capitulos do

desenvolvimento do tema, iniciando por uma necessaria contextualizagdo do funcionamento

1 Um exemplo da utilizacdo desse termo pode ser encontrado em Rodrigues (2012), que define o promotor de
gabinete como aquele que privilegia a atuagdo por meio da proposicdo de medidas judiciais e do exame dos
processos ja em curso, em detrimento da utilizagdo dos procedimentos extrajudiciais como instrumentos de
mobilizacdo social e articulagdo politica.
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atual do sistema penal brasileiro e o papel do Ministério Pablico, que servira de ponto de
partida para compreensdo do modelo de controle social colocado em pratica em nosso pais e
os resultados apresentados, especialmente depois da Constituicdo Federal (CF) de 1988.

Na primeira secdo, a pesquisa apresentard evidéncias cientificas para sustentar a
validade de algumas premissas fixadas neste trabalho. O item iniciard com uma breve
abordagem sobre os fundamentos do contratualismo, do direito de punir do Estado e da
ideologia da defesa social.

Em seguida, buscara demonstrar que o Brasil adota um modelo reativo e expansionista
de politica criminal, centrado na pena de prisdo, resultando em inflacdo penal, agigantamento
do sistema, comprometimento do orcamento publico, aumento da populacdo carceréria e da
violéncia estatal, sem, contudo, lograr éxito na prevencdo da criminalidade e na efetiva
punicdo dos crimes graves, contrariando as promessas do discurso oficial.

A intencdo € descrever o quadro atual do sistema penal brasileiro, a partir da coleta de
dados empiricos e das criticas formuladas pela criminologia, para construir o embasamento
que justificara a importancia da discussdo académica de um novo modelo de sistema de
controle social.

Desde logo, é preciso ressaltar que, mesmo reconhecendo a pertinéncia de varias
criticas enderegadas ao funcionamento do sistema penal atual, este trabalho refuta a tese
abolicionista e do conflito, adotando como referencial teorias criminol6gicas que nao
prescindem da participacao do Estado e do controle sancionador para pacificacao social.

Em seguida, serd analisado o papel do Ministério Publico dentro do controle social
formal e sua contribuicdo para a consolidagdo do modelo penal expansionista e reativo. Nesse
ponto, depois de uma breve incursdo historica, serdo apresentadas evidéncias da prevaléncia
de uma postura conservadora e demandista no Parquet brasileiro, mesmo depois da nova
ordem constitucional de 1988.

J& na secdo final do capitulo, o trabalho prossegue na construgcdo dos pressupostos da
pesquisa, nesse item sera analisado o marco normativo vigente, buscando promover a
aproximac&o entre a posi¢do constitucional do Ministério Publico no Brasil e a categoria de
instituicdo de garantia, conforme construcéo tedrica de Luigi Ferrajoli (1940-).

A partir desse tipo ideal, far-se-4 uma abordagem sobre a importancia do Ministério
Publico para concretizacdo dos direitos fundamentais assegurados pela Constituicdo Federal,
especialmente como indutor de politicas publicas de seguranca, destacando sua posicao

estratégica dentro das instituicdes do sistema de justica brasileiro.
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A intengdo nesse ponto é desvelar o nitido descompasso entre o quadro atual descrito
nos itens iniciais e o modelo constitucional vigente, que projeta o Ministério Publico
brasileiro como instituicdo de garantia dos direitos fundamentais, o que a um sé tempo
justifica e ancora a discussdo académica trilhada nos préximos capitulos.

Por fim, a pesquisa apresentara as bases para a consolidacdo do modelo resolutivo de
atuacdo do Ministério Publico, destacando a papel estratégico do Conselho Nacional do
Ministério Publico (CNMP) no fomento e na definicdo de diretrizes do modelo.

No capitulo seguinte, a pesquisa vai trabalhar os fundamentos de um novo modelo de
controle social que, de forma complementar ao sistema repressivo institucionalizado, abra
espaco a prevencao da violéncia por meio de intervencfes na cidade e na organizagdo social
de seus moradores, revalorizando o controle social informal, bem como a atuacéo racional da
atividade policial e ministerial.

Esse capitulo terd como referencial tedrico a sociologia da Escola de Chicago e a
Criminologia do Lugar, trabalhando tanto autores das primeiras geracdes, mas também
apresentando as perspectivas mais modernas sobre o tema.

A primeira secdo abordard os contornos e metodologias da ecologia humana e das
teorias subsequentes, em especial da desorganizacdo social e da eficacia coletiva,
reconhecendo o caréter histérico do fendmeno criminal. Essas pesquisas rompem com o
paradigma positivista bioantropoldgico, ao compreender o fenébmeno criminal e sua relacdo
com 0 espaco urbano, com a dinamica do crescimento das cidades e com a interacdo dos
grupos sociais, 0 que permite trabalhar a prevencdo da criminalidade para além do modelo
institucional e repressivo.

Assim, conforme j& antecipado, entende-se que, diante da complexidade do fendmeno
criminal, é imprescindivel a combinacdo de estratégias para a prevencdo das violéncias,
fomentando a atuacdo conjunta e complementar entre as instituicbes do controle social
informal e do sistema institucionalizado.

Na segunda secdo, a pesquisa fard& uma incursdo sobre o estado da arte da
Criminologia do Lugar e de modelos utilizados para prevencédo da violéncia, para demonstrar
a viabilidade tedrica e pratica do desenvolvimento de politicas publicas de seguranca
fundadas na importancia de fatores sociais e ambientais na definicdo de padrbes para pratica
de certos tipos de criminalidade.

Nesse ponto, buscar-se-4 demonstrar o grande potencial das teorias da Atividade
Rotineira, Prevencdo Situacional do Crime, Espaco Defensével e da Teoria da Escolha

Racional para identificacdo de padrdes e na predicdo da pratica criminosa, visando
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desestimular, dificultar e dissuadir atos violentos, resultando em eficiéncia do sistema de
controle.

Para finalizar o capitulo, o trabalho destacara a evolucéo historica da Politica Nacional
de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), que culminou com o progressivo
reconhecimento da importancia do planejamento e coordenacdo das politicas publicas de
seguranca. Nessa nova ambiéncia, os municipios auferem enorme protagonismo em um
modelo ndo reativo e de cidadania, pois detém a competéncia constitucional para desenvolver
as politicas urbanas mais importantes, essenciais a transformacdo da organizacdo fisica e
social das comunidades, especialmente as mais vulneraveis.

No federalismo tripartite brasileiro, os municipios gozam de competéncia para legislar
sobre assuntos de interesse local, bem como sobre a organizacdo e planejamento do
ordenamento territorial urbano, sendo, desta feita, 0s principais responsaveis pelas politicas de
organizacdo ambiental e definicdo dos distritos, com ampla autonomia assegurada pela carta
constitucional em relacéo as demais esferas de poder.

Respaldada por essas novas diretrizes, a pesquisa buscara demonstrar essa importancia
e o papel do Ministério Publico no engajamento de diversos atores na construcdo das politicas
publicas de seguranca, nos termos da Constituicdo Federal de 1988 e da legislacdo vigente.

Ao fim, o Ultimo capitulo responderd o problema construido, iniciando pela
conformacdo da natureza juridica do direito a seguranca publica, que ao mesmo tempo ostenta
a qualidade de dever do Estado brasileiro e direito fundamental dos cidaddos. A pesquisa
abordara o papel do Ministério Publico na concretizacdo do direito a seguranca, por meio do
redesenho institucional para construcdo de um modelo resolutivo e integral no ambito
criminal.

Na sequéncia, a pesquisa realizara a analise estrutural e organizacional do Ministério
Publico do Maranhao, investigando o modelo de organizacdo dos 6rgdos internos, 0s recursos
humanos, distribuicdo das atribuicOes, divisdo espacial, modelo de acompanhamento das
demandas, principios institucionais, planos de atuacdo, institutos de movimentacdo na
carreira, bem como marcos normativos internos, capacidade de atuagdo coordenada,
racionalizacdo das demandas e capacidade de didlogo entre seus membros.

O objetivo é lancar um olhar para dentro da instituicdo, para diagnosticar seu modelo
de organizagdo no ambito penal, seguindo as linhas referenciais idealizadas pela Escola de
Chicago e pela Criminologia do Lugar. Por fim, serdo identificados e analisados os elementos
estruturais e organizacionais que representam desafios e possibilidades para construgao de um

modelo de atuacdo resolutivo.
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Para atingir tais objetivos, a pesquisa concebe a epistemologia como estudo reflexivo e
metddico do saber, de sua formacdo e do grau de validade de sua producdo. Em outras
palavras, entende a epistemologia como uma teoria geral, de cunho filosofico, concebida para
promover a valida producdo do conhecimento e ndo como sistema dogmatico, fechado de
regras, limitante e excludente?.

Por seu turno, a metodologia € aplicada na organizacdo légica dos métodos que
propiciam a investigacdo e producdo do conhecimento. Assim, ndo obstante a natural
proximidade entre a epistemologia e a metodologia, pois ambas teorizam sobre a producéo
valida do conhecimento cientifico, é possivel perceber a distingdo do objeto de estudo de cada
disciplina e sua importancia no desenvolvimento deste trabalho, sendo certo que a
problematizacdo da realidade, fundada metodologicamente, tem por objetivo produzir
conhecimento novo, fugindo, assim, da simples repeticdo bibliografica do conhecimento ja
estabelecido.

Entende-se que as teorias cientificas nascem de um processo de construcéo racional,
gue sempre produzird um conhecimento retificavel, provisorio, infinito, aproximado e
passivel de verificagdo®. Por conseguinte, afasta-se, desde ja, toda crenca no ilusorio
cientificismo, com respostas definitivas e irrefutaveis, adotando-se postura critica e ativa para
construcio do saber, sempre reconhecendo sua falseabilidade®.

Nesses termos, somente a pesquisa fundada em bases epistemolégicas e metodoldgicas
pode nutrir pretensbes cientificas, por meio da adocdo criteriosa de métodos de pesquisa
adequados e coerentes com a visdo proposta. Desta feita, 0 método é valioso instrumento de
contencdo do excesso de subjetivismo do pesquisador, sendo imprescindivel para producéo
cientifica e, ao mesmo tempo, verdadeira ciéncia integrante do rol das disciplinas construidas.

A ciéncia e seus métodos sdo construidos pela acdo teorica, fundadas na razédo,
formatando e definindo seu objeto de estudo, mas sempre influenciados pelas circunstancias

historicas, reconhecendo a coexisténcia entre a ciéncia e a ideologia. E é com o espirito

2 Para uma melhor compreensio das opcdes epistemoldgicas e metodoldgicas utilizadas, bem como os
referenciais tedricos considerados na construcdo do objeto de estudo da presente pesquisa, cft. Japiassu (1992),
Marques Neto (2001), Marconi e Lakatos (2003), Oliveira (2004), Gustin e Dias (2006), Fonseca (2009),
Minayo (2009), Carvalho (2012), Adeodato (2015), Guimaraes, Lobato e Marques (2022, no prelo).

3 Esse é o pensamento de Bachelard (1984), quando identifica os obstaculos para a formagdo do conhecimento
cientifico, formulando uma filosofia (dialética) do ndo, que pressupde a negacdo do saber ja constituido como
condicdo para a produgdo do conhecimento novo, mas sem que isso resulte em uma postura destrutiva ou
negativa do cientista. Ao contrario, o autor afirma que o processo cientifico moderno exige uma postura ativa,
construtiva e engajada durante o processo de elaboragdo da experiéncia nova, sempre retificavel.

4 Nesse sentido, Popper (2005) condiciona o reconhecimento da objetividade cientifica de um enuciado a prévia
submissdo a um processo rigoroso de falseamento e refutacdo, que permita a validacdo intersubjetiva de suas
teses.
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vigilante® e critico® que a presente pesquisa cientifica intenta apresentar uma natureza
qualitativa e tedrico-prética, para investigar seu objeto de estudo por meio de um conjunto
coerente de teorias, métodos e técnicas.

A luz dessas consideragdes, a abordagem seréa desenvolvida pelo método indutivo, vez
que a pesquisa serd realizada pela analise teorico-interpretativa dos fendmenos sociais
retratados no objeto de estudo, de forma a permitir a construgcdo de conclusbes a partir de
generalizacGes das observacdes construidas.

Seguindo essa linha, o trabalho buscara analisar qualitativamente fendmenos sociais e
elementos institucionais do Ministério Publico, visando detectar aspectos fundamentais
comuns, que permitam a generalizacdo em categorias teoricas, abstratamente construidas, para
formular um diagnéstico sobre seu modelo de organizacdo e atuacdo dentro da politica
criminal brasileira’.

Em outra mio, o estudo adotard o método sociojuridico-critico®, pois a intencéo é
investigar a atuacdo do Ministério Publico do Maranh@o na seara criminal, com um olhar
critico, preocupado em fazer aproximacdes entre a teoria e a realidade social concreta®.

Assim, arrimado nessa base tedrica e metodoldgica, a presente pesquisa demanda uma
relevante atividade de coleta de dados, pois tem por objetivo descrever e diagnosticar
fendmenos complexos da realidade social e da instituicdo ministerial. Nesse passo, justifica-se
a utilizacdo da pesquisa bibliografica de livros e especialmente de periddicos, de lingua
portuguesa e estrangeira, que permita a construcdo coesa das teorias adequadas para melhor

compreensdo do objeto de estudo.

5 Nessa linha, Japiassu (1992) afirma a importancia da epistemologia para neutralizar, na medida possivel, ou
pelo menos tentar distinguir esses discursos, no exercicio de uma verdadeira funcdo de vigilancia.

6 Como ressalta Marques Neto (2001), a epistemologia historica ganha relevo por sua preocupagdo com as
consequéncias do progresso cientifico para a humanidade, desenvolvendo a construcédo de uma epistemologia
profundamente critica e atenta aos efeitos praticos das pesquisas cientificas.

" Cabe lembrar que, para Weber (1979), a reflexdo feita por um espirito humano finito sobre a realidade infinita
baseia-se na premissa de que apenas um fragmento dessa realidade podera constituir seu objeto de estudo
cientifico. E nessa trilha, declara a insensatez da crenga de que as ciéncias sociais buscariam a construcéo de
conceitos fechados, definitivos, que permitissem a interpretacdo da realidade social por meio de rigidos
raciocinios dedutivos.

8 para maior aprofundamento sobre o método sociojuridico-critico consultar Fonseca (2009), que destaca a

inexisténcia de um método de pesquisa especifico e definitivo para a &rea do direito. No mesmo sentido,

Marques Neto (2001) afirma que ndo ha um método que possa ser entendido como perfeitamente adequado a

investigacéo do fendmeno juridico.

Como instrumento de investigacdo, a pesquisa pode se utilizar de tipos ideais para representacdo dos

fenémenos sociais. Nesse ponto, Weber (1979) esclarece que tais construcfes racionais ndo se confundem com

a realidade da vida que representam, posto que tem por fim possibilitar a producdo do conhecimento pela

interpretacdo de um fragmento desse fendmeno, normatizados idealmente, e ndo pela reproducéo fidedigna

dessas manifestagbes. No mesmo sentido, Marconi e Lakatos (2003) afirmam que os tipos ndo expressam a

totalidade da realidade, mas apenas suas carateristicas mais gerais, aspectos essenciais do fendmeno, ndo

existindo necessariamente no mundo real com todas as carateristicas racionalmente idealizadas.

©
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Por fim, serd de grande importancia a pesquisa documental por meio da analise de
normas, regulamentos, atos, decisGes e projetos de inUmeras instituicGes publicas, institutos
de pesquisas, organismos internacionais, do terceiro setor e, especialmente, oriundas do
Ministério Publico do Maranh&o e do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP).

Estes sdo os desafios, elementos e objetivos do trabalho que se segue.
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2 SISTEMAS DE CONTROLE SOCIAL E MINISTERIO PUBLICO: origens,
fundamentos e realidade brasileira

2.1 Controle social e a realidade brasileira: origens e expansao

De inicio, antes de investigar o tema principal do estudo - sistemas de controle social e
a atuacdo resolutiva do Ministério Publico -, convém revisitar os fundamentos do Estado
moderno, pela lente do contratualismo, buscando fazer aproximacdes tedricas com o exercicio
do direito de punir do Estado e a ideologia da defesa social. Esses fundamentos tedricos seréo
essenciais para compreensdo do fendmeno encarcerador que se seguiu e a forma de

funcionamento do sistema penal brasileiro das Gltimas décadas.

2.1.1 Contratualismo, sistemas de controle e defesa social

E cedico que o pensamento contratualista surge como resposta aos anseios de uma
nova sociedade que passava por profundas mudancas provocadas pela consolidacdo da classe
burguesa e do modo de producédo capitalista. Nessa ambiéncia, moldada pelos ideais
iluministas, a organizacdo politica € engendrada como vontade humana, estabelecida por um
contrato social'®, firmado pelos cidaddos para viabilizar a fruicdo coletiva das liberdades
compartilhadas. A partir de entdo, o Estado seria o garantidor dos direitos e liberdades
individuais, incluido nesse rol o direito a seguranca®?.

Desta feita, denomina-se de contratualismo todas as teorias que fundamentam a
origem e legitimacgdo da sociedade politica por um contrato social, ou seja, um acordo entre
individuos que resulta na transformacéo do estado de natureza para o estado politico (Locke,
1994). Note-se que, na versdo inicial, ha primazia na tentativa de teorizacdo do aspecto
politico da criacdo da sociedade, destacando a absoluta referéncia a vontade humana para
criacdo do Estado, como resultado da reunido das vontades individuais dos cidaddos (Mattos,
2011).

10 Para Rousseau (2011), esse hipotético contrato social intenta explicar o ato de unido e matuo consentimento
para formacdo de um homem artificial apto a garantir a paz e mediar os interesses coletivos, no plano interno e
externo, por meio da representacdo da unidade daquela multidao.

11 L ocke (1994) afirma que, ndo obstante a plenitude de liberdade e autonomia, no estado de natureza o gozo dos
direitos e da propriedade é precario e constantemente exposto a invasfes por terceiros, 0 que explicaria a
formacéao de comunidades civis, em obediéncia a lei geral de autopreservagdo do ser humano.
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Em relagdo ao pacto social'?, Rousseau (2011, p. 66) afirma que “[...] cada um de no6s
dispde em comum da sua pessoa e de todo 0 seu poder sob a suprema direcdo da vontade
geral, ¢ recebe, enquanto corpo, cada membro como parte indivisivel do todo”. Pode-se
afirmar que esse pacto original exigiu uma prévia renuncia as liberdades naturais de cada
individuo de se autogovernar, bem como um pacto de submissao, por meio da transferéncia de
poder e direitos a sociedade politica, para preservacéo da vida e da paz?2.

Essa transferéncia de direitos, em verdade, encerra uma ideia de voluntaria abstencéo
do direito de resisténcia de cada cidaddo, em prol de um bem compartilhado, materializando
uma autorizagdo de agir em nome da vontade de muitos, que vincula o soberano a vontade
daqueles que representa, sob pena de perda da legitimidade da representacdo politica, sendo
clara a relacdo de dependéncia entre as acdes do poder comum e a vontade produzida pelo
pacto de unido (Mattos, 2011)%.

Seguindo essa linha de raciocinio, desde muito cedo, evidenciou-se a necessidade de
controle dos limites da atuagdo do Estado, chamado por Hobbes (1588-1679) de leviata,
visando conter excessos na interferéncia na vida privada e abusos da violéncia estatal,
antecipando, segundo Guimardes (2019a), a importancia do reconhecimento dos direitos
humanos como mediador das relagdes entre os integrantes da comunidade e o Estado. Nesses
termos, estavam lancadas as bases para construgdo de um direito racional necessario a
garantia da protecdo, harmonia e disciplinamento das relagbes sociais, permeadas pela
consolidacdo de um novo modelo de producdo capitalista, com profundas e irreversiveis
transformacdes na vida da sociedade da época.

Interessante observar que Rousseau (2011) expressamente associa a vontade geral a
utilidade puablica e ao interesse comum, o que ndo se confunde com a simples vontade do
soberano. Nesse passo, 0s autores contratualistas, apesar de reconhecerem a possiblidade de
manipulacio das deliberagdes do povo na elaboragio das leis®®, reconhecem a prevaléncia da

vontade geral Unica da sociedade, a partir de um consenso idealizado, obtido pela

2. Guimardes (2023) classifica o pacto social como verdadeiro “contrato de adesdo”, considerando que essa
adesdo hipotética e abstrata dos cidaddos autoriza o Estado a zelar pela harmonia e seguranca do corpo social,
fazendo nascer a ideia de comunidade, como representante do conjunto de individuos.

13 Merece mencéo o entendimento de Cranston (2011) que, seguindo o pensamento rousseauniano, em verdade
ndo houve uma renudincia propriamente dita as liberdades dos cidaddos, mas sim uma conversdo de uma nogéo
de liberdade absoluta, individualizada, para uma liberdade politica, como resultado da transformacdo da vida
natural em uma vida organizada coletivamente.

14 Locke (1994) é direto ao afirmar que o uso do poder comunitario deve ser limitado aos interesses coletivos,
especialmente visando a paz, a seguranca, preservacao da propriedade e o0 bem publico do povo.

15 Rousseau (2011) alerta para o perigo de manipulagéo, conluios e associaces parciais que possam macular as
deliberacdes populares, fazendo prevalecer o interesse particular. Sobre o tema, chega a afirmar que nada é
mais perigoso do que a influéncia privada nos negocios publicos.
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manifestacdo da maioria, que se considera um sé corpo®®.

Ocorre que, uma vez materializada a vontade geral, por meio da formalizacdo de leis e
decisbes, necessariamente o Estado precisa dispor do poder e dos meios para fazer prevalecer
sua autoridade sobre eventuais recalcitrancias individuais que possam perturbar a organizagédo
politica da sociedade, surgindo assim, naturalmente, o direito de punir estatal, sobre o qual os
individuos ndo podem recusar ou se furtar (Locke, 1994).

Nessa senda, a vida dos cidaddos em comunidade passa a ser conduzida por
paradigmas de comportamento materializados em regras sociais ou institucionais que, uma
vez descumpridas, suscitam o acionamento de mecanismos de controle.

Assim, com a progressiva formacao dos centros urbanos, ao longo do tempo foram
construidos dois grandes sistemas de controle social: um de carater informal, composto pelas
instituicGes da prdpria sociedade - tais como agremiacdes, familia, religido, grupos da propria
comunidade, ambiente de trabalho, grémios esportivos, instituicdes de ensino; e outro de
carater formal, constituido por instituicdes estatais ou reconhecidas pelo Estado, regidos por
regras juridicas, de cunho impositivo e garantidas por medidas de coercdo oficiais
(Guimaraes, 2013).

Os referenciais de conduta institucionalizados gozam da sangdo estatal como
mecanismo de coercao para persuadir seu cumprimento pelos cidadaos, por meio de diversos
ramos do direito, sendo reservado ao direito penal, segundo a teoria dominante, a missao de
proteger os bens juridicos mais relevantes para vida em sociedade, nos termos consagrados
pelas normas de cada pais. Dessa forma, estaria justificada a utilizacdo da sangdo penal,
resposta estatal mais violenta e grave, contra a liberdade dos cidaddos desviantes, para
cumprimento das fungGes aparentes ou ideais da penal’ (Anitua, 2008).

Alias, exatamente por ser uma violéncia contra seus proprios cidadaos, o exercicio da

violéncia estatal sempre reclamou a construcdo de justificacbes tedricas das mais variadas

16 Neste ponto, Patella, Pase e Brilhante (2018) destacam que, atualmente, importantes autores buscam resgatar
as ideias contratualistas para explicar a formacdo politica da sociedade. Todavia, essas novas teorias guardam
diferencas em relacdo aos classicos, pois 0s contemporaneos concentram suas reflexdes sobre os principios da
justica e fundamentos da moralidade humana, com nitida ampliacdo argumentativa do objeto original da teoria.
Desta feita, segundo os autores, o neocontratualismo fundamenta e vincula a pacto social a defesa dos valores e
direitos fundamentais, baseados na dignidade humana.

17 Batista (2007) afirma que, ao lado das fungGes aparentes e ideais (relativas e absolutas), ha teorizaces que
desvelam fung¢des ocultas ou ndo declaradas da pena e do proprio direito penal, de cunho social e econdmico
muito mais profundo. Na mesma linha, Andrade (2012) revela a eficacia instrumental invertida do sistema
penal acobertada por uma eficacia simbdlica (legitimadora), que contraria sua programagdo normativa (direitos
e garantias constitucionais) e teleoldgica (fins declarados da pena).
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matrizes ideoldgicas, mesmo em periodos antigos'®, sendo certo que esse tema ainda n&o
alcangou uma concluséo aceita universalmente, se é que isso sera um dia possivel.

Todo esse conhecimento formou o arcabouco tedrico para a construgédo de trés grandes
grupos de teorias da pena denominadas justificacionistas, minimalistas ou abolicionistas,
conforme, respectivamente, buscassem justificar o direito de punir do Estado, defender sua
dréstica limitagdo ao minimo necessario ou sua completa aboligao®®.

Em linhas gerais, os abolicionistas defendem a eliminacéo do direito de punir estatal,
pois entendem que a sancdo penal viola o pacto social original ou simplesmente pelo fato de
que os eventuais beneficios da utilizacdo do sistema penal jamais superariam 0s graves custos
sociais gerados pela restricdo de liberdade, pela sujeicdo a persecucdo penal e pela violéncia
institucional (Zaffaroni, 2001; Baratta, 2002; Ferrajoli, 2002; Andrade, 2012; Foucault, 2014).

Todavia, ndo obstante a riqueza e importancia académica das diversas teorias
abolicionistas, essas teorizacdes ndo serdo desenvolvidas neste estudo, vez que, conforme ja
anunciado, investiga-se aqui a possiblidade de novas estratégias de atuacdo do Ministério
Publico para a prevencdo do crime e defesa do direito a seguranca, mas sem prescindir da
atuaco do sistema penal nos casos em que se mostre necessaria, adequada e mais eficiente®.

Tal escolha ndo se d& por ingenuidade intelectual ou desconhecimento da realidade
social, mas por opcao metodoldgica que permita a anélise do objeto de estudo e a formulagéo
de uma resposta ao problema construido, reconhecendo-se que, mesmo merecedor das mais
variadas e pertinentes criticas®!, como se vera no item seguinte, o controle social formal
permanece sendo imprescindivel para o enfrentamento da violéncia nas sociedades atuais,
especialmente em face de crimes de alta gravidade.

Dito isso, as teorias justificacionistas defendem que, mesmo computada a violéncia

produzida direta e indiretamente pelo sistema penal, as vantagens do exercicio do direito de

18 Conforme esclarecem Zaffaroni e Pierangeli (2004) é importante assentar que, apesar de fugir dos limites
deste trabalho, ndo se pode esquecer as contribui¢es de periodos mais remotos sobre controle social e
aplicacdo de penalidades, mesmo antes da idealizacdo do Estado moderno, como se pode verificar
exemplificativamente: no pensamento grego, romano, arabe; no direito candnico; no pensamento medieval; e
tantos outros, que contribuiram para o progresso do conhecimento nessa area, € merecem registro.

19 Por oportuno, merece desde logo registro que, especialmente no campo das ciéncias sociais, toda classificacdo
representa uma aproximacao de cunho académico, ou mesmo didatico, sendo certo que sempre sera possivel
identificar pontos de diferenciacdo e de interseccdo entre as mais variadas teorias, vez que natural do caminhar
evolutivo da ciéncia, conforme alerta Guimardes (2013).

20 Em linhas gerais, este trabalho comunga com muitas ideias defendidas pelo minimalismo garantista de
Ferrajoli (2002), numa perspectiva de aperfeicoar, reduzir e endurecer o controle social formal para os crimes
mais graves, estimulando uma atuacdo complementar ao controle social informal em relacdo aos demais
crimes.

2L Aniyar de Castro (2005) sintetiza o pensamento dos defensores das teorias do conflito, ao afirmar que as
teorias criminologicas, que adotam o modelo socioldgico do consenso, seriam “gattopardistas”, pois buscam
mudar as coisas para deixar como ja estéo.
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punir estatal ainda superam seus custos sociais, sendo medida necessaria a defesa da
sociedade e do interesse publico, permitindo sua classificacdo em dois subgrupos: teorias
absolutas (retribucionistas) e teorias relativas (utilitarias).

Em sintese, as teorias absolutas entendem a pena como um fim, um castigo,
retribuicdo, uma resposta estatal dirigida ao desviante pela pratica criminosa, fundada na
culpa pela prética delitiva. Nesse contexto, a pena € justificada a priori, por seu valor
axiologico intrinseco, como um dever metajuridico, sem nenhum objetivo instrumental
externo, limitada a gravidade das condutas criminosas (proporcionalidade entre pena e delito)
(Ferrajoli, 2002).

Como esclarece Anitua (2008), as teorias retribucionistas buscam uma reparagéo da
norma ou do valor moral violado, considerando a pena meio necessario para expiacdo da
culpa pela punicdo penal®®. Nessa esteira, € possivel reconhecer um eixo comum entre seus
fundamentos tedricos, na tentativa de manter a integridade dos valores morais garantidos pelo
sistema penal®.

Na outra ponta, as teorias relativas compreendem a pena como meio para obtencédo do
fim da prevencdo de crimes, demandando uma justificacdo a posteriori verificavel pelo
cumprimento da finalidade preventiva perseguida. Nessa esteira, essas doutrinas podem ser
subdivididas de acordo com a especifica finalidade atribuida & pena em: preventiva geral
(positiva e negativa); e preventiva especial (positiva e negativa)?,

Alias, cabe lembrar que, para o utilitarismo penal, seria insustentavel a imposicdo de
uma pena para exclusiva vinganca, ainda que publica, pois extrapolaria as autorizacfes
transferidas pelos cidaddos no contrato social?®.

De qualquer forma, cabe destacar que, mesmo fundadas em diferentes argumentos e
finalidades preventivas diversas, todas mantém esse traco comum, qual seja, a concepc¢do da

pena como simples meio para obtencdo de fins extrapunitivos, entendendo ser ilegitimo o

22 Cabe destacar que os criticos das teorias retributivistas rejeitam essa crenca da reparacdo por meio da pena,
sob a alegacéo de auséncia de comprovagdo epistemoldgica, vez que o mal ndo pode ser apagado e nem seus
efeitos. Um exemplo desse entendimento pode ser encontrado em Beccaria (1996).

23 Guimardes (2019a) apresenta um estudo atualizado sobre as fungBes da pena, optando pelo
neoretribucionismo, ao defender a legitimidade da criminalizacdo apenas das condutas que lesem bens
juridicos que ostentem dignidade constitucional, resultando na aplicacdo da pena privativa de liberdade,
relegando as condutas que lesem bens juridicos outros ao disciplinamento pelos demais ramos do Direito, haja
vista ser a fun¢do principal da pena a defesa da ordem juridica.

24 A prevencdo geral dirige os efeitos da pena a totalidade dos cidaddos, visando a intimidagdo (negativa) ou a
reafirmacdo do valor ou norma (positiva). Por seu turno, as teorias preventivas especiais atribuem a finalidade
da prevencéo diretamente ao desviante, seja pela neutralizacdo (negativa), seja pela correcdo/ressocializacdo do
delinquente (positiva).

25 Nesse ponto, interessante consultar Rousseau (2011), que expressamente nega a possibilidade de imposigéo de
encargo indtil pelo soberano contra um cidaddo, vez que ndo atenderia o interesse geral.
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exercicio do direito de punir como um valor autbnomo, diante de seus gravissimos custos
sociais (Ferrajoli, 2002).

Oportuno ressaltar que o utilitarismo, apesar de ter sido usado largamente por regimes
violentos e opressores ao longo da historia, pelo menos em teoria, advogou a limitagcdo do
poder de punir do Estado, desde o principio com Beccaria (1996), ao defender a
proporcionalidade das penas e sua finalidade preventiva, e com Bentham (1974), ao néo
aceitar como justificada a imposicdo de penas indteis, supérfluas, ineficazes, desmotivadas ou
ndo necessarias, por violacdo do principio do maximo prazer (felicidade) ao maior nimero de
pessoas com a minima dor, que deveria orientar tanto os atos publicos quanto os privados.

De qualquer forma, € possivel constatar que as teorias da pena ostentam um carater
legitimador do direito de punir do Estado, fomentando a construcdo tedrica da ideologia da
defesa social, utilizada como fundamento tanto pela Escola Classica penal®®, quanto pela
Escola Positivista?’?® (Anitua, 2008).

Baratta (2002), ao enderecar suas criticas, sintetiza os principios reitores da ideologia
da defesa social, na seguinte série:

a) principio da legitimidade (o Estado é legitimo para reprimir a criminalidade);

b) principio do bem e do mal (o desvio e desviante sdo elementos negativos para

sociedade, sendo a lei penal a defesa dos homens de bem);

c) principio da culpabilidade (o delito representa uma atitude interior reprovavel,

contréria aos valores sociais);

d) principio da finalidade ou da prevencdo (a pena também adquire funcbes de

prevencéo geral e especial);

e) principio da igualdade (a lei penal € igual para todos);

f) principio do interesse social e do delito natural (os delitos protegem bem juridicos

essenciais a sociedade).

% Andrade (2012) mesmo reconhecendo a heterogeneidade dos autores da época (de meados do século XVIII a
meados do século XIX), afirma que a chamada Escola Classica pode ser identificada pelo uso do método
racionalista e por sua ideolégica marcada pela transicdo da ordem feudal e do Estado absolutista @ ordem
capitalista e o Estado liberal moderno.

27 Aniyar de Castro (2005) esclarece que a denominada Escola Positivista congrega um conjunto de teorias que
direcionavam seu objeto de estudo a pessoa de criminoso, buscando identificar tracos caracteristicos
causadores da propensdo criminal. Surge a criminologia “cientifica” sob a promessa da investigacdo dos
fatores determinantes da conduta criminosa, inaugurando o paradigma patol6gico do crime.

28 Seguindo o pensamento tedrico de Comte (2004), a criminologia positivista se utiliza do método empirico em
nome da cientificidade na elaboragdo de leis gerais que explicassem a pratica de crimes, buscando garantir uma
explicagdo metodologica e racional apta a superar eventuais influéncias e preconceitos externos. Conforme
esclarece Clauzade (2002), o positivismo comteano se utiliza do naturalismo, ndo como ferramenta para
reducdo das ciéncias do espirito a fisiologia, mas sim como instrumento de constru¢do metodoldgica de uma
sociologia cientifica e de bases racionais.



26

Nesse contexto, ndo se pode olvidar que a defesa social surgiu com a revolugédo
burguesa e conquistou rapidamente muitos adeptos, dominando a cenario da criminologia por
longo periodo — provavelmente até hoje -, com larga aceitacédo, inclusive popular e nos meios
de comunicacdo de massa, pois constroi sua tese com base numa sociedade ideal, com a
aplicacdo do sistema penal em bases supostamente igualitarias, funcionando como grande
teoria legitimadora da expanséao penal.

Seguindo o curso da histdria, conforme se analisara a seguir, foi a partir desse
arcabouco teorico que, por volta da década de 70 do século XX, como resposta a suposta
leniéncia e enfraquecimento da legislacdo penal baseada nas criminologias de cunho
socioldgico e critico, viu-se a justificacdo cientifica, social e politica para o surgimento de
uma nova onda encarceradora de alcance mundial, ditada por um movimento conservador de
lei e ordem, que também fixou profundas raizes em terras brasileiras, passando a orientar a
politica criminal nacional.

Por ora, cabe assentar que, lancadas as bases do contratualismo, do direito de punir e
da ideologia da defesa social, é possivel ancorar a legitimidade do exercicio e expansdo do
controle social formal ao estrito cumprimento dos objetivos da sociedade politica,
especialmente a protecdo da vida segura e da paz social, pelo menos sob o ponto de vista
tedrico e ideal®®. Alids, como bem lembra Guimardes (2010), pelo discurso iluminista, o
direito penal surge precisamente como instrumento de limitagcdo do uso imoderado do poder
de punir no regime absolutista.

Desta feita, exatamente para confrontar esse discurso com a realidade empirica,
mostra-se necessario prosseguir com uma descricdo do funcionamento do sistema penal

brasileiro nas ultimas décadas, para construcao das premissas justificadoras deste trabalho.

2.1.2 Diagnéstico do sistema penal brasileiro na atualidade

Pois bem, sintetizadas as caracteristicas gerais do contratualismo, do direito de punir e
da ideologia da defesa social, passa-se a desvelar o cenario atual (Ultimos 30 anos) do sistema
penal brasileiro, como pressuposto necessario para demonstrar, por meio do levantamento de
dados empiricos e do embasamento tedrico, a importancia do estudo académico de novas

estratégias de defesa do direito a seguranca, objeto principal deste trabalho.

29 Jesus (2020) afirma que a manutencdo da seguranca e da ordem é finalidade constitutiva do conceito relacional
de Estado, segundo as teorias contemporaneas, como expressao de sua soberania, sendo fator indissociavel e
condicionante na formacdo das politicas estatais de enfrentamento a criminalidade.
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Firmado tal ponto de referéncia, verifica-se que nas Gltimas décadas seéculo XX e
inicio do seculo XXI, arrimado nos alicerces da ideologia de defesa social, presenciou-se a
consolidacdo do movimento de lei e ordem, que utiliza o argumento da ineficiéncia
intimidadora das leis penais para legitimar o incremento do controle social formal e da
severidade das penas®. Sustenta que o crescimento dos niimeros da violéncia e da sensacéo de
medo da populagdo deveria justificar, ndo a redugéo ou reformulacdo do sistema penal, mas
sua expansao visando aumentar a carga intimidadora do carcere (Andrade, 2012).

Esse movimento ganhou forca nos Estados Unidos, inicialmente teorizado na obra
Thinking about crime, publicada em 1975, que retoma a centralidade da pena como resposta a
criminalidade, direcionando sua critica a alegada fraqueza da legislacdo penal construida em
bases mais socioldgicas e voltadas para a reducdo do aparato penal®l. Wilson (2013) formula
sua teoria restabelecendo conceitos positivistas do “bem contra o mal”, defendendo que
somente a ampliacdo da presenca da policia e do sistema penal poderiam servir de
desestimulo a pratica criminosa, desprestigiando as politicas de controle social informal e de
reabilitacéo.

O movimento de lei e ordem nédo apenas defendia 0 aumento do rigor contra os autores
de delitos, avanga mais ao incentivar o uso do aparato policial contra todas as incivilidades e
pequenas desordens, promovendo uma expansdo sem precedentes do sistema penal, em uma
verdadeira criminologia da vida cotidiana, como denominado por Garland (2008).

Essa criminologia do cotidiano foi concretizada pela teoria das janelas quebradas que
obteve grande aceitacdo nos Estados Unidos, sendo a marca da gestdo do prefeito de Nova
lorque (NY) Rudolph Giuliani (1944-), durante seu mandato (1994-2001), com forte uso
eleitoral e midiatico, ndo apenas no pais, mas também para outras partes do mundo. Em linhas
gerais, a metafora consiste em afirmar que: se uma janela quebrada de um edificio nédo for
consertada, isso passara a mensagem que ninguém se importa, incentivando novos atos de
vandalismo. Assim, em pouco tempo, todas as janelas do prédio serdo quebradas. Em seguida,
todas as janelas da rua, depois do bairro, distrito e, ao final, esse fendbmeno ocorrera em toda a

30 Melossi e Pavarini (2010) fazem um profundo estudo sobre as origens do carcere no Europa, a partir do século
XVI, e da posterior invengdo do sistema penitencidrio nos Estados Unidos, no século XIX, analisando os
diferentes fatores politicos, sociais, econdmicos e culturais dentro desse processo historico, resultando na
aplicacdo pratica e tedrica de diferentes modelos de tratamento dos presos, a partir da l6gica capitalista.

31 Garland (2008) relata que o previdenciarismo penal ditou o consenso politico e dos integrantes da justica
criminal e dos funcionarios da administracdo penitencidria nos Estados Unidos e Gra-Bretanha até 1970,
prevalecendo a ideia do progresso da reforma penal, baseada na individualizacdo das penas, na reabilitacéo e
na prevengao delitiva especial. Ja Young (2002) denomina esse periodo de “anos dourados”, fazendo referéncia
ao estado de bem-estar social, do trabalho estavel, do pleno emprego, desenvolvimento econdmico e baixos
indices de criminalidade da época, que caracterizariam essa sociedade como inclusiva, em contradicdo com o
cenario de uma sociedade excludente que viria a partir da década de 70 do século XX.
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cidade (Wilson, 2013).
Segundo Young (2002), os textos académicos e o senso comum declinam seis
componentes ligados ao conceito de tolerancia zero:
1) diminuicéo da tolerancia com os crimes e desvios;
2) incremento no uso de medidas severas para combate a criminalidade e desvios;
3) retomada do prestigio e respeito a lei, ordem e civilidade do passado;
4) consciéncia de que tanto crimes graves quanto pequenas incivilidades afetam a
qualidade de vida dos cidad&os de bem;
5) reconhecem uma relacdo de continuidade entre as pequenas incivilidades e crimes,
sendo que a primeira seria a porta de entrada para a pratica criminosa;
6) indicam como fundamento para 0 movimento da tolerancia zero a teoria das janelas

quebradas®.

Assim, constata-se que o modelo de tolerancia zero inverte a l6gica do modelo
anterior®®, ao promover a um policiamento total sem preocupacdo com redugdo de gastos ou a
selecdo para atuagdo apenas nos €asos mais graves, com a restricdo do uso da fianga, das
medidas cautelares, da soltura antecipada, ampliando a aplicacdo da pena de privativa de
liberdade.

Essas ideias se espalharam por grande parte do planeta, dando vazam ao pensamento
punitivista e conservador, que defende um aumento da violéncia do sistema em nome da
eficiéncia, por meio do agigantamento do Estado policial e da relativizacdo dos direitos
humanos, tudo em nome da ansiada seguranca publica.

Batista (2012) afirma que essa expansao penal € patrocinada pela ideologia vigente, o
neoliberalismo, insuflada pelo avanco desenfreado da globalizagdo, com forte e decisiva

instrumentalizacio da midia de massa para a causa®, capaz de arregimentar grande apoio

32 Contrariando o senso comum, Young (2002) questiona a afirmacdo de que a cidade de Nova lorque (NY)
tenha, de fato, implantado a politica de tolerancia zero. Para tanto, traz o relato de William J. Bratton, ex-
comissario de policia da cidade, que nega enfaticamente a implementacdo da politica da tolerancia zero,
justificando, inclusive, a inviabilidade de recursos orcamentérios de sua aplicacdo em uma cidade moderna,
grande, complexa e desordenada, como Nova lorque (NY). Alias, na mesma passagem, afirma que o proprio
coautor da Teoria das Janelas Quebradas, George Kelling, nega vigorosamente relagdo entre sua teoria e a
politica da tolerancia zero.

33 Garland (2008) esclarece que, até a década de 1960, existia uma clara preocupagdo com os custos do
encarceramento, com a selecdo de alvos, para exclusdo de casos triviais, com expansdo da diversificacdo de
tratamento, medidas alternativas, preventivas, multas e de reabilitacdo, resultado do descrédito da exclusiva
funco retributiva da pena.

3 Abdo (2011) afirma que seus estudos sobre o tema trouxeram resultados conclusivos e seguros sobre a
participacdo efetiva dos meios de comunicacdo social na formacdo da opinido publica, valendo-se de sua
elevada credibilidade social, apontando a capacidade da midia de massa em, ndo apenas, determinar a agenda



29

popular e das classes dominantes, permeados por uma consolidada cultura punitivista, em um
verdadeiro populismo criminoldgico, como resposta ao fenémeno criminal.

Neste contexto, segundo Anitua (2008), pode-se perceber que 0 mau funcionamento
do sistema, ao invés de desvelar a urgéncia de sua ampla reformulacdo, surge como
fundamento emergente da grande midia®® para a necessidade de sua ampliacio®. Ademais,
afirma o autor, o refor¢o da cultura punitivista no seio social é operacionalizado pela ampla
divulgacdo dos sucessos das operacdes de combate ao crime®’, bem como direcionada para
construcdo de uma cultura do medo, elevando a criminalidade de rua como inimigo nimero 1
da sociedade.

A incessante divulgacdo da crescente criminalidade pela midia de massa®, cria o
ambiente perfeito para o crescimento da sensacdo generalizada de inseguranca, angariando
apoio popular para aumento de penas, inflacdo da legislacdo punitiva e aumento dos gastos
plblicos com o sistema criminal®® (Aniyar de Castro, 2005).

Nessa quadra, aos olhos da opinido publica, resta justificada a drenagem de verbas
publicas da assisténcia social, saude, educacdo, formacdo profissional, ressocializacdo e
reinsercdo, para o incremento do sistema penal. Assim, segundo Guimardes (2010) com o
agravamento da exclusdo social, o carcere em massa passa a ser a Unica via que resta ao
Estado neoliberal para contengdo dos excluidos, atendendo os interesses da classe dominante
e do proprio sistema capitalista, numa verdadeira eficacia invertida“.

Wacquant (2007) expbe a relacdo inversamente proporcional entre o aumento das
despesas estatais com o sistema penal e militar e a diminuicdo do or¢camento do governo

estadunidense nas areas sociais, a despeito do constante aumento da desigualdade social no

dos temas para debate puablico, como também ser fonte priméria de consulta da populac¢do na busca da opinido
“dominante”.

% Como desnuda Freitas (2018), a “grande midia” no Brasil estd nas mios de um grupo reduzido de familias,
detentoras de grandes conglomerados, com evidentes interesses econémicos, politicos e ideologicos.

3% Conforme alerta Guimardes (2010), em realidade, o Direito Penal abandona seu ideal garantista de ultima
ratio, passando a ser a principal, talvez Gnica, “solu¢do” para todos os problemas sociais, direcionado as
consequéncias do delito e ndo para o combate de suas causas.

37 Young (2002) denuncia a existéncia de confus@es, conexdes e afirmacGes falsas normalmente usadas para
justificar e promover a politica da tolerdncia zero, na medida em que nega a relacdo de causa-efeito entre a
reducdo da criminalidade experimentada no periodo do 1993-1997 com eventuais préaticas inovadoras policiais.

38 Adota-se neste trabalho, apoiado em Abdo (2011), o conceito de midia de massa como todo sistema de
comunicagdo capaz de promover a transmissdo publica e massiva de mensagens para um ndmero elevado de
pessoas, sem grande interacdo entre 0s que transmitem a mensagem e aqueles que a recebem, com o uso de
técnicas e meios tecnoldgicos.

39 Nesse sentido, Batista (2003) conclui que o discurso midiatico se sobrepde ao discurso académico na direcéo
da legitimacdo do dogma penal, convertendo as agéncias de comunicagdo em verdadeiras agéncias executivas
do sistema penal.

40 Conforme ja antecipado, o termo “eficacia invertida” foi cunhado por Andrade (2012) para desvelar a
contradicdo entre as funcBes declaradas e ndo cumpridas pelo sistema penal, mas que subsistem com uma
eficacia simbolica, e as funcdes reais e latentes verdadeiramente cumpridas.
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pais. Assim, afirma o autor, criou-se uma verdadeira politica pablica de criminalizacdo da
pobreza, pois se de um lado ha maior destinacdo de dinheiro pablico para o item
“penitenciaria”, de outro, cita como exemplo, a forte reducdo na principal ajuda social
mantida pelo governo a época, levando-o a denominar essa retomada legitimante da pena de
“onda punitiva*.

Nesse passo, fazendo o recorte para a realidade brasileira, verifica-se que os dados
empiricos apontam que o pais ndo ficou alheio a esse cenério, passando a ocupar posi¢cdo de
destague entre 0s paises mais encarceradores do mundo, apresentando um crescimento
vertiginoso de sua populagdo carceraria de 90.000 presos em 1990 para 361.000 em 2005,
514.000 em 2011 e 726.000 em 2017 (Brasil, 2019). Essa tendéncia se manteve nos Gltimos
anos, com a populacdo prisional atingindo a marca de 832.295 em dezembro de 2022, mesmo
depois de varias medidas de desencarceramento implementadas durante a pandemia do Covid-
19 (Brasil, 2022).

Nesse contexto, ha indicios de uma politica criminal® direcionada ao encarceramento
em massa em nosso pais, demandando, por consequéncia inevitavel, uma forte expansdo de
todo o sistema penal para “gestdo” dessa populacdo. Cabe também observar que esse aumento
da populacdo carceraria vem se mantendo ao longo das Ultimas trés décadas, mesmo com a
alternancia do poder executivo entre partidos de vieses politicos diversos, o que parece indicar
a existéncia de razbes estruturais mais profundas que suplantam a simples ideologia politica
de ocasido™®.

Outrossim, a partir do ano de 1990, verifica-se grande atividade do legislador penal.
Conforme relatado por Gomes (2012), que denomina esse fenémeno de populismo penal, o
pais experimentou um crescente aumento da legislacdo penal incriminadora, informando que

no periodo de 1990 a 2011 um total de 74 leis criminais foram aprovadas**.

41 No mesmo sentido, Jesus (2020) expde o paradoxo verificado no Brasil, com um agigantamento do Estado-
repressor cuja a mao forte representa a principal presenca estatal em areas completamente abandonadas em
suas necessidades mais basicas, reforcando o fosso das desigualdades e suas repercussdes destrutivas, em uma
verdadeira, segundo o autor, “gestdo penal da miséria”.

42 Zaffaroni e Pierangeli (2004) conceituam politica criminal como a ciéncia de governo em relagéo ao fenémeno
criminal.

4 No mesmo passo, Garland (2008) relata que nas décadas de 1980 e 1990, na Inglaterra, as politicas pdblicas na
area criminal se tornaram politizadas, com partidos da situacdo e da oposi¢do competindo para conquistar o
reconhecimento popular do combate a criminalidade e da defesa da moralidade, da ordem e da disciplina.

4 Segundo Gomes (2012) foram aprovadas, no periodo de 1990 a 2002, um total de 44 leis criminais, sendo
assim distribuidas: 1990 — 1992 (Collor) — 7 leis; 1992 — 1995 (Itamar Franco) — 5 leis; 1995 — 1998 (Fernando
Henrique) — 23 leis; 1999 — 2002 (Fernando Henrique) — 9 leis. J& no periodo de 2003 a 2011, foram aprovadas
30 leis penais, assim distribuidas: 2003 — 2006 (Lula) — 14 leis; 2007 — 2010 (Lula) — 13 leis; 2011 (Dilma) — 3
leis.
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Seguindo na mesma toada, nesta Gltima década (2012-2021), o ritmo de expansdo do
direito penal manteve seu curso. Em pesquisa realizada na base de dados da legislacdo
federal, disponibilizada no site oficial da Camara dos Deputados®, ¢ possivel identificar, ao
menos, 40 leis ordinarias aprovadas e sancionadas nesse periodo que criminalizam condutas
ou, de alguma forma, aumentam o rigor da pena ou de seu cumprimento. Por conseguinte, é
possivel constatar um incremento da legislacdo penal em, no minimo, 114 leis nos dltimos 30
anos, o que demonstra uma consistente e ininterrupta expansédo do direito penal.

Neste ponto, é oportuno observar que ndo se desconhece a tentativa de construcao de
um projeto minimalista no Brasil nos Gltimos 30-40 anos*, todavia, como afirma Andrade
(2012), tais medidas ndo foram capazes de afetar a centralidade da prisdo, reduzir a
seletividade penal nem, tampouco, frear o expansionismo penal.

Esse movimento traz consequéncias inevitaveis. Segundo o Forum Brasileiro de
Seguranca Publica — FBSP (2023), as despesas realizadas com a funcdo seguranca publica
pela Unido, estados e municipios alcangaram o valor de R$ 124.873.407.235,28 no exercicio
de 2022.

No mesmo passo, as instituicbes do sistema de justica consomem relevante parte do
orcamento brasileiro. No ano de 2023, conforme aprovado pela Lei Orcamentaria Anual®,
somente na esfera federal, o Poder Judiciario prevé gastos que se aproximam dos R$ 60
bilhdes de reais. J& 0 Ministério Publico da Unido (MPU) prevé gastos de aproximadamente
R$ 9 bilhdes de reais.

Esse agigantamento do sistema de justica é resultado direto da postura demandista da
sociedade brasileira em todas as areas, incluindo o ambito penal. Conforme consulta ao painel
de estatisticas do Conselho Nacional de Justica (CNJ), restavam pendentes de julgamento
83.521.657 processos judiciais, sendo 7.661.255 de natureza criminal®®.

Esse volume colossal de processos criminais gera grande sobrecarga no sistema penal
como um todo, demandando recursos publicos valiosos que poderiam ser manejados para

outras areas prioritarias. Essa tendéncia é confirmada por vérias pesquisas que indicam que o

4 Pesquisa realizada no site oficial da Camara dos Deputados (www.camara.leg.br) no ano de 2022, referente ao
periodo de 2012 a 2021.

4 Pode-se citar como exemplos: as reformas produzidas pelas Leis n° 7.209/1984 e n°® 7.210/1984; as Leis dos
juizados especiais e federais (n° 9.099/1995 e n° 10.259/2001); Lei das penas alternativas (n°® 9.714/1998);
criacdo, em 12 de setembro de 2000, da Central Nacional de Apoio e Acompanhamento as Penas e Medidas
Alternativas (CENAPA), no Ministério da Justiga; e a Lei n°® 12.403/2011.

47 Consultar a Lei n° 14.535, de 17 de janeiro de 2023, que estima a receita e fixa a despesa da Unido para o
exercicio financeiro de 2023.

4 Consulta realizada no site oficial do CNJ (www.cnj.jus.br), em 23.08.2023, referente ao periodo até
31.05.2023, considerando de natureza criminal os processos de conhecimento e execucao penal.
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Brasil mantém uma taxa de ocupacdo média dos estabelecimentos prisionais nos ultimos anos
que varia entre 1,6 a 1,71, o que resultou em um déficit de 303.112 vagas no ano de 2017
(BID, 2017; Brasil, 2019).

Esse historico déficit de vagas gera inumeras dificuldades para a administracdo
penitencidria e protecdo dos direitos humanos. Nesse sentido, auditoria do Tribunal de Contas
da Unido (TCU) revelou que 78% das rebelies no periodo investigado (2015-2017)
ocorreram em estabelecimentos com superlotacdo carceraria®.

Assim, diante dessas dificuldades, o déficit historico de vagas no sistema prisional
brasileiro permanece altissimo, alcancando a cifra de 171.636 em dezembro de 2022 (Brasil,
2022). Ao investigar o tema, o Tribunal de Contas da Unido constatou a persisténcia da
superlotacdo carceraria nos anos de 2016 a 2018, como consequéncia da incapacidade do
sistema de planejar, fiscalizar e executar os planos, servigcos e obras necessarias, bem como
pelo superfaturamento e ma aplicacéo do dinheiro publico™.

Nesse ponto, mais um dado revelador, segundo outra auditoria da Corte de Contas
seriam necessarios investimentos de R$ 97 bilhdes em 18 anos s6 para acabar com o déficit de
vagas prisionais, reformar unidades precarias e viabilizar seu adequado funcionamento®:.

H& ainda um grave problema de gestdo. Atualmente existem grandes entraves
burocréticos para definir o valor gasto anualmente com o sistema penitenciario brasileiro, ante
a completa auséncia de padronizacdo e controle pelas unidades federativas. Sobre o tema,
estudo conduzido Rudnicki, Costa e Bitencourt (2021) estimou, com base no nimero de
presos do pais, que seriam necessarios R$ 26 bilhfes para custeio em todo o territorio
nacional, apenas no ano de 2016. Ocorre que, 0 mesmo estudo, relata que a Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) do sistema penitenciario criada pela Camara dos Deputados,
no ano anterior, estimou entre 12 a 15 bilhdes os valores necessarios para manutencdo do
sistema penitenciario, o que demostra a absoluta dificuldade de mensuracdo do valor real
despendido pela sociedade brasileira nessa area (Brasil, 2015).

Esse panorama desvela um sistema penal repressor que demonstra ser incapaz de gerir

a quantidade de processos criminais e de encarcerados que produz, resultando em mau uso do

4 Tribunal de Contas da Unido — TCU (Plenario). Acorddo 2643/2017. TC 003.673/2017-0. Relator(a): Min. Ana
Arraes. Julgamento: 29 de novembro de 2017.

50 O Tribunal de Contas da Unido (TCU) promoveu uma série de investigacOes e decisdes sobre o sistema
penitenciario, conforme se verifica nos procedimentos: Acorddo 1672/2017. TC 020.748/2014-0. Relator(a):
Min. Vital do Régo. Julgamento: 02 de agosto de 2017; Acorddo 972/2018. TC 026.096/2017-0. Relator(a):
Min. Ana Arraes. Julgamento: 02 de maio de 2018; Acérddo 1542/2019. TC 018.047/2018-1. Relator(a): Min.
Ana Arraes. Julgamento: 03 de setembro de 2019.

51 Tribunal de Contas da Unido — TCU (Plenério). Acérddo 2284/2021. TC 015.577/2020-1. Relator(a): Min.
Jorge Oliveira. Julgamento: 22 de setembro de 2021.


https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?tkn=v1_1FACCBCA27FE4DB6F67CBD7719473257364550D88F3DFED7EE3BE3DEB365679E5301F4AD1B3A2E1465F4B935F8D6607DF52E5F5FBF3846A2CD8DC7D2640ECBED994EE5270B6CF71BEC99B933E25104DD7C7FECA18B0918DA0543EDF4ACFF040D3E5C25CA7B24097B714C06F19F56E359DA8F50F124F647F453B61F376CF84C95E0AD5FC1DB1CD49F7229647841B10E39&p3=0&p2=2017&p1=3673
https://contas.tcu.gov.br/etcu/AcompanharProcesso?p1=18047&p2=2018&p3=1
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dinheiro publico e graves violagdes dos direitos fundamentais, conforme reconhecido pelo
Supremo Tribunal Federal (STF), no emblematico julgamento da Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n° 347 - DF, ao declarar o “estado de
coisas inconstitucional” do sistema penitenciario brasileiro, expressamente reconhecendo o
“[...] quadro de violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas
estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificacdo depende de medidas
abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentaria [...]”2.

Por outro lado, também ndo ha nenhum indicativo de reducdo da criminalidade, ao
contrario, o pais ainda convive com a violéncia extrema, registrando 20,7% dos homicidios
praticados no mundo, mesmo possuindo apenas 2,7% dos habitantes do planeta. Apenas para
exemplificar, foram 47.508 mortes violentas intencionais no ano de 2022, o que indica que o
sistema ndo vem cumprindo a promessa de prevencao geral do crime (FBSP, 2023).

N&o por outro motivo, pesquisas indicam que a sensacdo de medo e inseguranca da
populagéo brasileira permanecem em patamares muito altos. Pesquisa recente, realizada em
2022, indica que 53% dos entrevistados informam que ndo se sentem mais seguros do que ha
um ano, bem como que 56% tem medo de andar nas ruas de seu bairro no periodo noturno
(Instituto Idea, 2022)>*. Esses dados relevam que o sentimento de inseguranca dos brasileiros
se mantém inalterado ao longo dos Gltimos 15 anos®°.

Esse sentimento também é externado nos baixos indices de confianca da populacdo no
Poder Judiciario brasileiro, que em pesquisas realizadas entre os anos de 2011 a 2021 sempre
se manteve em patamares baixos, variando entre 24% a 40%. Em relacdo ao Ministério
Publico o indice de confianca da populacéo teve variacdo de 28% a 50% ao longo do mesmo
periodo (Ramos et al., 2021)%°.

Por seu turno, sob o ponto de vista econémico, estudo do Banco Interamericano de

Desenvolvimento — BID (2017) mostra que o custo do crime e da violéncia no Brasil alcancou

52 Decisdo proferida em medida cautelar na Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347
Distrito Federal, pelo Supremo Tribunal Federal, Relator(a): Min. Marco Aurélio, Tribunal Pleno, julgado em
09 de setembro de 2015. Deciséo confirmada em 04.10.2023 pelo Tribunal, por maioria.

53 Nessa pesquisa, a categoria Mortes Violentas Intencionais corresponde a soma das vitimas de homicidio
doloso, latrocinio, lesdo corporal seguida de morte e mortes decorrentes de intervencdes policiais em servigo e
fora.

54 Pesquisa realizada pelo Instituto Idea em parceria com o Brazil Forum UK 2022, com 1.552 entrevistados de
todas as regides do Brasil, no periodo de 31.05.2022 a 09.06.2022.

55 Confrontar com pesquisa realizada pelo Senado Federal, quando 86% da populagdo brasileira afirmava que a
violéncia havia aumentado nos Gltimos 12 meses, sendo que 79% da populagéo atribuia nota igual ou inferior a
06 para seguranga publica do pais (Brasil, 2007). Ja em outra pesquisa, 05 anos depois, 78% da populacdo
atribuia nota péssima, ruim ou regular a seguranca publica brasileira (Brasil, 2012).

% Os dados apresentados correspondem as pesquisas realizadas nos anos 2011, 2013, 2015, 2017 e 2021. Para a
producdo do mais recente relatorio foram entrevistas 1.650 pessoas, no periodo de novembro de 2020 a janeiro
de 2021, distribuidas pelo Distrito Federal e por sete estados da federacéo.
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US$ 124.351.000.000,00 em dolares internacionais (superando os R$ 630 bilhdes de reais®’)
em termos nominais, alcangando cerca de 3,78% do produto interno bruto brasileiro.

Conforme destacam Ferreira e Santiago (2018), os custos com a manutencdo do
sistema penal e penitenciaria exercem especial impacto nas sociedades subdesenvolvidas ou
em desenvolvimento, como o Brasil, com reflexos diretos na politica econémica e na
capacidade de investimento em programas sociais®®.

Ademais, apesar de grande esforco da sociedade brasileira para manutencdo do
sistema penal, pesquisas realizadas nas ultimas quatro décadas revelam uma alta taxa de
reincidéncia em nosso pais, na faixa de 70% de reincidéncia prisional (ou penitenciaria) e de
30% de reincidéncia criminal, evidenciando que a expansédo penal e 0 modelo de centralidade
da pena de prisdo ndo vém logrando a apregoada prevencao especial positiva (IPEA, 2015)%°.

Esses dados empiricos expdem o descumprimento dos fins declarados da pena, seja de
cunho retribucionistas, seja preventivo, por um sistema agigantado, ineficiente e caro. Restou
demonstrado que, além de ndo conseguir prevenir a criminalidade, esse sistema reativo ainda
é fonte de violéncia estatal, conforme reconheceu textualmente a Suprema Corte.

O fato é que nem a inflacdo penal, nem o crescimento do aprisionamento e nem 0s
elevados gastos publicos foram capazes de reduzir os indices de criminalidade no nosso pais
ou amenizar a sensacdo de medo e inseguranga dos cidad&os.

Assim, encerra-se essa primeira sec¢do, buscando demonstrar que o controle social
adotado pelo Brasil, nas Gltimas décadas, pode ser classificado como expansionista, punitivo e
reativo, pois centrado no instituto do carcere e no movimento de lei e ordem, sem, contudo,
apresentar os resultados declarados, o que justifica a producdo de estudos académicos que
apontem para novas estratégias de enfrentamento do fendmeno criminal, a partir de
paradigmas ndo reativos e de prevencao social.

Nessa linha, cabe destacar que, ndo obstante reconhecer 0s enormes desafios

estruturais do sistema penal brasileiro, esta pesquisa ndo comunga com teses abolicionistas

57 Segundo a cotagédo do délar americano no dia 31.03.2023, no valor de 5,07 em relacgéo a real brasileiro.

%8 Segundo o Banco Interamericano de Desenvolvimento (2017), o gasto governamental total devido ao crime
representa uma proporcdo duas a trés vezes mais alta nos paises da américa latina e caribe do que em relacéo
aos paises desenvolvidos. O mesmo estudo aponta que 0s custos do crime séo seis vezes mais elevados do que
os valores despendidos com programas sociais no Brasil (Bolsa Familia) ou México (Progresa), na medida em
que esses programas respondem por, aproximadamente, 0,5% do PIB nacional.

%9 Cabe registrar que existem grandes variagdes de resultados e evidente auséncia de padronizagdo de conceitos
nas diferentes pesquisas realizadas, o que dificulta uma comparagdo e andlise sobre o tema. Aqui, entende-se
como reincidéncia prisional ou penitencidria a ocorréncia de presos condenados e provisérios com passagem
anterior no sistema prisional. Ja o termo reincidéncia criminal adota o conceito legal (conforme artigo 63 do
Cadigo Penal de 1940), considerando a ocorréncia de um novo crime, depois de transitado em julgado o
anterior, independentemente do prazo de cinco anos.
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que simplesmente descartam, a priori e de forma global, a legitimidade do controle social
formal. Adota-se aqui o entendimento de que é possivel a construcdo de um sistema de
controle social equilibrado e garantidor dos direitos fundamentais, a partir de uma atuacao
integral e complementar entre sociedade e instituicbes estatais, todos regidos pelos valores
constitucionais (Bedé Junior, 2022).

Nesses termos, firmado o ponto de partida deste trabalho, oportuno avancar no
préximo item para a seguinte questdo: considerando a posi¢cdo protagonista na organizacao
constitucional, qual o papel do Ministério Publico no modelo de sistema penal desenvolvido
no Brasil nas Ultimas décadas? Essa resposta é imprescindivel para a construcdo do estudo
cientifico que ora se propde.

2.2 Ministério Publico brasileiro e o paradigma punitivista

Conforme foi possivel depreender do item anterior, o sistema de controle formal
levado a cabo no Brasil, especialmente nos dltimos 30-40 anos, apresenta evidéncias
empiricas que permitem caracterizd-lo como expansionista e reativo, centrado no carcere
como resposta estatal preferencial para regulacdo das interagdes sociais.

Viu-se, representado em nameros, 0 espantoso crescimento de todo o sistema penal,
seja do proprio direito penal, materializado por uma inflacdo penal persistente, seja da
maquina estatal, para atender a crescente demanda processual e da populacdo penitenciaria
brasileira.

Neste item, passa-se a analisar qual o papel do Ministério Publico nessa complexa
engrenagem. Para tanto, inicialmente, mostra-se oportuno volver os olhos ao passado, para
revisitar as origens da instituicdo como passo imprescindivel para desvelar sua atuacdo

presente e idealizar sua posicao futura®.
2.2.1 Breve histdrico institucional

De pronto, cabe realcar que, por obediéncia metodologica e de linearidade do texto,
este trabalho ndo tem a intencdo de promover uma incursdo exaustiva a antiguidade ou a
povos remotos procurando ligagdes ancestrais com o objeto de estudo, em um evolucionismo

forcado e em desuso, conforme pertinente critica de Oliveira (2004).

60 Conforme destaca Azevedo (2019), esse trecho fez referéncia a famosa frase atribuida ao historiador grego
Herddoto (484 A.C. - 425 A.C.), denominado “pai da Histéria”, por ser considerado o primeiro a analisar de
forma ordenada e inter-relacionada os eventos historicos de sua época, com o intento de apresentar uma
narrativa mais veraz e completa possivel.
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Para os propositos deste trabalho, basta registrar que uma parcela relevante dos autores
costuma indicar uma série de servidores ligados ao soberano ou ao poder central que
poderiam concorrer para representar as origens mais remotas do Ministério Publico. Por
obvio, na antiguidade, ndo existiam propriamente instituicdes com fungdes idénticas as atuais
atribuicBes ministeriais, mas é possivel identificar tragos formadores do que viria a ser a
instituicdo.

Garcia (2008) apresenta alguns exemplos dessa origem remota:

a) as funcbes exercidas por um servidor real no Egito antigo, denominado como
magiai, responsavel por garantir os interesses do soberano e dos cidaddos, bem
como denunciar as pessoas que descumprissem as regras vigentes;

b) na Grécia, um funcionario denominado thesmotetis ou desmodetas, que tinha como
funcdo velar pela correta aplicacdo das normas;

C) os advocatus fisci e procuratores caeseris, que tinham como atribuigdo defender o
Estado romano e tesouro do Caesar;

d) os éforos, juizes que na Espanha tinham a missao de exercer a acusacdo e tambeém

de manter o equilibrio entre o poder soberano e o poder senatorial.

Na mesma linha, o autor informa que na idade média é possivel extrair véarias figuras
publicas que exerciam func¢des que poderiam ser associadas a atuacgdo historica e/ou atual do
Ministério Pablico moderno. A titulo de exemplo, cita: os saions, do império Visigodo, que
tinham como atribui¢bes a acusacdo publica e a defesa dos 6rfaos; os gastaldi do direito
longobardo; os missi dominici que atuaram no Reino dos Francos; os vindex religionis do
Direito Candnico; e os gemeiner anklager, na Alemanha.

Em sentido contrario, Souza (2020) entende ser equivocado procurar as origens do
Ministério Publico nas sociedades antigas ou em figuras da idade média, mesmo
reconhecendo que algumas dessas instituicdes ou funcbes, de fato, j& exercessem atribuicdes
na area penal que passaram, ao longo do tempo, para a responsabilidade ministerial®t.

N&o obstante a importancia desses relatos histéricos, foi na Franca que, por meio da
ordenacdo francesa do Rei Felipe, no ano 1302, pela primeira vez um ato oficial fez referéncia
expressa aos procuradores do rei, impondo-lhes algumas regras semelhantes as aplicadas aos
magistrados (Vasconcelos, 2013).

O autor esclarece que o principal objetivo do rei foi controlar o comportamento dos

61 Neste ponto, Andrade (2009) esclarece que, na Grécia e Roma antigas, vigia o sistema acusatério privado,
sendo o direito de acusagdo exercido pelos ofendidos, e ndo pelo Estado.
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magistrados, a0 nomear um representante para defender seus interesses perante as cortes. Esse
modelo se disseminou por varios paises, mas a instituicdo ndo gozava de autonomia e nédo
desempenhava funcBes criminais, evolucdo que ocorreria apenas muitos anos depois com a
advento das ordenacdes criminais em 1670.

Nada obstante, apenas com ascensdo de Napoledo Bonaparte (1769-1821) foi que o
Ministério Publico da Franca e do mundo teve, de fato, um aprimoramento que modelou a
instituicdo até os dias atuais, fruto dos ideais iluministas consagrados e concretizados depois
da revolucio francesa (1789-1799)%,

De toda sorte, conforme ja alertado, aqui ndo ha a intencdo de se aprofundar em um
estudo da histéria remota do direito comparado, basta deixar registrado que as funcdes
exercidas atualmente pelo Ministério Pablico sdo muito antigas e que a instituicdo de hoje é
resultado de um longo processo de construcdo e aperfeicoamento, especialmente a partir do
modelo francés®® (Mazzilli, 2008).

Ja em relacdo ao Brasil, a histdria do Ministério Publico se inicia ainda sobre a égide
das ordenacgbes portuguesas, vigentes no periodo colonial, conforme relata Garcia (2008). As
Ordenacdes Afonsinas, de 1447, mencionavam a figura do procurador dos nossos feitos, no
titulo VIII, sendo apontada como a primeira norma que, de fato, traz as diretrizes
institucionais do Ministério Publico no direito lusitano, pois prevé a atuacdo perante a justica,
ndo apenas na defesa dos interesses do rei, mas também das vilvas, 6rfaos e daqueles que ndo
tinham procuradores®.

Ja as Ordenacdes Manuelinas, de 1521, tratam dos procuradores dos nossos feitos
(Titulo XI) e do promotor da justica da suplicacdo (Titulo VIII), sendo enderecada a esse
ultimo as atribuicGes criminais e de funcéo de justica.

Por fim, as Ordenacdes Filipinas, de 1603, disciplinavam os cargos de procurador dos

feitos e da coroa (Titulo XIII), procurador dos feitos da fazenda (Titulo XV), promotor de

62 Adverte Souza (2020) que esse caminhar evolutivo foi marcado por momentos alternados de avangos e
retrocessos, inclusive durante o curso da revolucdo francesa, periodo em que os procuradores quase perderam
suas atribuic6es criminais. Ferrajoli (2002) destaca que a revolugdo francesa adotou imediatamente o sistema
acusatério, baseado no juri, na acdo popular, no contraditdrio, na publicidade, na oralidade do juizo e na livre
convicgdo do juiz. Contudo, relata que o sistema acusatorio perdurou pouco tempo, sendo substituido pelo
processo napolednico de natureza mista, que logrou grande aceitacdo em varios paises da Europa.

83 Conforme relato de Garcia (2008), ainda no direito francés, merecem destaque, além das ja mencionadas
ordenagdes criminais de 1670, a Constituicdo francesa de 1791, a primeira a contemplar o Ministério Publico
nos seus artigos 25, 26 e 27 inseridos no capitulo do Poder Judiciario, o Cédigo de Instrucdo Criminal de 1808
e Lei de 20 de abril de 1810, que construiram as fei¢Oes atuais do Parquet, bem como fungdes institucionais
mais modernas, ainda que dentro do sistema processual penal inquisitorio ou misto.

64 Vasconcelos (2013) registra que, antes das Ordenagdes Afonsinas, a criagdo do Ministério Pblico em Portugal
teria ocorrido em 1289, com a criagdo do cargo de procurador do rei para atuar, de forma permanente, junto aos
tribunais regulares da época. Contudo, cabe registrar que esse funcionario atuava basicamente representando os
interesses da monarquia, sendo desprovido de atribui¢Bes criminais ou de fungdes de justica.
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justica da casa do Porto (XLIII) e promotor de justica da casa de suplicagdo, sendo que
mantém, em relagdo a esses Ultimos, as atribui¢cdes criminais e de defesa da justica.

Todavia, cabe anotar que, somente com a efetiva instalacdo dos tribunais de relacdo no
pais, houve, verdadeiramente, formalizacdo de normas especificas de aplicacdo no Brasil-
colonia.

Com a proclamacéo da independéncia, a Constituicdo Imperial de 1824 n&o disp0s de
forma expressa sobre a instituicdo, prevendo apenas a figura do procurador da coroa e da
soberania com atribui¢cbes penais, ressalvando a acusacdo promovida pela Camara dos
Deputados.

De modo diferente, o Codigo de Processo Criminal do Império, de 1832, fez referéncia
expressa aos promotores, apresentando os primeiros disciplinamentos sobre o cargo, contudo,
ainda de forma lacdnica e assistematica. Nada obstante, Ritt (2002) destaca uma peculiaridade
na histéria luso-brasileira, ao observar que o termo promotor sempre esteve associado ao
desempenho de funcbes de justica no Brasil, com atuagdo distinta dos procuradores que
atuavam na defesa da fazenda e da coroa, o que se diferenciava da confusdo de papeis
vivenciada pela experiéncia francesa com os procuradores do rei.

O autor também destaca que, nesse periodo colonial e monarquico, o Ministério
Publico ndo era uma instituicdo organizada, mas apenas um conjunto de atribuicGes e cargos,
vindo a ser tratado como instituicdo apenas com a proclamacdo da Republica, especialmente
diante da vontade e atuacdo do ministro da justica da época, Campos Sales (1841-1913)%,

No entanto, a Constituicdo da Republica de 1891 ndo produziu avancos relevantes,
permanecendo omissa quanto a instituicdo do Ministério Publico, limitando-se a estabelecer o
cargo de procurador-geral da Republica, de nomeacdo do presidente da Republica, dentre os
juizes do Supremo Tribunal Federal (art. 58, 82°), com previséo de atribui¢do para propositura
da revisdo criminal (art. 81, § 1°).

Esse cenario mudou na Constituicdo de 1934, com a previsao do Ministério Pablico
como 6rgdo de cooperagdo nas atividades governamentais (arts. 95 a 98), fixando as bases da
carreira ministerial e suas garantias, inclusive com previsdo de uma lei organica federal e
competéncia dos estados para organizacéo da carreira em cada unidade da federagcdo. Também
estabeleceu a paridade de vencimentos entre o procurador-geral da Republica e os ministros

do Supremo Tribunal Federal, regulamentando sua forma escolha e demissdo ad nutum.

8 Conforme destaca Ritt (2002), o Ministério Publico foi tratado como instituicdo pela primeira vez nos
Decretos n° 848, de 11 de outubro de 1890, e n® 1.030, de 14 de novembro de 1890, todos da lavra do ministro
da justica Campos Sales, durante o Governo Provisorio.
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Assim, apesar da vinculacdo ao Poder Executivo, a carta de 1934 representou grande
avanco ao Ministério Publico brasileiro, conferindo-lhe status constitucional, bem como
definindo as principais diretrizes da instituicdo e da carreira ministerial, assegurando
estabilidade e investidura por meio de concurso publico (Vasconcelos, 2013).

Ocorre que a roda da historia gira e, com ela, a constituicdo de espirito democratico foi
substituida por uma carta constitucional gestada durante a Era Vargas (1930-1945), sendo
outorgada em 10 de novembro de 1937. A Constituicdo de 1937 representa novamente um
retrocesso normativo, ao trazer uma regulamentacéo laconica, limitada a forma e requisitos de
investidura do cargo de procurador-geral da Republica e outras poucas disposi¢fes, como a
previsdao do quinto nos tribunais superiores, ndo reconhecendo expressamente o Ministério
Publico como instituicao.

Todavia, passados alguns anos, o Cddigo de Processo Civil de 1939 e o Cddigo de
Processo Penal de 1941 trouxeram ganhos institucionais ao Ministério Publico, criando as
bases para uma atuacdo extrapenal de um lado e alguns principios do sistema acusatorio por
outro lado, com grande influéncia e importancia para o sistema juridico nacional até os dias
de hoje.

Seguindo na mesma linha, a Constituicdo de 1946 novamente conferiu status
institucional ao Ministério Publico (arts. 125 a 128), posicionando-o em titulo préprio,
desvinculado dos trés poderes, definindo sua organizacdo basica por meio de uma série de
dispositivos, fixando sua atuacdo perante a justica comum e especiais, bem como conferindo
estabilidade e inamovibilidade aos membros da carreira, com investidura por concurso
publico. Também estabeleceu que caberia ao Ministério Publico a representacdo judicial da
Unido, atribuicdo que permaneceria até a Constituicdo Federal de 1988.

Depois da ruptura promovida pelo golpe militar de 1964, iniciou-se uma nova ordem
politica no pais, com a promulgacdo da Constituicdo de 1967 que, apesar de inserir a
instituicdo no capitulo do Poder Judiciario (art. 137 a 139), manteve em linhas gerais o
tratamento normativo anterior. Trouxe apenas algumas normas complementares, que
incorporaram prerrogativas da magistratura, merecendo destaque o direito a aposentadoria
com vencimentos integrais.

Logo em seguida, foi promulgada a Emenda Constitucional (EC) n°® 1/1969, que
novamente inclui o Ministério Publico no capitulo do Poder Executivo, disciplinando sua
organizacdo nos artigos 94 a 96, mantendo as normas gerais da instituicdo ja vigentes na carta
anterior, sem maiores alteracGes normativas.

Ja no inicio da década de 1980, com a aproximacdo do retorno a normalidade
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democrética e atendendo a previsdo do art. 96 da Emenda Constitucional de 1969, foi
promulgada a Lei Complementar (LC) n® 40/1981 — Lei Orgéanica Nacional do Ministério
Publico, que definiu um estatuto para a instituicdo, trazendo inimeros avancos, sintetizados
por Garcia (2008):

a) previsdo como instituicdo permanente e essencial & funcéo jurisdicional do Estado;

b) a defini¢do dos principios institucionais;

C) a expressa previsao de autonomia administrativa e financeira,;

d) aprimoramento na forma de investidura e na natureza do cargo de procurador-geral

da Republica;
e) exclusdo da atribuicdo de representacdo judicial do Estado para os Ministérios

Publicos Estaduais.

Finalmente, com o fim da ditadura militar, a Constituicdo Federal de 1988 representou
a retomada da democracia no pais, depois de mais de 20 anos do regime de excecdo, 0 que
ficou evidente no detalhamento de seu texto, que buscava construir um sistema constitucional
com freios e contrapesos para harmonia e bom funcionamento dos poderes, bem como
fortalecer as instituicdes do sistema de justica, reservando ao Ministério Pablico brasileiro
posicao de grande destaque normativo e social.

Verifica-se que o texto constitucional incorporou muitas normas e institutos ja
previstos na Lei Complementar n® 40/1981 e sugeridos na Carta de Curitiba®, concebendo o
Ministério Publico como instituicdo essencial a funcéo jurisdicional do Estado, desvinculada
dos demais Poderes da Republica, e estabelecendo paridade com a carreira da magistratura,
garantindo, assim, autonomia e seguranca normativa para os membros da carreira. A carta
constitucional também retira das atribui¢cdes do Ministério Publico da Unido a representacao
judicial da Unido, separando de vez a defesa do ente estatal e a defesa dos interesses sociais.

Mazzilli (2013, p. 42) ressalta a importancia da Carta de Curitiba e dos movimentos
classistas anteriores e contemporaneos aos trabalhos da assembleia nacional constituinte para
consolidagdo de uma proposta normativa que guiasse 0s congressistas na construcdo de um
novo modelo de Ministério Publico, capaz de atender aos desafios de uma complexa

sociedade brasileira que rapidamente se transformava. Nessa senda, o autor afirma que a Carta

8 Vasconcelos (2013) esclarece que a Carta de Curitiba foi o documento assinado ao final do 1° Encontro
Nacional de Procuradores e Promotores de Justica, realizado na cidade de Curitiba, no dia 21 de junho de 1986,
representando um marco para a definicdo dos rumos da instituicdo, pois materializou o primeiro registro de um
amplo consenso nacional dos membros sobre a organizagdo da carreira e da instituicdo, tendo grande influéncia
nos trabalhos da assembleia nacional constituinte instalada em 1° de fevereiro de 1987.
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de 1988 assegurou “[...] relevo que jamais texto constitucional algum nem de longe tinha
conferido a instituicdo, mesmo no Direito comparado”.
E com essas palavras, encaminha-se ao encerramento desta subsecdo, ficando
consignado que a analise da posicdo do Ministério Publico na arquitetura constitucional
vigente serd minuciosamente retomada na se¢ao seguinte.
Por ora, cabe ressaltar que, durante seu processo histérico, a instituicdo ministerial
experimentou avangos e retrocessos normativos, normalmente associados aos momentos
politicos do pais. De modo geral, é perceptivel um fortalecimento institucional em
constituicBes gestadas em ambientes democraticos, como ocorreu nos textos constitucionais
de 1934, 1946 e 1988. Ao reveés, a instituicdo sofreu retrocessos em momentos de ditadura ou
instabilidade politica, como se pode verificar dos textos de 1937 e 1969.
Desta feita, ha indicios da correlacdo positiva entre o regime democratico e o
fortalecimento normativo do Ministério Publico. Por outro lado, também é possivel sustentar
duas conclusdes:
a) as normas constitucionais sempre vincularam a atuacdo dos promotores e do
Ministério Pablico as funcbes de defesa da justica, ainda que cumulativamente com
a defesa do ente estatal;

b) é possivel reconhecer a predominéncia de uma viséo processual, individualizada e
demandista nos textos constitucionais anteriores a Constituicdo de 1988,

especialmente no ambito penal.

Assim, a partir dessas conclus@es, parte-se para a analise do papel desempenhado, nas
ultimas décadas, pelo Ministério Publico dentro do controle social formal brasileiro.

2.2.2 Participe do sistema penal expansionista e reativo: o modelo demandista

Na subsecdo anterior, viu-se um breve apanhado histérico do desenvolvimento do
Ministério Publico ao longo dos textos normativos até culminar com a elaboragdo da Carta
vigente, sendo possivel depreender que a atuagdo na seara criminal sempre representou a linha
mestra da instituicdo, por meio de uma atuacdo reativa e atomizada dos crimes,
compreendendo o problema da criminalidade sob a perspectiva de um modelo liberal-
individualista.

Como alertam Rocha e Porto (2021), o Ministério Publico permaneceu historicamente

oprimido entre dois subsistemas mais fortes e consolidados — o Poder Judiciario e a policia
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judiciéria -, conformado ao papel de simples interlocutor dessas duas instancias, em uma
atuacdo penal burocratica e judicial, limitada a formalizar dendncias elaboradas
exclusivamente com base nos elementos de informagcéo trazidos pelo inquérito policial®’.

Nessa quadra, o Ministério Publico ndo exercia nenhuma parcela decisoria sobre as
politicas publicas na &rea criminal, sendo levado a reboque de um modelo de atuacéo policial,
reativo e ndo racional®®,

Nessa perspectiva, Guimardes (2010) ja afirmava que o poder decisério de
criminalizacdo era exercido pela policia, por meio de seus filtros e formas de punicdo
informais, decorrentes de sua notdria incapacidade material de investigacdo da grande
demanda de casos postos a sua apreciacao, resultando em um déficit operacional compensado
por um amplo descumprimento da legislacédo vigente.

Segundo o autor, esse estado de coisas cria 0 ambiente perfeito para o arbitrio,
seletividade e abuso de poder, materializado na institucionalizacdo apenas de uma infima
quantidade das demandas criminais, reduzindo a importancia do Ministério Publico e do
préprio Poder Judiciario, uma vez que inverte a l6gica decisoria do sistema penal.

Nesse cenario, 0 Ministério Publico apequena seu papel institucional dentro do sistema
de justica penal, submisso as decisGes de politica criminal impostas pela policia judiciaria
e/ou pelo Poder Judiciario, orientando sua atuacdo ao tratamento emergencial das
consequéncias do fendmeno criminal, peneiradas pelos filtros seletivos do sistema®.

Essa atuacdo reflete uma concepcdo do Ministério Publico como defensor da
legislacdo penal (custos legis), conscrito a via judicial, delegando a solucdo processual das
demandas institucionalizadas ao Poder Judiciario, em detrimento do enfrentamento das reais
causas dos conflitos sociais.

No mesmo sentido, Rodrigues (2012) lembra que o artigo 1° da Lei Complementar n°
40/1981 textualmente definia o Ministério Publico como instituicdo responsavel perante o
Judiciario pela defesa da ordem juridica e dos interesses indisponiveis da sociedade. Assim,
facil perceber que a legislagdo pré-constitucional expressamente vinculava as atribuicdes
ministeriais & atuac&o judicial e processual.

Ocorre que, contrariamente ao que se poderia esperar, esse quadro ndo mudou com o

7 Goulart (2019) classifica o Ministério Pdblico demandista de anacronico, ao basear sua atuagio
exclusivamente nas provas levantadas pela policia judiciaria que, por sua vez, é subordinada ao Poder
Executivo.

88 Calil (2018) conceitua politica ptblica como um sistema de decisGes que procuram manter ou promover uma
modificacdo da realidade no mundo da vida, concretizado por meio de objetivos, estratégias e recursos
Necessarios.

8 Conforme destaca Piraja (2023), no modelo demandista, o Ministério Publico desenvolve uma postura passiva
e excessivamente dependente da policia de investigacdo e do Poder judiciario.
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advento da Constituicdo Federal de 1988. E cedigco que o texto constitucional ampliou as
atribuicbes do Ministério Publico, reconhecendo o status de fungdo essencial a justica,
prevendo garantias institucionais para o desempenho de suas fun¢des de forma auténoma e
independente (Garcia, 2008).

Ademais, no ambito penal, o constituinte de 1988 fez expressa opgdo pelo sistema
acusatério publico, ao prever a titularidade da acdo penal a um érgao estatal independente e
distinto em relagdo ao 6rgdo julgador™. A opgdo pelo modelo acusatorio impde uma série de
efeitos derivados dessa norma matriz, tais como: o afastamento do juizo da investigacao
preliminar, a igualdade das partes e a proibicdo da substituicdo das partes pelo juiz na
producdo de prova, mesmo na fase judicial, vedando o protagonismo judicial na instrucéo
probatdria (Rayol, 2018).

Assim, no plano normativo e puramente ideal, essa posicdo de destaque dentro do
sistema penal, aliada ao poder de auto-organizagdo’ - garantido pela independéncia funcional
de seus membros, autonomia administrativa e orgamentéria -, colocaria naturalmente o
Ministério Pablico como protagonista da definicdo das politicas publicas de seguranca.
Todavia, no mundo real, o que se verifica ¢ a manutencdo de um modelo demandista e
limitado a atuacdo judicial, no campo penal.

Ao abordar o tema, Rodrigues (2012) denomina de Ministério Publico de perfil
classico ou antigo, esse modelo de atuacdo reativa aos fatos sociais, que se limitar a
encaminhar casos ao Poder Judiciario, depois que se tornam patolégicos e conflitivos, atuando
apenas nas suas consequéncias. Atribui a permanéncia desse modelo demandista a
interpretacdo retrospectiva da Constituicdo Federal de 1988, pela qual se procura interpretar o
texto novo de forma a que suprima suas reais inovagoes, tornando-o, assim, similar a situagéo
juridica pretérita’.

Dados do Conselho Nacional de Justica (2022) apresentam o Ministério Publico da
Unido e dos Estados entre os 10 maiores litigantes do polo ativo do Poder Judiciario
brasileiro’®. Esse apetite processual pode ser revelado em niimeros, somente no ano de 2020, a

0 Conforme esclarece Andrade (2009), a Constituicdo Federal de 1988 consagrou um verdadeiro sistema
acusatério, composto ndo apenas pelo principio de mesmo nome, mas também por outros principios e regras
correlatos reitores do funcionamento do processo penal brasileiro.

L Segundo Rodrigues (2012), ndo é possivel afirmar que o Ministério Publico brasileiro goza de autogoverno,
diante das interferéncias externas autorizadas pela Constituicdo Federal de 1988, especialmente na forma de
escolha e nomeacédo do chefe da instituicdo. Ainda assim, sdo inegaveis 0s avangos normativos e a importante
capacidade de auto-organizacdo assegurada pela Carta Magna a instituigao.

2 Conforme ja citado, o autor faz referéncia ao texto do art. 1° da Lei Complementar n © 40/1981, norma legal
revogada pela Lei Organica Nacional do Ministério Publico (Lei n° 8.625/93).

3 No que tange ao Ministério PUblico Estadual, a pesquisa se deu em relacdo aos dados dos maiores litigantes na
Justica Estadual brasileira, tendo em vista sua area de atuagdo nesse ramo do Poder Judiciério.
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instituicdo recebeu 19.303.748 processos e procedimentos, dos quais mais de 4,3 milhdes
procedimentos criminais e 5,8 milhdes de acdes penais (Anuério do Ministério Publico Brasil,
2022).

Como resposta a atuacdo demandista e judicial, a instituicdo cresce sua estrutura e
gastos publicos. Segundo o Anuario do Ministério Publico Brasil (2022), atualmente a
instituicdo conta com 12.894 membros, 36.842 servidores e um orgcamento superior a R$ 25,4
bilhGes (ano referéncia 2021). No ambito local, mesmo em um dos estados mais pobres do
pais, de acordo com a Lei Orcamentaria Estadual, o Ministério Publico do Maranhédo dispde
de um orcamento de R$ 614.415.000 para o exercicio de 2023, contando atualmente com o
ndmero de 324 membros (Maranhdo, 2023). Ja o Poder Judiciério estadual conta com um
orcamento de R$ 1.969.229.000 para o mesmo periodo’.

Esse embate entre a necessidade de crescimento e as limitagdes orcamentarias e legais
geram grandes dificuldades a instituicdo, afetando, por conseguinte, a boa prestacdo dos
servicos publicos. Ndo a toa, atualmente a sociedade maranhense sofre com a auséncia de
promotores de justica, estando com mais de 60 cargos vagos, sendo o Ultimo edital de
concurso publico para ingresso na carreira publicado no ano de 2013 (Maranh&o, 2023)".

Essa defasagem na carreira reclama uma melhor distribuicdo dos servigos ministeriais,
com o melhor aproveitamento da forca de trabalho dos promotores de justica, em todas as
areas, especialmente no &mbito penal.

Como ja exposto, a conformacdo do modelo institucional demandista, tanto no ambito
nacional, quanto no ambito do estado do Maranhdo, finca raizes na tradicdo constitucional
brasileira — anterior a Constituicdo de 1988 - que sempre vinculou a tutela penal a atuacéo
judicial, especialmente com a hegemonia da ideologia da defesa social.

Mas ndo é s6. O modelo demandista e expansionista penal também recebe apoio
majoritario da sociedade brasileira. Ndo é de hoje que pesquisas indicam um forte apoio
popular a ampliacdo e recrudescimento das penas, como mostra pesquisa realizada pelo
Senado Federal, na primeira década do século XXI, que revela a posicao favoravel da maioria
dos brasileiros sobre o tema: aumento da pena maxima de 30 anos (69%)%; exclusdo de
beneficios para quem pratica crime hediondo (93%); e prisdo perpétua no combate ao crime
(75%) (Brasil, 2007).

4 Conferir a Lei Estadual n° 11.871, de 29 de dezembro de 2022, que estima a receita e fixa a despesa do Estado
do Maranhdo para o exercicio financeiro de 2023.

> Dados extraidos do relatério de atividades do Ministério PUblico do Maranhdo do ano de 2022, incluindo os
cargos vagos nas trés entrancias e os cargos de promotor de justica substituto.

® Esse “desejo popular” foi, de fato, atendido pelo aumento da pena méaxima a ser cumprida no Brasil de 30
para 40 anos pela Lei n® 13.964/2019.
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Outra pesquisa, realizada na década seguinte, ratificou esses numeros, ao indicar que a
populacédo brasileira é: favoravel a punicdo dos jovens infratores igual a punicdo dos adultos
(87%); fortemente contraria a que acusados por homicidio respondam o processo em
liberdade (90%); contraria a concessao de indultos (70%); contraria a saida de detentos em
feriados (69%); contréria ao cumprimento da pena em regime aberto por presos com bom
comportamento (70%); favoravel ao aumento de pena nos crimes de homicidio doloso (73%);
sendo ainda maior a rejei¢do nos casos de crimes hediondos — da concessao de regime aberto
(88%), indultos (93%) ou responder ao processo em liberdade (97%)’ (Brasil, 2012).

Recentemente, nova pesquisa realizada no ano de 2022 revelou que (Instituto Idea,
2022)"8: 62% dos entrevistados afirmaram que a violéncia no Brasil s cresce porque ha uma
politica equivocada de direitos humanos; 41% dos entrevistados concordou com a frase
“bandido bom ¢é bandido morto”; 38% dos entrevistados afirmou concordar com a frase
“quanto mais pessoas presas mais segura estd a sociedade”’®.

Essas pesquisas realizadas em trés décadas diferentes permitem construir uma linha no
tempo que evidencia a persisténcia da cultura punitivista®® consolidada na sociedade, sendo
possivel constatar que a crenca na eficiéncia do direito penal se mantém enraizada na opinido
publica brasileira8?.

Como esperado, alerta Carvalho (2010), essa cultura punitiva nutrida no seio social é
naturalmente internalizada pelas instituigdes do sistema de justica criminal, conforme
comprovam varias pesquisas com integrantes dessas carreiras®?. Especificamente em relacéo

ao Ministério Pablico, afirma que a postura conservadora de seus membros se converte

7 Essas pesquisas ndo foram escolhidas por acaso, merecem especial aten¢do na medida em que, realizadas pelo
préprio Senado Federal, gozaram de grande capacidade de divulgagéo interna e de fundamentacdo das decisdes
legislativas dos membros do Congresso em suas épocas.

78 Pesquisa realizada pelo Instituto Idea em parceria com o Brazil Forum UK 2022, com 1.552 entrevistados de
todas as regifes do Brasil, no periodo de 31.05.2022 a 09.06.2022.

9 Entende-se que o levantamento de dados sociais da opinido publica é imprescindivel para compreensdo do
modo de funcionamento do sistema penal, pois conforme j& advertia Andrade (2012), a simples alteracdo
legislativa somente produzird efeitos concretos quando acompanhada de alteracdo da cultura e da ideologia
punitiva dominante.

8 Essa formagdo cultural punitivista é denominada por Garland (2008) de “complexo do crime da pds-
modernidade”, caracterizada pela irritagdo e frustracdo que a alta criminalidade impde a vida dos cidadaos,
que, em resposta, passam a dispensar menos solidariedade ao criminoso, com 0 progressivo apoio a
criminalizacdo, descrédito das politicas criminais e das medidas de ressocializag&o.

81 Conforme esclarece Freitas (2018), o conceito de opinido publica ndo se confunde com opinido unanime ou
nem mesmo opinido majoritaria, mas a formagdo de um consenso que supera os limites da individualidade, em
um espago-tempo.

82 Carvalho (2010) apresenta pesquisa realizada com membros do Ministério Plblico galcho que indica a
manifestacdo favoravel de 82% dos entrevistados a expansao do direito penal e de 83,8% com a afirmagdo de
que a legislacdo brasileira seria excessivamente branda, com demasiados beneficios aos réus e penas muito
curtas, situacdo que dificultaria a conten¢do da criminalidade. Em outra pesquisa apresentada pelo autor, 85,4%
dos magistrados entrevistados responderam de forma favoravel a expansao do direito penal, enquanto outros
61,9% declararam ser a legislacéo penal excessivamente branda.
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naturalmente na concentracdo da demanda punitiva, por meio de agbes no processo
persecutorio, valorizando o carter retributivo das praticas institucionais na seara penal.

Essa tendéncia foi confirmada também em pesquisa realizada com membros do
Ministério Publico Federal, que indicou: 67,6% dos entrevistados concordaram que a
legislagdo penal brasileira era excessivamente branda, o que dificultava o combate a
criminalidade; e 71,2% dos entrevistados concordavam com a expansao penal para defesa dos
bens juridicos ameacgados (Azevedo, 2010).

No mesmo sentido, é a conclusdo de Guimaraes (2010), ao realizar profunda pesquisa
sobre as teses apresentadas por membros nos congressos nacionais do Ministério Plblico®3,
Segundo o autor, na medida em que concorre para 0 expansionismo penal e violacdo de
garantias fundamentais dos cidaddos, o Ministério Publico ndo esta cumprindo sua funcéo
constitucional de defesa do regime democratico quando de sua atuacdo no ambito penal.

Por oportuno, imprescindivel a transcricdo de duas conclus6es do autor:

[...] 4) Ministério Pablico ocupa lugar de destaque para o cumprimento do
programado pela lei penal, tendo por isso mesmo, de ser responsabilizado
pelas consequéncias advindas da violéncia que permeia todos os conflitos
sociais encaminhados para pretensa solugdo pela justica penal. [..] 5) E
publico e notério que estamos em franco processo de hiperinflacdo e
endurecimento das leis penais, jA que o crime é indiscutivelmente uma
criagcdo politica, criacdo esta ndo coincidentemente utilizada de forma
extrema em momentos de maior instabilidade social patrocinada pelas
politicas puablicas ineficientes e excludente e o Ministério Pablico esta a
apoiar tal estado de coisas. [...] (Guimaraes, 2010, p. 260-261).

Essas censuras ao modelo de atuacdo ministerial na area criminal ndo se limitam a
academia, durante julgamento na sexta turma do Superior Tribunal de Justica (STJ)%, o
Ministro Rogério Schietti Cruz apresentou duras criticas ao perfil demandista e legalista do
Ministério Publico brasileiro, ressaltando o uso indiscriminado do direito penal e a crise
carceraria vivenciada pelo pais, no que foi acompanhado por outros ministros da corte®.

Na oportunidade, o ministro exortou que a instituicdo fizesse uma reflexao sobre sua

8 Durante seu trabalho cientifico, Guimardes (2010) pesquisou 454 teses, no periodo de 1992 a 2003,
classificando 303 de neutras, 61 de teses democraticas e 90 de teses antidemocraticas.

8 Processo em curso na 62 Turma do Superior Tribunal de Justica, Habeas Corpus (HC) n°® 681680 - SP
(2021/0228712-5), relator: Min. Rogério Schietti Cruz, julgado em 21 de setembro de 2021.

8 Nao foi a Unica vez, em julgamento na 62 Turma do Superior Tribunal de Justica, o Ministro Rogério Schietti
Cruz reiterou as criticas a atuagdo ministerial na seara penal durante o julgamento do Habeas Corpus n°
705522-SP (2021/0359332-6), seguindo a mesma linha do julgamento anterior, mostrando-se contréario ao
perfil demandista e punitivista do Ministério Publico brasileiro. Em outro processo (Habeas Corpus n° 709986-
SP), o Ministro Schietti teceu criticas a ma qualidade das condenacGes das instancias inferiores do Poder
Judiciério.
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atuagdo e que seus membros abandonassem a postura que qualificou de “despachantes
criminais” .

No mesmo passo, pesquisa conduzida por Lemgruber et al. (2016) revela que os
préprios membros do Ministério Publico indicam o combate a corrupgdo (62% dos
entrevistados) e a investigacdo criminal (49% dos entrevistados) como atividades prioritarias
da instituicdo. Ademais, os entrevistados avaliam a promocdo da acdo penal publica e a
representacdo por ato infracional como as atribui¢bes com melhor avaliacdo (conceito 6timo e
bom), respectivamente, 80,3% e 76%. Desse modo, a pesquisa conclui que “Longe de ser o
‘guardido da democracia e da lei’ e o defensor dos interesses coletivos, os membros do MP
concentram-se mais na sua tradicional tarefa de acusagdo penal, no combate a corrupgdo e em
algumas outras areas especificas [...]”.

Outro dado trazido pela pesquisa, sugere que o conservadorismo, a atuacdo penal
tradicional e um certo distanciamento da populacdo mais vulneravel poderia ser reflexo da
elitizacdo da instituicdo, posto que a carreira ministerial seria formada majoritariamente por
homens, brancos e oriundos de classes média e alta®’ (Lemgruber et al., 2016).

De toda sorte, afastadas conclusbes meramente especulativas, a pesquisa permite
observar a preponderancia da atuacdo tradicional na seara penal, focada na propositura da
acdo penal e pela investigacdo de casos ja praticados, conforme € possivel depreender das
respostas dos membros da instituig&o.

Inevitavelmente, essa cultura punitivista tem efeito pratico e real, resultando na
estruturacdo das unidades ministeriais para atuacdo demandista, centrada na
institucionalizacdo dos conflitos sociais e na instrumentalizacdo do direito penal para
regulacao das relagdes sociais.

Esse efeito pode ser facilmente verificado pela analise da estrutura do Ministério
Publico do Maranhdo, objeto deste trabalho cientifico. Da analise da Resolugdo n° 02/2009 —

do Colégio de Procuradores do Ministério Plblico do Estado do Maranhdo (CPMP)®, com

% Nesse ponto, Streck (2022) endossa as criticas feitas pelo Min. Schietti sobre o comportamento punitivista da
instituicdo, levantando o questionamento sobre qual o papel do Ministério Pablico na democracia brasileira.

87 Esse perfil também pode ser verificado na magistratura nacional, pesquisa do Conselho Nacional de Justica
(2018) indica que a carreira da magistratura é formada por: 62% sdo homens, 80% casados(as), 80% se declara
branco(a) e a maioria é qualificada como oriunda de estratos sociais mais altos, segundo os parametros
adotados pela pesquisa.

8 A Resolucdo n° 02/2009 — CPMP, de 06 de maio de 2009, dispde sobre a distribuicdo das atribuicGes do
Ministério Publico Estadual de primeiro grau aos seus diversos orgaos de execucdo, define critérios para as
substituigdes dos Promotores de Justiga, estabelece regras para o exercicio do oficio do Ministério Publico em
plantdo e da outras providéncias.


http://164.163.242.7/?option=com_view_up_arquivos&view=view_up_arquivos&id_tipo=37&Itemid=460/arquivos/biblioteca/legislacao/resolucoes/colegio/790_revisao_res_02_2009.pdf
http://164.163.242.7/?option=com_view_up_arquivos&view=view_up_arquivos&id_tipo=37&Itemid=460/arquivos/biblioteca/legislacao/resolucoes/colegio/790_revisao_res_02_2009.pdf
http://164.163.242.7/?option=com_view_up_arquivos&view=view_up_arquivos&id_tipo=37&Itemid=460/arquivos/biblioteca/legislacao/resolucoes/colegio/790_revisao_res_02_2009.pdf
http://164.163.242.7/?option=com_view_up_arquivos&view=view_up_arquivos&id_tipo=37&Itemid=460/arquivos/biblioteca/legislacao/resolucoes/colegio/790_revisao_res_02_2009.pdf
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alteracBes posteriores®, constata-se uma forte orientagdo a tutela judicial penal, com 43
promotorias de justica com atuacdo exclusivamente processual penal (37 titulares e 06 de
substituicdo plena com atuagdo criminal)®. Esses dados serdo detidamente analisados no
ultimo capitulo desta pesquisa.

Assim, a guisa de encerramento desta secdo, diante dos dados colhidos, é possivel
afirmar o pressuposto de que, mesmo depois do advento da Constituicdo Federal de 1988, o
Ministério Publico brasileiro efetivamente ainda atua na seara penal de forma fragmentada,
por meio de um modelo demandista, individualizado e repressivo, centrado na judicializacéo
dos casos concretos, sem promover medidas preventivas de larga escala no enfrentamento a

violéncia.

2.3 Ministério Publico na arquitetura constitucional de 1988

Nesta Gltima se¢do do capitulo, passa-se a analisar a posi¢do constitucional do
Ministério Pablico na Carta de 1988, sua natureza juridica e a necessidade de conformacédo de
seu modelo de atuacao.

Nos itens anteriores ficou assentado que, historicamente, o sistema penal brasileiro é
justificado pela ideologia da defesa social e, mais recentemente, pelo movimento de lei e
ordem, resultando em uma persistente curva de expansdo e na centralidade do instituto do
carcere como solucdo para regulacao da vida em sociedade.

Esse movimento foi enraizado por grande parte da sociedade brasileira, que mantém a
crenga inabaldvel na capacidade do direito penal e do céarcere em cumprir as funcGes
aparentes da pena, conforme estabelecido pela legislacdo vigente e pelo discurso oficial, ndo
obstante as evidéncias empiricas sustentarem o contrario, conforme ja exposto.

De forma natural, essa cultura punitivista é absorvida pelas instituicdes do sistema de
justica. No que tange ao Ministério Publico, objeto desta pesquisa, ha evidéncias que, mesmo
depois do advento da Constituicdo Federal de 1988, a instituicio manteve sua postura
conservadora na seara criminal, direcionando sua atuacdo para o tratamento do caso concreto
pelo controle social formal, por meio de uma tutela penal fragmentada, reativa e néo
coordenada.

Doravante, a pesquisa passara a confrontar a realidade posta com a arquitetura

8 Conforme dados do anexo Il da Resolucdo n° 02/2009-CPMP, com redacdo alterada pela Resolugdo n°
134/2023-CPMP.

% Cabe registrar que, segundo a mesma Resolugdo n° 02/2009-CPMP, ainda ha 67 promotorias de justica
especializadas, sendo que nenhuma com a atribuicdo de defesa difusa do direito a seguranca.
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constitucional vigente, buscando apresentar as bases tedricas para a construgdo de um novo

modelo de atuacdo do Ministério Publico do Maranhdo no &mbito penal.

2.3.1 Instituicdo de garantia dos direitos fundamentais

Seguindo a marcha da histéria, depois de um século de confronto entre a ideologia do
laissez-faire® e do welfare state®’, nas UGltimas décadas do século XX, passou-se,
progressivamente, a reconhecer a necessidade de ado¢do de uma postura mais proativa do
Estado na garantia da efetivacdo dos novos direitos fundamentais®® por individuos e grupos
sociais ansiosos por desfrutar os ganhos civilizatorios proclamados nos textos normativos
positivados (Cappelletti; Garth, 1988)%.

Fruto desse periodo histérico e em resposta a essas preocupacdes, a carta
constitucional de 1988 engendrou um sistema de garantias®® visando criar os instrumentos
normativos e um sistema de justica apto a promover uma transicdo segura de um Estado
liberal de Direito para um Estado Democrético de Direito, fundado na efetivacdo dos direitos
humanos, proclamados por pactos internacionais e ao longo de seu texto, especialmente no
emblematico artigo 5° e seguintes.

Merece destaque a opgdo do legislador constituinte em consagrar, dentre outros, a
cidadania e a dignidade da pessoa humana como marcos fundantes do Estado Democrético de
Direito, nos termos do art. 1° incisos Il e Ill, sendo mister reconhecer que a escolha
consciente desses valores influencia a aplicacdo, integracdo, direcdo e interpretacdo de todo o
texto constitucional e, de resto, de todo o sistema juridico patrio (Bonavides, 2003).

Nessa ambiéncia, depois de um longo processo histérico marcado por avangos e

retrocessos, o diploma constitucional de 1988 veio coroar a importancia do Ministério Publico

%1 Em apertada sintese, esse sistema é caracterizado pelo liberalismo econdmico; individualismo; ndo
intervencdo do Estado; livre mercado; Estado minimo; bem como a compreensdo de que 0s mercados séo
sistemas autorregulados.

92 No sistema do welfare state prevalece uma visdo comunitaria e social; o Estado € o regulador da economia e
agente de promogdo social, por meio da oferta de servigos publicos, da dignidade e protecdo aos cidadéos,
partindo da premissa de que a autorregulagdo do mercado é insuficiente para garantia dos interesses coletivos.

9 Considerando que a investigacdo aprofundada da natureza juridica dos direitos fundamentais foge do objeto
desta pesquisa, apoiado em Bonavides (2003), adota-se um critério formal para sua definicdo, segundo o qual:
consideram-se fundamentais todos os direitos e garantias assim reconhecidos pelo texto constitucional, e que
receberam especial prote¢do de garantia, estabilidade e seguranca juridica do legislador constituinte.

% Nesse sentido, ao tratar das discussdes travadas no Brasil na década de 1980, Junqueira (1996) observa que no
cenario brasileiro esses debates retratavam mais uma luta por reconhecimento e efetivacdo de direitos basicos
ansiada pela maioria excluida da populagdo, do que necessariamente o resultado da crise do estado de bem-
estar social, como acontecia entdo nos paises centrais.

% Nesse ponto, oportuna a conclusdo de Bonavides (2003), ao afirmar que as garantias constitucionais
disciplinam e tutelam o exercicio dos direitos fundamentais, a0 mesmo tempo que protegem e regem o
funcionamento das institui¢cbes do Estado.
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como instrumento de consolidacdo da democracia e de transformacdo social, reservando um
lugar de destaque na arquitetura das instituicdes do sistema de justica (Garcia, 2008).

Constata-se que o constituinte redesenhou a configuracédo institucional do Ministério
Publico, de forma a permitir sua atuacdo na defesa dos mais importantes interesses sociais, da
democracia e do proprio ordenamento juridico, em uma clara tentativa de solucionar os
problemas - j& identificados por Cappelletti e Garth (1988) desde a década de 1970 - de
acesso a justica e concretizacdo dos direitos sociais.

De pronto, cabe registrar que, para os fins desta pesquisa, entende-se por direitos
sociais ou direitos prestacionais todos aqueles que exigem intervencdo estatal no status
positivis socialis, ou seja, demandam postura ativa do Estado para colocar a disposi¢do 0s
meios materiais e implementar as condicdes faticas para seu efetivo gozo, sendo insuficiente
para sua concretizacdo a declaragdo normativa ou a simples resisténcia ao Estado,
diferenciando-os, assim, dos denominados direitos de defesa (status negativus) (Sarlet,
2005)%.

Prosseguindo, Ritt (2002) pontua que o Ministério Publico brasileiro foi erigido ao
patamar de 6rgdo constitucional de soberania do Estado®’, possuindo funcdes especificas de
controle e fiscalizacdo, assim como de protecdo dos direitos fundamentais. O autor ressalta a
impossibilidade de dissociacdo da defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
direitos fundamentais, cabendo a instituicdo o desempenho de uma funcdo de garantia no
Estado Democratico de Direito brasileiro.

Ja Garcia (2008) afirma que o Ministério Publico arquitetado pelo legislador
constitucional ocupa posic¢do intermediaria entre as teorias classicas do 6rgao e da pessoa
juridica, pois ostenta peculiaridades que superam a posi¢cdo de mero plexo de funcdes ligadas
e dependentes de um corpo principal (6rgdo). Por outro lado, ndo goza de personalidade
juridica de direito pablico, mas apenas de personalidade judiciaria para atuar em juizo de
forma autbnoma. Desse modo, diante dessas caracteristicas especiais e de sua desvinculagédo
com os demais poderes constituidos, o autor atribui ao Ministério Publico a natureza de 6rgéo

sui generis ou de instituicdo constitucional®®.

% Na linha defendida por Silva (2016), esta pesquisa ndo se detera na fixagao rigida das dimensGes ou geragGes
dos direitos fundamentais, posto que, além de prescindivel para os fins aqui perseguidos, ndo raro mostram-se
insuficientes e imprecisas como parametro de diferenciacdo dos direitos, conforme se depreende da propria
natureza ambivalente do direito a seguranga, objeto deste estudo.

% No mesmo sentido, Vega Gutiérrez e Cortés Pastran (2000) entendem ser o Ministério Plblico um érgdo
constitucional de Justica, que se mantém autbnomo em relagdo ao governo e ao Poder Judiciario, sendo
orientado pela busca da verdade e da justica, nos termos da Constitui¢éo politica do Estado.

% Como ja registrado em secdes anteriores, ndo custa lembrar que o Ministério PUblico brasileiro em longo de
sua histéria constitucional alternou sua vinculagdo por vezes ao Poder Judiciario, em outras ao Poder



51

Por seu turno, Ferrajoli (2017) propGe a categoria da instituicdo de garantia, como um
repensar tedrico e um reforgo institucional do préprio sistema constitucional para estruturar
um Orgdo que seja capaz de promover a tutela dos direitos fundamentais e dos interesses
coletivos reconhecidos, inaugurando uma nova fase que denomina de constitucionalismo de
terceira geragéo.

Souza (2020) esclarece que a vetusta triparticdo dos poderes, elaborada no século
XVIII, ndo se mostra mais capaz de descrever adequadamente as estruturas dos modernos
estados democraticos®, tendo em vista a complexidade das fungdes e a necessidade de novos
modelos institucionais para atender ao projeto de Estado social, bem como para dar
concretude aos direitos sociais incorporados aos textos constitucionais contemporaneos.

O autor cita algumas relacBes originadas desse agigantamento do Estado e da
complexidade de suas funcdes, resultando nas relacdes entre poderes econdmicos e 0s poderes
publicos, poderes de decisdo e poderes de controle, poderes de inovagdo e poderes de
aplicacdo da lei e, por fim, relacfes de poderes publicos e autoridades de garantia.

Nessa trilha, é possivel diferenciar duas func@es publicas: a funcdo de governo e a
funcdo de garantia. As primeiras estariam ligadas ao poder administrativo discricionario,
exercidas por meio das funcgdes legislativas e fung¢des burocraticas administrativas, extraindo
sua fonte de legitimacdo do processo politico-democratico. Por outro lado, as funcdes de
garantia sdo exercidas pela fungdo judiciaria, pelas instituicdes de controle e pelas fungdes de
tutela dos direitos fundamentais, extraindo sua legitimidade do préprio ordenamento juridico-
constitucional (Souza, 2020).

Todas essas mudangas demandaram a evolugdo no ambito constitucional de
instituicdes de garantia, especialmente na américa latina, que pudessem cumprir com as
ambiciosas promessas do Estado Democratico de Direito, notadamente diante do imenso
abismo entre o projeto normativo e a realidade do mundo da vida. E é exatamente com esse
proposito que se promove a expansdo das atribuicdes e do status do Ministério Pablico no
Brasil (Silva, 2016).

Desta feita, cabe as instituicbes de garantia o papel de controle do Estado e de

concretizacdo dos direitos fundamentais constitucionalizados, em especial os direitos sociais

Executivo. Conforme destaca Souza (2020), essa diferenca de tratamento constitucional também pode ser
verificada no direito comparado, servindo como exemplos os casos da Alemanha (Poder Executivo) e da
Franca (Poder Judiciario).

% Nesse ponto, Mazzilli (2008) afirma que, ndo obstante a conveniéncia da posicdo distinta do Ministério
Publico em relagdo aos demais poderes, 0 mais importante sdo 0s instrumentos, garantias e impedimentos
expressamente conferidos a instituicdo e aos seus membros pela Constituigdo para desempenho adequado de
suas atribuicBes de forma livre e independente.
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gue demandam uma tutela positiva e materializada em prestacdo de servi¢cos promovidos pelo
Estado.

A Constituicao Federal de 1988 inovou ao redesenhar a natureza juridica do Ministério
Publico, promovendo a expansao de suas fungdes para além dos limites da tradicional atuacéo
penal individual. Seguindo essa linha, o Parquet brasileiro deixa de ser apenas um o6rgao de
acusacao penal, auxiliar e dependente de um dos Poderes da Republica, para se transformar
em instituicdo de garantia dos direitos fundamentais e de controle do Estado brasileiro,
extraindo sua legitimidade diretamente da Constituicdo Federal e das leis (Vasconcelos,
2013).

Cabe destacar que o legislador constituinte, para além de estabelecer atribuigdes
gerais, ja detalhou funcdes especificas e instrumentos para cumprimento de sua missdo
institucional, merecendo mencdo:

a) legitimidade ativa para propositura do controle concentrado da jurisdicdo

constitucional,

b) fiscalizacdo dos poderes publicos e dos servigos de utilidade publica;

c) legitimidade para instauracao do inquérito civil e propositura da acdo civil publica

para tutela dos direitos difusos e coletivos;

d) defesa em juizo os direitos das populagdes indigenas;

e) exercicio do controle externo da policia;

f) expedicdo notificacdes e requisices de informacgdes e documentos;

g) exercicio de outras funcdes que lhe forem conferidas por lei (Mazzilli, 2008).

Em agindo assim, avangou na previsdo de um sistema de garantias institucionais
municiado de instrumentos mais eficazes para cumprimento de suas promessas politicas, e
que nao ficasse aprisionado as insuficientes e ja conhecidas declaracGes de direitos por meio
de formulas vagas, abstratas e genéricas, sem concretude no mundo da vida.

Sobre o tema, Bonavides (2003, p. 578) ja alertava sobre a imprescindibilidade de
previsdo de meios e 6rgdos adequados para cumprimento dos direitos fundamentais, sob pena
de reducgdo da Declaragdo Universal dos Direitos humanos em mero texto “[...] romantico de
bons propositos e louvavel retorica™.

Ferrajoli (2017) reconhece o esforco do legislador de 1988, ao afirmar a complexidade
do Ministério Publico brasileiro que se habilita como instituicdo de garantia dos bens, direitos
e interesses fundamentais, apresentando a instituicdo como instrumento de cumprimento do

projeto constitucional de transformacéo do velho Estado Liberal burocratico para um Estado
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Social de Direito, suprindo, assim, uma lacuna ainda existente no ordenamento europeu.

Nesta quadra, para melhor compreender a posi¢do constitucional e a natureza juridica
do Ministério Pulblico atual, inspirado nas contribuicdes de Ferrajoli (2017)%, é possivel
sintetizar quatro caracteristicas essenciais do modelo brasileiro:

a) a instituicdo deve atuar na conservagao e concretizacdo de direitos fundamentais,
especialmente de cunho social, atuando dentro dos limites da lei, orientada pela
supremacia constitucional;

b) todas suas atribuicfes institucionais devem ser influenciadas e orientadas para
atender sua funcédo de garantia da tutela dos direitos fundamentais;

c) o Ministério Publico ndo deve ter funcdes jurisdicionais, deve atuar de forma
auténoma e diversa do Poder Judiciario, com legitimidade para atuar judicial e
extrajudicialmente;

d) clara separacdo e independéncia do Ministério Publico em relacdo aos demais
poderes politicos e econdmicos para o exercicio de suas funcbes de garantia,
fundamentado pelo principio da isonomia e da busca da verdade, ainda que

resultem em decisdes contramajoritarias.

Ritt (2002) afirma o papel do Ministério Publico na defesa social dos direitos e
garantias fundamentais, destacando sua funcdo de garantia da frui¢do do status constitucional
dos cidaddos. Todavia, alerta para as dificuldades de efetivacdo dos direitos sociais
especialmente no Brasil, posto que exigem uma intervencdo ativa, sendo insuficiente a
simples atuacio negativa ou declaratdria de impedimento:,

Assim, diante dessas novas atribuicdes, essencial o papel do Ministério Publico como
agente capaz de promover a intervencdo estatal positiva para efetivacdo dos direitos sociais,
ndo somente pela tutela individual, mas prioritariamente pela tutela coletiva, sendo possivel
afirmar, com Souza (2020), a existéncia de um liame racional entre a institui¢do, a democracia
e os direitos fundamentais.

Por outro lado, como afirma Ferrajoli (2017), essa nova natureza garantista deve
retroagir sobre as préprias fungbes de acusacdo publica, iluminando e orientando a forma de

atuacdo do Ministério Publico no ambito penal. Entende-se que a titularidade da acéo penal e

100 Adota-se 0 posicionamento do autor italiano com algumas adaptag@es, visando uma melhor adequagéo as
peculiaridades trazidas pela Constituicdo Federal de 1988, que tornaram o modelo brasileiro de Ministério
Publico singular em relacdo ao direito comparado, conforme se depreende do texto.

101 Essa realidade ndo passou desapercebida por Bonavides (2003), ao destacar que o verdadeiro desafio de
nossas constituices ndo é a declaracdo de direitos, mas a capacidade de concretizagdo dos direitos e garantias
na realidade nacional.
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a propria posigdo constitucional dentro do sistema acusatorio penal ndo possuem um fim em
si mesmos, ao contrario, sdo instrumentos para que o Ministério Pablico cumpra sua funcéao
de instituicdo de garantia dos direitos fundamentais.

Esse € o entendimento vencedor no Supremo Tribunal Federal, conforme decisdo
proferida em 23 de novembro de 2022, no bojo da Acdo Direta de Inconstitucionalidade
(ADI) n° 4.768- DF, ao afirmar que o Ministério Publico deve sempre perseguir os interesses
coletivos da sociedade, na busca da defesa do bem comum, ainda que investido na posi¢édo
ativa no sistema acusatorio penal, sendo indissociavel sua figura de acusador publico e de
fiscal do ordenamento juridico%.

Na oportunidade, a Ministra relatora Carmen Lucia destacou “[...] mesmo quando atua
como parte, incluida a de acusador, nos casos penais, o Ministério Publico representa a
coletividade”. No mesmo julgado, corroborando o voto da ministra relatora, o Min. André
Mendonga afirmou: “[...] a faculdade-dever de performar em varios figurinos processuais
consubstancia-se, a rigor, em forma de expressdo dessas prerrogativas, sendo mais um
mecanismo para a concretizagdo dos fins que Ihes foram confiados™%,

Esse entendimento da Suprema Corte refor¢a o posicionamento de que, também em
matéria penal, o Ministério Publico deve sempre perseguir o fiel cumprimento de sua missdo
constitucional de defesa dos interesses da sociedade, o que exige a construcdo de modelos de
atuacdo mais eficientes, que promovam a tutela difusa dos interesses sociais, afastando o
modelo fragmentario focado no caso concreto.

Nessa linha, a atuacdo do Ministério Publico no ambito penal precisa passar por uma
reflexdo para que se verifique a legitimidade do modelo adotado e se esse modo de atuacéo
vem efetivamente servindo de instrumento para cumprimento dos valores constitucionais
(Streck, 2022).

N&o custa lembrar que, seguindo a linha de Ferrajoli (2002), toda atuacdo estatal
precisa ter sua legitimidade testada e justificada a posteriori, com andalise empirica do caso
concreto, considerando sua dimensdo histdrica e socioldgica, como se pretende neste trabalho
cientifico, afastando, assim, sistemas autopoiéticos de justificacdo prévia, abstrata, global e

legal ainda defendidos e em voga, inclusive em ambientes académicos.

102 Nesse julgamento, o plenario do Supremo Tribunal Federal decidiu, por maioria, pela improcedéncia da ADI
n° 4.768- DF proposta pelo Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil, que pleiteava a
interpretagdo conforme a Constituigdo Federal aos dispositivos combatidos, para que a prerrogativa de assento
a direita do magistrado fosse aplicada somente aos casos em que 0 Ministério Publico oficie como fiscal da lei,
ndo podendo gozar dessa prerrogativa quando atuasse como parte.

103 Trechos extraidos dos votos proferidos pelos ministros, em 23 de novembro de 2022, no bojo da Acéo Direta
de Inconstitucionalidade (ADI) n° 4.768- DF, plenario do Supremo Tribunal Federal.
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Diante dessas ponderagdes, a reflexdo proposta neste trabalho visa desnudar essa
contradicdo entre o estado de coisas atual do controle social formal desenvolvido no Brasil,
com a contribuicdo ativa do Ministério Publico, e 0 modelo garantista de instituicdo
arquitetado pela Carta Constitucional de 1988.

E é a partir dessas novas bases referenciais, que esta pesquisa passa a analisar o
modelo de atuacdo ministerial denominado de resolutivo, ja fortemente disseminado no
exercicio das mais variadas atribui¢Ges civeis, mas que, sem nenhuma justificativa juridica ou

epistemoldgica, encontra enormes dificuldades de implementacdo no ambito penal.

2.3.2 Em busca de um novo perfil institucional: o modelo resolutivo

Como apresentado no item anterior, a Constituicdo Federal de 1988 promoveu
profunda mudanca no status e na natureza juridica do Ministério Puablico brasileiro,
transformando-o de simples 6rgdo estatal em instituicdo de garantia dos direitos fundamentais
e do proprio regime democratico. Como esclarece Ferrajoli (2017), no velho modelo de estado
legislativo de direito, o papel do Ministério Publico era limitado pelo principio da legalidade,
vinculado a acusacgdo penal perante o Poder Judiciario, como garantia da lei penal.

Jatahy (2008) afirma que a Carta de 1988 define o Ministério Publico como agente de
transformacao social, em uma posicdo diferenciada dos demais poderes constituidos, vez que
a instituicdo transcende seu papel de simples guardia das leis, para atuar de forma ativa na
defesa dos interesses priméarios da sociedade. Para o autor, 0 novo regime constitucional
implica em uma mudanca de paradigma na atuacdo ministerial, que devera sempre procurar
promover os direitos fundamentais, mesmo em suas atribui¢Bes tradicionais, como na area
criminal.

Nessa linha, Goulart (2019) sustenta que o Ministério Publico passou por um
movimento de transformagdo e reconstrugdo normativa até se firmar como defensor dos
interesses sociais. Todavia, segundo o autor, da analise da realidade, extrai-se que a institui¢do
ainda se encontra em um processo de transicdo para se adequar ao seu novo perfil
constitucional, dependente de um movimento de unidade institucional que defina metas e
prioridades em conjunto com a sociedade, que possam ser efetivamente colocadas em prética.

Ja para Silva (2016), a Constituicdo Federal de 1988 incumbiu o Ministério Publico da
complexa funcdo de principal garantidor e patrocinador do didlogo constitucional para
concretizacdo dos direitos fundamentais, notadamente os de natureza prestacional.

Na mesma senda, Souza (2020) defende que as novas atribui¢cbes confiadas
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modernamente ao Parquet permitem uma atuacdo como agente de transformacéo social, por
meio da implementacéo de politicas publicas que visem concretizar os direitos fundamentais e
a construcdo do regime democratico, legitimada pela vontade popular formalizada na
legislacéo.

A partir da real compreensdo desse novo modelo constitucional, o Ministério Pablico
precisa reorganizar seus elementos estruturais e organizacionais, para cumprir, de forma
eficiente, sua missdo institucional: a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos
interesses sociais e individuais indisponiveis (Garcia, 2008).

Nessa esteira, 0 modelo de atuagdo do Ministério Publico deve ser alinhado ao novo
perfil constitucional, na busca da solugdo dos problemas sociais e ndo de suas consequéncias,
inclusive no ambito penal. N&o a toa, 0 proprio constituinte originario expressamente previu a
representacdo da sociedade pelo 6rgdo do Parquet, apresentando alguns de seus principais
meios de atuagdo®®.

Para Ferrajoli (2017), a natureza juridica do Ministério Publico — de instituicdo de
garantia — deve influenciar e transformar a prépria atuacéo na tradicional funcdo da acusacao
publica, outorgando-lhe um sentido garantista. Assim, ndo se trata de simples adicao de novas
atribuicBes, mas, verdadeiramente, alteracdo da propria natureza e missdo da instituicdo.
Entende-se que o novo paradigma institucional deve priorizar, além da defesa coletiva dos
direitos, a tutela preventiva como exigéncia do Estado Democratico de Direito, para
cumprimento do principio da eficiéncia e em busca da legitimidade do sistema.

A priorizacdo da tutela preventiva deve nortear a atuacdo ministerial em todas as suas
areas de atribuicdo, especialmente no campo penal, considerando os custos sociais do manejo
em larga escala do direito penal, conforme ja detidamente retratado em secGes anteriores.

Nesse sentido, Ferrajoli (2002) alerta sobre a violéncia produzida pelo préprio sistema
penal e sua incapacidade de solucdo do problema criminal, defendendo sua aplicacdo minima,
apenas para 0s casos adequados e imprescindiveis, deixando a regulacdo social massiva para
0S meios extrapenais.

Desse modo, é necessario que a instituicdo promova um amplo esforco de redesenho
de sua estrutura e modelos de trabalho, visando implementar uma mudanca cultural no trato

dos conflitos sociais colocados a sua apreciacdo, focando a promocgdo de intervencoes

104 Arantes (2019) denomina de judicializacdo da politica a possibilidade de migracéo, da politica para a Justica,
da mediacdo dos conflitos sociais para solugdo pela aplicacdo da técnica do direito, tratamento antes reservado
apenas a esfera politica-representativa.
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estruturais e ndo apenas pontuais no caso concreto’®,

Nada obstante, ndo se pode desconsiderar, como destaca Salgado (2011), as notdrias
limitacGes orcamentarias experimentadas atualmente, sendo uma realidade a impossibilidade
de crescimento de estrutura e de pessoal dos ramos do Ministério Pablico, o que reclama uma
evolucédo por meio do aumento de eficiéncia e melhor aproveitamento dos recursos humanos e
materiais.

O Conselho Nacional do Ministério Pablico tem demonstrado preocupacdo com o
tema, reconhecendo a importdncia de o Ministério Publico brasileiro efetivamente
implementar uma mudanca cultural, visando adequar seu modelo as exigéncias
constitucionais, com a publicacio da Recomendago n° 54, de 28 de marco de 2017%%7,

Desta feita, € possivel afirmar que ja existe um movimento do Conselho Nacional do
Ministério Publico sobre a necessidade de adequacao e aprimoramento do modelo de atuacédo
institucional, sendo dever da academia e objeto deste trabalho de alguma forma contribuir
para esse debatel%,

Rodrigues (2012) denomina de segunda onda esse movimento de busca do Ministério
Publico brasileiro por eficiéncia, resultados e legitimidade social, afirmando que o novo perfil
institucional resolutivo ¢ mais adequado a atual quadra histérica de aprofundamento e
amadurecimento democratico, materializado na expressa incorporagdo do principio da
eficiéncia no texto constitucional (EC n° 19/1998)%,

A proposito, para os fins desta pesquisa, adota-se o conceito de atuacdo resolutiva

definido pela referida Recomendacédo n° 54, de 28 de marco de 2017, do Conselho Nacional

195 Didier Jr., Zaneti Jr. e Oliveira (2020) destacam que o trato dos problemas estruturais demanda um novo
modelo de processo, diante de sua complexidade, multipolaridade e dificuldade de implementacdo ideal,
exigindo especialidade, consensualidade e flexibilidade procedimental, o que tornam necessarias adequacdes
do modelo classico de processo civil.

1% No mesmo sentido, Jatahy (2008) ressalta que a questdo orcamentaria e a prdpria lei de responsabilidade
fiscal limitam o crescimento dos Ministérios Publicos, impondo uma melhor gestdo administrativa e estratégica
dos recursos humanos e materiais que estao a disposicéo.

107 Cabe lembrar que o Conselho Nacional do Ministério Plblico pode recomendar providéncias as unidades
ministeriais para zelar pela autonomia funcional e administrativa do Ministério Publico, nos termos do art. 130-
A, 82° inciso I, da Constituicdo Federal de 1988 (artigo acrescido pela EC n° 45/2004).

108 A Corregedoria Nacional do Ministério Pdblico, nos altimos anos, promoveu uma série de materiais,
programas e medidas de incentivo a resolutividade nas unidades ministeriais, tais como: Guias de Atuacéo
Resolutiva por meio da técnica de autocomposicao; Revista de Atuacdo Preventiva do Ministério Publico no
Estado Democrético de Direito; Revista de Fomento a Resolutividade; Revista de Unidade e Integridade no
Ministério Publico brasileiro; o Glossario da Resolutividade; as Correigdes Ordinarias de Fomento a
Resolutividade; e o mais recente Manual de Resolutividade do Ministério Piblico (CNMP, 2023).

109 Desde a Emenda Constitucional n® 19/1998, é possivel verificar um movimento nacional que busca promover
um processo de modernizacdo do Estado brasileiro, por meio da adocdo do paradigma da administragdo
pUblica gerencial, materializado por um conjunto de leis e atos normativos, tais como: Lei n® 9.784/1999, LC
n® 101/2000, Lei n® 12.527/2011, Lei n° 12.813/2013, Lei n° 12.846/2013, Lei n°® 13.655/2018, Lei n°
14.133/2021 e Lei n° 14.230/2021.
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do Ministério Pablico, que conceitua:

[...] aquela por meio da qual o membro, no ambito de suas atribuicdes,
contribui decisivamente para prevenir ou solucionar, de modo efetivo, o
conflito, problema ou a controvérsia envolvendo a concretizacdo de direitos
ou interesses para cuja defesa e protecdo é legitimado o Ministério Publico,
bem como para prevenir, inibir ou reparar adequadamente a lesdo ou ameaca
a esses direitos ou interesses e efetivar as sancdes aplicadas judicialmente
em face dos correspondentes ilicitos, assegurando-lhes a méaxima efetividade
possivel por meio do uso regular dos instrumentos juridicos que lhe sdo
disponibilizados para a resolucdo extrajudicial ou judicial dessas situacdes.

Zaneti Jr. e Alves (2023, p. 186-187) sintetizam afirmando que a atividade resolutiva é
“[...] toda a atividade tendente a efetivar a solucdo do problema juridico para a obtencdo da
tutela dos direitos fundamentais e o acesso a justica efetiva e adequada”.

Nesses termos, resta evidenciada que a atuacdo resolutiva se materializa na efetiva
concretizacdo dos direitos fundamentais e sociais, por meio da prevencdo ou da solucédo dos
conflitos sociais. Assim, o Conselho Nacional do Ministério Publico direciona seus esfor¢os
para uma mudanca cultural'’®, indicando expressamente que os membros ministeriais devem,
essencialmente, prevenir e solucionar os conflitos sociais, ou seja, devem ser promotores de
fatos sociais!!,

O modelo resolutivo é orientado para prevencdo e tratamento dos conflitos sociais
diretamente pelo Ministério Publico e outros organismos governamentais e nao
governamentais, especialmente com a participacdo ativa da comunidade, com o manejo dos
instrumentos constitucionais e legais colocados a disposicdo dos membros da institui¢do
(Silva, 2016).

Desta feita, esse modelo naturalmente se contrapde ao modelo demandista tradicional,
que invariavelmente se contenta com a comoda formalizacdo dos conflitos e transferéncia de
responsabilidade ao Poder Judiciario, sem preocupacdo com a efetiva solucéo do fato social e
da prevencao de casos futuros oriundos do mesmo conflito (Cambi; Fogaca, 2017).

Goulart (2019) observa com propriedade que a redefinicdo do perfil do Ministério

Pablico nos moldes aqui propostos ndo exige, em verdade, reformas legislativas

110 sardagna e Barbosa (2023) alertam que a cultura do litigio estd amplamente disseminada na sociedade
brasileira, ao ponto de ndo mais se conseguir a solugdo espontanea e voluntaria dos conflitos, como resultado
da crenca na prevaléncia da judicializagdo como melhor caminho ou talvez como Unico caminho para paz
social.

111 Nesse sentido, Rodrigues (2012) identifica dois tipos de membros: o promotor de gabinete e o promotor de
fatos. Segundo o autor, 0 que singulariza este é, ndo obstante também langar méo das vias judiciais, conferir
mais importncia aos procedimentos extrajudiciais, transformando-os em instrumentos para articulacéo,
mobilizacdo e negociacdo com a comunidade, organismos governamentais e ndo governamentais.
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infraconstitucionais, basta a interpretacdo e adequacdo da estrutura, objetivos e atribuigdes
internas de cada unidade ministerial aos ditames das normas constitucionais vigentes, como
expressao de seu poder de auto-organizacdo funcional e administrativa.

Esse é o espirito da recomendacdo do CNMP, ao buscar ser instrumento de mudanca
cultural dentro do Ministério Publico brasileiro, criando as bases para aceleracdo da transicao
entre 0 modelo tradicional de atuagcdo demandista e 0 modelo constitucional de atuagéo
resolutiva, por meio de planejamento e gestdo para desenvolvimento de parcerias e integracéo
com outros organismos sociais e pablicos!?,

O objetivo estd bem definido no ato, promover um planejamento para atuacgao racional
orientada para entrega de resultados concretos na defesa dos direitos fundamentais e
transformacdo social, por meio da inducdo de politicas publicas e da diminuicdo da
criminalidade, privilegiando a atuacdo extrajudicial, proativa, preventiva e resolutiva.

Nessa linha, Rodrigues (2012) apresenta algumas caracteristicas de um Ministério
Publico resolutivo:

a) fomenta nova cultura organizativa de resultados;

b) estabelece objetivos estratégicos e cria métricas para analise do desempenho da

instituicdo e seus membros;

c) cria prioridades e métodos de trabalho, orientados pelas atribui¢des constitucionais;

d) estabelece um dialogo interno entre os diversos 6rgaos buscando otimizar espacos

de cooperacéo e inovacao;

e) cria um nucleo de estudos e pesquisas em eficiéncia funcional.

Em linhas gerais, 0 CNMP, com a Recomendacgdo n° 54, de 28 de marco de 2017,
pretende criar incentivos, métricas, dar visibilidade, promover modelos de atuacdo e
desenvolver formas de reconhecimento institucional dos membros que efetivamente
promoverem uma atuacdo que apresente entregas de resultados concretos e ndo apenas atos

formais e burocraticos sem aptidéo para solugio real dos conflitos sociais!!3,

112 Conforme destaca Piraja (2023), a consolidacdo do perfil resolutivo de atuagdo do Ministério Publico passa
necessariamente pela implementacdo de um planejamento estratégico, que se materialize na estrutura da
instituicdo, por meio de 04 principais instrumentos de gestdo: plano estratégico; plano geral de atuacéo;
programa de atuacdo; e projeto executivo. Por sua vez, Galanter (1994) faz profunda anélise sobre a influéncia
da atuacdo estratégica para obtengdo de vantagens competitivas por litigantes habituais no sistema de justiga
estadunidense.

113 Sobre o tema, a Recomendagdo n° 57/2017 - CNMP, atualizou e buscou adequar a atuagdo do Ministério
Publico nos tribunais aos parametros de resolutividade trazidos na Recomendagdo n°® 54/2017 - CNMP, com
foco nos impactos sociais da atuagdo ministerial. Essa mesma recomendacdo prevé a criagdo do Comité
Permanente Nacional de Fomento a Atuacdo Resolutiva (CONAFAR), 6rgdo deliberativo e consultivo
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Outrossim, visando garantir a eficAcia da recomendagdo supra, a Corregedoria
Nacional do Ministério Publico publicou a Recomendacdo de Carater Geral n° 02, de 21 de
junho de 2018, dispondo sobre os parametros para avaliacdo da resolutividade e qualidade da
atuacdo dos membros e unidades do Ministério Publico pelas Corregedorias Gerais locais.

Cabe destacar, considerando o objeto desta pesquisa, que o art. 1° da Recomendagao
de Carater Geral n° 02/2018-CNMP-CN expressamente aplica 0 modelo de atuacgao resolutiva
as atribuigdes criminais, definindo vinte e um principios e diretrizes de avaliacdo, orientacédo e
fiscalizacdo qualitativas das atividades dos membros e unidades do Ministério Publico
brasileiro.

Nesse sentido, afastando qualquer davida do dever de reorganizacdo das unidades
ministeriais para efetivacdo do aprimoramento e da resolutividade no ambito penal, o
Conselho Nacional do Ministério Publico recentemente aprovou as Resolugbes n° 277/2023,
278/2023 e 279/2023 que tratam, respectivamente, da tutela coletiva das politicas publicas da
execucdo penal, tutela coletiva da seguranca publica e exercicio do controle externo da
atividade policial'4.

Do cotejo dos referidos atos, depreende-se a importancia do Conselho Nacional para
orientar e definir as diretrizes da atuacdo resolutiva, por meio de planos de acdo, planos
estratégicos e projetos institucionais, com o intuito de construir uma unidade de atuacdo dos
ramos do Ministério Publico brasileiro (Cambi; Fogaca, 2017).

Para Souza (2023), a atuacdo institucional resolutiva deve ser otimizada e orientada
pelos seguintes principios constitucionais setoriais: transformacdo social (art. 3° da CF);
proatividade; tutela adequada; resolugcdo humanizada dos conflitos; aplicacdo imediata dos
direitos fundamentais; maxima efetividade dos direitos fundamentais; méaxima prioridade da
tutela coletiva; duracao razoavel do procedimento e do processo.

Nesse ponto, Salgado (2011) alerta sobre as grandes dificuldades em construir um
sistema que consiga formar uma inteligéncia institucional conjunta que represente a
verdadeira vontade da sociedade, diante da necessidade de preservacdo dos principios
constitucionais da instituicdo (unidade, indivisibilidade e independéncia funcional de cada
membro).

Conforme alerta o autor, apesar de atuar em nome préprio, 0 Ministério Publico

responsavel por direcionar as acGes de implantagdo da politica nacional de fomento a atuagdo resolutiva,
instituido pela Portaria n°® 86/2019 CNMP-PRESI.

114 Cabe destacar que as trés resoluc@es foram publicadas no dia 12 de dezembro de 2023, sendo que a Resolugédo
n® 277 entrou em vigor nessa data, ja as Resolugdes n° 278 e 279 entrardo em vigor, respectivamente, em 60 e
180 dias a contar da publicacéo.
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representa os interesses da sociedade, o que justifica a preocupagdo expressa nos atos do
Conselho Nacional em fomentar, cada vez mais, 0 acesso das comunidades diretamente
afetadas aos processos decisorios das unidades ministeriais.

O grande desafio é garantir a efetiva participacdo das comunidades na definicdo dos
planos estratégicos da instituicio. Em outras palavras, para concretizacdo do modelo
resolutivo, é imprescindivel a implementacdo de mecanismos de escuta da populagdo
diretamente afetada, com o fim de aproximar a vontade institucional da real vontade e
necessidade da sociedade civil*'®. Vale dizer, no ambito penal, permitir que as comunidades
colaborem ativamente com a escolha das areas prioritarias de atuacdo na defesa da seguranga
pablica de cada regido.

Nessa linha, é possivel constatar que 0 CNMP vem procurando cumprir sua missdo
constitucional de indutor e orientador da construcdo de uma unidade institucional, que
conduza de forma planejada e coordenada a atuacdo dos membros, abrindo caminho para
plena transicdo do modelo demandista para o modelo resolutivo, ainda persistente
especialmente no ambito penal, conforme cuidadosamente descrito nas se¢des anteriores.

Assim, a guisa de encerramento, é possivel sustentar que, mesmo depois do advento da
Constituicdo Federal de 1988, o Ministério Publico brasileiro efetivamente ainda atua na seara
penal por meio de um modelo demandista, individualizado e repressivo, centrado na
judicializacéo dos casos concretos, sem enfrentar os fatores sociais causadores de grande parte
dos fendmenos criminais.

Nessa condicdo, o Ministério Publico se apresenta como fiador da cultura punitivista
que fundamenta a expanséo do direito penal, apostando todas suas fichas na centralidade da
pena de prisdo como solugéo de pacificacdo social, mesmo diante da evidente ineficiéncia e
violéncia geradas pelo sistema, com um enorme custo social e humano.

Esse cenario resulta em um estado de coisas inconstitucional, na linha do que ja foi
reconhecido pelo Supremo Tribunal Federal em relacdo ao sistema penitenciario nacional.
Também se mostra frontalmente contrario ao projeto constitucional de democracia cidada e a
natureza de instituicdo de garantia dos direitos fundamentais atribuida ao Ministério Publico
pela Carta de 1988.

E exatamente esse conflito - entre o dever-ser constitucional e o ser da realidade — o

115 N&o se pode olvidar que a Constituicdo Federal de 1988 assegurou, ainda que indiretamente, a participacéo
popular na auto-organizagdo do Ministério Publico brasileiro, ao atribuir aos chefes do Poder Executivo, no
ambito federal e dos estados, a escolha e nomeagdo do procurador-geral da Republica e de justica,
respectivamente, para mandato de 02 anos. Todavia, entende-se que esse mecanismo é insuficiente para
garantir a efetiva participacdo da comunidade na definicdo dos rumos da instituigéo.
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fendmeno social que justificativa a condugdo deste trabalho cientifico.

Desse modo, cabe a academia lancar luz sobre o tema, para apresentar explicagoes e
indicar caminhos que permitam a construcdo de um modelo diferenciado de atuacéo
ministerial na seara penal, de carater resolutivo, coletivo e ndo reativo, em beneficio da
sociedade, direcionando sua atengdo, neste particular, as caracteristicas estruturais do

Ministério PUblico do Maranhio.
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3 CONTROLE SOCIAL EM AMBIENTES VIOLENTOS: caminhos para mudanga do
paradigma da seguranca publica

3.1 Ecologia Humana: a guinada sociologica no tratamento do fendémeno criminal urbano

No capitulo anterior foram apresentadas evidéncias empiricas da existéncia de um
grave descompasso entre o real funcionamento do sistema penal brasileiro e as promessas do
Estado Democratico de Direito arquitetado pela Constituicdo Federal de 1988. De forma
semelhante, também foi possivel desnudar a incompatibilidade do modelo demandista ainda
praticado pelo Ministério Plablico e o projeto garantista constitucional, que concebeu a
instituicdo ministerial como instituicdo de garantia dos direitos fundamentais e da propria
democracia.

Viu-se que o modelo atual de cunho predominantemente punitivista e reativo ndo vem
cumprindo suas fungdes declaradas. Ao revés, vem se apresentando como fonte de mais
violéncia estatal, agravando o problema da criminalidade em nosso pais, que ja ostenta a
pecha de um dos mais violentos do mundo, conforme pesquisas ja apresentadas®*®.

A partir desses pressupostos, esta pesquisa objetiva fomentar a reflexdo sobre a
responsabilidade do Ministério Publico para a construcdo de um controle social mais
equilibrado e justo, na linha das palavras de Bedé Junior (2022, p. 29) ao afirmar: “A
esperanga, portanto, que tenhamos menos processo penal (em virtude da diminuicdo da
pratica de crimes) e mais coesdo social e respeito aos direitos em igualdade de condi¢des”.
Todavia, sem prescindir do necessario acionamento do sistema penal no limite dos casos
necessarios para protecao dos direitos fundamentais dos cidad&os.

Em busca dessa atuacdo equilibrada e integral no @mbito penal, neste capitulo sera
apresentado o embasamento tedrico para constru¢do de um novo modelo de controle social,
que consiga aliar medidas de fortalecimento da coesdo das comunidades e dos ambientes de
convivéncia com medidas de aumento da eficicia da atuacdo policial, em resposta a
complexidade do fendmeno criminal, como expressao de uma politica criminal integradora,
conforme ja defendido por Guimardes (2023).

Inicia-se esse caminhar pela ecologia humana e teorias correlatas desenvolvidas pelo

movimento académico que ficou mundialmente conhecido por Escola de Chicago.

116 Vale relembrar que o Férum Brasileiro de Seguranga Publica (2023) informa que o pais registrou 20,7% dos
homicidios praticados no mundo, mesmo possuindo apenas 2,7% dos habitantes do planeta. Também informa
que foram 47.508 mortes violentes intencionais apeno ano de 2023.
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3.1.1 Dindmica urbana e seus efeitos na organizagéo social

A presente pesquisa tem por referencial tedrico a Escola de Chicago!’, buscando
correlacionar e medir o grau de influéncia do espacgo e tempo na dindmica dos grupos sociais
e na criminalidade, e como esses dados podem ser utilizados para aperfeicoamento e
racionalizacdo da atividade do Ministério Pablico do Maranh&o no @mbito penal.

Para tanto, antes da analise dos aspectos diretamente ligados a criminologia, imperioso
registrar que, com o processo de industrializacdo, os centros urbanos ganharam protagonismo
na vida em sociedade, alterando profundamente a forma de vida e as relagdes sociais dos
cidaddos, considerados tanto individualmente quanto em grupos, atraindo a atencdo de
estudiosos sobre varios aspectos do conhecimento cientifico?®,

Nessa quadra, passa-se a vivenciar 0 fendbmeno mundial da urbanizacdo das
populacbes na maioria dos paises, resultando um acelerado éxodo rural, com migracéo interna
e externa, transformando a forma de ocupacdo dos espacos nas cidades, tanto para seus
habitantes quanto também para os imigrantes, esperancosos por uma vida melhor e digna.
Dados das Nagdes Unidas revelam uma grande afluéncia de pessoas para os centros urbanos
nesse século: em 1950 apenas 29,6% da populacdo mundial moravam em cidades. Em 2020
esse nimero saltou para 56,2%, com uma projecao para alcancar 68,4% da populagdo mundial
em 2050 (United Nations, 2018) 1*°,

Sobre o tema, Santos (1965) destaca os esfor¢os empreendidos ao longo do tempo para
definicdo do que seja cidade, diante dos desafios de identificar os elementos distintivos do
conceito dentro de critérios de carater geral. Segundo o autor, em linhas gerais, 0s conceitos
normalmente aceitos de cidade pressupfem a existéncia de um espaco geografico autbnomo
dotado de um agrupamento humano que concentre e coordene interaces sociais, comerciais,
de troca e prestagdes de servicos, reconhecendo, assim, um carater de centralidade,

conjugando elementos de estrutura e relagdes*?°.

117 Conforme esclarece Coulon (1995), convencionou-se denominar Escola de Chicago um conjunto vasto de
pesquisas e teorias desenvolvidas pelo Departamento de Sociologia da Universidade de Chicago, que
inauguraram um novo e efervescente campo de pesquisa socioldgica direcionado ao estudo do espago urbano e
suas relagcdes com as comunidades, especialmente no periodo de 1915-1940.

118 Um importante exemplo é a obra The Shame of the Cities, de Steffens (1904), que consiste em uma colecio
de artigos sobre a corrupcéo e jogo de interesses de grupos sociais economicamente dominantes nas principais
cidades dos Estados Unidos da América.

119 A mesma pesquisa (United Nations, 2018) revela que o Brasil contava com 36,2% da populagdo urbana em
1950 e em 2020 ja apresentava um expressivo salto para 87,1%.

120 Sobre a formacéo das cidades, seus elementos formadores e as dificuldades de definicdo de um conceito Gnico
e universal, consultar Weber (1967) e Wirth (1967).
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Vasconcelos (2006) esclarece que os conceitos de cidade e de urbano sdo cada vez
mais contestados e imprecisos, sendo secular as dificuldades para conceituacdo dessas
categorias, cabendo destacar que o conceito de lugar, ndo obstante mais abstrato, vem
ganhando espago nos trabalhos académicos, abrindo novas perspectivas para o estudo da
geografia urbana.

Nessa perspectiva, seguindo as diretrizes apresentadas pelo autor, adota-se um
conceito de cidade mais objetivo, sendo toda comunidade definida como sede de municipio,
independentemente do numero de habitantes e de outras carateristicas de ordem econdémica ou
social, na linha utilizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE). Por outro
lado, adota-se a nocdo socioldgica de lugar como sendo o centro cultural localizado no tempo
e no espacgo'?,

Nesse contexto de crescente importancia das cidades, a partir do pioneirismo de Park
(1915)2?, o Departamento de Sociologia da Universidade de Chicago passa a direcionar o
foco de suas pesquisas ao espaco urbano e as relagbes entre 0s grupos humanos,
estabelecendo as bases para desenvolvimento da sociologia urbana'?>.

Desde entdo, a Escola de Chicago inicia um sistemético trabalho cientifico de
investigacdo da cidade e sua forma de ocupacdo, por meio da disciplina que foi denominada
de ecologia humana, transformando a cidade em um verdadeiro laboratério social. Esses
pesquisadores passam a investigar a influéncia da dindmica da organizacdo urbana no
comportamento humano, em clara limitacao ao ideal do livre arbitrio (Freitas, 2002)?4.

Nessa época, a cidade de Chicago experimentava um acentuado crescimento urbano,
econdmico e financeiro, que impulsionava um fluxo populacional e de migragdo sem
precedentes, resultando em graves consequéncias sociais, culturais, morais, na organizacao
urbana, trabalhistas e nas relacfes familiares.

Alias, o proprio termo ecologial® n&o foi empregado ao acaso, Park (1915) passa a

121 Kim, LaGrange e Willis (2013) destacam a diferenca dos conceitos de lugar e espaco, entendendo que o lugar
é 0 espaco com atributos de valores, significados, pessoas, representacdes e relagdes construidas no tempo.

122 Freitas (2002) realca que, antes de Robert Ezra Park (1864-1944), Charles Richmond Henderson (1848-1915)
ja conduzira estudos sobre o fendmeno urbano no Departamento de Sociologia, contudo, ainda sem um caréater
cientifico bem desenvolvido, sendo sucedido por Ernest Watson Burgess (1886-1966), seu aluno e eminente
associado de Robert Park nas pesquisas sobre a cidade de Chicago.

123 O artigo de Park (1915), The City: suggestions of investigation of human behavior in the Urban environment,
constitui um marco para a construcgdo tedrica da Escola de Chicago e da sociologia urbana nos Estados Unidos.
124 Nesse contexto, Park (1915) afirmava que o espaco urbano suscitava em excesso 0 bem e o mal da natureza

humana, o que justificava a escolha da cidade como objeto de estudo cientifico.

125 O termo ecologia é utilizado no ramo da Biologia para designar o estudo das relagdes entre os seres vivos e 0
meio ambiente, levando em consideracdo a interdependéncia entre as espécies.
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utilizar e adaptar categorias ligadas ao ramo da Biologia, considerando a cidade como um
organismo vivo, complexo e em constante modificagdo. Desta forma, a sociologia urbana
ganha uma natureza organicista e funcional*?®, acolhendo o conceito de simbiose, ou seja,
trabalha a ideia da convivéncia de varias espécies para o beneficio de todas. Trazendo para a
questdo urbana, o autor entendia que o convivio de diferentes grupos seria responsavel pelo
funcionamento do todo (cidade).

Mckenzie (2005) afirma que a ecologia humana se ocupa em investigar 0S processos
de mudanca resultantes das relacdes espaciais e culturais que os individuos se acham
submetidos, a fim de descobrir os principios de sua operacdo e a natureza das forcas que o0s
produzem. Conforme esclarece Coulon (1995), o processo de povoamento das cidades é
definido pela organizacdo e distribuicdo dos grupos pelos processos de dominancia,
competicdo e sucessao.

A partir desses estudos ecoldgicos, foram construidas algumas categorias para
classificar os movimentos urbanos (Mckenzie, 2005; Hollingshead, 1970):

a) invasdo — processo de substituicdo grupal de uma area, com a entrada de uma

populacdo em areas tradicionalmente ocupadas por outro grupo;

b) sucessdo — completa modificacdo do tipo de populacdo ou de uso de uma &rea da
cidade, sendo muito comum a mobilidade residencial das populacdes para areas
mais periféricas;

c¢) dominancia — amplia o conceito de sucessdo para incluir o elemento da competicéo,
buscava definir o movimento de povoamento das melhores areas da cidade pelos
grupos de maior capacidade econdmico e politica, o que resulta na prépria
ressignificacao e definicdo do status dos moradores de determinada comunidade;

d) segregacdo — concentracdo de grupos sociais, como resultado da combinacdo de
forcas de selecdo, com énfase no papel da cultura local e econdmica para
determinacéo da localizagéo;

e) acomodacao — equilibrio e a consolidacdo de areas sob dominancia de determinado
grupo social,

f) centralizagdo — forma temporaria de concentracdo, consiste no processo de reunido
de pessoas em determinado lugar para satisfacdo de interesses comuns;

g) concentracdo e dispersdo — tendéncia de aumento ou diminuicdo da densidade

126 Neste ponto, adverte Batista (2012) que, apesar da criminologia funcional relativizar a importancia da livre
vontade e de fatores bioldgicos para o fendmeno criminal, se afastando das ideias das primeiras escolas penais,
ainda mantém um caréater etiolégico, s6 que agora numa causalidade social, vez que pressupde um modelo
consensual de sociedade.
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populacional em uma determinada &rea da cidade;

h) mobilidade — categoria ligada as ideias de mudanca de moradia, emprego, status
social, influenciado pela dindmica urbana;

i) fluidez — simples movimentacdo espacial na cidade, sem alteracdo na posi¢édo
ecoldgica;

j) competicdo — disputa entre os diferentes grupos sociais pelas areas da cidade de
maior valor;

I) migracdo — movimento pelo qual as pessoas, individual ou conjuntamente, procuram
um lugar para viver;

m) selecdo — definicdo da localizacdo residencial por critérios ecolégicos (lingua,

interesses econdmicos, etnia e renda, dentre outros).

Segundo a Escola de Chicago, a dindmica de ocupacdo do meio urbano e as condigdes
socioambientais influenciam o comportamento dos grupos de individuos, condicionando suas
escolhas e sua propria visdo de mundo®?’. Portanto, a ecologia humana direcionou sua
investigacdo a vida coletiva em detrimento de caracteristicas individuais dos desviantes,
desafiando as teorias bioldgicas e psicoldgicas dominantes & época (Freitas, 2002).

Desse modo, entende que a distribuicdo espacial dos seres humanos ndo é obra do
acaso, ao contrario, é resultado de um conjunto de forcas e interesses produzidos de forma
mais ou menos consciente construindo uma dindmica funcional entre os elementos da
agregacdo (Hollingshead, 1970).

Seguindo essa linha, Burgess (2008) investigou o processo de invasdo, dominacao e
sucessdo dos espacos urbanos, por meio do mapeamento da cidade de Chicago, chegando a
conclusdo de que as grandes cidades tém uma tendéncia de crescimento radial, a partir de seu
centro, construindo um modelo de crescimento em circulos concéntricos.

O autor construiu um modelo de expansdo da cidade por meio de 05 zonas
concéntricas, determinadas pelos interesses econdémicos e imobiliarios:

a) zona | (loop), o centro comercial e de negdcios;

b) zona Il (zone in transition), chamada zona em transicdo do comércio para as areas

residenciais;

c) zona I, bairros residenciais dos operéarios e classes mais baixas;

127 para um estudo mais aprofundado sobre conceitos e categorias essenciais para compreensdo da estrutura do
mundo social, sua forma de apreensdo e construgdo significativa no pensamento fenomenologico, consultar
Schiitz (2018).
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d) zona IV (suburbia)'?8, area residencial de classes médias e elevadas;
e) zona V (exurbia), das pessoas que vivem proximas das reas rurais, mas trabalham

na cidade, composta por residéncias de classes mais elevadas.

De acordo com esses estudos, as cinco zonas urbanas crescem de forma autdnoma,
avancando no territorio da zona limitrofe de acordo com as categorias da invasdo, dominacéao
e sucessao, contudo, cada uma no seu ritmo, sendo natural que exista uma diferenca na
velocidade de crescimento entre 0s bairros e 0s grupos culturais. Os pesquisadores
perceberam uma maior incidéncia do fenémeno criminal na zona 11, bem como uma gradativa
reducéo populacional, na medida em que a zona central se expande (Burgess, 2008).

Esse processo de urbanizacdo promove rapidas mudancgas sociais e de mobilidade
urbana, resultando em uma desorganizacdo das relacdes entre os individuos da comunidade,
exercendo especial pressdo sobre o comportamento e padrdes culturais dos recém-chegados,
enfraquecendo os controles sociais!?® (Thomas; Znaniecki, 1918).

O crescimento acelerado e ndo planejado intensifica a ampliacdo de conflitos, crimes e
desigualdade social, alterando a dindmica da cidade e do convivio de seus habitantes, antigos
e recém-chegados, fomentando o agravamento de uma série de problemas sociais. Esses
fatores explicam o carater pragmatico e filantropo dos fundadores da Escola de Chicago, com
profundas raizes religiosas, que buscaram construir uma nova sociologia que apresentasse
solucdes praticas e concretas para os problemas da sociedade, em postura claramente diferente
das sociologias tedricas e especulativas muito praticadas em outras partes do mundo,
especialmente na Europa (Anitua, 2008).

Nesse passo, a Escola de Chicago constréi uma sociologia da acdo, com forte
preocupacdo humanitéria, direcionada a produzir pesquisas e conhecimentos aptos a promover
a transformacéo social, por meio da investigacdo de problemas locais e reais, privilegiando a

documentacéo diretal®, o que resultou no desenvolvimento de técnicas adequadas ao seu Vviés

128 Como adverte Freitas (2002), o conceito de sublrbio nos Estados Unidos da América é diverso do significado
empregado no Brasil, 14 essas areas séo caraterizadas por residéncias de luxo, habitadas por pessoas de classe
média-alta e alta.

129 Nesse ponto, oportuno lembrar que Durkheim (2007) ja trabalhava a categoria do controle social pela
solidariedade social mecénica, nas sociedades que compartilhavam mesmos valores, sendo que as san¢des tém
um carater expiatério e repressivo. J& a solidariedade orgénica € resultante de uma nova sociedade, surgida
depois da revolugdo industrial, dominada pela divisdo do trabalho, com consciéncia coletiva fraca, onde os
costumes perdem influéncia e a regras sdo impostas por normas oficiais, por meio de sancbes de carater
reparatdrio.

130 Segundo Marconi e Lakatos (2022), a documentagéo direta apresenta uma subdivisdo: observacéo intensiva
(observacdo e entrevista) e extensiva (questionario, formulario, medidas de opinido, testes, sociometria, analise
de conteldo, histdria de vida e pesquisa de mercado).
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fortemente pragmético, com pesquisas de campo, de abordagem metodoldgica
indutiva/experimental e referencial tedrico empirico (Guimarées; Lobato; Sales, 2021).

Enfim, a sociologia urbana tinha por objeto analisar a desorganizacdo social e
ambiental causada pelas rapidas transformacdes sofridas pela cidade de Chicago, como
modelo representativo das grandes cidades americanas, buscando cientificamente a solucdo de
problemas concretos.

As pesquisas desenvolvidas fundamentaram um grande nUmero de teorias
criminologicas, transferindo o objeto de estudo da pessoa do criminoso para o ambiente e
interacdes sociais, constituindo um novo paradigma para a criminologia. Assim, o paradigma
da reacdo social, em suas varias vertentes, investiga a realidade social por meio das interaces
concretas dos individuos e dos processos de definicdo e tipificacdo linguisticas (Becker, 1966;
Baratta, 2002).

Assim, Park (1915), Burgess (2008) e as pesquisas da Escola de Chicago abriram
caminho para mudanga de paradigma na criminologia moderna, pois abandonaram o
paradigma bioldgico para promover a valorizacdo do estudo do ambiente e das relacdes
sociais como fatores determinantes do fendmeno criminal e dos processos de criminalizacgéo,
promovendo uma profusdo de estudos sobre as areas de delinquéncia e sua relagdo com a

organizacédo urbana.

3.1.2 Desorganizacao social e eficacia coletiva: o rompimento com o paradigma positivista

A partir do viés sociol6gico, Shaw (1970) mapeou as residéncias dos jovens infratores
por meio das estatisticas oficiais, sendo possivel confirmar a existéncia de areas de
delinquéncia. Ou seja, algumas areas da cidade mantiveram altas taxas de violéncia, mesmo
com grande mobilidade de seus moradores, 0 que serviu de evidéncia de que a variavel
determinante da violéncia ndo estava ligada as caracteristicas das pessoas, mas sim a fatores
ligados ao ambiente®3t,

O autor tabulou a cidade de Chicago identificando o numero de criangas e
adolescentes infratores com idade de 10 e 16 anos pelo total da populagdo masculina, com
mesma idade, em cada uma das 181 areas de uma milha quadrada da cidade. A pesquisa

revelou que um namero desproporcional de atos infracionais era concentrado na zona que

181 No mesmo sentido, as pesquisas de Krivo e Peterson (1996) confirmaram duas hipdteses: bairros
extremamente desfavorecidos tém taxas excepcionalmente altas de crime; e que a desvantagem estrutural local
¢ igualmente importante para influenciar as taxas de crimes tanto em bairros ocupados predominantemente por
negros quanto por brancos.
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cercava o centro da cidade, denominada de loop'®.

Os pesquisadores passaram a investigar a importancia do determinismo ambiental para
as formaces dos padrdes de criminalidade e para a manutencdo das altas taxas de
criminalidade em areas de delinquéncia identificadas na cidade, criando as bases para a teoria
da desorganizacdo social, a partir da ideia de uma transmisséo cultural dos atos antissociais
dentro de areas delimitadas dos centros urbanos (Tangerino, 2007).

Shaw (1970) concentrou suas pesquisas na zona Il da cidade, denominada de zona de
transicio por Burgess (2008)!3, caracterizada por uma alta taxa de mobilidade, o que
resultava em uma indiferenga de seus moradores com as questdes locais, sua preservacao e
construgéo de relagdes de afinidade com a vizinhanca®*, como consequéncia de sua auséncia
de interesse em permanecer no local por muito tempo.

No inicio, conforme ressalta Coulon (1995), a questdo da migracdo foi tema central
para os pesquisadores de Chicago, sendo a partir desses estudos que se formaram as
categorias mais importantes utilizadas pela sociologia americana, trabalhando especialmente a
questdo da desorganizacao social e imigracao.

Thomas e Znaniecki (1918) tiveram um papel muito destacado e pioneiro no
desenvolvimento de reflexdes sobre a dinamica entre os valores sociais da sociedade
americana e as atitudes individuais dos imigrantes que povoaram o pais. Para 0s autores, as
atividades em sociedade s&o sempre o resultado da dindmica entre valores e atitudes!3,

Essas categorias foram de extrema importancia para o desenvolvimento da Escola de
Chicago, representando as balizas tedricas seguras para o distanciamento da sociologia
americana dos ideais positivistas dominantes a época, que buscavam identificar caracteristicas
fisicas ou mentais diferenciadoras em imigrantes/desviantes, menosprezando a influéncia dos
fatores sociais no comportamento humano (Shaw, 1970; Anitua, 2008).

Para Thomas e Znaniecki (1918), a desorganizacdo social € representada pela

132 As pesquisas de Shaw (1970) revelaram que aproximadamente 37% dos adolescentes residentes nas areas
contiguas ao centro foram levados a delegacia de policia, taxa que caia drasticamente para 1% nas areas
préximas dos limites da cidade.

133 Segundo a classificagdo de Burgess (2008), a zona Il é area imediatamente no entorno do loop, representada
pela transi¢do entre o distrito comercial para as residéncias ocupadas por pessoas de classes econdémicas mais
baixas.

134 Zaluar e Ribeiro (2009) ressaltam as dificuldades para definicdo do conceito de vizinhanga. Neste trabalho,
mesmo ciente do debate académico em torno do tema e da diferenciacdo conceitual apontada pelos autores,
conforme destaca Cunha (2014), adota-se um conceito simples e Unico para 0s termos comunidade e
vizinhanga, consistente no agrupamento humano residente em uma area geografica menor inserida dentro de
uma cidade, com uma vida coletiva comum e sentimentos de identidade construidos em determinado tempo.

135 Em Thomas e Znaniecki (1918), os valores sociais tém um carater coletivo e objetivo, enquanto as atitudes
tém cunho individual e subjetivo, sendo o fato social o resultado do confronto dindmico desses elementos no
mundo da vida.
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sobreposicdo dos interesses individuais de sucesso sobre as convengdes e valores sociais,
incapazes de servir como referenciais de conduta nos novos centros urbanos. Nessa
ambiéncia, as institui¢cbes sociais perdem a capacidade de servir de modelo de conduta e as
regras sociais perdem sua eficacia, resultando no enfraquecimento dos valores e da
solidariedade comunitéria.

Ao estudar a questéo urbana, Simmel (1967) conclui que o processo de desorganizagéo
social é acelerado pela mobilidade e aglomeracao de pessoas, fendmenos tipicos das grandes
cidades, com forte impacto na forma de pensar dos individuos, na construcao de seus valores
e na formac&o psiquica®.

Os estudiosos de Chicago atribuiram o determinismo social a desorganizacdo da
comunidade, que resultava uma desestruturacdo das instituices e a perda dos valores
coletivos, com o consequente aumento da probabilidade de naturalizacdo e replicacdo das
condutas criminosas, especialmente entre os mais jovens.

Desse modo, para a teoria da desorganizacdo social, os altos indices de violéncia
refletem a perda da aptiddo da comunidade de compartilhar valores sociais e promover o
controle social informal de suas relacdes interpessoais, em virtude do enfraquecimento do
sentimento de interdependéncia entre os individuos e da densidade das redes sociais (Coulon,
1995).

As pesquisas desenvolvidas por Shaw e Mckay (1942) abriram caminho para
aprofundamento da investigacdo cientifica da heterogeneidade do grupo, do baixo status
social, da mobilidade urbana e da desorganizacdo familiar como variaveis relevantes da
desorganizacao social.

Por sua vez, desorganizacao social passou a ser investigada como fator crimindgeno
em areas especificas da cidade, o que explicaria porque a simples mobilidade dos moradores
ndo alterava as taxas de delinquéncia das areas estudadas, que se mantiveram constantes nas
pesquisas realizadas. Esses autores concluiram que os aspectos ligados a raca ou origem nédo
eram fatores determinantes para a definicdo das taxas de criminalidade, mas sim a associagdo
de condigdes fisicas, econémicas e sociais.

Para essa linha tedrica, entende-se como desorganizagdo social a perda da capacidade

de uma comunidade em manter redes relacionais, compartilhar objetivos comuns e fomentar

1% Um exemplo interessante sobre os efeitos da influéncia da vida nas cidades sobre a satde mental dos
cidaddos, pode ser encontrado em pesquisa realizada, na cidade de Chicago, por Faris e Dunham (1970), que
revelou que as taxas de deméncia diminuem a medida em que a residéncia se distancia do centro urbano, o que
autorizou a conclusdo de que a deméncia, como outros problemas sociais e psiquicos, também se adapta a
estrutura ecoldgica das cidades.
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instituicbes sociais. Dentro dessa tematica, estudos mais recentes identificam dois
mecanismos causais associados a desorganizacdo social: o capital social e a eficacia coletiva
(Cruz, 2010).

Conforme esclarece Cunha (2014), o capital social pode ser conceituado como o
conjunto de lagos sociais construidos entre pessoas de uma determinada comunidade, com o
potencial de produzir acGes coletivas e engajamento social®*’. Segundo o autor, esse capital
social pode ser medido por meio da analise de redes sociais mantidas pelos individuos da
comunidade. Essa perspectiva investiga a densidade dos lacos relacionais entre os individuos,
analisando a influéncia dos chamados buracos estruturais e do fechamento reticular na
dinamica social®3®.

Por seu turno, de forma complementar e mais particular, a eficacia coletiva consiste na
capacidade desses lacos sociais resultarem em engajamento social apto a promover
mecanismos de controles informais para prevencdo de conflitos e fortalecimento do bem
comum. Esse sistema relacional complexo seria materializado pela coeséo social formada
entre os individuos de uma comunidade (Sampson; Raundenbush; Earls, 1997).

Em outras palavras, a teoria da eficacia coletiva busca enfatizar a investigacédo
cientifica sobre a influéncia da coesdo social como fator de prevencdo do fendmeno criminal,
fazendo intima aproximacdo com as categorias desenvolvidas pela teoria da desorganizagédo
social da Escola de Chicago, reconhecendo que a preservacdo ou reconstrucdo dos valores
sociais é fator determinante para a preservacdo da solidariedade social e da rede de controle
social informal nas comunidades®®.

Nesse ponto, Cunha (2014) enfatiza a distin¢do entre capital social e eficacia coletiva.
O autor esclarece que a coesdo social, formada por uma rede relacional forte, ndo resulta
automaticamente no fortalecimento do controle social informal e na prevencdo da pratica de

todos os crimes, vez que os efeitos da vizinhanca ndo sdo uniformes e homogéneos, ao

187 Considerando os objetivos deste trabalho, bem como seu viés predominantemente juridico, ndo sera feita
maior digressdo tedrica sobre essa definicéo, adotando-se também esse conceito para o termo coesdo social.

138 Cunha (2014) explica que esses conceitos estdo ligados a densidade da rede relacional. Para o autor, buraco
estrutural é a posicdo que permite a alguns atores sociais, por meio de lagos fracos, se conectarem com grupos
desvinculados entre si para obter informacdes e recursos ndo disponiveis dentro de sua rede, resultando em
vantagem competitiva. Por seu turno, fechamento reticular expressa uma rede formada por lagos fortes de
conexdo interna, produzindo troca de informacdes verossimeis e relagcdes de confianca entre os individuos da
rede.

139 Apoiado em Guimardes (2019a), entende-se por controle social informal: controle exercido de forma
subliminar, de cidaddo para cidadao, pautado na histéria de cada povo, nos seus costumes e tradicfes, sem a
interferéncia cogente do Estado, sendo realizado pela familia, pela comunidade, pela religido, pela escola, pelas
empresas, dentre outras instituicGes ndo necessariamente pertencentes ou ligadas a organismos oficiais. Por seu
turno, o controle social formal é aquele mantido pelo Estado, por meio das instituigdes do sistema de justiga ou
agentes oficiais.
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contrério, sdo ditados pelas diferencas culturais e estruturais peculiares de cada localidade e
de cada comunidade.

Sobre o tema, Galanter (1994) afirma que, quanto mais intensa e prolongada a relacéao
de convivéncia entre pessoas, menos provavel a utilizacdo do controle social oficial para a
solugdo de conflitos, pois as partes, provavelmente, passam a compartilhar consensos a
respeito de valores e a desenvolver a possibilidade de aplicacdo de sanc¢des ndo oficiais.

Segundo o autor, estudos indicam que a existéncia de lacos fortes reduz a
institucionalizacdo dos conflitos sociais entre vizinhos ou pessoas que mantém relagdes
profissionais continuas. Assim, o autor defende que a densidade relacional é fator objetivo
para reducdo do acionamento do controle social formal®°.

Para Hunter (1985), o controle social informal pode ser desenvolvido em trés niveis:
privado; paroquial e publico. O nivel privado trabalha com mecanismos primarios de controle,
sendo o nivel mais bésico, pois inserido na intimidade das relagBes interpessoais mais intimas,
materializado por criticas, ridicularizacdo e marginalizacdo dentro do grupo de amigos e
familiares.

Ja o nivel paroquial se desenvolve entre as relagdes interpessoais e as instituicbes
locais, ou seja, grupos e instituicbes que interagem dentro de uma comunidade, mas sem
necessariamente lacos de estima e afeto. Portanto, j& podem ser consideradas relacdes
publicas, mas dentro de um circulo de convivéncia proximo, tais como os grupos de igreja,
comeércios, escolas, organizacGes comunitarias, vizinhanga, etc.

Por ultimo, o terceiro nivel chamado de publico, consiste nas redes de relacionamento
com pessoas, grupos e instituicdes externas a comunidade, pessoas estranhas e desconhecidas,
sem nenhuma relagdo afetiva ou de proximidade, que podem resultar em politicas e servigos
publicos, bem como relagdes mantidas com 6rgéos do controle social formal'4!,

O modelo de Hunter (1985) desvela a existéncia de esferas diferentes de atuacdo do
controle social, promovendo um aperfeicoamento em relacdo as pesquisas pioneiras de Shaw
(1970). Em verdade, com a complexidade atual das sociedades, existem incontaveis formas de
organizacdo social das comunidades, resultando em inGmeras dimensdes de controle e

interacdo entre os individuos.

140 Schwartz (1954) ja apresentava evidéncias de que o controle social formal é mais acionado por comunidades
que ndo conseguem estruturar controles sociais informais. O autor realizou pesquisa que verificou que as
instituicGes oficiais eram mais demandadas em assentamentos corporativos de Israel (moshav), do que em
assentamentos comunitarios (kibutz), onde ha maior interdependéncia e proximidade entre os moradores, ou
seja, mais coesdo social.

141 Esse nivel de controle esta ligado a esfera da ordem publica. Para Guimaraes (2019b), ordem publica séo os
elementos extrajuridicos, mas ndo alheios ao juridico, imprescindiveis ao bom funcionamento das institui¢des
do Estado e da sociedade civil, com funcdo garantidora da efetivacéo dos direitos humanos.
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Na mesma senda, Cruz (2010) afirma que redes comunitarias com lagos fortes tendem
a fortalecer a capacidade regulatéria (controle social informal) de uma area, na linha das
conclusbes trazidas pela teoria da desorganizacdo social. Todavia, 0 autor adverte que 0s
estudos mais modernos reconhecem as redes locais como sistemas abertos, passiveis de
receber influéncias de outras redes relacionais e da propria cidade, sendo esse fator essencial
para entender os processos de mudanca e identidade das comunidades.

Desta feita, fatores intracomunitarios ndo sao suficientes para analise completa dos
fatores causais da criminalidade, pois ha evidéncias que o fendmeno da violéncia também
sofre forte influéncia de fatores externos a vida comunitéria, ligados a politica econdémica e
relagOes de trabalho, que demandam estudos especificos (Figueiredo et al., 2021)42,

Esses estudos corroboram o entendimento aqui defendido de que a violéncia urbana é
fendmeno complexo e historico!*®, permanecendo em constante processo de mutagdo no
tempo e no espaco, o0 que demanda estudo e planejamento direcionado para cada comunidade,
visando a constru¢cdo de planos de acdo modelados para cada situagdo em concreto,
considerando as diferencas das cidades, distritos e bairros, especialmente nos grandes centros
urbanos brasileiros (Johnson, 2021).

Um exemplo tipico dessa complexidade é o denominado paradoxo das redes densas'*,
em que comunidades mantém altas taxas de criminalidade, mesmo com intensas redes
relacionais formadas por lagos fortes, em virtude de um capital social negativo que anula os
feitos positivos da coesao social no fortalecimento de um controle social informal, conforme
defendem Zaluar e Ribeiro (2009)%°.

Nessa quadra, diante da complexidade do fenémeno criminal, deve ser superada a

associacéo direta e simplista entre pobreza e crime, que possa, de alguma forma, fundamentar

142 Figueiredo et al. (2021), em pesquisa realizada no estado do Espirito Santo, encontraram fortes evidéncias de
que os niveis de empregabilidade e renda média familiar tém potencial de atuar positivamente sobre o controle
da criminalidade (crimes de homicidios dolosos e crimes contra o patrimdnio).

143 Jesus (2020) afirma que a violéncia no Brasil constitui fendmeno complexo, multidimensional e relacional,
que permanece como uma desafiadora expressdo de uma questdo social, ainda ndo resolvida, fruto de uma
contradicdo do sistema econdmica e da producdo capitalista, historicamente aceita pela sociedade civil
brasileira.

144 Cunha (2014) denomina de paradoxo dos lagos fortes ou das redes densas, quando, em alguns casos
especificos, redes relacionais fortes ndo resultam em controle social informal, ao contrario, promovem uma
tolerancia com alguns comportamentos delinquentes.

145 Esse fendmeno é retratado por Zaluar e Ribeiro (2009), em pesquisas que expdem o paradoxo do sublrbio
carioca, formado por areas pobres, com altas taxas de violéncia, mas que apresentam altos niveis de boa
convivéncia entre vizinhos, rede relacional densa e maior tempo médio de residéncia no local. Sobre o tema, as
autoras explicam que a eficécia coletiva diminuiu drasticamente nos bairros pobres do Rio nas Gltimas décadas,
diante do medo imposto pelas milicias, traficantes e policiais violentos. E concluem afirmando que o capital
negativo torna inviavel a participacéo civica e vicinal informal na solucéo dos problemas locais.
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conclusdes especulativas e preconceituosas4®,

O referencial tedrico escolhido intenta investigar cientificamente as causas do
enfraguecimento do controle social informal, a dindmica da organizagdo dos grupos urbanos e
seus efeitos crimindgenos, sendo mais relevante verificar a capacidade de cada comunidade
em manter redes internas aptas a construir referenciais de conduta compartilhados e
fiscalizados por seus membros, na medida em que expressam valores aceitos coletivamente.

Nessa esteira, faz-se clara distin¢do entre as categorias da desorganizacdo social e
pobreza, sendo premissa deste trabalho que todas as classes sociais cometem crimes. Nessa
quadra, 0 que se objetiva é compreender, com rigor epistemoldgico e metodoldgico, cada vez
melhor as categorias do crime, criminoso, 0s processos de criminalizacdo e os fatores
crimindgenos.

Beato Filho (2012) traz um bom exemplo da impossibilidade de associacdo global
entre pobreza da localidade e taxa geral de crimes ao informar que pesquisas revelam que os
crimes contra a pessoa e 0s homicidios tendem a aumentar a medida em que as areas se
apresentam mais degradadas e com imdveis com pior padrdo de acabamento. No entanto, ha
uma tendéncia de aumento nos crimes contra patriménio a medida em que aumenta a renda
dos moradores do bairro e o padrdo médio dos acabamentos iméveis e do comércio*’.

As pesquisas e teorias apresentadas destacam a complexidade do fendmeno criminal,
sendo mister afirmar que este trabalho ndo tem a pretensdo de investigar modelos preventivos
para todos os tipos de criminalidade, nem tampouco negar a possibilidade de existéncia de
desvios motivados puramente por questdes pessoais, sem nenhuma correlacdo aparente com a
desordem social ou ambiental.

Esta pesquisa trabalha com a hipdtese de que o processo de urbanizacdo acelerada
vivenciada pelas grandes urbes brasileiras promove a desorganizacdo social e ambiental,
fatores determinantes da violéncia, e que o estudo do lugar pode contribuir para construcao de
medidas preventivas.

Nesses termos, mesmo reconhecendo as diferengas marcantes entre oS processos de
urbanizacdo nos paises desenvolvidos em relacdo aos paises subdesenvolvidos, conforme

evidencia Santos (1965), procura-se aqui fazer uma aproximacgao entre as categorias da Escola

146 Nesse sentido, Nobrega Junior (2010), em pesquisa realizada no estado de Pernambuco, concluiu que ndo é
possivel comprovar a correlagao direta entre a variavel desigualdade econdmica e cometimento de crimes de
homicidio, defendendo a hip6tese de que esse tipo criminal estd mais associado a desorganizacdo social e ao
comércio de drogas ilicitas e alcool.

147 Essa mesma relacéo entre aspectos socioespaciais e espécies de criminalidade também foi encontrada por Lira
(2014), em estudo realizado na regido da Grande Vitdria-ES.
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de Chicago e a realidade brasileiral*®, considerando os graves processos de marginalizacio e
exclusdo em curso em nossa sociedade, que promovem o esgarcamento do tecido social e
comunitario, com a criacao de areas de violéncia (Guimarées; Branco; Santoro, 2021).

Entende-se que existem evidéncias da correlacdo positiva entre coesdo social,
confianga e controle social informal com a reducéo das taxas de criminalidade. Ja no outro
lado da moeda, pesquisas apontam que a concentragdo de desvantagens socioecondmicas
pode influenciar no aumento das taxas de crimes (Sampson; Raundenbush; Earls, 1997).

Nesse sentido, Sampson e Groves (1989, p. 799, traducdo nossa) ja afirmaram que
“[...] comunidades caracterizadas por redes de amizade esparsas, grupos de adolescentes sem
supervisdo e baixa participacdo organizacional tinham taxas desproporcionalmente altas de
crime e delinquéncia”.

A confiangca muitua, o desejo de autocontrole dos comportamentos e a construcao de
objetivos para o bem comum sdo fatores preponderantes para a formacdo de uma coesao
social apta a reduzir conflitos e taxas de criminalidade, ou seja, eficacia coletiva, fator que
varia em cada comunidade.

Diante do exposto, a efetiva verificacdo dos efeitos da vizinhanca na eficacia coletiva
sera fruto da coexisténcia e da relacdo dindmica entres os trés niveis do controle social,
consideradas suas inimeras dimensfes e formas de interacdo no mundo da vida (Hunter,
1985). Essa nova compreensdo abre a possibilidade para construcdo de planos de atuacéo
integral contra o fenémeno criminal, visando trabalhar ndo apenas a ordem publica pelo
sistema formal, mas também atuar na esfera da ordem paroquial, por meio do fomento da
densidade relacional e das institui¢des sociais informais.

Assim, é possivel sintetizar alguns legados trazidos pela Escola de Chicago, que serdo
utilizados como referéncias neste trabalho (Shaw; Mckay, 1942):

a) priorizacdo da acdo preventiva, por meio da modificacdo das condi¢des sociais e

economicas;

b) nenhum fator isolado pode explicar por que alguns individuos se comportam com

violéncia em relacdo a outras pessoas, cometendo crimes;

c) ressaltar a importancia da macrointervengdo nas comunidades, por meio de a¢fes do

poder pabico, com a ativa participacdo de organizacGes sociais;

148 Essa é a conclusdo de Guimardes (2023), ao afirmar a aplicabilidade das teorias desenvolvidas pelos
socitlogos da Escola de Chicago a realidade das cidades brasileiras, reconhecendo o determinismo ambiental
como fator orientador das condutas dos individuos, especialmente nos casos de populagdes vulneraveis
expostas a situacfes de riscos, em virtude da precariedade dos servigcos urbanos, das condic¢@es de trabalho, do
suporte social e institucional nessas areas.
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d) participacdo da prépria comunidade nos processos de construcdo e execucdo das
politicas publicas;

e) politicas publicas devem ser implementadas em areas delimitadas e restritas da
cidade;

f) € imprescindivel a utilizacdo de estudos empiricos da criminalidade na cidade para

construcdo de politicas criminais eficazes.

Nesses termos, encerra-se essa secdo, assentando as bases da ecologia humana, da
teoria da Desorganizacdo Social e da teoria da Eficicia Coletiva. No proximo item, a pesquisa
passara a analisar as construgdes tedricas ligadas a Criminologia do Lugar, promovendo
aproximacdes entre as categorias, visando tecer a teia que sustentard as conclusdes deste

trabalho cientifico.

3.2 Tempo e lugar: elementos de uma nova criminologia

Na secdo anterior foram apresentados o0s conceitos gerais e fundamentos da ecologia
humana da Escola de Chicago, base tedrica que permitiu a superacdo do paradigma
patoldgico, de cunho bioldgico, direcionado a pessoa do criminoso, para um paradigma
sociologico, preocupado em estudar a dinamica social e a interacdo entre os individuos em
comunidade como fatores crimindgenos.

A luz dessa nova criminologia, passa-se a analise das principais teorias que buscam
compreender os modelos de distribuicdo espacial dos crimes, reconhecendo a cidade como
local privilegiado de estudo.

Inicialmente, pretende-se realgar os pontos em comum, construindo pontes de
aproximacgdo entre as categorias desenvolvidas pela Escola de Chicago e os elementos
fundamentais da Criminologia do Lugar, para em seguida apresentar pesquisas mais recentes

sobre o tema.

3.2.1 Das aplicacdes ecologicas a Criminologia do Lugar: novos paradigmas e novas

metodologias para melhor compreensdo do fendmeno criminal

O pensamento criminoldgico seguiu um longo caminho cientifico para melhor
compreender o fendmeno criminal. A criminologia de viés sociologico apresenta caminhos

validos para repensar o enfrentamento da violéncia, a partir do reconhecimento cientifico de
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padrBes e causas que permitem a construcdo de uma resposta racional e planejada, compativel
com a complexidade do problema.

Aliés, ndo custa lembrar que, antes mesmo dos sociologos americanos, 0S primeiros
estudos que investigaram as relacdes entre criminalidade e lugar foram desenvolvidos ainda
no século XIX por um grupo de tedricos que passaram a ser denominados de Escola
Cartografica ou Estatistica Moral, com destaque para a obras de Guerry (1833) e Quetelet
(1869).

A Escola Cartogréafica foi a primeira a investigar as correlacfes entre as categorias do
crime, lugar e tempo, por meio do mapeamento e do uso de estatisticas para sistematizagdo
das informagdes sobre as ocorréncias criminais, em uma posi¢ao claramente empirica social,
contrariando a légica do pensamento predominante a época, especialmente da Escola Classica
e da Escola Positivista Penal. Esses estudos lancaram as primeiras sementes sobre o
determinismo ambiental e sua influéncia nas taxas de criminalidade.

Como ja visto, alguns decénios depois, fundada em seus estudos sobre a ecologia
humana, a Escola de Chicago passa a investigar a relacdo entre criminalidade e
desorganizacdo urbana e social, inaugurando um fecundo campo de pesquisa do fenémeno
criminal que resultou no surgimento de inUmeras teorizacdes sobre fatores crimindgenos
(Freitas, 2002)#°.

Em sintese, os soci6logos de Chicago desenvolveram a tese de que nos grandes
centros urbanos ha um enfraquecimento do controle social informal, tendo em vista a
dindmica da ocupacdo urbana, associada a precarizacdo do ambiente fisico de algumas zonas
das cidades, o anonimato, a perda do compartilhamento de visdes de mundo, a auséncia de
engajamento em projetos comunitdrios e culturais, distanciamento familiar, o
enfraguecimento do sentimento de pertencimento, a competicdo pelos escassos recursos
materiais e a disputa por espacos valorizados (Shaw; Mckay, 1942).

Conforme esclarece Coulon (1995), a desorganizacéao social pode ser definida como o
declinio da influéncia dos valores sociais sobre os individuos da comunidade, com perda de
eficdcia das regras sociais de conduta e valorizagdo das praticas e desejos individuais.
Segundo essa teoria, ha evidéncias que esse fendbmeno é acelerado pelas mudancgas produzidas

por um rapido e ndo planejado processo de mobilidade urbana.

149 Cabe destacar a importancia do pioneirismo de Durkheim (2007), ao elaborar a teoria da anomia, que
abandona o paradigma patolégico e o determinismo biolégico, deslocando o foco da pessoa do desviante para o
funcionamento da sociedade, sendo o desvio fendmeno natural de toda estrutura social, fator de seu equilibrio e
desenvolvimento, pois normalmente antecipa a moral futura, tornando-se patolégico apenas em caso de
crescimento excessivo.
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A exemplo de Shaw (1970), essas pesquisas passaram a quantificar e mapear os crimes
por zonas e bairros da cidade para buscar entender melhor a realidade do fenémeno criminal
em espacos menores, de forma empirica. Os nimeros revelaram que, em verdade, ndo existe
um indice de criminalidade Unico e homogéneo para uma grande cidade, confirmando as
evidéncias trazidas por Park (1915) e Burgess (2008).

Os pesquisadores desenvolveram um conjunto de métodos e técnicas empiricos
voltados para pesquisa de campo e para compreensdo do mundo pelo olhar dos proprios atores
sociais, tendo o espaco urbano como palco privilegiado para a coleta de dados e evidéncias
cientificas. Nessa linha, as pesquisas passaram a produzir um cuidadoso mapeamento da
cidade, alimentados por grandes quantidades de dados, combinados com estudos de casos e
biografias individuais preservando, assim, a integridade do fenémeno social para o adequado
estudo sociologico (Guimardes; Sousa, 2022).

Essa interagéo social forcada e, a0 mesmo tempo, impessoal, foi 0 mote que fomentou
a aplicacdo do interacionismo simbodlico e da fenomenologia para compreensao do fenémeno
criminal, visando investigar a realidade social por meio das interacdes concretas dos
individuos, dos processos de definicdo e tipificacdo linguisticas, em detrimento das
preocupagBes meramente dogmaticas e patoldgicas do crime (Anitua, 2008) 1*°.

Nessa quadra, o interacionismo simbdlico intenta compreender a sociedade a partir da
visdo dos proprios agentes sociais, considerando que os significados dos objetos sdo definidos
pela interacdo das pessoas em sociedade, descartando um carater ontologico e pré-definido
dos fendmenos sociais do mundo da vida (Blumer, 1969; Mead, 1972).

Discorrendo sobre as concepcdes interacionistas, Guimarées (2023, p. 120) afirma que
a “[...] conduta do individuo no meio em que vive sdo pautadas e direcionam os seus atos em
funcdo do entorno no qual habita, no ambiente fisico e nas relacbes intersubjetivas que la
desenvolve a partir do que estes significam para ele [...]”.

J& a fenomenologia tem por objeto, nas palavras de Lapassade (2005, p. 37), “[...] o
estudo da atitude natural do homem em seu mundo-vida e da maneira pela qual este é
constituido”. Para Marques Neto (2001), a fenomenologia promove a revalorizacdo da
posicdo dos objetos, uma vez que dotados de carateristicas distintivas, alheias ao pensamento
do sujeito cognoscente. Todavia, reconhece importancia da intencionalidade e da fungéo

criadora do sujeito na compreensédo dos fendmenos.

150 | yotard (1954) realga o carater filosofico da fenomenologia como a reflexdo sobre o conhecimento, trazendo
as categorias mais importantes, com destaque para a eidética, redugdo transcendental e mundo da vida, bem
como promovendo aproximagdes com a psicologia, sociologia e histdria.
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Nesse periodo, para atingir seus objetivos, vérias técnicas de pesquisa do fenbmeno
social foram aplicadas, com grande valorizacdo da etnometodologia®, merecendo destaque:
mapeamento da criminalidade; estudo biografico de casos individuais (estudo da vida e
carreira de um delinquente); a realizacdo de observacdo participante (quando o pesquisador se
insere na vida e no local de obtencdo dos dados); ado¢do de técnicas de grupo de controle
(confronto dos dados obtidos dos grupos escolhidos com grupos ndo delinquentes);
autoconfissao (por meio de pesquisas anénimas); inquéritos sociais (interrogatorios diretos de
um grupo determinado de pessoas sobre assuntos objeto de investigacdo); vitimizacdo
(checagem do numero de vitimas para aferi¢cdo da quantidade de crimes praticados) e variadas
espécies de pesquisas quantitativas (Coulon, 1995)%°2,

No caso da Escola de Chicago, as pesquisas tinham por objeto identificar as areas
urbanas com maiores fatores crimindgenos para a pratica de algumas modalidades criminosas,
ligados a0 modo de vida desenvolvido nos grandes agrupamentos urbanos e o
enfraguecimento das relacfes sociais, resultando numa aproximacao entre a ecologia humana
e a criminologia (Tangerino, 2007).

Assim, Freitas (2002) afirma que esses estudos e estatisticas na area da criminologia
permitiram formulagdo de algumas concluses sobre o fendmeno criminal e os espacos
urbanos:

a) as cidades sdo efetivamente espacos de atracdo da pratica de crimes, ostentando

nlmeros muito superiores do que nas zonas rurais;

b) ha um aumento da taxa de crimes por pessoas que experimentam uma constante

mobilidade residencial e em zonas com essa carateristica;

C) as pessoas que mantém relacionamentos mais préximos com criminosos possuem

maior propensdo em aprender, naturalizar e se envolverem em praticas criminosas.

Essa ordem de ideias também se aplica a realidade brasileira, pois, apesar de possuir
dindmica propria, a formacdo das grandes cidades nos paises subdesenvolvidos retrata muitas

daquelas caracteristicas identificadas pela Escola de Chicago, notadamente a desigualdade

151 Para um estudo mais aprofundado sobre a etnografia, Hammersley e Atkinson (2022) apresentam um
panorama geral sobre o método, trazendo um viés pratico, inclusive discorrendo sobre a etnografia no mundo
digital. Para os autores o termo etnografia consiste na integracdo entre a investigacdo empirica direta e as
analises comparativas ou tedricas de sociedades e culturas. Em outras palavras, seria aliar a etnologia com as
técnicas e métodos diretos do trabalho de campo.

152 Conforme esclarece Lapassade (2005), o interacionismo simbélico, a fenomenologia e a etnometodologia
seguem a mesma linha socioldgica que pode ser denominada de microssociologia, pois estudam a sociedade e
os fendmenos sociais a partir das interacbes individuais, o que se diferencia da perspectiva da
macrossociologia, a exemplo da perspectiva marxista.
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social, a segregacao, a desordem fisica e a desordem social nos bairros mais pobres (Santos,
1965)1%3,

Nesse sentido, inumeras pesquisas evidenciam a correlacdo positiva entre violéncia e
urbanizacdo no Brasil, como fenbmeno social que se mantém ao longo das décadas em
patamares muito elevados, figurando entre as piores taxas do mundo (FBSP, 2023).

Essa relagdo entre aglomeragdo urbana e criminalidade pode ser confirmada também
no estado do Maranhdo, pois nas 05 regides mais violentas do estado, as maiores taxas de
crimes sdo registradas exatamente nos municipios mais populosos: Caxias, Balsas, Barra do
Corda, S&o Luis e Timon (IMESC, 2020).

A partir da Escola de Chicago restou evidenciado que o espaco urbano é um
organismo vivo passivel de ser mapeado e analisado, por meio de dados estatisticos, visando
construir estudos cientificos sobre a dindmica de seu desenvolvimento, bem como de
organizacdo de suas areas. Desse modo, as pesquisas passaram a reconhecer a correlacao entre
as caracteristicas do lugar e a ocorréncia do fendmeno criminal, criando as bases para o
avanco cientifico da investigacdo dos padrbes de distribuicdo espacial da violéncia (Farias,
2005).

Corroborando tal afirmativa, pesquisas expdem a relevante diferenca entre os bairros
de uma mesma cidade, normalmente correspondentes e proporcionais as diferengas no
desenvolvimento e qualidade de vida de cada microrregido urbana, conforme retratado por
Beato Filho (2012),

Sobre o tema, Wortley e Mazerolle (2008) destacam a importancia da investigacdo do
papel do ambiente como fator crimindgeno a partir de trés premissas:

1) o ambiente influencia o comportamento delituoso;

2) a distribuicdo do crime no espaco e no tempo nao € aleatéria;

3) a compreensdo da dindmica criminosa e sua relacdo com fatores ambientais é

essencial para o controle e prevencdo do crime nas grandes cidades.

Os autores afirmam que a distribuicdo dos crimes ndo € aleatdria, ela obedece a certos

padrdes, o que abre a possibilidade de construcdo de ferramentas e modelos para a prevencéo

153 Baratto (2016) apresenta pesquisa que desnuda a grande variagdo nos indices de Desenvolvimento Humano
(IDH) na Cidade de S&o Paulo-SP, que oscila entre o bairro Moema com 0,961 e, no outro extremo, o0 bairro
Marsilac com 0,701, dentro do mesmo espaco urbano.

154 A titulo de exemplo, pode-se citar a situacdo da cidade de Sdo Paulo-SP, que, de acordo com pesquisa
realizada pela Rede Nossa S&o Paulo - RNSP (2021), ostenta grandes diferencas: enquanto alguns distritos
apresentam taxa zero de homicidios de jovens (faixa dos 15 aos 29 anos) no ano de 2018, outros apresentam
taxas altissimas, como o distrito de Barra Funda com 75,6 por cem mil habitantes.
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e controle da violéncia. Nessa trilha, a missdo da criminologia é exatamente buscar
compreender, dentro de padrdes cientificos, como o lugar e a interacdo social podem criar
condicdes favoraveis ou, ao contrario, inibir a pratica de certos tipos de crime (Brantingham;
Brantingham; Andresen, 2017).

Esses elementos formaram a base para surgimento das teorias da Criminologia do
Lugar, na medida em que abandonam o paradigma patoldgico e sua obstinada tentativa de
justificar a propensdo a pratica criminosa pelos critérios predominantemente antropoldgicos e
bioldgicos'™, para concentrar suas pesquisas na identificacdo de caracteristicas e fatores
ambientais que influenciam na criagdo de padrdes de ocorréncia de condutas violentas ou
criminosas™®®.

Os estudos da criminologia do lugar revelam que cada rua, distrito ou bairro®’
apresenta uma realidade peculiar e, por vezes, completamente oposta sobre a pratica
criminosa, ndo apenas na quantidade, mas também nas espécies de crimes e modo de agir dos
desviantes. Tal fenbémeno é intensificado nos grandes centros urbanos de paises
subdesenvolvidos ou em desenvolvimento, tendo em vista a maior desigualdade social e
econémica (Tangerino, 2007).

Diante desses dados, passou-se a investigar metodologicamente a correlagdo entre as
peculiaridades de cada lugar e as ocorréncias criminais, sendo certo que nenhum fator pode,
de forma isolada, explicar os motivos que levam uma pessoa a pratica delitiva. Aliés,
importante ressaltar que o estudo da Criminologia do Lugar ndo tem a pretensao de explicar
todas as espécies de crimes e criminosos. Ao contréario, ela é direcionada a estudar um aspecto
bem definido da criminalidade e suas relagdes com o ambiente.

Com a Criminologia do Lugar, passa-se a compreender a violéncia como patologia
social que pode ser curada ou amenizada por meio de intervengfes nos fatores ambientais,
orientados por modelos de identificacdo da distribuicdo da criminalidade no espaco e tempo,

como forma de subsidiar a construcdo de estratégias que melhorem a eficiéncia do combate a

15O termo “predominantemente antropologicos € biolégicos” utilizado no texto se justifica, pois, desde
Lombroso (2007), a Escola positivista ndo desconhecia a influéncia dos aspectos sociais na pratica de crimes,
contudo, defendia a preponderancia de caracteristicas biolégicas como fatores decisivos a propensao
criminosa, direcionando seus estudos notadamente para a identificacdo dessas patologias distintivas dos
Criminosos.

1% No mesmo sentido, Beato Filho (2012) apresenta pesquisas que evidenciam a relevancia do ambiente no
comportamento humano, especialmente nas grandes cidades brasileiras, com altos indices de densidade
populacional.

157 Varias pesquisas passaram a investigar a relacédo entre lugar e crime, buscando melhor entender a distribuicéo
espacial da criminalidade, como instrumento para construcdo de novas e mais eficientes estratégias de
prevencao do crime, conforme pode ser verificado até os dias atuais em, por exemplo: Wortley e Mazerolle
(2008), Weisburd, Bruinsma e Bernasco (2009), Kim, LaGrange e Willis (2013), Bruinsma et al. (2013), Lee e
Gorr (2017), Graham e Robertson (2021) e Johnson (2021).
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criminalidade (Farias, 2005).

Para tanto, é preciso reconhecer a influéncia de inUmeros fatores historicos, variaveis e
complexos, 0 que retira a eficiéncia de modelos padronizados de controle social ou policial,
exigindo um estudo do caso em concreto, considerando aspectos ligados a cultura, economia,
religido, educacdo e indicadores sociais, para compreensdo da dindmica de cada
comunidade®®®.

Assim, é possivel reconhecer a influéncia da Escola de Chicago, ndo apenas como
marco de ruptura do paradigma patologico, mas também como construcdo tedrica
imprescindivel para afirmacdo da importancia dos estudos dos fatores sociais e ambientais
para compreensdo do fendmeno criminal, pavimentando o desenvolvimento de um novo e
fecundo ramo da criminologia.

Conforme afirma Shecaira (2020, p. 174), sob o aspecto metodoldgico, depois da
Escola de Chicago, “[...] ndo ha qualquer politica criminal séria que ndo se baseie em estudos
empiricos da criminalidade na cidade. A criminologia passa a ser o substrato tedrico para
intervencdo politico-criminal no combate a criminalidade”.

Nessa perspectiva, mesmo considerando as importantes diferencas de abordagem, o
arcabouco teorico da Escola de Chicago foi fundamental para o desenvolvimento das teorias
da Criminologia do Lugar, pois ambas investigam o papel do ambiente em influenciar as taxas
de criminalidade.

Nota-se que, nos ultimos cinquenta anos, especialmente com os avancos tecnoldgicos,
a Criminologia do Lugar ganhou forte impulso, concentrando seus estudos na identificacdo de
padrBes entre o0 espaco fisico e o crime, por meio de teorias que se propdem a compreender e
quantificar a probabilidade de ocorréncia de fatos criminosos em determinados lugares, em
virtude de suas caracteristicas, avaliando os tipos de relacdes sociais desenvolvidas, a
densidade populacional, tipos de comércio, nivel de supervisdo, modelos de construcdo de
edificios e logradouros publicos, comportamento da vitima e do desviante, presenca do
Estado, dentre outros aspectos (Wortley; Mazerolle, 2008).

Dessa forma, a Criminologia do Lugar é o ramo da criminologia que tem por objeto a
investigacdo do espaco fisico e de sua capacidade de influenciar a dindmica criminal,
avaliando a existéncia de fatores que criam ambientes facilitadores ou, ao contrario, que

tornem mais arriscado e dificil o sucesso da empreitada, quantificando seus efeitos nas taxas

1%8 Nesse sentido, consultar Simons e Burt (2011), que apresentam interessante estudo sobre a influéncia de
condicBes sociais inadequadas e sua capacidade de promogdo de esquemas sociais crimindgenos (visdo hostil
dos relacionamentos, foco em recompensas imediatas e baixo comprometimento as normas de conduta
convencionais).
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de crimes e na criacdo de padrdes de comportamento.

A luz dessas consideragBes, na subsecdo seguinte, a pesquisa passard a analisar
algumas das principais teorias da Criminologia do Lugar que buscam melhor explicar os
modelos racionais da distribuicdo espacial da violéncia e sua capacidade de contribuir com

um novo modelo de politica publica de seguranga.

3.2.2 Estratégias de prevencdo do crime: fatores ambientais e a racionalizacdo das atividades

de controle

Conforme esclarece Freitas (2002), depois de um periodo de arrefecimento, a partir de
década de 1970, as pesquisas sobre a potencial influéncia do lugar, dos aspectos
socioeconémicos e o proprio comportamento da vitima como fatores criminégenos ganharam
novo destaque, especialmente na Inglaterra e nos Estados Unidos da Ameérica, resultando em
uma profusdo de novas teorias criminoldgicas sobre o tema.

Segundo o autor, dois principais fatores teriam motivado o prestigio académico da
Criminologia do Lugar: a redescoberta do crime, ou seja, o reconhecimento da importancia do
estudo do fato criminoso, reduzindo a atencdo obsessiva dos crimin6logos (positivistas) pela
andlise patoldgica do infrator; e as pesquisas quantitativas em larga escala sobre a vitima,
produzidas pelo Home Office Research Unity, do governo britanico.

Nessa ambiéncia, ao largo das teorias da desorganizacdo social e eficacia coletiva
analisadas na sec¢do anterior, foram desenvolvidas pesquisas ligadas a Criminologia do Lugar,
objetivando identificar os motivos, fatores e circunstancias que permitissem uma atuagéo
preventiva racional em face do fendmeno criminal, por meio da compreensdo de sua
distribuicio espacial, de seus padrdes e dos lugares de maior incidéncia (hotspots)'®
(Brantingham; Brantingham; Andresen, 2017).

Cohen e Felson (1979) identificam trés circunstancias determinantes para a ocorréncia
do ato criminoso: uma pessoa que esteja predisposta a pratica ofensiva; uma pessoa ou objeto
acessivel como alvo da acdo; e auséncia de um sistema de protecdo ou de vigilancia apto a
prevenir a acdo desviante.

Com base nesses trés elementos principais, 0s autores desenvolvem a Teoria da

Atividade Rotineira, centrada na explicacdo do fenémeno criminal pela analise e correlacédo

159 Vérios estudos se dedicaram a investigar qual a melhor unidade de anélise para estudo do crime, prevalecendo
a rua, distrito e bairro como parametros mais utilizados, inclusive ha quem defenda a utilizacdo combinada
para melhor conhecer a realidade criminal, conforme revelam Weisburd, Bruinsma e Bernasco (2009) e
Steenbeek e Weisburd (2016).
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de circunstancias ambientais que aumentam a probabilidade da pratica criminosa sem,
contudo, desprezar a importancia da vontade do autor ou pelo menos sua predisposi¢do, como
elemento inicial e essencial para explicagdo do fenémeno.

De certa forma, essa teoria mantém a marca caracteristica da Escola Classica, em
valorizar o livre-arbitrio como elemento essencial e imprescindivel para a pratica delitiva,
conforme observa Farias (2005). Todavia, Cohen e Felson (1979) concentram sua analise na
correlacdo, no tempo e no espaco, de um desviante motivado que tenha um alvo acessivel e
sem a vigilancia adequada, como fatores criminégenos determinantes.

Para os autores, a investigagdo das causas das taxas de crimes poderia ser explicada
pela anélise de caracteristicas ligadas aos trés elementos principais (ofensor, alvo e defesa),
pois a dindmica da vida nas grandes cidades cria circunstancias que podem aumentar a
probabilidade criminosa. Assim, modos de convivéncia urbano ligados a residéncia,
circulacdo, trabalho e recreacdo criam multiplas oportunidades para préatica delitiva.

Como ja visto, os centros urbanos sdo espacos de atracdao da ocorréncia de crimes, pois
a aglomeracdo de pessoas, forcadas a conviver de forma muito proxima, do ponto de vista
espacial, compartilnando espacos publicos, com aumento da satisfacdo de interesses
individuais em detrimento de valores coletivos, resultam naturalmente no enfraquecimento
dos mecanismos e controles sociais, fomentando o aumento das taxas de crimes, conforme
também alertava Jacobs (1961).

A Teoria da Atividade Rotineira tem uma forte preocupacdo com o estudo da
vitimologia, na medida em que busca entender e diminuir a probabilidade da ocorréncia de
crimes, por meio da analise da conduta da vitima, sua exposicdo a préatica delitiva e
proximidade com o ofensor. Sustenta que a vitima estara mais suscetivel a sofrer uma ofensa,
guanto maior for sua proximidade com o ofensor, menor sua capacidade de defesa e maior o
proveito potencial do crime, sempre considerando a natureza do tipo delitivo (Cohen; Felson,
1979).

Desta feita, algumas circunstancias podem facilitar a pratica criminosa: como as
relacfes domeésticas entre vitima e ofensor; relagdes no ambiente de trabalho; a diminuicéo da
vigilancia exercida pela vizinhanca nas comunidades com baixa coesao social; a auséncia de
moradores na residéncia, especialmente no horario noturno; locais publicos mal iluminados; a
exposicdo de alvos em horarios noturnos em lugares pouco movimentados, apenas para
exemplificar.

Na mesma linha, a Teoria da Prevencdo Situacional do Crime defende que a

investigacdo das circunstancias do cometimento do crime s&o fatores mais precisos e estaveis



86

para a prevencdo do crime do que investigacfes de cunho bioldgico ou psicolégico dos
desviantes. Clarke (1980) afirma que as caracteristicas especificas de cada lugar e de certos
alvos permitem antecipar a tendéncia de ocorréncia de crimes especificos. Assim, a partir
dessas analises é possivel reduzir as oportunidades e aumentar os riscos da atividade delitiva.

Em outras palavras, a pratica dos crimes ndo é aleatoria, sendo determinada pelas
caracteristicas especificas do ambiente, organizacdes e alvos, o que resulta na especializacdo e
concentragéo de crimes de acordo com sua natureza (Kim; Lagrange; Willis, 2013) 1°,

Em outro estudo, Clarke (1995) apresenta fundamentos tedricos e empiricos para
sustentar a validade das hipdteses afirmadas pela Teoria da Prevencgdo Situacional, assentando
que a promocdo do gerenciamento e manipulacdo do ambiente de forma sistemética e
permanente efetivamente pode reduzir as oportunidades da pratica de crimes e elevar os riscos
percebidos pelos ofensores, trazendo inclusive beneficios para areas nao diretamente afetadas
pelas medidas promovidas.

Corroborando esses argumentos, em estudo sobre crimes envolvendo drogas e
prostituicdo, Weisburd et al. (2006, p. 584, traducdo nossa) concluem que: “[...] 0 crime ndo
se move simplesmente ao virar da esquina. De fato, essas descobertas apoiam a posicdo de
que o resultado mais provavel de tais esforcos de controle do crime é uma difusdo dos
beneficios do controle do crime para areas proximas”.

Como consequéncia natural dessas conclusdes, surge a Teoria do Espaco Defensavel,
seguindo as ideias pioneiras de Jacobs (1961), que argumenta sobre a importancia da
aproximacdo da criminologia e dos principios do desenho urbano das areas publicas e
privadas.

Em geral, sustenta que a criacdo de espagos projetados para facilitar a defesa e
vigilancia apresentam potencial de desestimulo a pratica de condutas desviantes,
reconhecendo um verdadeiro determinismo fisico na préatica de crimes. Essas ideias foram
posteriormente desenvolvidas por crimindlogos e arquitetos, resultando na Teoria da
Prevencdo do Crime por Meio do Desenho Ambiental com ampla aplicacdo em inumeras
cidades pelo mundo (Freitas, 2002).

A criagdo de espacos defenséveis visa promover uma vigilancia natural do espacgo pela
propria comunidade, controle de acesso, refor¢o sobre o sentimento de territorialidade e um

maior gerenciamento do espaco. Esses espacos podem ser areas publicas, projetos

160 Nesse sentido, cabe relembrar os resultados encontrados por Beato Filho (2012), sobre a concentragdo de
taxas de crimes patrimoniais nos bairros que apresentam imdveis ou areas de comércio com padrdo mais alto,
em contraste com a reducdo das taxas de homicidios nessas mesmas areas, 0 que revela diferentes dinamicas
para cada espécie de crime.
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habitacionais ou bairros residenciais. O objetivo principal é fomentar um sentimento de maior
cuidado e vigilancia de areas publicas a semelhanca dos cuidados realizados por cada um
sobre suas areas privadas, o que naturalmente resultaria na redugdo da criminalidade, em
sintonia com o pensamento de Clarke (1995).
Para tanto, varias medidas poderiam ser alcancadas por meio de estratégias naturais,
organizadas e mecanicas, tais como:
a) melhor iluminacéao publica e conservacdo dos espacos publicos;
b) colocacdo de janelas em areas publicas internas, como corredores, sagudes e
elevadores, de forma a permitir sua visualizacéo de fora do edificio;
c) localizacdo de areas publicas externas, de modo a ampliar a visdo do trafego nas
ruas circundantes;
d) implementacédo de ofendiculos reais (por exemplo, cercas e portdes) ou simbolicos
(por exemplo, placas de adverténcia e plantas);
e) apresentar marcos claros para espacos controlados de acesso;
f) apresentar uma transicdo clara entre os espagos publicos, semipublicos e privados;
g) promover areas que estimulem a vigilancia natural entre os préprios residentes do
local e protegido da viséo de eventuais ofensores;
h) colocar atividades seguras em locais inseguros e atividades inseguras em locais
Seguros;
i) melhorar a programacdo do espago para proporcionar uma intensidade de usos dos
ambientes publicos;
j) superar a distancia e o isolamento por meio de comunicacdes aprimoradas (Crowe;
Zahm, 1994).

Importante observar que a prevencdo pelo desenho ambiental se propde influenciar
tanto a mudanca de comportamento dos residentes, fazendo com que se preocupem mais com
a vigilancia matua e cuidado com os espacos publicos da comunidade, quanto também
desestimular a pratica delitiva pelos ofensores em potencial, na medida em que cria
dificuldades e maior risco a empreitada criminosa.

Desta forma, em geral, € possivel verificar que essas teorias se caracterizam por
direcionar sua atencéo ao fato criminoso, e ndo prioritariamente a pessoa do desviante, e por
investigarem padr8es racionais para explicagdo da violéncia. Essa tendéncia tem um
importante marco inicial na obra de Becker (1968), na qual o autor desenvolveu as bases da

Teoria Econdmica do Delito, que busca explicar a racionalidade delitiva por meio da
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abordagem da ciéncia econémical®?,

Segundo Becker (1968), as regras de mercado poderiam ser aplicadas para explicar
todos os tipos de comportamento humano. Por conseguinte, da mesma forma que o aumento
do preco vai resultar na reducdo do uso de um produto no mercado, 0 aumento das penas
resultaria na reducdo da préatica criminosa.

Para os fins deste trabalho, 0 mais importante aspecto do pensamento das teorias
econbmicas é entender 0 modo de anélise feita pelos potenciais desviantes sobre o custo-
beneficio da pratica criminosa. Para Guimardes (2007), o ponto principal das teorias
econdmicas é compreender e antecipar o comportamento do desviante por meio da analise dos
estimulos e das dificuldades para a pratica ilegal no caso concreto, ou seja, balancear os
custos e beneficios da empreitada criminosa®®?.

Nessa linha, quanto mais bem protegido o alvo (pessoa ou objeto) do crime, maior a
probabilidade de insucesso da agdo criminosa ou de sua responsabilizacdo, resultando em um
aumento correlato da probabilidade de aplicacdo da pena imposta na legislacdo penal ao
ofensor. Nessa quadra, tdo ou mais importante que a quantidade abstrata da pena, € o temor da
correta e eficiente aplicacdo da san¢do penal pelo sistema de justica (Guimaraes, 2007).

Seguindo a légica econdmica, quanto maior a probabilidade de aplicacdo concreta da
pena e quanto mais dificultosa a pratica delitiva, menor a tendéncia de ocorréncia de crimes.
Nessa equacdo, a pena é o preco potencial a ser cobrado pela préatica delitiva, ja o proveito
material oriundo do crime seu beneficio. Desta feita, facil perceber a aproximacéo entre o
pensamento econdmico e as teorias da atividade rotineira e da prevencéo situacional do crime,
dentre outras.

Também é evidente a aproximacdo dos fundamentos das teorias econémicas com a
tese da desorganizacdo social, pois a transmissao cultural dos comportamentos e a reducéo
dos controles sociais informais, especialmente a autovigilancia exercida pelos proprios
vizinhos, aumenta a facilidade da pratica criminosa, reduzindo a possibilidade de
responsabilizacéo penal.

Essas ideias sintetizam as bases da Teoria da Escolha Racional do Crime. Clarke e

Cornish (1985) enfatizam que o comportamento desviado é precedido por uma tomada de

161 Em relagdo a ciéncia econdmica, Guimardes (2007) esclarece que esse ramo do conhecimento estuda a
conduta humana sempre em uma relagdo de ponderacdo entre fins e meios escassos, considerando que as a¢bes
necessariamente assumem uma natureza de elei¢do entre opgdes possiveis.

162 Oportuno lembrar que os autores classicos, como Bentham (1974) e Beccaria (1996), baseados em ideais
utilitaristas, ja defendiam a necessidade de imposicdo de penas que, afastadas as de carater excessivo,
desproporcional e indtil, também fossem aptas a impor sofrimento (dor) maior que os beneficios (prazer)
promovidos pelo crime praticado.
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decisdo racional, que pondera os beneficios e os custos da a¢do, na mesma linha desenvolvida
por Becker (1968). Os autores levam em consideracdo tanto os controles formais como
também a incidéncia de controles informais sobre a pessoa do desviante. Desse modo, a
certeza de san¢des formais ou informais exercem influéncia sobre a tomada de decisdo do
ofensor.

Segundo o proprio Clarke (1995), ndo obstante o evidente alinhamento argumentativo,

a Teoria da Escolha Racional cuidou de evitar algumas criticas enderecadas as teorias
econémicas, nos seguintes pontos:

a) é preciso reconhecer que as recompensas ndo sdo apenas financeiras, o desviante
também pode procurar recompensas imateriais (como status, reconhecimento na
comunidade, lideranca no grupo, vinganca, etc.);

b) o fenémeno criminal é complexo, ndo permitindo que seja agrupado em uma unica
variavel econémica;

c) as modelagens econdmicas muitas vezes sdo inadequadas para aplicagdo na
criminologia;

d) grande parte dos crimes é praticada de forma impulsiva e ndo premeditada,

incompativel como a suposi¢do de um prévio calculo dos custos e beneficios.

Clarke e Cornish (1985) tentam “humanizar” esse processo de escolha do ofensor,
reconhecendo a falibilidade de modelos puramente matematicos, pois existem motivos nao
instrumentais e grande limitacdo de informac6es sobre 0s reais custos de um comportamento
no momento de sua pratica. Nada obstante, reafirmam o carater decisério e a ponderacdo
prévia como fatores determinantes da préatica delitiva. Assim, enfatizam a grande variedade de
modelos de processos decisorios e de circunstancias especializadas que influenciam na
prevencdo situacional do crime.

De toda forma, ainda que ndo seja aplicavel a todas as hipoteses, a Teoria da Escolha
Racional reafirma o entendimento de que a certeza da pena, sua quantidade e o maior
probabilidade de identificacdo da autoria do crime sdo fatores levados em consideragdo para
tomada de decisdo por parte dos ofensores em um grande ndmero de casos, o que justifica sua
validade cientifica e relevancia na prevencédo da criminalidade.

Nesses termos, caminha-se para 0 encerramento desta se¢cdo, com o claro intuito de
construir um arcabougo tedrico composto pela aproximacdo das pioneiras conclusdes da
Escola de Chicago com as novas abordagens trazidas pelas mais recentes teorias da

Criminologia do Lugar, para melhor compreensdo do fendmeno criminal, condicdo
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imprescindivel & formacdo de acbes e politicas eficazes na &rea da seguranca publica
(Bannister; O’sullivan; Bates, 2019).

Doravante, a partir do referencial tedrico adotado, serdo apresentadas as bases para
construcdo de um modelo preventivo e racional de politicas publicas de seguranca, que
trabalhe questdes ligadas aos aspectos ambientais e socioecondmicos, sem abdicar da

necessaria atuacéo repressiva.

3.3 Bases para a construcdo de um novo modelo de Seguranca Publica no Brasil

Nas duas secdes anteriores foram cuidadosamente analisados os referenciais tedricos
da presente pesquisa. Agora, com esse pano de fundo, passa-se a investigar os modelos de
planejamento das politicas de seguranca publica no Brasil, notadamente a partir da
Constituicdo Federal de 1988.

Antes, porém, é preciso assentar que, segundo Kopittke (2018), existem trés modelos
basicos de atuacdo de governos nacionais na seguranca publica, de acordo com a maturidade
de suas democracias.

Para o autor, 0 modelo autoritario é marcado pela atuacdo direta e centralizada do
governo federal que define e executa os planos de seguranca publica, por meio das forcas
armadas, reduzindo drasticamente a importancia das unidades federadas. Nesse modelo, via
de regra, as decisdes sdo tomadas em carater politico e militar, com auséncia de estruturacao
de politicas publicas de seguranca cidadd, sem participacdo da sociedade na formulacdo de
metas e objetivos, sendo suas medidas justificadas pela defesa nacional contra inimigos do
Estado.

Ja no modelo sem regulacdo e inducdo, em regra verificado em democracias em
processo de consolidacdo, o governo central detém a atribuicdo de propor as politicas de
seguranca e financiar os programas para as unidades federadas, mas ainda se ressente de uma
capacidade de regulamentacdo e gerenciamento das atividades dos 6rgdos de seguranca. Aqui
a politica de seguranca ndo é definida pelo comando militar, mas por civis ocupantes de
cargos no ambito federal. Contudo, h4 uma forte dificuldade de concretizacdo de planos e
programas permanentes e com carater institucional, prevalecendo medidas isoladas e
descontinuas. As politicas iniciam sua estruturacdo das carreiras, mas ainda passiveis de
interferéncias locais e de interesses politicos, com baixa atuagdo por evidéncias e dados
cientificos.

Por fim, o modelo indutor-regulador tem lugar em democracias mais maduras, nas
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quais o governo nacional efetivamente esta estruturado para definir as diretrizes da politica de
seguranca do pais e exercer, de fato, um papel de gerenciamento dos sistemas estaduais e
locais. H& um fortalecimento institucional das policias e uma preocupacdo com a gestdo do
sistema, orientado por dados, estratégias e objetivos definidos, nas areas de policiamento,
prevencdo e prisional. Segundo o autor, esse modelo nunca foi experimentado no Brasil,
sendo verificado em democracias desenvolvidas, como EUA, Inglaterra, Franga e Chile,
alcancando resultados importantes na reducéo da violéncia.

Nesses termos, fixados esses conceitos iniciais, a pesquisa revisitard o curso historico
brasileiro, especialmente no ambito normativo e os caminhos percorridos para construcdo dos
planos nacionais de seguranca publica no Brasil até a criacdo do Sistema Unico de Seguranca
Publica (SUSP).

3.3.1 Constituicdo Federal de 1988 e 0 panorama dos Planos Nacionais de Seguranca Publica

no periodo democratico

Para melhor compreensdo da evolucdo e dos desafios de implementacdo dos modelos
de planejamento governamental em matéria de seguranca publica, mostra-se imprescindivel a
analise dos marcos normativos constitucionais e legais, cotejando-0s com 0s respectivos
contextos historicos, politicos e sociais de cada época.

Segundo Delgado (2022), é possivel identificar trés paradigmas historicamente
adotados pelo governo brasileiro na area da segurancga:

a) seguranca nacional, adotado no periodo de ditadura militar;

b) seguranca publica, a partir da Constituicdo Federal de 1988;

c) e, finalmente, o periodo de seguranca cidad'®®, cujo marco inicial é o ano de

2003164,

A autora ressalta que parcela relevante dos estudiosos do tema afirma que, ndo
obstante os enormes avancos da Constituicdo Federal de 1988 no campo dos direitos humanos
e na reconquista da democracia, esse marco constitucional ndo representou mudancas

significativas, de ordem prética, em relagdo a estrutura do sistema de seguranca publica entdo

163 Segundo Jesus (2020), com base no Programa Nacional das Nag@es Unidas para o Desenvolvimento (PNUD),
é possivel caracterizar 0 modelo de seguranca cidadd pela adogao de politicas que buscam prevenir e controlar
a violéncia, assim como aquelas que intentam reformular as institui¢cdes do setor de seguranca sob o paradigma
da seguranca humana e para fortalecimento da cidadania.

164 para Delgado (2022), a importancia da participacdo dos municipios na seguranca publica acompanha esses
trés momentos, partindo da absoluta invisibilidade (periodo pré-constitucional), passando para funcéo de ator
coadjuvante (Constituicdo Federal de 1988), culminando com a gradativa funcdo protagonista (a partir da
adocéo do paradigma da Seguranga cidada, em 2003).
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vigente no periodo de excecéo.

No mesmo sentido, Spaniol, Moraes Jr. e Rodrigues (2020) destacam que houve
intenso debate na comissdo provisoria de estudos constitucionais (1985-1986) e durante a
congresso constituinte (1987-1988) sobre o tema seguranca publica. Contudo, as proposicoes
que efetivamente alteravam a estrutura do sistema foram ignoradas ou resultaram em normas
que dependiam de regulamentacéo posterior. Desse modo, segundo os autores, em verdade, as
instituicGes policiais ndo experimentaram a renovacao democratica e as reformas estruturais
verificadas em outras areas da organizagao politica brasileira'®®.

Essa blindagem do sistema de seguranca publica, durante as votagdes da constituinte,
representou um grande atraso na implementacdo de reformas estruturais na area, as Unicas
efetivamente capazes de promover mudancas de longo prazo e com efeitos duradouros. Nesse
contexto, temas extremamente importantes foram deixados de lado e até hoje permanecem
com discussoes travadas no congresso nacional.

Nada obstante, mesmo considerando essas dificuldades, é inegavel que a restauracao
da ambiéncia democratica trouxe modificacfes importantes no modelo de seguranca publica,
com o fortalecimento dos direitos e garantias constitucionais, a diferenciacdo em relacdo as
fungdes de defesa do Estado, a definicdo do controle externo da atividade policial pelo
Ministério Publico, a previsdo das guardas municipais e o reconhecimento da autonomia dos
estados-membros.

Sobre o tema, a Constituicdo Federal de 1988 estabeleceu, em seu art. 144, as
atribuicoes das trés policias de ambito federal (policia federal, rodoviaria federal e ferroviaria
federal) e duas policias de ambito estadual (policia militar e policia civil). Para Ballesteros
(2014), em um primeiro momento, a0 manter a estrutura anterior, esse modelo centralizou a
atuacdo na esfera estadual, com o esgotamento da atuacdo federal, fomentando um
federalismo compartimentado, que criou um ambiente propicio para praticas
intergovernamentais ndo cooperativas e pulverizadas.

Além disso manteve o carater militar das policias estaduais de policiamento ostensivo,
bem como a divisdo das atribui¢cbes em ostensiva e judiciaria, o que, para o referido autor,
dificulta a atuacdo policial de ciclo completo. Nessa esteira, um dos grandes desafios do
sistema de seguranca nacional é integrar as policias entre si e com o0s demais orgaos do

sistema de justica, especialmente o Ministério Publico.

185 Sobre o tema, Ballesteros (2014) destaca que muitos autores identificam como uma das principais
dificuldades para a democratizacdo do sistema de seguranca publica a capacidade de articulagdo politica e
formacao de lobbies corporativistas das forgas locais, manifestados desde o periodo constituinte, contrarios as
mudancas legislativas e estruturais.
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Por outro lado, o texto constitucional vigente também n&o estabeleceu expressamente
0 municipio como unidade federada atuante na seguranga publica, prevendo apenas o zelo do
patrimdnio municipal por meio de guardas proprias, em seu artigo 144, 88°. Cabe destacar que
a auséncia de previsdo expressa das guardas municipais como 6rgdos integrantes do sistema
de seguranca publica, suscita, ainda hoje, grande controvérsia jurisprudencial nos tribunais
superiores®®®,

De toda forma, com o novo arcabouco constitucional, o governo federal teve limitada
sua acdo de execucdo na area, reforcando a necessidade de sua atuacdo como gestor,
coordenador e definidor das diretrizes gerais do sistema. Por conseguinte, passou a implantar
planos e programas de seguranga publica nas ultimas décadas, que ditaram as caracteristicas e
paradigmas das politicas publicas do pais, com impactos diretos nos resultados apresentados
pelo proprio sistema penal.

Aqui, para manter a linearidade do texto com o objeto da pesquisa, serdo analisados
apenas 0s principais textos normativos e seus contextos histdricos mais relevantes. Nesse
passo, a primeira tentativa de formulacdo de um plano nacional de seguranca publica foi
elaborada ainda no governo Fernando Collor, no ano de 1991. O documento apresentava
como objetivo propor acdes integradas para uma “verdadeira cruzada contra o crime”,
motivada pelo aumento da criminalidade e pelas dificuldades das policias em cumprir seu
papel de prevencéo e repressao.

Conforme observam Spaniol, Moraes Jr. e Rodrigues (2020), esse texto é pouco
conhecido e ndo ha informacBes sobre suas referéncias, implementacéo e resultados, sendo
criticado por se basear em nogdes de criminalidade prevalentes no senso comum, sem a
fundamentacdo em dados empiricos ou consideragdes académicas mais profundas,
demonstrando clara preocupacdo apenas na reestruturacdo das policias e aquisicdo de mais
armas, melhores salarios e instrumentos de repressdo policial.

Desta feita, segundo os autores, é possivel verificar que esse primeiro documento se
dedicava exclusivamente a atuacdo repressiva e a ampliacdo ao combate a criminalidade,

fundamentado no paradigma da defesa da ordem publica, em uma clara alusdo ao movimento

166 Essa omissdo constitucional ensejou uma série de questionamentos judiciais sobre a competéncia das guardas
municipais em fazer abordagens, revistar suspeitos e promover a apreensao de objetos, por ndo pertencerem ao
rol das institui¢des do sistema de seguranca publica, o que resultou na anulagéo de provas e de condenagdes em
julgamentos no Superior Tribunal de Justica, a exemplo da decisdo proferida no HC n° 829.956, em
consonéncia com a tese fixada pela 6° Turma da colenda corte superior no Resp. n® 1.977.119, de relatoria do
Ministro Rogério Schietti. Diante da celeuma juridica, o Supremo Tribunal Federal foi chamado para dirimir a
questdo e, por maioria, declarou a inconstitucionalidade de todas as interpretacGes judiciais que excluem as
guardas municipais, devidamente criadas e instituidas, como integrantes do Sistema de Seguranca Publica
(plenario do STF - ADPF n° 995, com julgamento finalizado em 08.08.2023).
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de lei e ordem.

Prosseguindo, quase uma década depois, em meio a uma crise no setor, um novo plano
nacional de seguranca publica foi lancado em 2000'%’, no governo Fernando Henrique
Cardoso, ja sob a responsabilidade da Secretaria Nacional de Seguranca Publica (SENASP),
recém-criada pelo Decreto n° 2.315/1997.

Conforme noticiam Carvalho e Silva (2011), por suas caracteristicas, esse documento
¢ considerado como o primeiro plano de reorientacdo estratégica e de reconhecimento
politico-administrativo da questdo da seguranca publica como politica prioritaria do governo
federal.

Alids, a propria criacdo da Secretaria Nacional de Seguranca Publica ja representava a
intencdo, ainda embrionéria, de uma atuacdo mais articulada do governo federal na area da
seguranca publica. Nessa perspectiva, € possivel afirmar que pela primeira vez ha uma
tentativa de coordenacdo e articulacdo do governo federal em relagéo aos estados-membros
em matéria de seguranca.

Para Delgado (2022), esse plano se caracteriza mais como um documento politico do
que estratégico, uma vez que, ndo obstante seu grande potencial de formulacédo de politicas
publicas, ndo logrou alcancar a efetiva implementacdo, com a concretizacéo de resultados. No
entanto, reconhece a autora sua importancia como marco para reorientagdo e priorizacao da
questdo da seguranca para o governo federal, bem como para definicdo da prevencdo da
violéncia como diretriz nacional na area.

Cabe registrar que, nesse documento, a atua¢do dos municipios para desenvolvimento
de politicas publicas ainda era muito reduzida, permanecendo os entes locais ainda na
invisibilidade, ndo obstante a expressa mengdo ao incentivo para criacdo das guardas
municipais contida na a¢éo n° 56.

Nesse periodo (ano 2001), foi criado o Plano Nacional de Integracdo e
Acompanhamento de Programas Sociais a Violéncia Urbana (PIAPS), concebido para ser um
programa intersetorial, com o objetivo pioneiro de integrar as acdes dos trés niveis de governo
e fomentar redes locais, focado na atuacdo sobre fatores socioeconémicos de natureza
crimindgena. Também foi nesse ano a criacdo do Fundo Nacional de Seguranga Publica
(FNSP) pela Lei n° 10.201/2001 (Cano, 2006)68,

167 Conforme relata Cano (2006), a crise de seguranca puUblica restou materializada pelo episédio conhecido
como caso do énibus 174, no Rio de Janeiro, insuflando uma demanda social por a¢bes do poder publico, que,
em resposta, langou no mesmo ano o Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP).

168 Mesmo lembrando que o FNSP ndo goza do mesmo status constitucional dos fundos da satde e da educacéo,
pois ndo possui recursos vinculados constitucionalmente, Ballesteros (2014) destaca que os valores destinados
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Nesse cenario, apesar de ndo conseguir concretamente articular uma atuacéo
coordenada entre os entes publicos, mantendo ainda uma atuacdo pulverizada das unidades
estaduais, € possivel afirmar que esse plano nacional representou um ponto de inflexdo para
uma concepc¢do sistémica da elaboracdo das diretrizes de seguranga publica, com forte
preocupacdo em estimular a agdo integradora e a mdatua colaboracdo entre as diversas
instituicdes e 6rgdos, criando mecanismos imprescindiveis para obtencéo desses resultados.

Em seguida, foi editado o Plano Nacional de Seguranca Publica do ano de 2003, pelo
governo de Luiz Inacio Lula da Silva, documento técnico elaborado por uma equipe
multidisciplinar, que reconhecia o carater prioritdrio da matéria para a agenda politica
nacional, bem como sua natureza de medida de Estado e nd&o de governo, o0 que
simbolicamente visava conferir maior estabilidade e continuidade de suas acdes (Carvalho;
Silva, 2011).

Esse plano inova ao intentar a implantacdo do Sistema Unico de Segurancga Publica
(SUSP) com clara inspiracdo no modelo do Sistema Unico de Saude (SUS), ja consolidado
em nosso pais, visando integrar as a¢des da Unido, estados e municipios entre si e com a
sociedade civil.

Explicam Spaniol, Moraes Jr. e Rodrigues (2020), que esse plano foi marcado pelo
rigor técnico e consisténcia metodolégica, apresentando um conjunto harménico de medidas
articuladas de reforma da policia, do sistema penitenciario e a estruturacdo de politicas
preventivas e sociais, baseado em diagnésticos e dados empiricos bem construidos. Ademais,
0 documento teve o cuidado de organizar suas propostas, detalhando, orientando e indicando a
responsabilidade de cada ente federado.

Ocorre que, apesar de um inicio promissor, inclusive com a reestruturacdo do Fundo
Nacional de Seguranca Publica (FNSP)!*° o governo federal ndo conseguiu promover a
implementacio do Sistema Unico de Seguranca Publical”®, comprometendo o regular
desenvolvimento das etapas previstas no plano nacional de 2003 (Soares, 2007)*"2.

Nada obstante, esse plano representou um avanco em relacdo a participagcdo dos

ao fundo nacional, bem como as despesas nacionais com a seguranca publica, sempre foram relevantes e com
persistente tendéncia de aumento ao longo do tempo.

169 A restruturacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica foi levada a feito pela Lei n® 10.746/2003. Essa
norma foi posteriormente revogada pela Lei n® 13.756/2018, elaborada no governo Michel Temer, atualmente
em vigor.

170 O governo de Luiz Inacio Lula da Silva ndo logrou implementar o Sistema Unico de Seguranca Publica, que
demorou 15 anos para sua efetiva instituicdo no ano de 2018, por meio da Lei n° 13.675/2018.

171 Cano (2006) afirma que o governo federal ndo demonstrou 0 mesmo empenho para a implementacdo do
Sistema Unico da Seguranca Publica e das demais etapas previstas no plano nacional, falhando politicamente
na sua concretizacao.
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municipios na seguranca publica pois, ainda que de forma resumida, dedicou um capitulo para
as acOes desses entes locais, no qual expressamente prevé sua participacdo nas politicas
preventivas e por meio da criacdo das guardas municipais.

A nova legislacdo também previu de forma inovadora a criacdo do Conselho de
Seguranca Publica e agdes de policiamento comunitario, além do financiamento pelo
reformulado Fundo Nacional de Seguranca publica.

Seguindo o curso da histéria, 0 ano de 2007 foi marcado pela edicdo do Programa
Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), por meio da Lei n°
11.530/2007172, lancado no segundo mandato do governo Luiz Inacio Lula da Silva, que
representou uma real mudanca de paradigma na construcdo da politica de seguranca publica
brasileira, com o reconhecimento da importancia prioritaria das acdes preventivas ao lado das
acOes repressivas (Carvalho; Silva, 2011).

A partir do PRONASCI, a participacdo dos municipios na execucdo da politica de
seguranca publica é finalmente consolidada, sendo definitivamente ampliada para além da
simples criacdo das guardas municipais, alcancando a implementacdo de politicas sociais de
prevencdo a violéncia.

O texto normativo estabelecia trés focos prioritarios para os programas, projetos e
acbes do PRONASCI, nos termos do seu artigo 4°: foco etario — populagdo juvenil de 15
(quinze) a 29 (vinte e nove) anos!’®; foco social — jovens e adolescentes em situagdo de risco
social egressos do sistema prisional e familias expostas a violéncia urbana; e foco territorial —
regibes metropolitanas e aglomerados urbanos com altos indices de homicidios e de crimes
violentos.

A luz desse arcabouco normativo, € possivel afirmar que o PRONASCI buscou
aproximar a politica de seguranca publica nacional as diretrizes da Escola de Chicago
adotadas neste trabalho, ao ampliar e direcionar a atuacdo do sistema para tratamento dos
fatores sociais e econdmicos que extrapolam a simples repressdo a conduta criminosa e a
pessoa do criminosol’4,

O texto do programa deixa claro sua ambicdo de instituir uma articulagdo politica de

Estado, para promocéo de acdes de seguranga publica para prevencdo, controle e represséo da

172 Em verdade, o programa foi editado por meio da Medida Proviséria n® 384/2007, posteriormente convertida
pelo Congresso Nacional na Lei n® 11.530/2007.

173 A populagdo alvo do foco etario foi posteriormente alterada pela Lei n°® 11.707/2008 para os jovens de 15
(quinze) a 24 (vinte e quatro) anos.

174 A adogdo da Escola de Chicago como referencial teérico do PRONASCI se revela em varios marcos
normativos, como se verifica das seguintes diretrizes do programa (artigo 3° da Lei n°® 11.530/2007): Il -
criacdo e fortalecimento de redes sociais e comunitarias; e XI - garantia, por meio de medidas de urbanizacao,
da recuperagao dos espacos publicos.
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criminalidade, a ser executada pela Unido em regime de cooperacdo com estados, Distrito
Federal e municipios, mas também com a participacdo das familias e da comunidade, por
meio das diretrizes estabelecidas no artigo 3° do diploma legal (Soares, 2007).

Merece destaque a previsdo de criacdo dos gabinetes de gestdo integrada municipal,
dos conselhos comunitérios de seguranca publica e dos canais com a comunidade, que
representaram um avanco para a abertura da participacdo da comunidade no sistema de
seguranca publica (Lei n°® 11.530/2007 e alteracdes posteriores).

Sobre o tema, Ballesteros (2014, p. 14) ressalta que, a despeito da evidente
potencialidade desses mecanismos de gestdo integrada e participativa, “[...] &€ possivel
verificar que as relagdes intergovernamentais na area de seguranga publica ndo constituiram a
organicidade e densidade necesséarias para consolidar o pacto federativo que uma politica
publica desta magnitude requer”.

Por seu turno, Jesus (2020) conclui que o programa intentou conciliar uma nova visao
de enfrentamento a criminalidade, de feicdo multidimensional, com a paradoxal intervencao
do Estado, representando a continuidade de um passado ainda nao superado de autoritarismo,
sem deflagrar uma verdadeira transformacao social com base na concepc¢éo da justica social.

J& Spaniol, Moraes Jr. e Rodrigues (2020) afirmam que o PRONASCI foi importante
marco no planejamento da politica de seguranga publica, inclusive com a previsdo da
participacdo da comunidade!™ e ampliagdo da participagdo dos municipios. Contudo, sofreu
com as limitagcbes orcamentarias dos entes estaduais e locais e com as altas taxas de
criminalidade do periodo. Os autores ressaltam que a extincdo do programa na transicdo do
governo Lula para o governo Dilma representou grave retrocesso na construcdo da politica
nacional na area, deixando estados e municipios 6rfaos para a continuidade dos projetos e
acOes entdo em andamento.

Delgado (2022) defende que essa postura do governo Dilma representou o retorno ao
ideal da seguranca nacional, materializado por uma posi¢do mais conservadora do governo
federal, que pregava uma obediéncia rigida as competéncias constitucionais na area de
segurancga, abdicando de uma postura mais proativa. Nesse periodo (ano de 2012), foi lancado
0 novo Plano Nacional de Seguranga Publica (PNSP).

Para a autora, o novo plano era baseado na concepc¢do de que o governo federal
deveria limitar sua atuacdo a producdo e gestdo das acdes de seguranca, fortalecendo as

175 Jesus (2020) critica a inadequacéo da estratégia de formulagéo da politica pois, contrariamente ao que fora
anunciado, em verdade, ndo houve a efetiva participacdo popular para sua formulagdo. Segundo o autor, ndo
foram colocados em pratica mecanismos democraticos de representagdo popular durante os debates,
classificando de mera sondagem, a oitiva de um povo “iconizado”.
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competéncias constitucionais dos estados, em detrimento do protagonismo dos municipios,
que passaram a ocupar posicdo mais apagada no plano. Seguindo essa linha, o governo federal
direcionaria sua atencdo para combate ao crime organizado, uso de drogas, sistema
penitenciario e seguranca de grandes eventos, perdendo forca as politicas e acBes preventivas
de cunho social.

Dois anos depois, merece destaque a publicacio da Lei n° 13.022/2014%7°, que
disciplinou o 88° do art. 144 da Constituicdo Federal de 1988, instituindo as normas gerais
para as guardas municipais, de carater civil, uniformizadas e armadas, na forma da lei, com a
funcéo de protecdo municipal preventival’’.

O texto legal prevé em seu artigo 3° o0s seguintes principios de atuacdo das guardas
municipais:

a) protecdo dos direitos humanos fundamentais, do exercicio da cidadania e das

liberdades publicas;

b) preservacgéo da vida, reducdo do sofrimento e diminuicdo das perdas;

c) patrulhamento preventivo;

d) compromisso com a evolucgéo social da comunidade;

e) uso progressivo da forga.

A edicdo dessa norma foi o ponto positivo em um periodo marcado por retrocessos e
reducdo relevante dos repasses de verbas federais para os entes estaduais e municipais.

Ja no governo Michel Temer foi lancado o Plano Nacional de Seguranca Publica
(PNSP), por meio da Portaria n® 182/2017, cujos principios eram a integracdo, a colaboracao e
a cooperacdo entre Unido, estados, municipios e Distrito Federal. O ato determinava que o
acompanhamento do plano seria realizado pelo proprio Ministério da Justica e Seguranca
Publica, com desenvolvimento conjunto das estratégias e acGes estabelecidas.

Conforme esclarecem Spaniol, Moraes Jr. e Rodrigues (2020), o plano tinha trés
objetivos principais:

a) reducdo dos homicidios dolosos, feminicidios e violéncia contra a mulher;

b) a racionaliza¢do e modernizacéo do sistema penitenciario;

176 O Supremo Tribunal Federal, por unanimidade, conheceu a Agéo Direta n° 5.780 e julgou improcedente o
pedido, para reconhecer a constitucionalidade da Lei Federal n® 13.022/2014, nos termos do voto do Relator
Ministro Gilmar Mendes, na Sessdo Virtual plenaria de 23.6.2023 a 30.6.2023.

177 Recentemente, 0 governo federal editou o Decreto n® 11.841, de 21 de dezembro de 2023, que regulamenta os
incisos 1V, XIIl e XIV do caput e o paragrafo Unico do art. 5° da Lei n° 13.022/2014, para dispor sobre a
cooperacao das guardas municipais com os 6rgdos de seguranca publica da Unido, dos Estados e do Distrito
Federal.
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c) o combate integrado a criminalidade organizada transnacional.

Todavia, lembram que esse plano foi marcado por muitas criticas, tanto de
especialistas como de segmentos da sociedade civil, pela auséncia de participacdo da
sociedade na sua elaboragdo, pela superficialidade do texto e por auséncia do
desenvolvimento de a¢Ges concretas.

A luz dessas consideracdes, é possivel encerrar esse breve relato historico, que nos
permitiu revisitar o caminho percorrido para consolidacdo da politica nacional de seguranca
publica que, nas palavras de Kopittke (2018), ainda ndo pode ser classificada como um
modelo indutor-regulador, tipico das democracias mais maduras e desenvolvidas.

No entanto, mesmo reconhecendo sua dificuldade de concretizacao, verifica-se que, do
ponto de vista normativo, houve profundas mudancas de paradigma - processo ainda em curso
- , passando de uma abordagem pulverizada e exclusivamente repressiva, para o paulatino
reconhecimento da importancia da constru¢do de um plano de atuagdo coordenado, articulado
e sensivel a prevencdo da criminalidade, por meio do tratamento de fatores sociais e

econdmicos crimindgenost’®,

3.3.2 Sistema Unico de Seguranca Plblica e as atuais diretrizes da Politica Nacional de

Seguranca Publica

A linha do tempo descrita no item anterior forjou 0o amadurecimento de um novo
paradigma para a politica nacional na area da seguranca, que culminou com a instituicdo do
Sistema Unico de Seguranca Publica (SUSP), por meio da Lei n° 13.675/2018.

A lei editada no governo Michel Temer disciplina a organizacdo e o funcionamento
dos 6rgdos integrantes de sistema de seguranca publica, nos termos do § 7° do art. 144 da
Constituicdo Federal de 1988, e institui a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
Social (PNSPDS).

O texto legal confere visibilidade e importancia ao papel dos municipios como
integrantes estratégicos para execucdo das politicas de seguranca, juntamente com a Uniao,
estados, Distrito Federal e os Conselhos de Seguranca Publica e Defesa Social dos trés entes
federados, definindo o Ministério da Seguranga Publica como 6rgdo central, reforcando um

modelo de gestdo cooperativo, sisttmico e harmonico (art. 9° da Lei n°® 13.675/2018).

178 Sobre esse periodo de transicdo de paradigmas, Kruchin (2013) conclui que a superacdo do modelo vigente
ainda sofre “limitagdes e contradi¢des”, visto que a ideia de um novo paradigma para seguranga publica ainda
esta em um processo de construgdo discursiva.
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Conforme observa Agra (2019), o marco normativo também traz de forma bem
definida os objetivos, diretrizes, principios, estratégias e instrumentos da politica nacional de
seguranca publica, com claro compartilhamento de atribui¢bes entre os 0rgaos estratégicos e
operacionais do sistema anico.

Merece destaque que a lei, em seu art. 22, mantém a competéncia da Unido para
instituir o Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social, estabelecendo
expressamente sua duracdo decenal, bem como a prioridade das acGes de prevencdo a
criminalidade. Por obrigacdo legal, o plano nacional deve priorizar a prevencdo da
criminalidade, paradigma que precisa ser seguido pelos érgdos de seguranca publica, bem
como influenciar também todo o sistema de justica criminal.

Nesse sentido, para ndo deixar margem de duvida, o texto afirma que as politicas
publicas de seguranca ndo se restringem aos integrantes do SUSP, determinando que seja
considerado o amplo contexto social, com abrangéncia interdisciplinar, envolvendo outras
areas do servico publico (Agra, 2019).

Em cumprimento a legislacdo, em 26 de dezembro de 2018, o Decreto n°® 9.630/2018
instituiu o Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS), nos termos do
art. 22 da Lei n°® 13.675/2018 e art. 4° do Decreto n° 9.489/2018, definindo em seu art. 2°,
inciso VI, como um dos seus objetivos o fortalecimento da “atuacdo dos Municipios nas agoes
de prevencdo ao crime e a violéncia, sobretudo mediante a¢des de reorganizagdo urbanistica e
de defesa social”.

Desta forma, conforme ja constatava Delgado (2022), a legislacdo entdo vigente
valorizava a participacdo ativa do municipio na seguranca publica, conferindo-lhes papel de
destaque no sistema de politicas publicas, 0 que ndo garantia, por si s, a superacdo do
modelo protagonizado pela atuacdo repressiva dos estados. A autora ja descrevia certo
ceticismo por parte de estudiosos sobre a capacidade do sistema de alterar estruturas de
atuacdo engessadas e arcaicas, diante da autonomia constitucional garantida aos entes
estaduais pelo federalismo brasileiro.

Por fim, no ano de 2021, foi lancado pelo governo Jair Messias Bolsonaro o atual
Plano Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social, por meio do Decreto n® 10.822/2021,
em um texto extremamente laconico, define os ciclos de implementacdo do plano nacional,
dentro do periodo de vigéncia decenal (2021-2030).

Assim, o atual estadgio da politica publica de seguranca é o resultado de um longo
caminho de evolucdo legislativa, de programas e de planos na area do enfrentamento da

criminalidade, marcada inicialmente, como afirma Kopittke (2016), por um modelo
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autoritario e militarizado, expressdo de uma ideologia elitista e hierarquizada, para um
modelo que, com todas as dificuldades de concretizacdo, pretende ser democratico,
participativo, articulado, coordenado e descentralizado.

Essa tendéncia, na linha defendida por Guimaraes, Branco e Santoro (2021), longe de
ser uma adogéo das teses abolicionistas, permite o reconhecimento, aqui aceito, da primazia
das politicas publicas preventivas para tratamento de fatores ambientais e sociais, sem
prescindir da atuacdo do sistema penal formal, de forma repressiva, nos casos necessarios e
mais graves.

Entende-se que esse novo paradigma incorpora a fundamentagédo tedrica desenvolvida
a partir dos estudos da Escola de Chicago, evidenciando a incapacidade de solucdo do
problema da criminalidade apenas pela via repressiva e policial/judicial'’®, abrindo caminho
para 0 desenvolvimento de politicas publicas com atuacdo na reorganizacdo urbana, nas
relagdes sociais e no fomento do controle social informal nas comunidades.

Nessa quadra, o papel do municipio ganha em importancia, pois é o ente estatal com
maior proximidade do cotidiano das comunidades!®’, além de ser constitucionalmente
responsavel pelo desenvolvimento das politicas publicas nas areas da salde, educacao, cultura
e assisténcia social, bem como na organizacgdo urbana, o que naturalmente facilita um trabalho
intersetorial e cooperativo entre as pastas (Kopittke, 2016).

Acompanhando a evolugéo legislativa e dos planos nacionais, o referido autor afirma
gue o pais vive um progressivo movimento da municipalizacdo das acGes de seguranca
publica, com o maior envolvimento dos entes locais nas politicas da area e na criacdo de
guardas municipais, fomentadas pela abertura de repasses federais, especialmente a partir do
langamento do PRONASCI, no ano de 200718,

Guimardes (2019b) confirma essa tendéncia, ao defender a posicdo privilegiada dos
entes locais na elaboracdo e execucdo das politicas publicas de organizacdo urbana,
econdmica e social. De fato, com a valorizagdo de sua participagdo no arcabouco legal e
ampliacdo das possibilidades de financiamento pelo Fundo Nacional de Seguranga Publica,

178 Kopittke (2016) chama de “mito do espantalho” essa crenga, ainda defendida por muitos, na capacidade do
policiamento ostensivo de, por si sO, obter resultados consistentes na prevencdo da criminalidade, em uma
postura reativa e pulverizada.

180 Essa proximidade com a comunidade é facilmente extraida dos nlimeros de nossa federagdo: enquanto ha
apenas a Unido, como unidade central, e 26 estados e o Distrito Federal, o Brasil conta com nada menos que
5.568 municipios.

181 Segundo Jesus (2020), a tendéncia pela municipalizagdo das agdes de seguranca é apoiada pelo Programa das
Nacdes Unidas para Desenvolvimento (PNUD), que expressamente defende que governos locais devem
assumir a lideranca em matéria de seguranga e desenvolvimento de programas de convivéncia cidada, por meio
de agéncias locais especializadas.
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progressivamente 0s municipios passaram a aumentar sua responsabilidade na conducéo de
politicas publicas na area da seguranca.

Note-se que a participacdo dos municipios ndo pode se limitar a criacdo de guardas
municipais para incremento do policiamento ostensivo, restringindo sua atuacdo ao simples
reforco do paradigma repressivo e policial de combate a criminalidade. Na linha defendida
por Jesus (2020), essa postura limitante resta superada, posto que insuficiente e inadequada as
exigéncias democraticas e civilizatorias trazidas pela Constituicdo Federal de 1988.

Cabe aos municipios o desenvolvimento de politicas pablicas que invistam na criacdo
de condicGes positivas de convivéncia, pacificando tensdes sociais, visando concretizar
direitos fundamentais, especialmente os de natureza prestacional, deixando o enfrentamento
direto as forcas policiais estaduais e federais, como expressdao de uma politica criminal
integradora (Guimaraes, 2023).

Nessa quadra, o papel dos municipios estaria ligado ao desenvolvimento de politicas
preventivas, aptas a estimular a organizagdo socioambiental e a densidade relacional dos
integrantes da comunidade, como instrumentos eficientes de pacificacdo social e reducdo da
institucionalizacdo de conflitos sociais, conforme os estudos trazidos por Galanter (1994).

Isso posto, & possivel vislumbrar a promo¢do pelos municipios de medidas
estruturantes de larga escala (universais) e medidas de intervencdo urbana e social localizadas
em comunidades e areas definidas (locais), visando a solucdo de problemas estruturais
(Guimaraes; Branco; Santoro, 2021)2,

Como esclarece Vitorelli (2018), os litigios estruturais decorrem da forma de operacao
da propria estrutura burocréatica, de natureza publica, resultando litigios coletivos com alto
poder de violacdo reiterada de direitos, sendo, portanto, insuficiente o simples trato do caso
individual para a solucdo adequada de suas causas.

Zaneti Jr. e Alves (2023) esclarecem que o problema estrutural envolve a ideia de um
“estado de desconformidade” ou “estado de coisa inconstitucional”!8, ligado a instituicoes
publicas ou privadas, demandando tratamento e superacdo por meio de um processo muito

complexo, tornando inadequadas e insuficientes a mera resposta jurisdicional do processo

182 Medidas de escala universal seriam servicos ligados as areas da educacdo, salde, transporte publico,
assisténcia social, renda minima, saneamento basico, profissionalizacdo e demais medidas estruturantes
primarias. JA& medidas de escala local estariam ligadas a convivéncia nas comunidades, construgdo de areas
defensivas, iluminacdo publica, areas de lazer, organizacao das atividades comerciais dos bairros, promogéo de
atividades culturais, fomento a organizacao de associagoes de bairro e medidas de integragdo comunitaria.

183 Imperioso relembrar o ja citado “estado de coisas inconstitucional” do sistema penitencidrio brasileiro,
declarado pelo Supremo Tribunal Federal em sede da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n® 347 Distrito Federal, como tipico exemplo de problema estrutural reconhecido expressamente pelo Poder
Judiciario.
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civil cléssico.

Esses problemas estruturais estdo normalmente ligados a mé prestacdo de servigos
publicos ou de utilidade publica em uma determinada area da cidade, afetando um grande
nimero de pessoas coletivamente, mas ndo estdo necessariamente limitados aqueles
vivenciados na esfera publica (Didier Jr.; Zaneti Jr.; Oliveira, 2020).

De toda sorte, é importante ressaltar que os efeitos das violagfes atingem subgrupos
sociais diversos, com intensidades e formas diferentes, afetando os grupos sociais de maneira
peculiar, 0 que demonstra sua complexidade, demandando uma atuacdo coordenada e racional
para alteracdo da estrutura social afetada (Vitorelli, 2018)8,

Exatamente por essas caracteristicas, esses problemas estruturais foram ao longo do
tempo negligenciados pela criminologia e nos planos de seguranca puUblica, que se
mantiveram fechados, autopoiéticos e orientados apenas para o incremento do controle da
violéncia pela via formal da repressao (Jesus, 2020).

Somente com a ascensdo da Escola de Chicago, de natureza fortemente pragmatica,
essas questbes estruturais passaram a fazer parte das preocupacbes dos crimindlogos,
desvelando um proficuo campo de atuacdo ligado as politicas publicas preventivas que, diante
do modelo de distribuicdo das competéncias constitucionais do federalismo brasileiro, estéo
mais afetas a atuacdo dos governos locais para sua implementacao e execucao.

A Constituicdo Federal de 1988 expressamente outorgou aos 5.568 municipios
brasileiros a competéncia para organizacdo urbana e para prestacdo dos servigos publicos
mais primarios, responsaveis diretos pela concretizacdo dos direitos fundamentais de cunho
social, esse entendimento inclusive passa ao largo da controvérsia constitucional travada nos
tribunais superiores'®, sobre a possibilidade de as guardas municipais exercerem atividades
de policiamento ostensivo'®,

Sobre o tema, Guimardes (2019b) defende a atuacdo das guardas municipais no papel

de agentes integradores, promovendo o fortalecimento das relagcdes entre os moradores e as

184 O Superior Tribunal de Justica ja teve oportunidade de identificar algumas caracteristicas dos processos
estruturais, conforme se verifica dos seguintes julgados: STJ, REsp 1854842/CE, Rel. Ministra Nancy
Andrighi, Terceira Turma, DJe 04/06/2020; e STJ, REsp 1733412/SP, Rel. Ministro Og Fernandes, Segunda
Turma, DJe 20/09/2019.

185 Conforme ja noticiado, em 08.08.2023, em sede da ADPF n° 995, o plenario do Supremo Tribunal Federal,
por maioria, declarou a inconstitucionalidade de todas as interpretacBes judiciais que excluem as guardas
municipais, devidamente criadas e instituidas, como integrantes do Sistema de Seguranca Publica.

186 No mesmo sentido da decisdo do Supremo Tribunal Federal (ADPF n° 995), o governo federal editou o
Decreto n° 11.841, de 21 de dezembro de 2023, que dispde sobre a cooperagdo das guardas municipais com 0s
orgaos de seguranca publica da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Essa norma autoriza expressamente
as guardas municipais a realizar o patrulhamento preventivo, prisdéo em flagrante, apresentagdo de presos a
policia judiciaria e a contribuir com a preservagdo do local do crime.
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autoridades constituidas, auxiliando na prevencdo situacional de crimes, na construgdo de
sistemas de vigilancia da vizinhanga em parceria com a comunidade e com a utilizacdo de
dispositivos tecnolégicos.

Quanto a participacdo da comunidade, é essencial o papel dos Conselhos Municipais
de Seguranga como instrumentos de aproximacao entre a sociedade e 0s 6rgaos responsaveis
pela elaboracdo e execucdo dos planos de atuacdo na area da seguranca.

Nesse contexto, a politica brasileira de seguranca caminha em direcdo a concretizacéo,
ndo apenas na legislacdo, mas no mundo da vida de um sistema de seguranca cidadd, sendo o
efetivo engajamento dos municipios condi¢cdo sine qua non para a consecucdo desse
movimento.

Aqui, na linha defendida por Jesus (2020), entende-se que uma politica publica de
seguranca cidadd deve ser pautada:

a) pela garantia das liberdades e direitos dos cidad&os;

b) desenvolvida com a participacgdo efetiva da comunidade diretamente afetada, em um

ambiente plural e democratico;

c) implementado por meio de uma intervencdo complexa, integrada e estratégica,

priorizando as medidas de prevencéo social das violéncias.

Conforme restou evidenciado, todo o embasamento tedrico adotado nesta pesquisa
ressalta a importancia vital do envolvimento da comunidade para a prevencdo da
criminalidade, seja com o fortalecimento dos controles sociais informais, seja com a
construgéo de espagos defensivos, com a promogdo de medidas que dificultem o éxito da
pratica criminosa, seja pelo estudo das acdes rotineiras ou ainda pela prevencao situacional do
crime’®’,

Todas essas teorias destacam a participacdo ativa da comunidade na execucdo de
medidas que desestimulem a prética delitiva, considerando a ponderacdo do delinquente, pelo
menos em um grande numero de crimes, sobre o custo-beneficio da empreitada criminosa,
seguindo a linha das teorias econdmicas a partir de Becker (1968).

Nada obstante, tdo ou mais importante que a execugdo de medidas diretas de
prevencdo, € a participacdo popular na construcdo da politica de seguranca publica junto aos

orgdos publicos, especialmente de ambito municipal, pois os cidaddos sdo o0s maiores

187 No mesmo sentido, depois de apresentar algumas experiéncias concretas, Dammert (2005) enfatiza a
importancia da prevengdo da criminalidade com a participacdo da comunidade, em complementacdo as
medidas de controle da violéncia, avaliando como falaciosa a alegada dicotomia entre medidas preventivas e
medidas repressivas, ndo obstante os reais desafios de sua implementagdo em cidades da América Latina.
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legitimados para identificar os anseios e necessidades da comunidade urbana, em uma real
democracia participativa.

Assim, é possivel concluir com Guimaraes, Branco e Santoro (2021, p. 1215):

Ante as exigéncias acima apontadas e pela linearidade do que neste trabalho
temos articulado, ou seja, intervencOes ambientais de cunho social e
urbanistico como politicas publicas para enfrentamento da violéncia —
estrutural e criminal — e criminalidade, concluimos que o caminho a ser
seguido passa, sem a menor sombra de davidas, pelo aumento da
participacdo municipal na implementacdo e execucdo de politicas publicas
gue tenham a capacidade de diminuir a violéncia e a criminalidade e,
portanto, incrementar resultados positivos em nivel global de seguranga
publica.

Assim, é possivel caminhar para o encerramento deste capitulo, ultimando a exposicéo
do embasamento tedrico, destacando o potencial de eficiéncia das medidas sociais como
componentes relevantes da politica publica de seguranca, que priorize a prevencdo da
criminalidade, o respeito aos direitos humanos e o fomento a cidadania, atuando de forma
coletiva, estrutural e ndo reativa, em detrimento da simples repressdao (lei e ordem),
mobilizando a participacdo ativa dos o6rgdos publicos de seguranga, sistema de justica,
comunidade, organizacfes da sociedade civil e érgdos de outras areas do servico publico
(atuacdo intersetorial), reconhecendo a complexidade do fenbmeno criminal, especialmente
nas grandes cidades brasileiras.

Na sequéncia, a pesquisa buscard contextualizar a relevancia da participacdo do
Ministério Publico do Maranhdo na concretizacdo do paradigma ndo reativo e integrado de
prevencdo da criminalidade, destacando seu papel fundamental e analisando sua organizacao
estrutural atual para desempenho de um modelo resolutivo de defesa coletiva do direito a

seguranga.
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4 MINISTERIO PUBLICO DO MARANHAO E AS POLITICAS PUBLICAS DE
SEGURANCA: estrutura, organizacéo, desafios e perspectivas de atuacao

4.1 Ministério Publico e a tutela resolutiva do direito a seguranca

Como ja detidamente exposto nos capitulos anteriores dessa pesquisa, 0s estudos
criminologicos e os nimeros da violéncia trazem indicios de que o modelo repressivo e
policial de resposta a criminalidade ndo vem entregando os resultados esperados, o que
demanda uma necesséaria mudanca de rumos nas politicas publicas criminais e de seguranca
em nosso pais.

Em um novo paradigma, no qual se propde uma politica criminal integradora, ao lado
da reestruturacdo das forcas policiais e da racionalizacdo de suas atividades, mostra-se
imprescindivel a promocdo de medidas preventivas voltadas para reorganizacdo dos espacos
urbanos, relagdes sociais e do controle social informal (Guimaraes, 2023).

Essa € a linha adotada por esta pesquisa, que busca investigar a estrutura do Ministério
Publico do Maranhdo para desempenhar esse importante papel de indutor de politicas pablicas
de seguranca e, a0 mesmo tempo, de agente de controle externo da atividade policial.

Sobre o tema, ndo custa relembrar que Hunter (1985) identifica os trés niveis de
controle social: privado, paroquial e publico. Viu-se que o Ministério Publico e, de resto, todo
o0 sistema penal brasileiro, permanecem direcionando suas atuacdes a esfera publica, por meio
da promocdo da institucionalizacdo dos conflitos sociais para solucdo formal pelo Poder
Judiciario, menosprezando a importancia da esfera paroquial na tutela do direito a seguranca.

Diante dessa realidade, para que possa desempenhar seu papel de orientacdo e controle
sobre outros 6rgaos, mostra-se imprescindivel que o Ministério Publico reorganize sua
atuacdo no ambito da seguranca publica, adequando-a as normas constitucionais vigentes e a
sua funcgéo de instituicdo de garantia, construindo um modelo resolutivo, preventivo, racional
e coordenado, de forma a definir com clareza suas prioridades, objetivos e planos de atuagao
ndo apenas para seus proprios membros, mas também para toda a sociedade (Matus Acufia,
2006).

E com esse objetivo que, a partir dessas premissas e embasamento teérico, a pesquisa
passa a analisar o papel do Ministério Publico do Maranh&o e de sua estrutura organizacional,
especialmente na cidade de S&o Luis-MA, na constru¢do de um novo modelo de atuagdo na

prevencdo a violéncia no estado do Maranhao.
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4.1.1 Tutela coletiva da seguranca publica: dever do Estado e direito fundamental do cidad&o

O Ministério Publico vivenciou uma profunda transformacéo institucional do longo de
sua historia em terras brasileiras, desde as ordenacfes portuguesas até culminar com uma
verdadeira revolugéo trazida pela Constituicdo Federal de 1988, que consolidou sua evolugéo
a condicdo de instituicdo de garantia dos direitos fundamentais, conforme categorizada por
Ferrajoli (2017).

O texto constitucional vigente, para além de simplesmente declarar, estabeleceu um
verdadeiro sistema de garantias, equipado de mecanismos e instituicbes de concretizacdo dos
direitos fundamentais previstos em seu texto (Bonavides, 2003).

Nesse contexto, a Carta de 1988 concebeu o Ministério Publico como instituicdo de
garantia, autbnoma e posicionada em pé de igualdade em relacdo aos demais poderes
constituidos, sem hierarquia funcional - externa ou interna -, devendo seus membros
obediéncia exclusivamente aos ditames constitucionais e legais, para cumprimento de sua
missao: a defesa da ordem juridica, do regime democréatico e dos interesses da sociedade (art.
127 e seguintes da Constitui¢do Federal de 1988) (Souza, 2020).

Dentro da arquitetura constitucional vigente, cabe ao Ministério Publico o destacado
papel de defesa dos interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos®, no ambito
judicial e extrajudicial. Por conseguinte, na seara penal, o Ministério Publico é impelido pela
Constituicdo Federal a abandonar sua classica postura passiva, reativa e submissa, de simples
coadjuvante e receptor da atividade policial (atuacdo de gabinete®®), reduzida a formalizar
demandas judiciais pulverizadas com base nos elementos de informag&o colhidos no inquérito
policial (Rocha; Porto, 2021).

Nessa esteira, revestido na funcdo de instituicdo de garantia, o Ministério Pablico tem
a missdo de concretizacdo dos direitos fundamentais, especialmente os de natureza social e
prestacional, por meio da tutela judicial e extrajudicial dos interesses da sociedade (Silva,
2016). Esse € o entendimento de Couto (2023), ao defender que o Ministério Publico deve,
também na area penal, buscar a defesa dos bens juridicos fundamentais por meio de uma

atuacdo estratégica, voltada a efetividade em termos de resultados materiais com

188 Adotam-se os conceitos legais de interesses difusos, coletivos e individuais homogéneos, definidos pelo
Cadigo de Defesa do Consumidor (Lei n° 8.078/1990), em seu artigo 81, paragrafo Unico.

189 Na linha do conceito ja trazido por Rodrigues (2012), seria a aquela atuacdo ministerial limitada a analise dos
inquéritos policiais enviados pela autoridade policial e as respectivas agfes penais, para promover a
penalizagdo de condutas ja praticadas, propostas caso a caso, centrada na atuagdo demandista e repressiva.
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resolutividade de impacto social**°.

E cedico que, a semelhanca do que ocorre em outras areas, o direito a seguranca
publica ¢é expressamente reconhecido como direito fundamental (perspectiva
individual/subjetiva) e social (perspectiva supra-individual/indivisivel) garantido a todos os
brasileiros e estrangeiros residentes no pais, nos termos dos artigos 5° e 6° da Carta Magna.
Sobre o tema, Avila (2014, p. 162) afirma: “A natureza de direito fundamental da seguranca
publica é reforcada pelo reconhecimento de que se trata de um pré-requisito essencial para o
exercicio dos demais direitos fundamentais assegurados constitucionalmente” 1%,

Ademais, a Constituicdo Federal expressamente declara a seguran¢a publica como um
dever do Estado brasileiro, em uma clara tentativa de reforco garantista de protecdo dos
cidadaos, nos termos do art. 144, caput.

Diante da clareza do texto constitucional, a Suprema Corte, em varias
oportunidades'®, ja reconheceu o direito constitucional & seguranca como um dever do Estado
brasileiro, passivel de reclamacdo judicial. Merece destaque o seguinte trecho extraido do RE
n° 559.646/PR-AgR, Segunda Turma, Relatora Min. Ellen Gracie, DJe de 24/6/11.

O direito a seguranca é prerrogativa constitucional indisponivel, garantido
mediante a implementacdo de politicas publicas, impondo ao Estado a
obrigacdo de criar condicGes objetivas que possibilitem o efetivo acesso a tal
servico. 2. E possivel ao Poder Judiciario determinar a implementac&o pelo
Estado, quando inadimplente, de politicas publicas constitucionalmente
previstas, sem que haja ingeréncia em questdo que envolve o poder
discricionario do Poder Executivo. Precedentes. 3. Agravo regimental
improvido.

No mesmo sentido, o Supremo Tribunal Federal reconheceu a legitimidade do
Ministério Pablico para promover as medidas judiciais e extrajudiciais necessarias a defesa do
direito a seguranca publica (no RE n° 367.432/PR-AgR, Segunda Turma, Relator o Ministro
Eros Grau, DJe de 14/5/10).

Interessante notar que, nessa mesma decisdao (RE n° 367.432/PR-AgR), 0 Supremo

Tribunal expressamente confirma a possibilidade de utilizacdo do inquérito civil, da acdo civil

190 Essa posicdo foi reforcada pelo Conselho Nacional do Ministério Plblico ao publicar as recentes ResolugGes
n® 277, 278 e 279, todas de 12 de dezembro de 2023.

191 para Avila (2014), o direito a seguranga seria uma garantia “jusfundamental”.

192 Nesse sentido, o Supremo Tribunal Federal consolidou sua jurisprudéncia afirmando a possibilidade do Poder
Judiciario, em situacdes excepcionais, determinar que a Administracdo PUblica adote medidas assecuratérias
do direito a segurancga publica, sem que isso importe em violagdo do principio da separacdo dos poderes ou
ofenda a reserva do possivel, nos termos dos julgados: Ag. Reg. no RE 669.635, Segunda turma, Relator Min.
Dias Toffoli, 17/03/2015; RE n° 628.159/MA-AgR, Primeira Turma, Relatora Min. Rosa Weber, DJe de
15/8/13; Al n° 810.410/GO-AgR, Primeira Turma, Relator Dias Toffoli, DJe de 8/8/13; RE n° 768.825/BA-
AgR, Segunda Turma, Relator Min. Ricardo Lewandowski, DJe de 21/8/14; ARE n° 654.823/RS-AgR,
Primeira Turma, Min. Dias Toffoli, DJe de 5/12/13.
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publica e da acdo penal publica como instrumentos para defesa dos interesses difusos e
coletivos ligados ao direito a seguranca, deixando clara a legitimidade e imprescindibilidade
da atuacdo do Ministério Publico para além da simples atuacdo reativa e pulverizada no
ambito penal.

Assim, ndo é apenas possivel, mas cogente a intervencdo do Ministério Publico para
garantia do direito fundamental a seguranga, em cumprimento de sua missao constitucional
sempre que o Estado brasileiro se omitir ou falhar na implementacdo de politicas publicas
nessa vital area de interesse social®,

Nesse ponto, ndo custa lembrar a descricdo trazida no capitulo inaugural desta
pesquisa, que retratou com evidéncias, dados estatisticos e farta producdo académica a
incapacidade do modelo repressivo e reativo de politica criminal e de seguranca publica,
orientado pelo movimento de lei e ordem, de alcancar os resultados prometidos pelo discurso
oficial (Andrade, 2012).

Esse modelo colocou o Brasil entre os paises mais violentos do mundo e a questdo da
seguranca publica como preocupacdo de primeira ordem dos cidaddos brasileiros, conforme
pesquisas anteriormente apresentadas'®*. Nesse passo, ¢ possivel compreender o estado de
coisas inconstitucional no sistema penitenciario nacional'®, o que, evidentemente, esta
intrinsicamente ligado as falhas aqui ja evidenciadas nas politicas de seguranca publica e
criminal implementadas no pais.

Diante desse cenario, mostra-se imprescindivel que o Ministério Publico do Maranh&o
adote uma postura institucional ndo reativa, uniforme, preventiva e coordenada de atuacdo na
area criminal. Para tanto, esta pesquisa investiga exatamente as possibilidades e desafios para
implementacdo de um modelo de tutela coletiva do direito a seguranca publica.

Seguindo essa linha, essa reorganizacdo estrutural e organizacional da instituicdo

19 No mesmo sentido, quanto ao direito a salide (tema 698), o Supremo Tribunal Federal fixou a tese de que a
intervencdo e controle do Poder Judiciario nas politicas publicas voltadas a realizacdo dos direitos humanaos,
ndo viola o principio da separacdo dos poderes, desde que justificado pela auséncia ou grave deficiéncia do
servico publico (STF — RE 684612).

1% Conforme ja destacado, o pais registrou 20,7% dos homicidios praticados no mundo, mesmo possuindo
apenas 2,7% dos habitantes do planeta. Em numeros, foram 47.508 mortes violentes intencionais no ano de
2022, o que indica que o sistema ndo vem cumprindo a promessa de prevencao geral do crime (FBSP, 2023).
N&o por outro motivo, pesquisas indicam a alta sensacdo de medo e inseguranca da populacdo brasileira.
Segundo pesquisa realizada no ano de 2022, 53% dos entrevistados informam que ndo se sentem mais seguros
do que ha um ano, bem como que 56% tem medo de andar na rua de seu bairro no periodo noturno (Instituto
Idea, 2022).

195 Conforme declarado pelo Supremo Tribunal Federal no ADPF n° 347, em decisdo cautelar proferida em
09.09.2015 e confirmada, no mérito, em 04.10.2023 pela maioria do pleno do Tribunal.
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ministerial em matéria de seguranca pubica deve seguir algumas premissas*®®:

01) as politicas publicas de seguranca devem ser construidas a partir de dados e
evidéncias;

02) as politicas publicas de seguranca devem priorizar medidas preventivas,
estratégicas e comunitéarias para o enfrentamento da criminalidade e da violéncia,
sem abdicar da atuacdo repressiva eficiente, de carater supletivo, nos casos
necessarios;

03) as politicas de seguranca devem ser construidas de forma racional e trabalhadas a
partir de redes de atores sociais, incluindo as instituicbes do sistema de seguranca,
cidaddos das comunidades, agéncias privadas e atuacao publica intersetorial (Santa
Catarina, 2015).

De pronto, € necessaria a especializacdo da atuacdo do Ministério Publico na area da
seguranca publica, a semelhanca do que j& ocorreu de forma bem-sucedida com outras
importantes areas, tais como: salde, educacdo, meio ambiente, consumidor, pessoas com
deficiéncia, idosos, improbidade, infancia, dentre outras (Mazzilli, 1999). Esse movimento ja
é realidade em algumas unidades do Ministério Publico brasileiro!®’.

Ademais, na linha defendida por Rodrigues (2021a), é vital diferenciar a tutela
coletiva da seguranca publica e a atuacdo do controle externo da atividade policial, na medida
em que essas categorias mantém uma relacdo de continente-contelido, ou seja, a seguranca
publica é categoria maior e mais abrangente que o controle externo da atividade policial.

Segundo o autor, a atuacdo na seguranca publica deve ser marcada por uma visdo
intersetorial com o engajamento de diversos érgdos publicos, instituicbes do sistema de
justica, agéncias, organismos nao governamentais e representantes comunitarios, superando e
abrangendo a simples atuacdo da atividade policial, em seu sentido mais estrito.

Com semelhante raciocinio, Santos (2019) defende a diferenca entre politicas de
seguranca publica e politicas publicas de seguranca:

Enquanto as primeiras, as politicas de seguranca publica, sdo objeto de

atuacdo dos 6Orgdos aos quais a Constituicdo determina o exercicio da
seguranga publica (ou seja, 6rgdos que existem por isso e para isso), as

19 Essas premissas sdo inspiradas no projeto “Programa Tutela Difusa da Seguranga Publica”, desenvolvido pelo
Ministério Publico do Estado de Santa Catarina (2015), por iniciativa do Centro de Apoio Operacional
Criminal.

197 Santos (2019) relata a existéncia de 6rgdos especializados na defesa da seguranca publica (promotorias ou
Grupo de Atuacdo Especial de Defesa da Seguranca Publica - GAESP) nos estados de Santa Catarina, Parana,
Rondénia, Rio de Janeiro, Acre, Rio Grande do Norte, Goias e Mato Grosso.
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seguintes, as politicas publicas de seguranca, sdo a¢des de governo amplas
gue servem ao Estado para se desincumbir do seu dever de promover a
seguranca, bem como contém frestas para abranger todos os segmentos da
sociedade, a fim de que todos possam cumprir com a sua responsabilidade
constitucionalmente prevista.

Entende-se que a atividade policial de seguranca publica seria apenas uma dentre
varias outras atividades integrantes dessa grande engrenagem das politicas publicas de
seguranca. Nessa linha, confundir esses conceitos resultaria em grave reducdo da amplitude e
da atuacdo na defesa do direito a seguranca. Essas categorias possuem conceitos, objetivos e
métodos distintos!®,

Outrossim, além de diferenciar essas categorias, € premente melhor compreender 0s
objetivos e as potencialidades do controle externo da atividade policial, expressamente
outorgado ao Ministério Publico pela Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 129, inciso
VII.

Cabe ressaltar que essa determinacdo é um verdadeiro reforco normativo, pois a
Constituicdo Federal de 1988 ja havia definido como funcdo institucional do Ministério
Publico zelar pelo efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servigos de relevancia publica
aos direitos assegurados em seu texto, nos termos do art. 129, inciso II.

Assim, é funcdo institucional do Ministério Publico a fiscalizacdo do exercicio da
atividade policial e de todas as politicas publicas de seguranca por forca de expressa
determinacdo constitucional, em cumprimento de sua missdo de defesa da ordem juridica e
dos interesses sociais (art. 127 CF) (Couto, 2023).

Nesse ponto, cumprindo os ditames constitucionais, a Lei Complementar n°® 75/1993
tratou da matéria em seu artigo 3° - aplicavel as unidades estaduais por forca do artigo 80 da
Lei n° 8.625/1993 -, que definiu as diretrizes para o exercicio do controle externo, merecendo
destaque: o respeito aos fundamentos e direitos constitucionais; o viés garantista da ordem
publica e preventivo da ilegalidade; a indisponibilidade da persecucdo penal; e a preservacdo
da competéncia dos 6rgaos da seguranca publica. Também previu mecanismos e prerrogativas
para promoc¢ado de medidas judiciais e extrajudiciais, nos termos do seu artigo 9°.

No mesmo passo, a Lei Orgénica do Ministério Publico do Maranhdo'®® contém

dispositivos normativos praticamente idénticos aos posteriormente incorporados pela

1% Diante dessas diferencas, Rodrigues (2021a) apresenta posi¢do contraria a unificacdo das atribuicGes de
defesa da seguranca publica e do controle externo da atividade policial por uma mesma promotoria de justica,
sob alegagdo de que essa fusdo traria prejuizos para a especializacdo da atuacdo, tendo em vista a completa
distingdo de objetivos e métodos entre essas atribuicoes.

199 Cabe registrar que a Lei Complementar n° 13/1991, que instituiu a Lei Organica do Ministério Publico do
Maranhao, foi publicada em 30.10.1991, sendo, portanto, anterior a legislacao federal.
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legislacdo federal (Lei Complementar n® 75/1993 e pela Lei n® 8.625/1993), tratando o tema
de forma pouco detalhada.

Muitos anos depois, visando suprir a omissao legislativa sobre a matéria, o Conselho
Nacional do Ministério Publico aprovou a Resolucdo n° 20, de 28 de maio de 2007
(posteriormente revogada pela Resolugdo n° 279/2023), que regulamentou o exercicio do
controle externo da atividade policial, estabelecendo sua aplicagéo aos organismos policiais
relacionados no art. 144 da Constituicdo Federal, bem como as demais forcas de seguranca de
qualquer outro Orgdo ou instituicdo, a qual seja atribuida parcela de poder de policia,
relacionada com a seguranca publica e persecucdo criminal.

O regramento definiu como objetivo de o controle externo da atividade policial manter
a regularidade e adequacéo dos procedimentos utilizados na execucéo das atividades policiais,
assim como a integracéo entre o Ministério Publico brasileiro e as policias para cumprimento
do interesse publico e da persecucédo penal.

No ato, 0 CNMP adotou a distincdo, ja anteriormente consagrada na academia, entre o
exercicio ministerial em controle externo difuso, exercido por todos 0s membros no exame de
seus respectivos processos e procedimentos, e controle concentrado, exercido por 6rgaos
especializados, conforme a disciplina de cada ramo do Ministério Publico. Quanto ao controle
concentrado, interessante notar que o conselho nacional j& previa a possibilidade de exercicio
simultaneo das atribuigdes entre um drgao ministerial central e diversos 6rgaos locais (art. 3°,
paragrafo Unico, Res. n°® 20/2007 CNMP).

Na pratica, o controle difuso ¢é exercido pelo direcionamento da investigacdo criminal
e comunicac¢do de eventuais falhas para apuracdo dos 6rgdos responsaveis, sempre a partir da
analise de procedimentos e processos concretos. Ja o controle concentrado consiste,
historicamente, numa espécie de atividade correcional das instalacbes e atividades das
reparticdes policiais, materializadas em visitas e analise de documentos (Caruncho; Glitz,
2019).

Avila (2020) afirma que o controle concentrado da atividade policial precisa estar
associado a um novo paradigma de atuacdo do Ministério Publico, que ndo pode se limitar a
atuacdo formal, demandista e reativa, na linha incorporada neste trabalho.

Ja Rodrigues (2021a) destaca que a atuacdo do Ministério Publico, na defesa da
seguranga publica e no controle externo, deve ser direcionada para fiscalizacdo e

aprimoramento da atividade-fim dos 6rgdos policiais, deixando o controle da atividade-meio
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para os 6rgdos competentes?®, nos termos do art. 9, inciso 11, da LC n° 75/21993.

Nesse ponto, diante do carater indeterminado do conceito de atividade-fim, o Poder
Judiciario vem sendo acionado para definir, em casos concretos, o alcance e limites da
atuacdo do controle externo da atividade policial pelo Ministério Pablico, merecendo destaque
0S seguintes entendimentos:

1) permite livre acesso a estabelecimentos policiais e a quaisquer documentos relativos

a persecucao penal (STJ - REsp 1.848.640);

2) permite 0 acesso as salas destinadas a realizacdo de interceptacdes telefonicas (STJ
- REsp 1.848.640);

3) reconheceu ao MP o poder de requisitar informacdes que considere relevantes para
0 controle externo, quando ja estiverem disponiveis em reparticdo policial,
incluidas fotografias e documentos pessoais de agentes (STJ - REsp 1.126.468);

4) autoriza requisicdo das Ordens de Missdo Policial — OMPs (STJ - REsp 1.365.910);

5) ja vedou ao MP a requisicdo de relatérios de inteligéncia policial produzidos pela
PF, como integrante do Sistema Brasileiro de Inteligéncia (STJ - REsp 1.439.193 e
STJ - REsp 1.439.165);

6) ndo autorizou a participacdo de membro ministerial perante Conselho da Policia
Civil para julgamento de processo administrativo disciplinar, sob pena de nulidade
(STJ - RMS 30.493 e STF - RE 676.733).

Assim, respeitadas essas balizas normativas, a atua¢do do Ministério publico na defesa
do direito a seguranca e no controle externo da atividade policial precisa ser redesenhada para
ampliar sua area de atuacdo, abandonando suas tradicionais limitagdes voltadas
exclusivamente para atuacdo repressiva de casos individuais, punicdo de maus profissionais
de seguranca publica e verificacdo formal das estatisticas de inquéritos policiais.

Avancando nesse sentido, Berclaz (2017) conclui que a auséncia de uma politica de
persecucdo penal criteriosa e construida de forma orientada pelo saber da moderna
criminologia, da gestdo de dados e do controle ativo da atividade policial impedem o
Ministério Pablico de cumprir seu papel constitucional de exercer a titularidade da acdo penal

e do sistema acusatorio.

200 Destaca Rodrigues (2021a) que a fiscalizagdo da atividade-meio da policia (atos administrativos) deve ser
realizada por 6rgdos internos de auditoria, ouvidoria e corregedoria, bem com 0Orgdos externos como as
controladorias do Poder Executivo (CGU e estaduais), Tribunais de Contas e o préprio Ministério Publico, por
meio de promotorias especializadas (a exemplo das promotorias de defesa da probidade administrativa).


https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=108104338&tipo_documento=documento&num_registro=201903436505&data=20200422&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=108104338&tipo_documento=documento&num_registro=201903436505&data=20200422&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=26159239&tipo_documento=documento&num_registro=200900419883&data=20121218&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1280310&num_registro=201300260709&data=20160928&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1519046&num_registro=201400457095&data=20160809&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=MON&sequencial=88811860&tipo_documento=documento&num_registro=201400457123&data=20181025&formato=PDF
https://processo.stj.jus.br/processo/revista/documento/mediado/?componente=ITA&sequencial=1427600&num_registro=200901842739&data=20150826&formato=PDF
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4341244
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Nessa senda, esta pesquisa identifica trés areas potenciais de atuacdo do Ministério
Publico para concretizacao do direito a seguranga publica:
1) a inducéo e fiscalizacdo das politicas publicas e servicos de seguranca;
2) 0 exercicio do controle do padrao e eficiéncia da atividade policial,
3) a promocdo eficiente da persecucdo penal repressiva (investigacdo penal e
promocao da acdo penal nos casos concretos) (Avila, 2014).

Isso posto, no subitem a seguir, orientados por essas trés areas de atuacdo ministerial,
passa-se a indicar caminhos para a construcdo de um modelo que efetivamente permita ao
Ministério Publico do Maranhdo cumprir sua missdo constitucional de defesa e concretizagdo
do direito a seguranca da populacdo maranhense, em especial dos residentes na capital do

estado, considerando o recorte espacial da pesquisa.

4.1.2 Repensar institucional: por um modelo de atuacdo integral no &mbito criminal

Conforme desenvolvido na subsecdo anterior, inspirado em Avila (2014), defende-se a
importancia da atuacdo do Ministério Publico para concretizagdo do direito a seguranca
publica por meio da construcdo de politicas criminais integradas, desenvolvidas em trés
principais areas:

1) a inducdo e fiscalizacdo das politicas publicas e servicos de seguranca;

2) o exercicio do controle do padréo e eficiéncia da atividade policial,

3) a promocédo eficiente da persecucdo penal repressiva (investigacdo penal e

promogéo da acdo penal nos casos concretos).

Para cumprimento de sua missdao constitucional, o Ministério Publico do Maranhéo
precisa promover mudancas em sua forma de atuagdo na éarea criminal, visando desenvolver
um modelo integral, que priorize a atuagdo preventiva social, sem descurar do controle
externo da atividade policial e da atividade repressiva penal (Soares, 2019).

Para tanto, é premente trazer as teorias e praticas mais modernas que indiquem
caminhos e pontos de reflexdo para o aprimoramento da atuacdo ministerial, desconstruindo
paradigmas ja ultrapassados, para que se possa, na sequéncia, verificar quais as possibilidades
e desafios para implementacdo desse novo modelo no Ministério Publico do Maranhdo,
visando a concretizacdo do direito & seguranca e o melhor exercicio do controle externo da

atividade policial.
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A partir da distin¢do entre defesa da seguranca publica e controle externo da atividade
policial, é de extrema importancia a criagdo de unidades ministeriais com a atribuigdo de
defesa coletiva da seguranca publica. Essas unidades trabalhariam com um modelo de atuacao
direcionado a prevencdo social do crime, com objetivos e métodos distintos das atuais
promotorias de justi¢a criminais, de natureza demandista e repressiva (Rodrigues, 2021a).

Essa atuacdo ndo pode se limitar aos 6rgdos componentes do sistema de seguranca
publica indicados no art. 144 da Constituicdo Federal de 1988, ao contrario, a logica é que o
Ministério Pablico fomente uma atuacdo multissetorial, que inclua varios 6rgdos municipais e
atores da sociedade civil, integrando e aproximando com as institui¢cbes do sistema de justica,
forgas policiais e a comunidade (Lima; Silva, 2022)%°,

Para obter éxito esse modelo exige a vinculacdo da atuacdo dessas promotorias de
justica a areas ou bairros da cidade, de modo a aproximar a instituicdo e os representantes
locais. A aproximacdo social visa transformar o Ministério Pablico, também na area penal, em
porta de entrada das demandas da comunidade?®?, permitindo a identificacdo precoce dos
conflitos para solucdo das demandas estruturais de forma resolutiva e proativa (Rodrigues,
2021b).

Desta feita, 0 Ministério Publico deve ser verdadeiro articulador, atuando de forma
resolutiva, na solucdo de problemas sociais estruturais, fomentando a cooperacao
multidisciplinar entre os mais diversos 6rgdos publicos, privados e comunitérios, com forte
participacdo popular na construcdo das politicas publicas locais (Guimaraes; Branco; Santoro,
2021)%08,

Nesse modelo, o Ministério Publico busca promover acfes e medidas extrajudiciais de
defesa dos interesses difusos e coletivos ligados a seguranca publica, no exercicio de sua
legitimidade constitucional (art. 129, inciso I11) e legal (art. 1°, inciso IV, e art. 5°, inciso I, da
Lei n® 7.347/1985) (Avila, 2014).

Nesse particular, como bem alerta Chiozzotto (2022), as promotorias de justica de

201 Santos (2019) destaca a importancia do Ministério Pdblico na implementacdo de politicas publicas de
seguranca, ressaltando a peculiaridade de sua transversalidade institucional, que permite ao 6rgdo ministerial
transitar e demandar, judicial e extrajudicialmente, nos diversos setores governamentais na busca de seus
objetivos, inclusive fora do rol do art. 144 da Constituicdo Federal de 1988.

202 Aqui interessante lembrar do sistema de eclusas elaborado por Habermas (1997), que sustenta que as
democracias modernas dependem de instituicGes com aptiddo para canalizar e institucionalizar os consensos
construidos por meio de acdes comunicativas, mediadas nas esferas publicas de deliberacdo, sob pena de
deslegitimacéo do sistema.

203 Nesse sentido, Lima e Silva (2022) ressaltam a importancia do Ministério PUblico para a implementagéo e
efetivo funcionamento dos Conselhos Municipais de Seguranca Publica, que, segundo os autores, sao
mecanismos indispensaveis para a construcdo de espacgos de discussdo e de debate, para efetiva promocgéo de
politicas sociais voltadas a garantia de direitos fundamentais.
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defesa da seguranca publica devem focar sua atuagdo na promocdo de medidas sociais de
correcdo de problemas estruturais e de falhas nos servigos publicos concretos, com o fim de
prevenir delitos, o que ndo afasta a tutela das unidades especializadas para a solucdo das
causas primarias gerais (tais como: direitos a satde, meio ambiente, educacdo, consumidor,
idoso, infancia e outros), que, de forma indireta, também influenciam as taxas de
criminalidade®®,

De forma mais detalhada, Rodrigues (2021b, p. 244-245) identifica as areas de atuacao

preventiva na defesa do direito coletivo a seguranca publica:

A protegdo desse bem social difuso cabe, decidida e essencialmente, ao setor
de atuag&o criminal do Ministério Publico e nesse propdsito tutelar abrem-se
trés frentes: 1 - atuacdo sobre a inexisténcia ou insuficiéncia de politicas
publicas de prevencdo criminal (prevencao primaria); 2 — estabelecimento de
estratégias ou de programas efetivos de prevencgdo criminal em setores ou
segmentos sociais especificos sujeitos a riscos especiais (prevencdo
secundaria); 3 - fomento ou articulagdo de uma politica publica ou
institucional para reduzir a reincidéncia em espacos recorrentes de episddios
criminais (prevencao terciaria).

Nesses termos, a atuacdo repressiva deve ser reservada apenas aos Casos
verdadeiramente necessarios, de modo supletivo, como verdadeiro soldado de reserva (ultima
ratio®®), devendo ser priorizada a atuagdo preventiva social, por meio de politicas publicas
intersetoriais, em uma clara visdo garantista da funcdo do sistema penal (Ferrajoli, 2002).

Esse reposicionamento da instituicdo exige uma mudanca na atuagdo do controle

externo da atividade policial exercida pelo Ministério Publico. Nas palavras de Avila (2020,
p. 9):

Podemos sintetizar a atuacdo de controle externo nas seguintes modalidades
de atuacéo: (I) controle procedimental do inquérito policial para a eficiéncia
da investigagdo criminal (direcdo mediata derivada da titularidade da agdo
penal); (1) controle procedimental do inquérito policial para a néo
arbitrariedade da investigagdo criminal (custos legis); (Ill) controle
extraprocessual de eficiéncia da investigacdo criminal; (IV) controle
extraprocessual de eficiéncia das politicas de seguranca publica; (V) controle
extraprocessual de ndo arbitrariedade da investigacdo criminal e do
policiamento de seguranca publica (prevencao e responsabilizacdo).

204 Como destacado, aqui ndo se nega a influéncia dessas causas primarias gerais sobre a criminalidade, todavia,
seu trato institucional extrapola as atribui¢fes das promotorias de defesa da seguranca publica. Esses temas sdo
importantes e precisam ser tutelados pelas promotorias de justica especializadas respectivas, ja existentes
dentro das estruturas de todas as unidades do Ministério Publico brasileiro.

205 Nesse ponto, Rodrigues (2021b) defende o carater de ultima ratio do direito penal, ao afirmar que se trada do
mecanismo de controle estatal menos efetivo e mais dotado de efeitos colaterais perniciosos a vida em
sociedade.
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Seguindo essa orientacdo, o controle procedimental do inquérito policial pode ser
divido em duas importantes atividades, executadas por meio do controle difuso,
regulamentado no Codigo de Processo Penal, diante da investigacdo do ato concreto ja
praticado: o controle da eficiéncia e a fiscalizacdo contra arbitrariedades na atividade policial
de investigac&o®®.

A primeira &rea de atuacdo consiste na promogdo eficiente da persecugdo penal e da
investigacdo criminal, na qualidade de titular da acéo penal (art. 129, inciso 1), velando por
sua indisponibilidade (LC n° 75/1993, art. 3°, alinea d), em tipica atuacdo repressiva. Uma vez
frustradas as medidas preventivas, deve-se promover uma atuacdo eficiente, justa e em um
tempo razodvel para tornar possivel, pelo menos no plano teérico, a obtencdo dos fins
preventivos e retributivos defendidos pelas teorias justificacionistas da pena (Ferrajoli, 2002).

Nesse passo, somente o aperfeicoamento do funcionamento da investigacdo criminal e
do sistema penal pode legitimar a retribuicdo justa da violagdo aos bens juridicos
constitucionais mais essenciais?®’ e os ideais de prevencéo geral e prevencéo especial, positiva
e negativa, dentro de um sistema democratico de Direito.

O Ministério Publico deve atuar para direcionar a investigacdo de um fato criminoso ja
praticado, visando garantir eficiéncia e rapidez na elucidacdo do crime. Essa modalidade é
exercida por todos os promotores de justica com atribuicdo criminal em seus respectivos
casos, de acordo com as regras de distribuicio dos feitos?®®, previamente estabelecida, em
respeito ao principio do promotor natural®®,

Aqui, o Ministério Publico atua para que o inquérito cumpra sua destinacdo, a coleta
de elementos de conviccdo para esclarecimento dos fatos investigados, velando para que a

autoridade policial ndo pratique atos inuteis, desnecessarios ou mantenha posi¢do omissa no

206 O Caodigo de Processo Penal trata do inquérito policial no art. 4° e seguintes, jA o CNMP expressamente
reconheceu a atividade de controle externo difuso, no art. 3°, inciso I, da Resolugdo n® 20/2007 (posteriormente
revogada pela Resolucéo n° 279/2023).

207 Ademais, como afirma Palma (2003), a atuacéo do sistema penal deve estar vinculada aos valores e preceitos
constitucionais. A expressdo Constituicdo Penal reconhece que valores e preceitos constitucionais devem,
necessariamente, limitar e conformar o Direito Penal, superando a acep¢do meramente formal das normas
constitucionais, mas fazendo criteriosa verificacdo de seu contelido. A autora defende que somente a aplicagdo
limitada e conformada constitucionalmente pode garantir a esperada legitimidade do direito penal,
especialmente na pratica forense cotidiana.

28 No termo de Sdo Luis, pertencente a Comarca da Ilha de Sdo Luis, essa atribuicdo é exercida pelos 5
Promotores de Justica de Investigacdo Criminal, com atuagdo perante a Central de Inquéritos, de acordo com a
redacdo do anexo |1l da Resolugéo n° 02/2009-CPMP.

209 O Supremo Tribunal Federal desde muito cedo reconheceu o principio do promotor natural como garantia
estabelecida pela Constituicdo Federal de 1988, nos termos do voto condutor do relator Ministro Celso de
Mello, no HC 67759, de 06.08.1992, que afirmou: “[...] 0 postulado do Promotor Natural, que se revela
imanente ao sistema constitucional brasileiro, repele, a partir da vedacéo de designagdes casuisticas efetuadas
pela Chefia da Instituigdo, a figura do acusador de excecdo”.
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regular andamento das investigacdes. Essa direcdo € exercida de forma mediata, pois a
autoridade policial é quem preside diretamente a investigacdo no inquérito, sendo a atividade
de controle exercida como consequéncia da titularidade da acdo penal reconhecida
expressamente pela Constituicdo Federal de 1988 (art. 129, inciso I).

Na condi¢éo de titular da acdo penal, é natural que 0 membro ministerial tenha melhor
posicao para selecionar a produgédo de provas que serdo importantes para sustentar a linha de
acusacdo futuramente definida na fase judicial, previsdo que € impossivel a autoridade policial
que encerrara sua atuacdo com o fim da fase investigativa. A direcdo mediata da investigacao
é feita por meio do poder de requisicdo de diligéncias previsto na legislacdo vigente (art. 129,
incisos VIl e VIII, CF e art. 7°, inciso I, LC n°® 75/1993).

Nesse ponto, Avila (2020) afirma que nenhum sistema outorga independéncia & policia
na conducdo das investigacdes, sendo clara a utilizacdo no Brasil do termo “policia judiciaria”
como indicagdo de que essa instituicdo trabalha para subsidiar as atividades desenvolvidas
pelo sistema de justica criminal. Esclarece que no sistema europeu é expressa a delegacdo da
direcdo das atividades de investigacdo ao Ministério Pablico, tendéncia que vem sendo
seguida até mesmo por sistemas que historicamente garantiam maior independéncia policial,
como no caso da Inglaterra.

Por seu turno, o ordenamento brasileiro expressamente adotou o principio acusatério
(art. 129, inciso I, CF e art. 3°-A do CPP?%%), na medida em que separou as fungdes de julgar e
acusar dentro do sistema penal (Bedé Junior; Senna, 2009). Assim, via de regra, resta vedada
a conducao de investigacbes pelo Poder Judiciario, sob pena de nulidade, sendo funcdo
institucional do Ministério Publico (Andrade, 2009) 2%,

Ainda dentro do controle difuso da atividade policial, também cabe ao Ministério
Publico a atuacdo como fiscal do ordenamento juridico, na qualidade de instituicdo de
garantia dos direitos fundamentais, velando pela legalidade e ndo arbitrariedade da
investigacdo criminal em curso. Diferentemente da atuacdo anterior, aqui o fundamento esta

na defesa da ordem juridica e dos direitos fundamentais e sociais (art. 127, caput, CF), por

210 O Supremo Tribunal Federal em recente decisdo (Acdes Diretas de Inconstitucionalidade n°s 6.298, 6.300 e
6.305), datada de 24.08.2023, reconheceu a constitucionalidade do art. 3°-A do CPP (norma acrescida pela Lei
n® 13.964/2019 — denominada Lei Anticrime) que expressamente adota a estrutura acusatéria no ordenamento
juridico brasileiro, ao dispor: “O processo penal terd estrutura acusatéria, vedadas a iniciativa do juiz na fase
de investiga¢do e a substitui¢do da atuagdo probatoria do orgdo de acusagdo”.

211 Cabe ressaltar que o Supremo Tribunal Federal reconhece a possibilidade de investigaces conduzidas pelo
préprio Poder Judiciario em casos excepcionais, conforme se verifica da decisdo proferida no ADPF n° 572,
Distrito Federal, relator Min. Edson Fachin, de 18.06.2020, que declarou constitucional a Portaria GP n.°
69/2019 e o artigo 43 do RISTF. Outrossim, ainda subsistem casos em nossa legislacdo de atuacdo do Poder
Judiciario em atos investigativos, conforme se constata, por exemplo, do art. 33, pardgrafo Unico, da LC n°
35/1979, art. 241 do CPP e art. 3° da Lei n°® 9.296/1996.
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meio do controle externo da atividade policial (art. 129, inciso VII, CF).

Nesse ambito, o Ministério Publico busca assegurar o respeito ao ordenamento
juridico e aos direitos fundamentais, a partir da analise do procedimento em curso, instaurado
para esclarecimento de um fato em concreto, devendo representar a autoridade competente
para sanar a omissao ou ilegalidade verificada, nos termos do art. 9°, inciso Ill, da LC n°
75/1993212,

Ja em sede de controle concentrado, Avila (2020) destaca uma tipica funcdo de
auditoria das atividades executadas pelas instituicdes policiais, denominada de controle
extraprocessual de eficiéncia da investigacdo criminal. Diferentemente do controle difuso,
essa atribuicdo é exercida por um ou mais 6rgédos especializados no controle externo, por meio
do manejo de instrumentos extrajudiciais e, eventualmente, judiciais de atuacéo.

Essa atividade é classificada como uma espécie de auditoria, pois 0 Ministério Publico
promovera a analise de documentos, livros, sistemas de dados, ocorréncias, procedimentos,
relatdrios, diligéncias, autos, atos normativos e atos em geral praticados na unidade policial
em exame, relacionados com a atividade-fim policial, nos termos do art. 9°, incisos | e 1, da
LC n° 75/1993.

Para correta realizacdo desse controle, 0 CNMP estabeleceu a dever aos membros
ministeriais com atribuicGes na area de realizacdo de visitas as unidades policiais, com
producdo de relatérios periddicos, nos termos da Resolugcdo n° 20/2007 e mantida na
Resolucao n° 279/2023.

O objetivo desse trabalho de auditoria é a construcdo de um quadro realista sobre a
situacdo de trabalho da unidade policial examinada, tanto estrutural, quanto em relacdo aos
processos de atuacdo, para identificacdo de gargalos, falhas, dificuldades, que afetem a
eficiéncia e qualidade do servico pubico prestado a populacdo, permitindo a atuacdo do
Ministério Pablico junto a prépria unidade ou direcionada aos 6rgdos da administracdo
superior policial.

Esse conjunto de informacdes deve ser utilizado na formulagcdo de uma atuacédo
estratégica junto aos 6rgaos de seguranca, bem como para permitir uma salutar aproximacéo e
didlogo institucional para melhoria da atuacéao policial e ministerial na localidade.

Desse modo, essa modalidade de controle externo tem o poder de reduzir a
seletividade e arbitrariedade policial, na condigdo dos trabalhos de investigacéo, trazendo luz

212 A audiéncia de custddia é mais um instrumento que visa reforgar o sistema de garantias dos direitos
fundamentais contra ilegalidades e abuso de poder, sendo internalizada em nosso ordenamento juridico pela
Lei n° 13.964/2019, de 24 de dezembro de 2019, que alterou o artigo 310 do Cdédigo de Processo Penal, em
cumprimento aos pactos internacionais promulgados pelos Decretos n°® 592/1992 e n° 678/1992.
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para esse campo, em respeito ao principio da transparéncia e igualdade, bem como do préprio
principio da indisponibilidade da acdo penal, de forma reflexa. A intencdo é promover
medidas que aumentem a eficiéncia da investigacdo criminal e na organizagédo da reparti¢éo
policial, em beneficio da populacéo e na reducdo da impunidade (Caruncho; Glitz, 2019).

Outra modalidade é o controle extraprocessual de eficiéncia das politicas publicas de
seguranca publica, espécie de controle concentrado, que consiste na fiscalizagdo do Ministério
Publico para garantir a qualidade dos servicos publicos na area da seguranca, atuando como
verdadeiro ouvidor social (Avila, 2020).

Essa modalidade de atuacdo ndo esta ligada diretamente a titularidade da agdo penal,
mas sim a atividade preventiva e de protecdo dos direitos fundamentais, por meio da prestacdo
de politicas publicas de seguranca, cabendo ao Ministério Publico zelar pela qualidade dos
servicos e pela efetiva protecdo do direito a seguranca, nos termos do art. 127 e art. 129,
inciso Il e 111, da Constituicdo Federal.

A atuacdo do Ministério Publico deve ser orientada pelas teorias da Escola de Chicago
e da Criminologia do Lugar - embasamento tedrico desta pesquisa ja apresentado no capitulo
anterior -, promovendo a defesa coletiva da seguranca e o controle externo a partir de
estratégias em areas delimitadas da cidade, merecendo destaque: o policiamento de hot spots,
prevencdo situacional do crime, policiamento orientado pelo problema, policiamento
comunitario, controle social informal, construcdo de areas defensivas e reducdo do custo-
beneficio da pratica criminosa?'®,

Nessa linha tedrica, a atividade de policiamento ostensivo e preservacdo da ordem
publica deve ser orientada de forma estratégica, a partir de mapas da criminalidade e dados
estatisticos, buscando a prevencdo da violéncia, reconhecendo a existéncia de areas mais
propensas para a pratica de determinados crimes (denominada lei de concentracdo dos crimes
no espaco), adequando a atuacdo policial de acordo com a peculiaridade de cada comunidade
(Chiozzotto, 2022).

E sabido que a utilizacdo do servigo de inteligéncia nfo é uma novidade dentro das
policias brasileiras, inclusive militares, o que se enfatiza neste trabalho é a necessidade de
fiscalizacdo e contribuicdo do Ministério Publico na definicdo das estratégias de atuacdo e nas

escolhas de prioridades, como garantia dos direitos fundamentais e respeito ao principio da

213 Chiozzotto (2022) afirma que a criminologia do lugar vem demonstrando a ineficiéncia dos modelos antigos
de patrulhamento, orientados de forma reativa e randomizada, defendendo a maior eficiéncia de estratégias de
patrulhamento que apliquem simultaneamente as experiéncias do policiamento hot spots, prevencao situacional
do crime, policiamento orientado pelo problema, policia comunitaria e politica das janelas quebradas, baseadas
em aspectos territoriais.
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transparéncia, bem como medida de eficiéncia e preservacdo do dinheiro publico.

Da mesma forma, as guardas municipais devem receber atencdo do Ministério Publico
para atuar de forma estratégica e racional. O Ministério Pablico ndo pode se omitir dessa
importante funcdo de fiscalizacdo e controle, sob pena de descumprimento de sua missdo
constitucional.

Além do incremento da eficiéncia, a orientacdo da atividade policial por evidéncias e
dados tem a funcao de reduzir a arbitrariedade na escolha de “alvos™ e locais de atuacdo. A
intencdo € substituir a livre arbitrariedade, por critérios cientificos de atuacdo policial,
orientados por estatisticas que indiguem o melhor modelo de atuacdo, reduzindo
subjetivismos que podem, facilmente, abrir caminho para atos preconceituosos e racistas,
contra pessoas e comunidades, conformados por processos de etiquetamento, conforme ja
desnudado por Becker (1966)2%4,

Nessa quadra, a atuacdo do Ministério Publico é essencial na substituicdo de critérios
subjetivos por critérios cientificos para orientacdo de estratégias de atuacdo policial, como
também para identificacdo e correcdo de falhas estruturais e de processos de trabalho, que
abram margem a reiteracdo de desvios funcionais pelos integrantes das policias (Caruncho;
Glitz, 2019)%*°.

Aqui também deve ser priorizada a atuacdo preventiva, sem descurar da necessaria
identificacdo e responsabilizagdo dos desvios funcionais e atos de abuso de poder
consumados. Nesse ponto, importante a iniciativa do CNMP ao publicar a Resolucdo n°
129/2015%%8, que estabelece as regras minimas de atuacdo do Ministério Publico no controle
externo da investigacdo de morte decorrente de intervencdo policial, estabelecendo a
fiscalizacéo, participagéo e formalizacdo de investigacdes nos casos de atuacéo letal policial.

Essa norma de atuacéo precisa ser internalizada e aplicada pelas unidades ministeriais,
para cumprimento de sua missdo de defesa da ordem juridica, estando prevista e
instrumentalizada pelos artigos 129, incisos | e 111, da Constituigdo Federal de 1988, cabendo
ndo apenas a apuracdo da responsabilizacdo penal dos autores, mas também nas demais

instancias de responsabilizagdo civel e administrativa (Santos, 2019).

214 Segundo Baratta (2002), a teoria do labelling approach afirma que ndo se pode compreender a criminalidade
sem o estudo e andlise da forma de reaco das instancias oficiais de controle social, que definem o que é crime
e selecionam o grupo social que recebera o status de criminoso, por meio de processos de criminalizagdo
primarios e secundarios.

215 No mesmo sentido, Agra (2019) defende a necessidade de maior controle externo do Ministério Publico, com
a priorizacdo da modalidade concentrada, atuando sobre a discricionariedade na gestdo dos recursos publicos e
nas escolhas administrativas ligadas a atividade-fim da policia.

216 Essa Resolucéo foi posteriormente revogada pela Resolugéo n® 279/2023-CNMP, de 12 de dezembro de 2023.
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Importante ressaltar que a legislacdo vigente expressamente determina que a finalidade
do controle externo é a preservacdo da ordem publica, o que deixa claro que seu ambito de
atuacdo supera a simples investigacdo criminal, de cunho reativo e repressivo. A preservacao
da ordem publica é finalidade fundante da propria existéncia da organizacdo politica da
sociedade, sendo indissociavel da concretizagdo do direito a seguranca publica e da atuacdo
preventiva a violéncia (art. 3°, alinea b, c/c art. 5°, inciso 11, alinea e, da Lei Complementar n°
75/1993).

Assim, diante dessa nova visdo de sistema de seguranca publica e de controle externo,
0 Ministério Pablico do Maranhdo precisa construir um modelo de atuacdo adequado a sua
realidade e suas peculiaridades, que seja apto a promover um controle ativo da atividade de
todos Orgdos e setores ligados a implementacdo das politicas publicas de seguranca, inclusive
no ambito municipal, visando potencializar os resultados para prevencdo da violéncia e da
criminalidade (Soares, 2019).

Para tanto, mostra-se imprescindivel a produgdo de um diagnoéstico de sua estrutura
organizacional, apto a indicar pontos fortes e fragilidades, que possam pavimentar novas
possibilidades e antecipar desafios a serem vencidos. Esse & objetivo desta pesquisa,

conforme seré desenvolvido na se¢do seguinte.

4.2 Hora do “freio de arrumacio”: elementos para andlise estrutural e organizacional do

Ministério Publico do Maranh&do no ambito penal

A partir de todos os pontos de reflexdo levantados na secdo anterior, apoiados nas
praticas mais inovadoras para construcdo de um novo modelo de atuacdo na area criminal,
passa-se a analise do modelo organizacional atual do Ministério Publico do Maranhdo com 0s
pés no presente e um olhar para o futuro da atuacdo ministerial no ambito penal, no termo de
Sao Luis-MA.

4.2.1 Tutela da seguranca publica e o controle externo da atividade policial no Ministério

Publico do Maranhéo

Nos termos do art. 2° da Resolu¢do n° 02/2009-CPMP, no Ministério Publico do
Maranhdo, as funcbes da primeira instancia sdo exercidas pelas promotorias de justica, por
meio da distribuicdo das atribuicbes em trés classes de atuagdo: civel, criminal e

especializadas. Atualmente, o termo de Sao Luis, integrante da Comarca da Ilha de Séo Luis,
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area objeto do estudo, conta com 121 promotorias de justica, classificadas em: 17 civeis, 37
criminais e 67 especializadas, de acordo com as ultimas alteracdes determinadas pela
Resolucao n° 134/2023-CPMP, de 14 de julho de 2023.

Da analise do anexo Ill da Resolucdo n° 02/2009-CPMP, verifica-se que essas 37
promotorias de justica criminais estdo classificadas e distribuidas em verdadeira atuagdo
espelho em relacdo as unidades judiciais criminais, com atribuicfes para oficiar nos feitos em
curso nas varas criminais, entorpecentes, Tribunal do Jdri, juizados especiais criminais,
execucdes penais, vara especial de crimes organizados e central de custddia e inquéritos.

Desta forma, a simples leitura das atribuicGes das promotorias de justica criminais,
inclusive pelo emprego da expressdo “oficiar nos feitos” e pela atuacdo vinculada as varas
judiciais, ndo deixa margem de divida de que se tratam de unidades ministeriais de atuacao
demandista de cunho processual.

Esses 6rgdos ministeriais tém a atribuicdo de atuar em processos e procedimentos ja
institucionalizados, referentes a crimes ja praticados e que se encontram em fase de
investigacdo, conhecimento ou execucdo, dentro da teia do sistema de justica criminal. O
trabalho aqui é eminentemente, para nao dizer exclusivamente, difuso, atomizado e de cunho
reativo.

Interessante notar a preocupacdo do atual modelo de organizacdo do Ministério
Publico do Maranh@o com o exercicio qualificado na atuagdo repressiva penal, pois designa
duas unidades ministeriais para cada unidade judicial, adotando essa propor¢cdo como padrdo
de referéncia de distribuicdo dos servicos ministeriais na capital do estado, em toda seara
criminal.

Também é possivel verificar que, ao adotar a organizacao espelho, as promotorias de
justica criminais de Séo Luis-Maranhdo terdo sua atribuicdo definida pela distribuicdo dos
feitos pela justica de primeiro grau, de forma randomizada e sem critérios racionais ligados a
investigacdo ou politica criminal, apenas critérios processuais gerais, nos termos do Codigo
de Processo Penal®Y’.

Nesses termos, as unidades ministeriais atuam em processos relativos a fatos ocorridos
em varios bairros da cidade, sem nenhum tipo de vinculagdo ou proximidade com a
comunidade, sua dinamica criminal ou conhecimento de seus problemas estruturais. Esse
distanciamento da comunidade caracteriza uma atuacéo de gabinete do membro, meramente

processual, limitada a “solucdo” judicial do caso em concreto, com aplicacdo da resposta

217 Apenas para exemplificar, pode-se citar os institutos da distribuicdo, conexdo, continéncia e prevencdo
previstos nos artigos 75, 76, 77 e 83 do Cadigo de Processo Penal, respectivamente.
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penal, conforme desvelado por Berclaz (2017).

Por conseguinte, resta evidente que esse grupo de promotorias de justica séo
responsaveis pela resposta repressiva penal do Ministério Puablico do Maranhdo, sem a
preocupacdo institucional de fomento de politicas publicas de seguranca, nos moldes
defendidos pela Escola de Chicago.

Seguindo a investigacdo, deixando o grupo criminal, constata-se que a mesma
Resolucao n° 02/2009-CPMP, em seu artigo 6°-A (acrescentado pela Resolugdo n° 27/2015 —
CPMP, de 30 de marco de 2015), descreve as atribuicdes proprias do ambito das promotorias
de justica especializadas, classificando-as em ramos especificos divididos em:

a) defesa do patrimdnio publico e da probidade administrativa;

b) defesa das ordens tributaria e econdmica;

c) fiscalizacdo de fundacdes e entidades de interesse social,

d) defesa do meio ambiente;

e) defesa do consumidor;

f) defesa da infancia e juventude;

g) defesa dos direitos fundamentais;

h) defesa da salde;

1) defesa do idoso;

j) defesa da pessoa com deficiéncia;

k) defesa da educacéo;

I) defesa da mulher;

m) justica militar;

n) controle externo da atividade policial;

0) conflitos agrarios;

p) distritais.

Como ja apresentado, atualmente o Ministério Publico do Maranhdo conta com 67
promotorias de justica especializadas, sendo interessante notar que a grande maioria dos
ramos especializados também detém atribui¢do criminal, de cunho difuso e demandista, na
sua area de atuacio®®. Nesses termos, é possivel verificar um grande contingente de 6rgéos e

membros estruturalmente organizados para exercicio da tutela penal atomizada, nas mais

218 Da andlise das atribuicGes definidas no art. 6-A da Resolugdo n° 02/2009-CPMP, dentre as promotorias de
justica especializadas, apenas as areas de fundaces e entidades de interesse social, educagéo, saide e distritais
ndo possuem nenhuma atribui¢do criminal no Ministério Publico do Maranhéo.
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diversas areas de atuacdo ministerial.

Ocorre que, em absoluta contradi¢do, chama atengéo a inexisténcia de um grupo de
promotorias de justica especializado na defesa do direito a seguranca publica. Ou seja, ndo
obstante sua expressa previsdo constitucional como direito fundamental e social, ndo ha um
unico 6rgdo de execucdo ministerial expressamente responsavel pela tutela dos direitos
difusos, coletivos e individuais homogéneos ligados a seguranca publica?!®.

Em outras palavras, a tutela da seguranca publica esta relegada a atuacéo fragmentada
e repressiva, apostando todas suas fichas na prevencdo geral e especial exercida,
hipoteticamente, pela aplica¢do da sanc¢ao penal no caso em concreto levado a juizo, conforme
professado pelas teorias justificacionistas.

Desse modo, é possivel verificar que o Ministério Pablico do Maranhdo adota um
modelo na area criminal limitado a atuacdo das promotorias de justica criminais (atuacdo
difusa e individual) e das promotorias de justica especializadas no controle externo da
atividade policial e justica militar (controle concentrado), mas sem a previsdo de 6rgdo de
execucdo diretamente incumbido de promover a defesa coletiva do direito a seguranca.

Em relacdo as atribuicdes das promotorias de justica especializadas no controle

externo da atividade policial, estabelece o artigo 6-A da Resolucdo n® 02/2009-CPMP, alinea

€699,

n

n) CONTROLE EXTERNO DA ATIVIDADE POLICIAL - Grupo | -
Exercer o controle externo da atividade policial civil, sem prejuizo do
controle difuso exercido por Promotor de Justica Criminal ou Especializado
sobre fatos verificados em exame de autos que lhe forem distribuidos.
Conhecer dos casos de abuso de autoridade e de tortura praticados em
recinto de 6rgdo ou de unidade moével policial civil, ou a pretexto do
exercicio da funcdo policial civil, objetos de representacGes, inquéritos e
noticias de fato, sem prejuizo da iniciativa de oficio, promovendo-lhes a
apuracdo por instauragdo dos procedimentos administrativos pertinentes e
respectivas agOes judiciais. Conhecer das precatorias ministeriais versando
matéria da especialidade, providenciando o seu cumprimento. Promover as
acles civis de improbidade administrativa por fatos sem repercussdo no
patrimdnio pablico material apurados em autos da especialidade em que
oficie. Grupo Il - Exercer o controle externo da atividade policial militar,
sem prejuizo do controle difuso exercido por Promotor de Justica Criminal
ou Especializado sobre fatos verificados em exame de autos que lhe forem
distribuidos. Conhecer dos casos de abuso de autoridade e de tortura
praticados em recinto de 6rgdo ou de unidade movel policial militar, ou a

219 Segundo Caruncho e Glitz (2018), situagdo semelhante era vivenciada no Ministério Plblico do Parand, o que
resultou na criacdo do Grupo de Atuacdo Especializada em Seguranca Publica (GAESP), por meio da
Resolucdo n° 550/2018 da Procuradoria-Geral de Justi¢ca do Estado do Parana, com o objetivo de construir uma
politica institucional para o enfrentamento das indmeras e complexas questGes afetas a seguranca puUblica
estadual, imprimindo uma padronizacéo da atuacdo ministerial.
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pretexto do exercicio da funcdo policial militar, objetos de representagdes,
inquéritos e noticias de fato, sem prejuizo da iniciativa de oficio,
promovendo-lhes a apuracdo por instauracdo dos procedimentos
administrativos pertinentes e respectivas acfes judiciais. Conhecer das
precatorias ministeriais versando matéria da especialidade, providenciando o
seu cumprimento. Promover as a¢des civis de improbidade administrativa
por fatos conexos com os da especialidade constatados em procedimentos
administrativos instaurados ou identificados em acéo judicial em que oficie.

De pronto, a simples leitura das atribuicdes das promotorias de justica de controle
externo permite constatar que essas unidades especializadas ndo possuem atribuicdo para a
tutela da seguranca publica, limitando-se a empregar a expressido “exercer o controle externo
da atividade policial”. Ademais, também ¢ possivel constatar que o texto regulamentar foca
sua preocupacdo na investigacdo dos casos de abuso de autoridade e de tortura, na esfera
penal e por ato de improbidade administrativa®?°,

Nesse passo, pode-se afirmar que as unidades especializadas no controle da atividade
policial do Ministério Publico do Maranhdo foram moldadas para uma atuacdo com viés
repressivo, seguindo a teoria dominante no proprio sistema de justica brasileiro, conforme
fartamente exposto no capitulo inaugural desta pesquisa.

O referido texto regulamentar, diferentemente do que fez em relagdo ao aspecto
punitivo, ndo traz nenhuma mencgéo sobre a atuagdo preventiva ou sobre as atribuices de
controle e fomento das politicas puablicas de seguranca, direcionando sua atuacao
exclusivamente a policia civil e militar do estado. Ou seja, o diploma é omisso em relacdo a
fiscalizacdo e controle das guardas municipais, Orgdos expressamente previstos pela
Constituicdo Federal de 1988 (artigo 144, 88°) e pela legislacdo federal especifica, merecendo
destaque a Lei n° 13.022/2014 e o Decreto n° 11.841/2023, bem como as normas que dispde
sobre a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS).

Desta feita, 0 exercicio do controle externo da atividade policial, no Ministério Publico
do Maranhdo, ndo foi estruturado para alcancar a tutela das politicas publicas de seguranca, 0
controle das guardas municipais e outros setores municipais ou estaduais, responsaveis por
servicos primarios, secundarios e terciarios, nos termos da classificacdo defendida por
Rodrigues (2021b).

Nos termos do anexo Ill da Resolugédo n° 02/2009-CPMP, constata-se que a capital do

estado conta atualmente com trés promotorias de justica de controle externo da atividade

220 Cabe lembrar que esta pesquisa adota posicdo defendida por Rodrigues (2021a), que ressalta a necessidade de
diferenciagdo entre os conceitos, métodos e objetivos da tutela coletiva da seguranca publica e o controle
externo da atividade policial, por serem categorias que mantém entre si uma relacéo de continente-contetdo,
ou seja, a seguranca publica é categoria maior e mais abrangente que o controle externo da atividade policial.



127

policial civil com atuacdo, respectivamente, junto aos distritos policiais impares, pares e
especializados, além de duas promotorias de justica militares para atuagdo junto a corporacao
e unidades militares.

Interessante perceber que ha uma divisdo da atuagcdo no controle externo da atividade
policial em dois grupos de promotorias de justica, de um lado as unidades propriamente
denominadas de “controle externo da atividade policial” e do outro as unidades denominadas
“militares”, separando a atuagdo da instituigdo em dois polos distintos € completamente
autdbnomos dentro do termo de Sé&o Luis.

Ademais, além do exercicio do controle externo concentrado ser separado em dois
grupos de unidades ministeriais, ainda se pode extrair da analise dos textos regulamentares
gue ndo ha, na estrutura organizacional do Ministério Pablico do Maranhdo, um 6rgédo de
execucdo centralizador, seja na forma de promotoria de justica, seja na forma de grupo de
atuacio especial, que coordene e atue nas atividades dessa area especifica??.

Cabe destacar que outras matérias ja receberam maior atencdo da Administracdo
Superior do Ministério Publico do Maranhéo, conforme se depreende da criacdo do Grupo de
Atuacdo Especial de Combate as Organizacdes Criminosas (GAECO)?%? e os recém-criados
Grupo de Atuacéo Especial de Defesa do Meio Ambiente (GAEMA)??% e 0 Grupo de Atuacéo
Especial de Combate a Sonegacéao Fiscal e aos Crimes Contra a Ordem Tributéaria, Econdmica
e Conexos (GAESF)?*,

Por outro lado, cabe registrar que o Ato Regulamentar n°® 33/2022 — da Procuradoria
Geral da Justica (PGJ) criou e regulamentou o Centro de Apoio Operacional Criminal do
Ministério Publico do Maranh&o para auxiliar os 6rgaos de execugdo na area com atribuicdes
criminais, com competéncia exclusivamente administrativa, vedada a expedi¢do de atos
normativos.

Pela regulamentacdo em vigor, esse 6rgdo administrativo tem o dever de promover a
articulacdo e integracdo das acdes voltadas a seguranca publica e defesa social. Todavia, essa
previsdo perde efetividade pratica na medida em que ndo ha, na estrutura do Ministério
Publico atual, 6rgdos de execucdo com atribuicdo especializada para defesa da seguranca

publica, direcionada a prevencédo da criminalidade (artigo 5° do Ato Regulamentar n® 33/2022

221 Cabe destacar que a Resolugdo n° 20-CNMP, de 28 de maio de 2007, expressamente ja autorizava a criacdo de
orgao ministerial central de coordenacédo, que acumulasse as atribui¢cBes de controle externo concentrado da
atividade policial com outros 6rgdos ministeriais locais, conforme alteragdo determinada pela Resolugéo n°
113, de 4 de agosto de 2014.

222 |nstituido pelo Ato Regulamentar n® 13/2017-GPGJ.

223 |nstituido pelo Ato Regulamentar n® 39/2022-GPGJ.

224 |nstituido pela Resolugéo n® 136/2023- CPMP, de 18 de setembro de 2023.
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- PGJ).

A pesquisa também identificou a existéncia de 07 promotorias de justica
especializadas denominadas “Distritais da Cidadania” com atuacdo em bairros da Cidade de
Sdo Luis, definidos em sua circunscri¢do, com a atribuicdo de promover a “[...] defesa de
direitos sociais e individuais indisponiveis em areas especializadas de atuacdo do Ministério
Publico”, bem como “[...] atuar na defesa da eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas
publicas e servicos prestados, no @mbito de sua atuagdo extrajudicial” (Resolugao n°® 02/2009-
CPMP e Resolugéo n° 105/2021-CPMP).

Da forma como foram idealizadas, com uma atribuicdo material genérica, em tese,
essas unidades ministeriais poderiam atuar no fomento da eficiéncia, eficacia e efetividade das
politicas publicas e servicos de seguranca publica dentro das areas de suas circunscrigdes.
Contudo, cabe registrar que tais unidades ndo possuem atribuicdo de legitimidade ativa para a
propositura de medidas judiciais, limitando sua atuacdo a esfera administrativa e
consensual®?®.

Seguindo a sistematica adotada pelo texto normativo, caso impossibilitada a concluséo
satisfatoria das tratativas institucionais na esfera extrajudicial, as promotorias de justica
distritais devem encaminhar os casos ndo solucionados as promotorias de justica da comarca
com atribuigdo originaria para prosseguimento das medidas judiciais, o que, no caso das
politicas publicas de seguranca, recairia no mesmo problema da auséncia de Orgdo
especializado.

Ainda nesse ponto, agucando o olhar sobre o aspecto organizacional, a pesquisa
investigou a atuacdo na area do controle concentrado da atividade policial e da defesa da
seguranca desenvolvida nos ultimos anos pelo Ministério Publico do Maranhdo, no termo de
Sdo Luis-MA. No que tange as promotorias de justica de controle externo de Séo Luis, foi
possivel identificar as seguintes a¢fes nos ultimos anos:

a) AcOes integradas de Ordenamento Urbano como Ferramenta de Combate a

Criminalidade??®: o objetivo do projeto é a prevencdo da criminalidade urbana, por

meio do combate a utilizacdo desordenada do espacgo publico urbano, especialmente

225 Um bom exemplo dessa possibilidade de atuagdo na defesa da seguranca publica foi a articulagdo promovida
pela 3% Promotoria de Justica Distrital com representantes comunitarios locais integrantes da rede de protecao
comunitaria da area de sua circunscricdo, conforme informag@es extraidas do site oficial do Ministério Publico
do Maranhdo (www.mpma.mp.br).

226 Conforme destacam Guimardes e Araljo (2019), essa operacéo foi idealizada e coordenada pelas Promotorias
de Justica de controle externo de Séo Luis-MA, com a participagdo de varios érgdos parceiros detentores de
parcela do poder de policia, a saber: Policia Civil, Policia Militar, Corpo de Bombeiros, Secretaria Estadual de
Meio Ambiente, Vigilancia Sanitaria, Blitz Urbana, Secretaria Municipal de Transito e Transporte e Guarda
Municipal.
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a instalacdo de pontos de vendas de produtos irregulares em logradouros publicos da
capital, a construgdo e funcionamento irregular de pontos de comerciais, ocupagéo de
imoveis abandonados, inclusive do proprio Municipio de Sao Luis, bem como a
fiscalizacdo de postos de combustiveis e a realizacdo de atividades irregulares nas
praias. As investigagdes demonstraram que essas atividades fomentavam a prética de
varios delitos nas localidades proximas, em especial trafico de drogas, venda de
bebidas alcodlicas para menores, poluicdo sonora, disputas ilegais de veiculos
automotores, de agressoes fisicas, crime contra a vida e transtornos em geral;

b) Operacdo Rolezinho: a partir de uma parceria entre Ministério Publico do
Maranhdo, Policia Civil, Policia Militar, Corpo de Bombeiros, Instituto de
Criminalistica do Maranhdo, Secretaria Municipal de Transito e Transporte e
Secretaria Municipal de Meio Ambiente, a Operacdo, coordenada pelas 1° e 2°
promotorias de justica de Controle Externo da Atividade Policial de Sdo Luis-MA,
tem 0 objetivo de combater a circulacdo de motocicletas irregulares em encontros
noturnos e a poluicdo sonora na cidade de Sdo Luis, produzida por descargas de
motocicletas danificadas, substituidas e/ou adulteradas. Igualmente integram a
Operacéo as 12 e 22 Promotorias de Justica de Defesa do Meio Ambiente de S&o
Luis??’;

c) Projeto Mutirdo: desenvolvido pelas 1% e 22 promotorias de justica do controle
externo com objetivo inicial de analisar e despachar o0 passivo existente nas
Delegacias de Policia de Sdo Luis-MA, anteriores a 31 de dezembro de 2016, em

uma parceria entre as instituices do sistema de seguranca publica??,

Por seu turno, a pesquisa identificou que as promotorias de justica militar de Sao Luis
também procuram superar a mera atuacdo processual, por meio da adesdo ao Programa de
Atuacdo em Direitos Humanos (PADHUM)??°, para enfrentamento do racismo, da LGBTfobia
e da intolerancia religiosa, conforme é possivel verificar do Procedimento Administrativo n°
01/2023-72PJESPSLS-PADHUM (SIMP-MPMA n° 027442-500/2023), atualmente em curso,
cujo objeto visa 0 adequado enfrentamento das desigualdades decorrentes do preconceito e da

discriminagdo étnico-racial na abordagem policial.

227 segundo informagdes colhidas no site oficial do Ministério Publico do Maranhdo (www.mpma.mp.br).

228 Conforme informagdes colhidas diretamente junto a 252 Promotoria de justica especializada do Termo de Séo
Luis.

229 pADHUM consiste no Programa de Atuacdo em Defesa de Direitos Humanos, instituido pelo Ato-GPGJ n°
12/2021, de 19 de outubro de 2021, com objetivo de realizar um diagnostico da situacdo dos direitos humanos
no Maranhdo e propor diretrizes para intervenc@es proativas e reativas da instituicéo.
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Segundo pesquisas??, essas operagBes idealizadas e executadas pelas promotorias de
justica de controle externo, com a participacdo de Vvarios setores, trouxeram resultados
importantes para mudanca da realidade das localidades beneficiadas, com aplicacdo dos
canones da Escola de Chicago e da Criminologia do Lugar. Assim, nota-se uma preocupacgéo
dos atuais titulares das unidades ministeriais em promover operacdes que ultrapassem a
simples atuagdo formal de visitagdo dos estabelecimentos policiais e da verificacdo rotineira
de procedimentos investigatorios nos distritos.

Outrossim, as pesquisas realizadas nos bancos de dados oficiais identificaram
iniciativas e projetos desenvolvidos pelos centros de apoio operacional, Ouvidoria, Secretaria
de Assuntos Institucionais (SECINST) e promotorias de justica, em vérias areas de atuacéo,
inclusive no ambito penal.

No que tange especificamente o Centro de Apoio Operacional (CAOP) Criminal,
6rgdo administrativo de apoio a defesa da seguranca publica e defesa social, além de
participar do PADHUM, consta ser responsavel atualmente por um projeto incorporado ao
plano estratégico 2021-2029, denominado: “Aperfeicoamento de Banco de Dados com
Identificagdo Genética e Iris de Criminosos” (Maranhio, 2022).

Com esses dados ja é possivel finalizar a presente subsecdo. A seguir, a pesquisa
passara a analisar a natureza fragmentaria da atuacdo do Ministério Publico do Maranh&o no
ambito criminal na cidade de S&o Luis e a necessaria revisdo dos principios institucionais para

reestruturacdo desse modelo.

4.2.2 Fragmentagdo e isolacionismo: a necessaria adequagdo dos principios institucionais a

atuacéo resolutiva e uniforme na tutela penal

Como visto na subsecdo anterior, o Ministério Pubico do Maranh&o esta organizado
para atuacdo no ambito penal, no termo de S&o Luis-MA, por meio de dezenas de promotorias
de justica, com circunscricéo territorial em toda a cidade. Pela organizagéo atual®!, as 37
unidades criminais e a grande maioria das 67 unidades especializadas tém atribuicdo para

exercer o controle externo difuso da atividade policial nos procedimentos e processos de suas

230 para uma analise mais aprofundada sobre os resultados benéficos da operagdo no Bairro Parque Shalon, na
cidade de S8o Luis-MA, consultar a pesquisa desenvolvida por Sales (2023), que encontrou evidéncias de que
a reorganizagdo urbana da area, coordenada pelo Ministério Publico, resultou em maior percepcdo de aumento
de qualidade de vida e de seguran¢a aos moradores locais. Resultados positivos semelhantes foram encontrados
por Guimardes e Aradjo (2019), em relagdo a intervengdo realizada no Conjunto Habitacional Barramar,
também na Cidade de S&o Luis-MA.

231 Dados atualizados de acordo com as alteragGes determinadas pela Resolucdo n® 134/2023-CPMP, de 14 de
julho de 2023.
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atribuicd@es rotineiras, definidos pela matéria de atuagdo, em respeito ao principio do promotor
natural.

Somada a essa atuacdo difusa, ainda existem trés promotorias de controle externo
policial com atribui¢Ges para o controle externo concentrado da atividade policial civil e mais
duas promotorias de justica militares para controle externo concentrado da atividade policial
militar, todas com sede em S&o Luis-MA.

Esses numeros revelam uma extraordinaria fragmentacao da atividade no ambito penal
do Ministério Pablico do Maranhdo, situacdo que se agrava na medida em que a regido
metropolitana de S&o Luis ainda é formada pelas Comarcas de S&o José de Ribamar, Paco do
Lumiar e Raposa, cada uma com suas respectivas promotorias criminais e de controle externo,
separadas e autbnomas em relagdo as unidades da capital?®?,

Nesses termos, em uma Unica ilha, temos 04 comarcas com seus respectivos
promotores de justica atuando de forma independente e desconectada, com objetivos, métodos
e posi¢des juridicas complemente individuais. Em contraposicdo, ha evidéncias cientificas
gue comunidades e éareas tdo proximas, sob o aspecto geografico e socioecondmico,
compartilhem os problemas e exercam influéncia matua nas questdes ligadas a seguranca
publica (Cruz, 2010).

Nesses termos, o modelo ministerial de atuacdo na tutela da seguranca publica
atualmente é marcado por forte fragmentacdo, seja de cunho material, seja de cunho
territorial, sem que exista um érgdo de execucdo central com atribuicdes para colher, analisar
e promover as medidas judiciais e extrajudiciais cabiveis a adequada defesa coletiva.

Para Berclaz e Moura (2007), existe uma tendéncia no Ministério Publico brasileiro de
atuacdo compartimentada e individual, dentro de um modelo que ndo comtempla um projeto
uniforme, resultando em uma atuacdo assistematica e descoordenada dos promotores de
justica nas tutelas coletivas.

Na mesma linha, Sadek (2009) esclarece que a organizacdo do Ministério Publico
brasileiro ndo esta baseada em uma hierarquia funcional (monocrética), o que privilegia uma
atuacdo dependente do empenho individual de seus membros, em detrimento da construcdo
coletiva de uma atuacdo orientada institucionalmente.

Ja Almeida (2019) aponta que pesquisas confirmam essa tendéncia de isolamento dos

232 |nteressante notar que, nos termos do art. 8-A, 82°, do Cédigo de Divisdo e Organizacéo Judicidrias do Estado
do Maranhdo, o Poder Judiciario do Maranhdo promoveu a ampliacdo da jurisdi¢do para todo o territério da
Comarca da llha de Séo Luis (S&o Luis, Sdo José de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa) das seguintes
unidades judiciais: varas de execucdo penal, vara da salde publica, varas de entorpecentes, vara de direitos
difusos e coletivos, central de inquéritos e custodia e 22 vara da infancia e juventude.
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promotores de justi¢a, como consequéncia de um histérico modelo de organizagéo espelho ao
Poder Judiciario, reforcada pela preponderéncia dos principios do promotor natural e da
independéncia funcional, fomentando uma atuacdo compartimentada e solitaria, 0 que
dificulta uma visdo das questdes coletivas na integra®3.

Em sintese, é possivel afirmar que essa tendéncia de isolamento é ditada
principalmente pela hipertrofia de dois principios institucionais: o principio do promotor
natural e o principio da independéncia funcional.

Garcia (2008) afirma que o principio do promotor natural € um principio implicito no
texto constitucional®*, que se depreende das garantias da inamovibilidade (art. 128, 5°, |,
alinea b, CF), da independéncia funcional (art. 127, paragrafo Unico, CF), devido processo
legal (art. 5° LIV, CF) e direito de ser processado pela autoridade competente (art. 5°, inciso
LI, CF), bem como pelo art. 24, art. 10, inciso 1X, alineas e e g, art. 23, 882° e 3°, e art. 26,
§5°, todos da Lei n° 8.625/1993.

A compreensdo de todas essas normas permite interpretar e aplicar o principio do
promotor natural como mecanismo de proibicdo da denominada “acusagao de excecao” (de
encomenda) ou o afastamento arbitrario de membros nos casos de atuacdo do Ministério
Pulblico, em violagdo as regras prévias de distribuicdo interna das atribuicdes ministeriais?°.

Esse principio deve ser utilizado como instrumento de preservacdo dos direitos
fundamentais e da autonomia dos membros, e ndo como obstaculo para a melhor organizagéo
ministerial, em respeito aos principios da eficiéncia, gestdo publica qualificada e melhor
planejamento das acdes do Ministério Publico.

Por seu turno, os principios institucionais®*® da unidade, indivisibilidade e
independéncia funcional devem ser interpretados e aplicados de forma harmoniosa, para que

sejam ferramentas de alcance da missdo constitucional do Ministério Publico, sem

233 Jatahy (2008) esclarece que o espelhamento organizacional do Ministério Plblico era vital & época dos
trabalhos da constituinte, como estratégia para aprovagdo da almejada simetria de garantias e prerrogativas
entre os integrantes das duas carreiras. Todavia, segundo o autor, atualmente esse modelo se encontra
ultrapassado e inadequado para cumprir a missdo constitucional da instituicdo.

234 Em posicdo contraria, Goulart (2019) afirma que a Constituicio Federal de 1988 expressamente consagra o
principio do promotor natural ao prever que “ninguém sera processado nem sentenciado sendo pela autoridade
competente”, em seu artigo 5°, inciso LIII.

235 Garcia (2008) lembra que as jurisprudéncias do STF e STJ temperaram a aplicacdo do principio do promotor
natural, esclarecendo que sua intencdo visa tdo-somente evitar a figura do acusador de exce¢do, ndo
inviabilizando a designacdo de membros para prosseguir 0 acompanhamento de casos ja por eles investigados,
a atuacdo conjunta de membros, a delegacdo de atribui¢cGes do procurador-geral de justica para outro agente,
formacao de forcas-tarefas ou de 6rgdos colegiados, chegando, inclusive, a negar sua aplicacdo em casos
especificos.

23 Sobre a natureza dos principios, Cambi (2015) sintetiza ao afirmar sua natureza de standards juridicamente
vinculantes, que condensam os valores mais relevantes para se “dizer o direito” ou em nome das “exigéncias
de justiga”.
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preponderancia ou hierarquia entre eles. Nessa quadra, injustificada qualquer tentativa de
prevaléncia do principio da independéncia funcional sobre os demais, posto que obediente a
sistematica constitucional vigente?®'.

Mazzilli (2008) afirma que o principio da unidade funcional significa que os membros
do Ministério Publico integram um Unico 6érgdo sob a direcdo de uma Unica chefia. Ou seja,
apesar da existéncia de muitos 6rgdos de execucdo e do principio do promotor natural, todos
pertencem a mesma instituicdo e estdo regidos pelas mesmas normas e diretrizes de atuacéo.

Seguindo a mesma trilha, Goulart (2019, p. 153) avanca um pouco mais, ao afirmar
que o principio da unidade pressupde que a instituicdo, pelo conjunto de seus membros, deve
estar comprometida com a consecugdo de um objetivo estratégico comum, qual seja: “[...] a
promocdo do projeto de democracia participativa, econémica e social delineado na
Constituicao”. Segundo o autor, se por um lado (plano abstrato) o objetivo define a unidade
da instituicdo, de outro (plano concreto) a unidade garante a concretizacdo dos objetivos
institucionais.

Em reforco ao carater coletivo, o principio da indivisibilidade significa que o0s
membros do Ministério Publico podem ser substituidos uns pelos outros, posto que mantidos
0S objetivos institucionais, que devem ser perseguidos por todos os membros e unidades
componentes da coletividade. Exatamente por isso, ndo faria sentido a possibilidade de
negagdo dos objetivos institucionais ou de imposicdo de objetivos individuais, a revelia das
estratégias institucionais (Cambi, 2015).

Essa unidade de atuacéo € perfeitamente compativel com os postulados do principio da
independéncia funcional, na medida em que nenhum principio constitucional é absoluto,
sendo passivel de ponderacdo e compatibilizacdo sistémica com as demais normas
constitucionais (Bonavides, 2003).

Garcia (2008) afirma que a independéncia funcional € o principio que garante, a cada
membro ministerial, 0 gozo do pleno exercicio de suas atividades finalisticas, subordinados
apenas aos ditames da legislacdo vigente?*®. Para o autor, o principio da independéncia
funcional contém duas garantias direcionadas aos membros do Ministério Publico:

a) a possibilidade de atuar livremente, rendendo obediéncia apenas a sua consciéncia e

237 Arantes (2019) destaca que as garantias e principios institucionais outorgados pela carta constitucional de
1988 ao Ministério Publico ndo podem ser considerados privilégios corporativistas, posto que representam
complemento importante do processo de politizacdo de suas atribuigdes, sendo instrumentos imprescindiveis
para o0 bom desempenho da instituicdo.

238 A preocupacéo do constituinte foi tamanha em preservar a atuagéo independente dos agentes ministeriais, que
previu como crime de responsabilidade a préatica de atos que atentem contra o livre exercicio do Ministério
Publico (art. 85, inciso 11, CF).
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a lei;
b) a vedacdo de responsabilizacdo pelos atos praticados no estrito exercicio de suas

funcoes.

N&o ha duvida que esse postulado constitui um dos pilares do Ministério Pablico
brasileiro pos-constituicdo de 1988%%°. No entanto, no Estado Democratico de Direito s&o
frequentes os pontos de tensdo entre normas, 0 que demanda a ponderacdo harmonizadora
pelas técnicas de interpretacdo e aplicacdo sistematica, sendo certo que essa diretiva ndo é um
fim em si, mas sim um mecanismo a servigo da concretizacdo dos objetivos consagrados pela
carta magna.

Dessa forma, para além dos casos de atos teratoldgicos ou de gravidade extrema,
provocados por negligéncia ou dolo do membro, que permitem a revisdo pelo CNMP, o
principio da independéncia funcional também ndo estd apto a dar guarida & manutencdo de
posicionamentos individualistas, contrarios a formagdo de um modelo de atuacdo uniforme e
resolutivo ministerial, que busque concretizar direitos e garantias constitucionalmente
reconhecidos (Cambi, 2015).

Conforme afirma Goulart (2019), a independéncia funcional assegura a imunidade dos
membros do Ministério Publico as pressdes externas e internas, na medida em que ndo podem
sofrer penalidades pela simples manifestacdo de convicgdes juridicas. Nada obstante, essa
atuacdo livre dever ser conformada a legislacdo vigente e aos objetivos estratégicos da
instituicdo, em respeito a Constituicdo e ao principio da eficiéncia.

O direito ao livre exercicio da manifestacdo assegurado pela legislacdo vigente e
confirmada por julgados do Supremo Tribunal Federal?*°, deve ser orientado pelos principios
da unidade e indivisibilidade, que impGem a adocdo de objetivos estratégicos harmdnicos e
uniformes aos membros da instituicao.

Isso se da pois, ainda que independente em suas manifestacbes da area fim, os

membros do Ministério Publico continuam vinculados e subordinados em relacdo as

239 Nesse sentido, 0 enunciado n° 6 do CNMP, de 28 de abril de 2009, categoricamente afirma: “[...] atos
relativos a atividade-fim do Ministério Publico sdo insuscetiveis de revisdo ou desconstituicdo pelo Conselho
Nacional do Ministério Publico”.

240 Cambi (2015) afirma que a posicdo majoritaria da jurisprudéncia patria (HC 243.676/SP-STJ, RHC
30.353/RN-STJ, HC 80.315-STF e HC 102.147-AgR-STF) assegura o direito de manifestagdo do membro do
Ministério Publico, mesmo contrariando posicionamento anterior de outro membro. A propésito, reconhecendo
a relevancia juridica da questéo, a corte admitiu a Repercussdo Geral tema n°® 0496, com o titulo “Direito do
Ministério Publico de recorrer, apesar do acolhimento de pleito de improndncia formulado por Promotor de
Justica posteriormente substituido”, ainda pendente de julgamento, que discutira, a luz do art. 127, § 1° da
Constituicao Federal, a aplicagdo dos principios da independéncia funcional, da unidade e da indivisibilidade.


https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2631293&numeroProcesso=590908&classeProcesso=RE&numeroTema=496
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2631293&numeroProcesso=590908&classeProcesso=RE&numeroTema=496
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2631293&numeroProcesso=590908&classeProcesso=RE&numeroTema=496
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2631293&numeroProcesso=590908&classeProcesso=RE&numeroTema=496
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atividades-meio, campo em que ha hierarquia e deveres funcionais a serem observados. Nessa
trilha, os membros ministeriais devem cumprir as metas, objetivos e indicadores definidos
pela instituicdo, o que ndo se confunde com a posi¢cao meritdria do caso concreto.

Goulart (2019) afirma que o cumprimento da missdo do Ministério Publico passa pela
implementacdo dos planos e programas de atuacdo, que definirdo as metas, prioridades e
acles a serem seguidas e executadas pelos drgdos da instituicdo, para alcance de seus
objetivos estratégicos, por forca de imposicdo constitucional. Por conseguinte, conclui que o
cumprimento dos planos estratégicos e de acéo é verdadeiro dever constitucional e funcional
dos membros do Ministerio Publico.

Por oportuno, é importante registrar que o Ministério Pablico brasileiro possui um
Planejamento Estratégico Nacional, construido e coordenado pelo CNMP, atualmente vigente
no decénio 2019-2029%!, Da mesma forma, as unidades do Ministério Plblico também
possuem seus proprios planejamentos estratégicos, adequados as peculiaridades locais,
definindo seus objetivos, metas, indicadores, projetos e acdes?*2.

Esses planejamentos tém natureza administrativa, ainda que direcionados as atividades
finalisticas, o que garante seu poder de vinculacdo e obrigatoriedade de execucao por parte
dos membros do Ministério Publico, enquanto instituicio de garantia dos direitos
fundamentais (Cambi, 2015)243.

Nesse ponto, alinhando essas conclusdes com o objeto de estudo desta pesquisa, cresce
a importancia da construcdo de planos de acdo uniformes e coesos para a formatacdo da
atuacdo resolutiva na defesa coletiva da seguranca publica no Ministério Publico do
Maranhdo, uma vez que, atualmente, dezenas de promotorias de justica exercem as
atribuicBes criminais no termo de Séo Luis-MA, o que estimula a sobreposicéo, desconexdo e
atomizacao de acdes (Santos, 2018).

Berclaz (2017) expde o atual estado de atomizacdo e desinformacdo das promotorias
de justica com atribuicdo criminal, reclamando a auséncia de uma politica de persecucao
penal no Ministério Publico brasileiro, resultando em uma completa auséncia de paradigmas e
pardmetros de atuacdo na defesa da seguranca publica.

Essa atuacdo isolada impossibilita a melhor gestdo das informagdes criminais e

241 A Resolugdo n° 147/2016, do Conselho Nacional do Ministério Plblico (CNMP), estabelece diretrizes para o
planejamento estratégico do Conselho Nacional e das unidades e ramos do Ministério Publico.

242 O Ato n° 510/2016-GPGJ disp6s sobre o Planejamento Estratégico no ambito do MPMA. Atualmente esta
vigente na unidade local o Plano Estratégico do Ministério Publico do Estado do Maranhdo 2021 — 2029.

243 A Resolucdo n° 147/2016-CNMP expressamente segue esse entendimento, ao afirmar o carater direcionador
dos instrumentos de gestdo e a obrigatoriedade de cumprimento de suas metas, conforme definidas em cada
unidade local.
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policiais, matéria prima essencial & elaboracdo de planos de a¢do formadores da almejada
atuacdo resolutiva. O referido autor defende a necessidade de reformulagdo da organizacao da
atuacdo criminal, que dissemine boas praticas de gestdo do trabalho, apoiada na construcao de
padrdes e prioridades de atuacdo, com avaliagdo qualitativa do trabalho de membros e
servidores, considerando a complexidade do crime e do problema da violéncia em nosso pais.

Diante desse estado de coisas, do nimero de promotorias com atribui¢do criminal, do
modelo de organizacao territorial e de distribuicdo interna dos feitos criminais, € preciso
refletir sobre a capacidade do Ministério Pablico do Maranhdo em formular um modelo
resolutivo na defesa da segurancga publica, que priorize a solucdo das causas, a identificacdo
dos problemas e o uso de dados para formulacéo de planos, acOes e projetos, que garanta uma
atuacdo uniforme e coordenada dos 6rgaos de execucao.

Esses planos de acdo, na seara da defesa da seguranca publica, devem ser construidos
a partir de um modelo de participacdo democratica interna e externa, com efetivo
engajamento de membros, érgdos da Administracdo Superior da institui¢do, 6rgdos do sistema
de justica, orgdos do sistema de seguranca, representantes da sociedade em geral e das
comunidades diretamente envolvidas (Guimaraes, 2019b).

Assim, é possivel encerrar essa secdo fazendo a devida aproximacdo entre a
necessidade de construcdo de uma politica coordenada de atuacdo criminal do Ministério
Publico e a obrigatoriedade da obediéncia aos instrumentos de planejamento e planos de acdo

formatados democraticamente, para cumprimento dos objetivos estratégicos da instituicao.

4.3 Afinal, é possivel uma atuacéo resolutiva no ambito penal na cidade de Séo Luis?

Nesta secdo final, a pesquisa identificard os principais elementos estruturais e
organizacionais do Ministério Publico do Maranhdo aptos a influenciar positiva ou
negativamente na formagcdo de um modelo resolutivo no ambito penal, por meio de uma
atuacdo estratégica e integral de defesa coletiva do direito a seguranca, conforme explanado

nos itens anteriores.
4.3.1 Desafios organizacionais do Ministério Publico do Maranhdo na tutela penal resolutiva
Nesta primeira subsegdo, a pesquisa analisard alguns elementos organizacionais que

representam desafios a implementacdo de um modelo resolutivo de atuagdo no dmbito penal

pelo Ministério Publico do Maranhdo, na cidade de S&o Luis-MA.
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1) Auséncia de érgdo ministerial especializado na defesa do direito a seguranca
publica. A anélise das normas internas de organizacdo do Ministério Publico do
Maranh&o, no termo de S&o Luis, revelou que, atualmente, ndo existe a previsao de
orgdo de execucdo especializado na defesa coletiva do direito a seguranca publica
(Resolugéo n° 02/2009-CPMP).

Cabe relembrar que, seguindo a linha defendida nesta pesquisa (Rodrigues, 2021a),
existe uma diferenca conceitual e de abrangéncia entre a tutela coletiva da seguranca publica e
controle externo da atividade policial, sendo que a estrutura do Ministério Publico do
Maranhdo contempla apenas esta Ultima atividade e, mesmo assim, moldada para uma atuagao
repressiva e restrita a atividade policial civil e militar, conforme anélise feita do texto do
artigo 6-A, alinea n, da Resolucéo n° 02/2009-CPMP.

Dessa forma, o Ministério Publico do Maranhdo ndo contempla a defesa coletiva do
direito a seguranca publica como &rea de atuacdo autbnoma, merecedora de uma tutela
ministerial especializada e ampla, limitando-se a prever o controle da atividade policial em
sentido estrito.

Esse vacuo de atribuicdes compromete gravemente a atuacédo do Ministério Publico do
Maranhdo no combate a criminalidade dentro de um modelo preventivo e ndo reativo. Ao
limitar sua atuacdo ao campo exclusivamente repressivo e do controle policial militar e civil, a
instituicdo alija sua participacdo proativa no fomento das politicas publicas de seguranca, bem
como na organizacdo ambiental e social das comunidades mais vulneraveis para prevencao da
violéncia, que fica dependente de atuac@es isoladas e voluntarias de membros comprometidos
com uma visao institucional mais ampliada.

Em outras palavras, a organizacdo atual ndo contempla a atuacdo do Ministério
Publico do Maranhdo como agente fundamental no fomento das politicas publicas de
seguranca, assim como desconsidera o papel essencial das guardas municipais e dos demais
setores publicos de natureza ndo policial na implementacdo de medidas eficazes ao combate
da criminalidade, nos termos do Plano Nacional de Seguranga Publica e Defesa Social
(PNSPDS), decénio 2021-2030 (Lei n° 13.675/2018 e Decreto n° 10.822/2021) e do Programa
Nacional de Seguranga Publica com Cidadania, biénio 2023-2024 (Lei n° 11.530/2007 e
Decreto n° 11.436/2023).

Assim, a auséncia de uma unidade ministerial especializada na tutela coletiva da
seguranga publica, com atribui¢Ges judiciais e extrajudiciais, inibe a atuacéo da institui¢cdo na

prevencdo da criminalidade, por meio da promocdo de politicas de fortalecimento da
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convivéncia comunitéria pacifica, medidas de resgate da coesdo social, aproximacgdo entre
moradores e 6rgdos publicos, a identificacdo de &reas de delinquéncia, identificacdo e
correcdo do mau funcionamento das instituicdes sociais e dos servicos publicos na
comunidade, conforme preconizado pela Escola de Chicago (Park, 1915; Shaw, 1970;
Burgess, 2008).

2) Auséncia de um 6rgéo central de coordenacdo e execucao regional. A pesquisa
verificou que ndo ha um o6rgdo de execucdo central especializado na atuacdo do
controle externo de atividade policial com atribui¢do concorrente com as unidades
locais, que possa receber, analisar e trabalhar os dados coletados durante as visitas
as reparticdes policiais e em relagdo aos documentos requisitados.

Da andlise dos atos administrativos foi possivel constatar que, além de dezenas de
promotorias de justica criminais e especializadas que exercem o controle difuso
concomitantemente, o controle concentrado da atividade policial é exercido pelo Ministério
Publico na cidade de S&o Luis por meio de trés unidades com atribuicdes para atividade
policial civil e mais duas unidades responsaveis pela atividade policial militar.

Rodrigues (2012) identifica esse desafio a atuacdo ministerial, pois a especializacdo e
diversificacdo das atribuicBes entre varias promotorias de justica estabelecem espacos
isolados ndo propicios ao dialogo horizontal, resultando em verdadeiro caos funcional com
intenso desperdicio de energia e dinheiro publico, em clara contradicdo ao perfil resolutivo da
instituicao.

De acordo com Caruncho e Glitz (2019), a auséncia de um érgao central de execucdo e
coordenacdo prejudica a eficiéncia das promotorias de justica com atribuicdo do controle
externo da atividade policial, em ambos os aspectos (difuso e concentrado), diante da perda e
fragmentacdo das informacdes.

Desse modo, trazendo para 0 objeto de estudo, entende-se que somente um Orgao
central poderia promover a analise das informacdes colhidas pelas promotorias de justica dos
04 termos existentes atualmente na Comarca da llha de Sdo Luis®** que, em virtude da
atribuicéo territorial municipal, atualmente trabalham isoladas e desconectadas.

Chama atencdo que o proprio Poder Judiciario, em certa medida, ja aperfeicoou sua

organizacéo interna, visando dirimir essa deletéria fragmentagédo de atuacdo, ao estipular que

24 Comarca organizada nos termos do art. 8-A do Cddigo de Divisdo o Organizagdo Judiciarias do Estado do
Maranhdo (Lei Complementar Estadual n® 14/1991), com alteracbes da Lei Complementar Estadual n°
256/2022.
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as varas de execugdo penal, a vara da salde publica, as varas de entorpecentes, a vara de
direitos difusos e coletivos, a central de inquéritos e custddia e 22 vara da infancia e juventude
(atos infracionais) tém jurisdicdo em toda area da Comarca da llha de Sdo Luis. Ou seja, a
jurisdicéo dessas unidades judiciais abrange os quatro termos da Comarca (Sao Luis, Sdo José
de Ribamar, Paco do Lumiar e Raposa)?®.

Da simples andlise do texto legal é facil constatar um predominio de unidades judiciais
ligadas a persecucdo penal e analise de questdes envolvendo direitos difusos e coletivos, o que
indica a preocupacdo do Judiciario maranhense em garantir eficiéncia as atividades
jurisdicionais, movimento ainda ndo realizado pelo Ministério Publico do Maranh&o na tutela
do direito & seguranga.

Essa situacdo é agravada em relacdo as promotorias de justica criminais e
especializadas que exercem o controle difuso, posto que representam mais de 80 promotorias
de justica completamente desconectadas, o que resulta em completo desperdicio de dados e de
sinergia. Essa modelo, sem a coordenacdo de um érgdo central, estimula a compreensdo de
erros funcionais como casos isolados e ndo como resultado de falhas estruturais permanentes
(Caruncho; Glitz, 2019).

Assim, existe uma dupla lacuna na organizacdo do Ministério Publico do Maranhao,
pois ndo possui em sua estrutura uma unidade central de coordenacdo das atribui¢fes do
controle externo da atividade policial (art. 3° paragrafo Unico, Resolucdo do CNMP n°
20/2007%*%) e nem tampouco um O6rgdo central com atribuicdes da defesa coletiva da
seguranca publica (art. 4° da Resolucdo do CNMP n° 278/2023.).

Essa auséncia de coleta e analise de dados impede uma visdo ampla do litigio e a
identificacdo das causas da criminalidade, o que torna mais dificil a atuacdo estratégica, por
meio de medidas consagradas pela Criminologia do Lugar, tais como: o policiamento de hot
spots, prevencdo situacional do crime, policiamento orientado pelo problema, policiamento
comunitario, construcdo de areas defensivas e reducdo do custo-beneficio da pratica criminosa
(Jacaobs, 1961; Cohen; Felson, 1979; Clarke, 1980; Clarke; Cornish, 1985; Sampson; Groves,
1989).

Ademais, a existéncia de um 6rgdo central permitiria a formagdo de uma equipe de
servidores para auxilio do trabalho finalistico dos membros, possibilitando uma prestagédo de

servico especializada e mais profissional, o que se mostra impossivel em uma estrutura

245 Nos termos do art. 8-A, §2° do Cdédigo de Divisdo e Organizacdo Judiciarias do Estado do Maranhdo (Lei
Complementar n® 14/1991).

246 Cabe relembrar que a Resolucdo CNMP n° 20/2007 foi expressamente revogada pela Resolugdo CNMP n°
279/2023.
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atomizada e dispersa.

3) Modelo de direcionamento institucional das atividades (atuagdo por planos,
programas e projetos no ambito penal). Como j& demonstrado, o modelo
organizacional com dezenas de unidades ministeriais com atuacdo simultanea no
controle externo da atividade policial (difuso e concentrado), dirigidas por
membros com independéncia funcional, naturalmente estimula a prevaléncia de
posicionamentos individuais em prejuizo de uma visdo ampliada de unidade

institucional.

Conforme afirma Almeida (2019), existe uma tendéncia isolacionista no Ministério
Publico brasileiro, especialmente fundamentada pela injustificada hipertrofia dos principios
do promotor natural e da independéncia funcional, em detrimento dos principios institucionais
da unidade e da indivisibilidade. Esse enfraquecimento da unidade institucional representa um
grave desafio ao Ministério Publico do Maranhdo na busca de um novo modelo de atuacdo
resolutivo e uniforme no dmbito criminal?’.

Entende-se ser plenamente possivel compatibilizar o principio da independéncia
funcional e a atuagéo coordenada na seara penal, por meio da estruturacdo de planos de agéo
dos 6rgdos com atribuicdes criminais e no controle externo da atividade policial, criando uma
verdadeira politica institucional de persecucao penal, conforme defendido por Berclaz (2017).

Seguindo essa trilha, € necessario que o Ministério Publico do Maranhdo aprimore
seus mecanismos de planejamento estratégico na defesa da seguranca publica, visando a
construcdo de uma acdo articulada entre os diversos 6rgdos de execucdo com atribuices
criminais, para formacdo de uma unidade de atuacdo (Santos, 2018). Conforme esclarece
Piraja (2023), deve-se construir uma verdadeira atuacdo por planos, programas e projetos
também no ambito penal.

O grande desafio consiste em construir essa rede articulada sem a existéncia de um
orgdo central de execucdo dentro da estrutura organizacional do Ministério Publico do
Maranhdo. No modelo atual, multiplas promotorias de justica atuam desconectadas, o centro
de apoio operacional fica isolado e a defesa da seguranca publica é feita de forma
fragmentada, impedindo uma visdo ampliada dos fatores crimindgenos.

Rodrigues (2012) defende que o dialogo institucional ou a solidariedade interna entre

247 Garcia (2008) ressalta a relagdo inversamente proporcional entre independéncia e unidade, afirmando que
quanto maior a independéncia funcional dos membros menor a unidade institucional do Ministério Publico,
concluindo que seriam contrarios a lei os atos que tentassem uma uniformizacéo de atuacdo, 0 que vai na
contramdo do defendido neste trabalho.
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os agentes do Ministério Publico é etapa fundamental para a constru¢do de um modelo
resolutivo de atuacdo, sendo imprescindivel uma organizacdo estrutural da instituicdo apta a
delimitar de forma precisa as atribuicGes das unidades, fomentar a atuacdo em conjunto, a
comunicacdo produtiva e a disposicao para efetiva interacdo funcional.

Assim, é vital o preenchimento dessa lacuna, com a constru¢do de uma politica
criminal instrumentalizada por meio de planos de acéo e projetos direcionados especialmente
a defesa coletiva da seguranca publica, controle externo da atividade policial e para o fomento
de politicas publicas na area, com o0 acompanhamento e auxilio do centro de apoio
operacional (Santos, 2018).

Nessa linha, é necessario um melhor direcionamento para a formacgdo uniforme de
uma acao institucional, que dependa menos do voluntarismo individual de cada membro, em
beneficio de uma cultura coletiva (Almeida, 2019)4,

4) Distribuicdo e acompanhamento dos feitos no Ministério Publico do
Maranhd&o. Os principios da independéncia funcional, do promotor de natural e da
unidade também estdo ligados a outro desafio que precisa ser melhor trabalho no
Ministério Publico do Maranhdo, qual seja, a divergéncia de entendimentos entre

membros durante o curso de um mesmo feito.

Vaérias circunstancias podem ensejar a atuacdo de dois ou mais membros em uma
mesma causa criminal, tais como: promoc¢do, remocdo, férias, afastamentos, licencas,
ascensdo do processo ou procedimento para uma instancia superior, dentre outros.

Ja restou consignado neste trabalho que a jurisprudéncia patria reconhece o direito do
membro do Ministério Publico de se manifestar conforme seu entendimento, ainda que
contrariando a posicdo anterior ja exarada nos autos por outro membro, em respeito ao
principio constitucional da independéncia funcional (Cambi, 2015).

Desta feita, € muito comum que durante a analise de casos criminais ou representacoes
haja grande variacdo de entendimentos, o que prejudica a conformacdo de um entendimento
institucional uniforme de carater resolutivo, conforme defendido nesta pesquisa (Vasconcelos,
2013)%°,

248 Sobre 0 tema, Black (1973) afirma que instituicdes que tendem a atuar a partir de casos especificos tém
dificuldade em reconhecer padr@es gerais e, por conseguinte, uma tendéncia de promover uma atuagéo reativa
e ndo preventiva.

249 Um exemplo prético dessa alternancia de manifestacGes exaradas por membros do Ministério Pablico na
mesma acgdo judicial, pode ser verificada neste caso que chegou ao Superior Tribunal de Justi¢ca (5% Turma),
Habeas Corpus n® 171.306 - RJ (2010/0080764-6), Relator Min. Gilson Dipp, julgado em 20 de outubro de
2011.
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Costa e Almeida (2022, p. 348) reconhecem que muitas acbes do Ministério Publico
sofrem com descontinuidade ou mesmo divergéncias de entendimentos entre membros,
prejudicando a formacdo de uma vontade institucional, 0 que revelaria uma “[...] ‘tensdo’
entre os principios da unidade e da independéncia funcional, uma vez que, em face da
aplicacdo de prerrogativas afeitas a independéncia do membro, a atuagdo tracada em primeira
instancia seria descontinuada pela segunda [...]".

Como visto, essa dificuldade ndo ocorre apenas entre membros do primeiro grau, pois
na fase recursal também o(a) procurador(a) de justica tem ampla liberdade e independéncia de
manifestacdo, resultando, de forma corriqueira, que medidas e acdes promovidas pelo
Ministério Publico de 1° grau fiquem “acéfalas”, como ja afirmou Ribeiro (2015), em absoluta
contradicio com as defesas que, via de regra, sdo melhor representadas na fase recursal®®.

Analisando o tema sob o prisma da unidade, Salgado (2011) sugere a cria¢do de um
6rgdo dentro da arquitetura organizacional, que centralizasse a coordenacdo e execu¢do da
politica de atuagdo ministerial, visando contribuir positivamente para a formacdo de uma
coesdo em torno de uma vontade coletiva. Esse 6rgao central poderia ser o catalisador de uma
aproximacdo, comprometimento e melhor dialogo institucional entre os membros, de primeiro
e segundo graus, que poderiam atuar nos casos de forma integrada, criando uma poderosa
sinergia®®.

Essa fragilidade aguarda um enfrentamento pelo Ministério Pablico do Maranh&o, ndo
para tolher a independéncia funcional de seus membros, obrigando a perpetuacdo da posicao
juridica manifestada previamente, mas para reforcar a necessidade de cumprimento do
planejamento estratégico e dos planos de acGes de uma politica de seguranca publica, que
ainda precisa ser construida.

Assim, o Ministério Publico do Maranhdo precisa refletir sobre essa fragilidade e
buscar mecanismos de reducdo de danos a sua atuacdo resolutiva no ambito criminal,
ponderando o respeito aos principios institucionais com a efetivacéo do principio da eficiéncia
e de seus objetivos constitucionais.

5) N&o desenvolvimento de uma atuacéo seletiva no @mbito penal. A pesquisa ndo

identificou atos administrativos ou normativos no Ministério Publico do Maranhao

250 Caber destacar que a Recomendagdo n® 57/2017-CNMP trata do tema, buscando fomentar a interacio e a
integragdo entre os membros do Ministério Publico que atuam nas diversas instancias jurisdicionais,
especialmente nas causas mais complexas e/ou nas de grande repercussdo social.

251 Salgado (2011) sugere a criagdo de um gabinete de atuagdo integrada composto por procuradores, promotores
e servidores exatamente como modelo organizacional para impedir o isolamento, compartimentacdo e
descontinuidade dos trabalhos ministeriais no ambito penal, no primeiro e segundo graus. Essa também é a
linha seguida pelo GAESP do Ministério Pdblico do Parana (Caruncho; Glitz, 2019).
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que autorizem, com seguranca juridica, a efetiva atuacdo estratégica e seletiva no

ambito penal.

Conforme desenvolvido principalmente ao longo do capitulo anterior, os estudos da
Escola de Chicago e da Criminologia do Lugar trazem fortes indicios que a distribui¢do
geografica dos crimes ndo é aleatdria, mas sim determinada pela natureza do crime e por
circunstancias objetivamente mensuraveis, tais como: a conduta da vitima, as condicdes do
lugar e modo de relacionamento entre as pessoas do local (Brantingham; Brantingham;
Andresen, 2017).

Nessa senda, uma atuacdo resolutiva precisa trabalhar com a coleta de dados
conhecidos e produzidos pelas unidades ministeriais de execucdo, para compreender a
distribuicdo espacial dos crimes, seus padrdes e os lugares de maior incidéncia (hotspots). A
partir dessas informacdes, o Ministério publico do Maranh&o poderia elaborar sua politica de
persecucdo penal, atuando de forma racional e seletiva, utilizando os recursos publicos
eficientemente, na busca da almejada resolutividade na prevencao e repressao das violéncias.

Galanter (1994) afirma que a seletividade e racionalidade sdo primordiais para a
construcdo de uma atuacdo estratégica, apta a diminuir a institucionalizacdo de conflitos.
Todavia, a pesquisa desenvolvida por Almeida (2019) identificou obstaculos aptos a dificultar
a concretizago na pratica de uma atuagdo seletiva e estratégica no Ministério Plblico?®2,

Além da j& analisada tendéncia ao isolacionismo e a hipertrofia do principio da
independéncia funcional, no &mbito penal ainda incide o principio da obrigatoriedade que, em
curtas palavras, determina que o 6rgdo acusador publico atue em todos 0s casos que cheguem
ao seu conhecimento, dada a indisponibilidade da acdo penal, nos termos do artigo 24 do
Cadigo Penal (Mazzilli, 2008).

Segundo Almeida (2019), ha evidéncias que a combinacdo da obrigatoriedade da
atuacdo ministerial, com grande demanda de casos e cobranga de resultados quantitativos
reforca a tendéncia do desenvolvimento de uma visdo casuistica, de cunho reativo, focado nas
consequéncias e limitada a solucdo do caso concreto.

Aqui, sem entrar na discussdo académica sobre a conveniéncia da adogdo do principio
da oportunidade em terras brasileiras, digressdo que fugiria dos objetivos desta pesquisa, 0
que se pretende enfatizar é a possibilidade do Ministério Publico do Maranh&o criar

mecanismos e ferramentas que permitam uma atuacado racional e planejada na seara penal, que

252 Cabe registrar que a pesquisa foi realizada no Ministério PUblico do Estado de S&o Paulo, entre os anos de
2017 e 20109.
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minimize esses efeitos prejudiciais a atuagao resolutiva ministerial (Santos, 2018).

Cabe registrar que o Conselho Nacional do Ministério Pablico, especialmente por
meio da Recomendacédo n° 54/2017 e das Resolucdes n® 277/2023, 278/2023 e 279/2023, ndo
deixa davida sobre o dever de as unidades locais ministeriais atuarem de forma planejada e
resolutiva, inclusive no ambito penal, sendo valida a priorizacdo de areas de atuacdo ou de
acOes na busca da eficiéncia e na solugdo de conflitos?®,

Ocorre que, da analise dos atos normativos e do plano estratégico do Ministério
Publico do Maranhdo 2021-2029 (Maranhdo, 2022), ndo obstante a existéncia de projetos
ligados a area da seguranca publica, ndo foram identificadas acfes ou normas que apresentem
as balizas adequadas para o desenvolvimento de processos estruturados de seletividade
orientados por critérios objetivos e racionais, para conformacdo de uma atuacdo estratégica
dos oOrgdos de execucdo, sem o risco de eventual questionamento disciplinar ou de validade
dos atos eventualmente praticados.

Nessa senda, o principio da obrigatoriedade penal precisar ser melhor trabalhado
dentro do Ministério Publico do Maranhdo, visando sua aplicacdo em perfeita sintonia com 0s
principios da eficiéncia, da autonomia e da independéncia funcional, para construir e
regulamentar a possibilidade de uma discricionariedade persecutoria regrada e declarada,
conforme defendido por Figueiredo (2016)%4,

Assim, o Ministério Publico ainda se ressente de uma doutrina interna apta a orientar
uma atuacdo penal resolutiva, sem desrespeitar seus principios institucionais e da
obrigatoriedade penal, com método e seguranca juridica, abandonando resquicios de atuacao
individualista e desconcertada de seus membros (Costa; Almeida, 2022).

6) Modelos de movimentagdo na carreira. Atualmente, os institutos de

movimentacdo da carreira ndo se apresentam como instrumentos de aprimoramento
da gestdo por competéncias e da atuacdo resolutiva no Ministério Publico do

Maranhao.

No modelo definido pela legislacdo federal e pelas normas constitucionais vigentes, a

253 Nesse sentido, inserido no préprio Manual de Resolutividade do Ministério PuUblico, elaborado pela
Corregedoria Nacional, Couto (2023) destaca a importancia da priorizacdo da tramitacdo de inquéritos e
processos judiciais criminais que tratem de algumas espécies de crimes especialmente danosas a sociedade ou
que estejam parados ha mais de 180 dias.

2% Figueiredo (2016) defende a possibilidade de um modelo eficiente de persecucdo penal, mas que preserve seu
carater republicano, por meio da admissdo de uma seletividade declarada e previamente regrada, de modo a
permitir o controle judicial e social dos atos. Nesse modelo, seria possivel definir prioridades de investigacéo
utilizando critérios objetivos, ligados a viabilidade e/ou gravidade dos crimes perseguidos em determinada
circunscri¢do, o que garantiria a transparéncia e legalidade.
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distribuicdo interna das atribuicbes do Ministério Publico do Maranhdo € feita por
promotorias e procuradorias de justica, 6rgdos de execucdo, com seus respectivos titulares
(Lei Complementar Estadual n® 13/1991).

No que tange a forma de movimentacdo horizontal, constata-se que, desde a Lei
Complementar Estadual n° 195/2017%%°, a remocdo voluntaria é decidida unicamente pelo
critério da antiguidade na carreira, desconsiderando aspectos ligados ao merecimento,
habilidades ou competéncias individuais para escolha do membro para preenchimento do
cargo.

Por conseguinte, aberta vaga em uma promotoria de justica e inscritos dois ou mais
membros para concorrer a vaga, a Administracdo Superior ndo tem instrumentos de gestdo
administrativa e estratégica para escolher aquele com maior expertise, perfil ou experiéncia na
matéria, valendo exclusivamente o critério da antiguidade na carreira.

Ja na movimentacao vertical, a promocao € definida pela observancia de dois critérios,
alternados, de antiguidade e de merecimento dos candidatos. Contudo, da anélise do art. 77,
82°, da Lei Orgéanica do Ministério Publico do Maranhdo (LC n° 13/1991, alterada pela LC n°
77/2004), verifica-se que 0 merecimento segue uma série de critérios ligados a conduta social
e a carreira do candidato, mas ndo faz nenhuma mencdo a analise das competéncias e
habilidades para melhor desempenho das atribui¢cdes da futura unidade ministerial que sera
preenchida®®.

Ou seja, o foco do merecimento esta voltado para o passado, como prémio pelo
historico funcional e de vida do candidato, e ndo como instrumento de gestdo de competéncias
para 0 melhor desempenho das futuras atribuicdes, por meio da avaliacdo da especializacéo,
vocagdo ou experiéncia na area de atuacéo.

Desse modo, é possivel verificar que a movimentacdo na carreira do Ministério
Publico do Maranhdo nédo pode ser classificada como instrumento de efetivacdo da gestdo por
competéncias, 0 que eventualmente pode resultar em escolhas que ndao promovam a

especializacdo e melhoria da atuacao funcional, comprometendo a eficiéncia da instituigéo.

25 A Lei Complementar n® 195/2017, deu nova redacéo ao artigo 85 da Lei Complementar n® 13/1991.
2% Nos termos do art. 77, §2°, da LC n° 13/1991 (com redagdo dada pela LC n° 77/2004) o merecimento sera

aferido pela andlise: | — a conduta do membro do Ministério Publico na sua vida publica e particular e o
conceito de que goza na Comarca; Il — a pontualidade, a assiduidade e a dedicacdo no cumprimento das
obrigacdes funcionais; Ill — o aprimoramento da sua cultura juridica, através de cursos especializados,

publicacéo de livros, teses, estudos, artigos e obtengdo de prémios relacionados com sua atividade funcional;
IV — a eficiéncia na interposicdo de recursos; V — o interesse demonstrado no desenvolvimento e
aprimoramento do Ministério Pablico; VI — a contribuigdo a organizacdo e melhoria dos servigos judiciarios e
correlatos da comarca; VII — a atuagcdo em Comarca que apresente particular dificuldade para o exercicio do
cargo.
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4.3.2 Vantagens e potencialidades para efetivacdo da tutela resolutiva no &mbito penal na
cidade de S&o Luis-MA

Nesta ultima subsecdo, a pesquisa passara a analisar alguns pontos fortes e
possibilidades facilitadoras a implementacdo de um modelo de atuacdo resolutivo no ambito
penal pelo Ministério Publico do Maranhdo, no termo de S&o Luis, a partir dos elementos
estruturais ja existentes atualmente, na linha defendida pela teoria de base adotada nos
capitulos anteriores.

1) Projetos ja desenvolvidos pelas Promotorias de Justica de controle externo da
atividade policial de Sdo Luis-MA. Durante as investigacoes foi verificado que,
mesmo diante de um arcabou¢o normativo interno omisso sobre a defesa coletiva
da seguranga publica, as promotorias de justica de controle externo da atividade
policial de Sdo Luis assumiram a iniciativa de promover projetos de atuacao

preventiva, seguindo as balizas da Escola de Chicago e Criminologia do Lugar.

Da anélise do modelo de organizacdo do Ministério Publico do Maranh&o (Resolucéo
n° 02/2009-CPMP), constatou-se que a instituicdo ndo prevé a especializacdo da defesa da
seguranca publica, atuando dentro de um modelo fragmentado, que divide entre dezenas de
promotorias de justica o exercicio das atribuicBes criminais e de controle externo, sem a
existéncia de um o6rgdo central, o que foi considerado um ponto de desafio na visdo desta
pesquisa.

Todavia, viu-se que, nos Ultimos anos, as promotorias de justica de controle externo da
atividade policial de Sdo Luis desenvolveram e executaram com sucesso projetos e operacdes
gue impactaram positivamente na defesa da seguranca, por meio de uma atuacao proativa e
preventiva, a exemplo das seguintes acdes: Operacdo Manzud; Operacdo Rolezinho; Acoes
integradas de Ordenamento Urbano como Ferramenta de Combate & Criminalidade
(Guimardaes; Araujo, 2019; Sales, 2023).

Essas operacOes seguem a logica de atuacdo defendida por esta pesquisa pois nao
estdo limitadas a tradicional atuacdo ministerial de gabinete, confinada ao mero acionamento
tardio dos oOrgdos do sistema de justica criminal (Rodrigues, 2012). Ao contrario, esses
projetos e operagOes revelam que os atuais ocupantes dessas unidades ministeriais estdo
abertos e sensiveis & consolidagdo de um modelo resolutivo de atuagdo, adequado as

exigéncias constitucionais e a propria natureza de uma instituicdo de garantia (Ferrajoli,
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2017).

Assim, verifica-se que o Ministério Publico do Maranh&o possui um sélido ponto de
partida para a mudanca do modelo de atuacdo, na medida em que ja possui promotorias de
justica especializadas no controle externo concentrado da atividade policial no termo de Sao
Luis (trés para controle da policia civil e duas para o controle da atividade militar), dirigidas
por membros com histdrico de préaticas adequadas ao modelo resolutivo.

2) Promotorias de Justica Distritais da Cidadania de S&o Luis. Durante as

pesquisas realizadas foi constatado que no ano de 2021 foram criadas no ambito do
Ministério Publico do Maranhdo as 12, 28, 32 42 58 62 e 72 Promotorias de Justica
Distritais da Cidadania de S&o Luis, classificadas no grupo funcional das
Promotorias de Justica Especializadas, cada uma com area geografica de atuacao
constante dos polos descritos no anexo | da Resolucdo n° 105/2021-CPMP,
publicada em 13 de outubro de 2021.

O ato regulamentar assim definiu as atribui¢cbes dessas novas unidades ministeriais,
nos termos do art. 6-A, alinea p, da Resolug&o n° 02/2009-CPMP?>’:

p) Distritais - Atuar extrajudicialmente, com a utilizagdo, entre outras formas
cabiveis, dos instrumentos do atendimento ao publico, da audiéncia publica,
da recomendacéo e do termo de ajustamento de conduta, na regido de sua
circunscricdo, na defesa de direitos sociais e individuais indisponiveis em
areas especializadas de atuagcdo do Ministério Publico, particularizadas em
resolucdo prépria para cada distrito definido, encaminhando as Promotorias
de Justica da comarca com atribui¢do originaria os processos de casos ndo
resolvidos na instancia administrativa. Atuar na defesa da eficiéncia, eficacia
e efetividade das politicas pablicas e servigos prestados, no &mbito de sua
atuagéo extrajudicial.

Da leitura do ato, é possivel depreender que essas promotorias de justica tém atuacéo
em bairros da cidade de Sao Luis, abrangidos por sua circunscricdo, com a atribuicdo genérica
de promover a defesa de direitos sociais e individuais, visando a eficiéncia, eficacia e
efetividade das politicas publicas, no ambito exclusivamente extrajudicial e consensual.

Considerando a natureza dessas atribuicdes e diante da auséncia, ja destacada, de
promotorias especializadas na defesa da seguranca publica ou mesmo de unidades com
atuacdo criminal vinculadas territorialmente, como reclamado pelas teorias mais modernas

apresentadas ao longo desta pesquisa, abre-se um fecundo campo de oportunidade a partir da

257 Com redagcdo alterada pela Resolugdo n° 105/2021-CPMP.
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atuacdo conjunta entre as promotorias de justica de controle externo concentrado e as
promotorias de justica distritais da cidadania, visando o fomento de politicas publicas, a
aproximacdo com as comunidades e a coleta de informaces para identificacdo dos problemas
estruturais locais e fatores de criminalidade®®®,

Nesses termos, seria possivel a construcdo de um plano de agdo conjunto que
aproximasse as atuacdes dessas promotorias de justica para fomento da eficiéncia, eficécia e
efetividade das politicas publicas e servicos de seguranca publica em areas com maiores taxas
de criminalidade, dentro de um planejamento estratégico uniforme da instituicéo.

3) Promotorias de Justica de Defesa dos Direitos Fundamentais, Itinerante e
Gabinete de Mediacdo Comunitaria (GABMC). Precursoras das promotorias de
justica distritais da cidadania, as Promotorias de Justica de Defesa dos Direitos
Fundamentais e Promotoria de Justica Itinerante realizam um trabalho de

atendimento comunitario, merecendo destaque as seguintes atribuicdes:

[...] Conhecer, quando em atuacdo em servi¢o de atendimento comunitério
itinerante, em carater preparatério e independentemente de reserva de
atribuicdo a outro 6rgéo de execucdo, dos fatos lesivos a interesses difusos,
coletivos e individuais indisponiveis ou homogéneos, encaminhando ao
detentor da reserva os procedimentos das questdes ndo resolvidas pela via da
composic¢do. Promover, diretamente ou através do servi¢co de atendimento
comunitario itinerante e como mediador ou instrumentalizador da mediacao
realizada por terceiro, a solucdo pacifica de conflitos, referendando, quando
cabivel, o acordo obtido, na forma do artigo 57, paragrafo unico, da Lei n°
9.099/95[...].

Na medida em que essas promotorias de justica fazem um trabalho de atendimento
comunitario, atuando de forma proativa, chegando em locais normalmente afastados e nao
acessados pelos servigos das instituicdes do sistema de justica, podem servir de instrumento a
pacificacdo social e de aproximacdo entre as comunidades mais vulneraveis e as unidades
ministeriais com atuacdo criminal. Esse trabalho também é exercido pela Ouvidoria Geral do

Ministério PUblico como porta de entrada de demandas da populac&o?®.

2% Sobre o tema, consultar Martins (2018), que pesquisou as etapas de implementacdo e resultados do Projeto
Promotoria Comunitaria desenvolvido pelos integrantes da 3% Promotoria de Justica do Tribunal do Jari da
Comarca da capital do Ministério Publico do Estado de S&o Paulo, inspirado no modelo estadunidense da
Community Prosecution, a partir de estudos da American Prosecution Research. Esse projeto busca atuar na
solugdo de problemas sociais e das politicas publicas que interferem direta ou indiretamente nas questfes de
seguranca publica e justigca criminal. Essa interessante experiéncia pode ser melhor conhecida no site oficial da
instituicdo (www.mpsp.mp.br).

29 Merece destaque, de acordo com o Plano Estratégico do Ministério Publico do Maranhdo 2021-2029
(Maranhdo, 2022), o Projeto “Ouvidoria itinerante: o MP mais proximo do cidaddo”, desenvolvido e
coordenado pela Ouvidoria Geral do Ministério Publico do Maranhdo, que, por meio do atendimento da
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Alids, na mesma linha é a atuacdo do Gabinete de Mediacdo Comunitaria (GABMC)
previsto pela Resolugdo n® 28/2015-CPMP, com atribui¢cdo de promover o Programa dos
Nucleos de Mediacdo Comunitaria. Esses 6rgdos e iniciativas visam exatamente intensificar o
dialogo com a sociedade e fomentar a solugédo pacifica de conflitos, criando um grande campo
de atuac&o institucional.

O potencial de contribuicdo desses 6rgaos € enorme, desde que o Ministério Publico
do Maranh&o promova a aproximacao dessas unidades, coletando e processando informacdes
para construcdo de um quadro real dos problemas das comunidades, voltado para a prevencéo
de criminalidade, dentro de um planejamento estratégico, coordenado por érgao central com
poder de execucdo e defesa coletiva da seguranca publica.

4) Promotorias de Justica Especializadas. O Ministério Pablico do Maranhdo optou

por dividir suas atribuicGes em trés grandes grupos de promotorias de justica:
civeis, criminais e especializadas, nos termos do art. 2° da Resolucdo n° 02/2009-
CPMP. Segundo pesquisa realizada na legislagéo interna da instituicdo, o termo
judiciario de Séao Luis, integrante da Comarca da llha de Sao Luis, area objeto do

estudo, conta atualmente com 67 promotorias de justica especializadas®®.

Essas unidades especializadas sdo subdivididas em dezesseis areas de atuacdo, nos
termos do art. 6°-A da Resolugdo n® 02/2009-CPMP (acrescentado pela Resolucdo n° 27/2015
— CPMP, de 30 de marc¢o de 2015):

a) defesa do patrimdnio publico e da probidade administrativa,;

b) defesa das ordens tributaria e econdmica;

c) fiscalizacdo de fundacdes e entidades de interesse social,

d) defesa do meio ambiente;

e) defesa do consumidor;

f) defesa da infancia e juventude;

g) defesa dos direitos fundamentais;

h) defesa da salde;

1) defesa do idoso;

j) defesa da pessoa com deficiéncia;

k) defesa da educacéo;

populacdo nos bairros de Sao Luis, busca fortalecer os processos de comunicacdo e a imagem institucional,
bem como intensificar o didlogo com a comunidade e fomentar a solucéao pacifica de conflitos.
260 De acordo com alteragGes determinadas pela Resolugdo n° 134/2023-CPMP, de 14 de julho de 2023.
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1) defesa da mulher;

m) justica militar;

n) controle externo da atividade policial;
0) conflitos agrarios;

p) distritais.

Como ja amplamente destacado aqui, ndo ha grupo especializado na defesa da
seguranca publica, o que foi identificado como fraqueza estrutural que precisa ser trabalha
internamente. No entanto, cabe destacar como ponto forte a larga tradicdo e expertise
desenvolvida pelo Ministério Publico na atuacéo extrajudicial e administrativa para defesa de
direitos difusos, coletivos e individuais homogéneos, especialmente depois da Constituicdo
Federal de 1988.

Ao longo das décadas, o Ministério Publico do Maranhdo vem apresentando forte
trabalho nas mais diversas areas de atuacéo, construindo uma cultura de atuacgdo, processos de
trabalho e rede de relacionamentos com a sociedade civil. Essa ambiéncia é fator facilitador a
reproducdo de praticas vencedoras para criacdo de um microssistema voltado a defesa coletiva
da seguranca publica nos moldes aqui projetados.

Ademais, ndo custa relembrar que 0 embasamento tedrico adotado nesta pesquisa traz
evidéncias de que a melhoria da qualidade de vida geral também gera, ainda que
indiretamente, reducdo nas taxas de criminalidade e na promocdo de esquemas sociais
crimindgenos, uma vez que influencia nas condigfes sociais coletivas e individuais (Simons;
Burt, 2011).

Nessa senda, na medida em que o trabalho das dezenas de promotorias de justica
especializadas promove a reducdo das desigualdades e contribui para concretizacdo dos
direitos fundamentais mais basicos, influencia positivamente na melhoria geral das taxas de
criminalidade.

Por consequéncia, a existéncia dessas unidades especializadas, com grande
experiéncia de atuagdo em suas respectivas areas, abre grandes possibilidades de sinergia de
atuacdo entre os 0rgdos ministeriais, com promissoras perspectivas em relacdo a defesa do
direito a seguranca e na prevencdo da criminalidade, desde que o Ministério Publico do
Maranh&o consiga estimular o didlogo interno, formular um modelo de atuacéo coordenado e
replicar boas préaticas de gestao.

5) Grupos de Atuacdo Especial do Ministério Publico do Maranhdo. O

Ministério Publico do Maranh&o ja conta com trés grupos de atuacdo especial
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criados e devidamente em funcionamento, nos termos do Ato Regulamentar n°
13/2017-GPGJ, Ato Regulamentar n°® 39/2022-GPGJ e Resolucdo n° 136/2023-
CPMP, de 18 de setembro de 2023.

Na subsecdo anterior mereceu destaque, como ponto de fragilidade, a auséncia de um
orgdo central dentro da estrutura do Ministério Publico do Maranhdo com atribuicdes para
coordenar e cumular as atribui¢cdes do controle externo concentrado da atividade policial, bem
como a prépria defesa coletiva da seguranca publica, nos termos autorizados pelas Resolucdes
n® 20/2007-CNMP, n° 278/2023-CNMP e n° 279/2023-CNMP.

Diante dessa lacuna, aventa-se a possibilidade de criagdo de um Grupo de Atuagéo
Especial de Defesa da Seguranca Publica (GAESP) para centralizacdo dos dados,
processamento das informacdes, coordenacdo e execucdo de acbes na defesa da seguranca
publica e do controle externo concentrado no Comarca da llha de Séo Luis.

Aqui, como ponto positivo, destaca-se que no Ministério Publico do Maranhdo ja
existem trés grupos de atuacdo especial criados, inclusive dois de forma muito recente, sendo
eles: o Grupo de Atuacdo Especial de Combate as Organizacdes Criminosas (GAECQ0)%!, o
Grupo de Atuacdo Especial de Defesa do Meio Ambiente (GAEMA)?%2 e Grupo de Atuagéo
Especial de Combate a Sonegacdao Fiscal e aos Crimes Contra a Ordem Tributaria, Econdmica
e Conexos (GAESF)%3,

Assim, a instituicdo tem expertise na criacdo de grupos de atuacdo e projetos ja
testados de sua implementacdo, o que certamente se apresenta como fator facilitador para
implementacdo desse equipamento institucional também na area da seguranca publica, sem
maiores estranhamentos ou questionamentos internos de ordem administrativa.

6) Projetos desenvolvidos pelos Centros de Apoio Operacional e pela Secretaria
de Assuntos Institucionais (SECINST). Além de 6rgdos de execucdo, que atuam
na area fim, a estrutura do Ministério Publico do Maranhdo contempla também
importantes 6rgdos administrativos, que atuam em atividades-meio que podem
exercer um papel muito importante na construgdo de um modelo resolutivo de

atuacao.

Os Centros de Apoio Operacional do Ministério Publico do Maranhdo tém previséo

261 |nstituido pelo Ato Regulamentar n® 13/2017-GPGJ.
262 |nstituido pelo Ato Regulamentar n® 39/2022-GPGJ.
263 Instituido pela Resolugéo n° 136/2023- CPMP, de 18 de setembro de 2023.
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legal no art. 38 da Lei Complementar Estadual n® 13/1991, tendo como atribuicdes, dentre
outras, estimular a integracdo entre os érgdos com atribuicdo na mesma &area, acompanhar o
cumprimento dos indicadores dos projetos do planejamento estratégico e elaborar
informacdes técnico-juridicas para auxiliar os 6rgaos de execucao.

Atualmente, nos termos do Ato Regulamentar n°® 33/2022-PGJ, o Ministério Publico
do Maranh@o conta com centros de apoio nas seguintes areas:

| - combate a sonegacdo fiscal, defesa do patrimonio publico e da probidade

administrativa;

Il - consumidor;

Il - criminal;

IV - direitos humanos;

V - educacdo;

VI - infancia e juventude;

VIl - meio ambiente, urbanismo e patrimonio cultural;

VIII - protecdo ao idoso e a pessoa com deficiéncia;

XIX - salde;

X - enfrentamento da violéncia de género;

X1 - Tribunal do Jari.

De acordo com o referido ato, o Centro de Apoio Operacional Criminal do Ministério
Publico do Maranhdo tem a atribuicdo de promover a articulacdo e integracdo das acgdes
voltadas a seguranca publica e defesa social. Por conseguinte, seria 0 centro de apoio com
atribuicdo direta para atuar no desenvolvimento de projetos de defesa do direito a seguranca,
objeto de interesse desta pesquisa.

Nada obstante, para além da atuacdo direta do centro de apoio operacional criminal, é
inegavel que todos os centros de apoio de forma direta ou indireta tem o potencial de
contribuir com o tema da seguranga, merecendo destaque as areas do Tribunal do Juri,
violéncia de género, direitos humanos e infancia e juventude.

Ademais, cabe destacar que, a luz do Plano Estratégico do Ministério Publico do
Maranhdo 2021-2029 (Maranhdo, 2022), os centros de apoio operacional sdo 0s principais
orgéos responsaveis pelos programas e planos de acéo da area finalistica, o que deixa evidente
que o sucesso da implementacdo de uma atuacdo resolutiva, uniforme e planejada passa
necessariamente pela boa compreensédo da importancia desses 6rgdos administrativos.

Também merece relevo a atuagéo da Secretaria de Assuntos Institucionais (SECINST),
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orgdo administrativo auxiliar do Procurador-Geral de Justica, que exerce papel importante na
elaboracdo de projetos, na articulacdo dos 6rgdos de execucdo e no fortalecimento de uma
visdo coletiva institucional, nos termos do art. 72 do Regimento Interno da Procuradoria Geral
de Justica do Maranh&o (Ato Regulamentar n° 22/2020 PGJ, de 09 de junho de 2020)2%4,
Nesses termos, entende-se que, com o devido aprimoramento da atuacdo institucional,
a existéncia desses 0rgdos administrativos na estrutura do Ministério Publico do Maranhéo é
fator facilitador da implementacdo de um modelo resolutivo de atuacdo na area penal e de
defesa da seguranca.
7) Selecédo e qualificacdo dos recursos humanos. Elemento chave do sucesso de
toda instituicdo, Galanter (1994) ressalta a importancia do emprego da expertise e
da qualificacdo técnica como fator determinante para obtencdo de vantagens
estratégicas perante o sistema de justica. Nessa linha, a construcdo de uma atuacédo
coordenada, coesa e organizada depende da qualificacdo e conformacgédo do corpo
técnico da instituicao.

Por determinagdo constitucional®®, os membros e servidores do Ministério Publico
sdo recrutados por meio de concurso publico de provas e titulos, o que garante uma selecdo
rigorosa dos candidatos, bem como respeito aos principios da impessoalidade, igualdade e
transparéncia administrativaZ®®.

Ademais, em relacdo a continuidade da capacitacdo de membros e servidores, merece
destaque a atuacéo da Escola Superior do Ministério Publico?” que mantém programa de pos-
graduacdo ativo, bem como promove centenas de cursos e palestras anualmente, em diversas
areas de atuacdo da instituicdo. Apenas para exemplificar, no ano de 2022, a Escola Superior
do Maranhdo apresentou os seguintes numeros: foram realizadas 128 atividades; 8.297

inscricbes no ano; ministradas 902 horas-aula; 25.000 horas de exibicdo de conteldo no

%64 por exemplo, a SECINST é responsavel pela coordenagdo, em conjunto com os Centros de Apoio
Operacional (CAOPs), do ja mencionado Programa de Atuacdo em Defesa de Direitos Humanos (PADHUM),
instituido pelo Ato-GPGJ n° 12/2021, de 19 de outubro de 2021, que possui um eixo de atuacdo na area da
seguranga publica.

265 A Constituicdo Federal de 1988 expressamente condiciona a investidura em cargo ou emprego publico a
prévia aprovacdo em concurso publico de provas ou de provas e titulos, ressalvadas as nomeacdes para cargo
em comissdo (art. 37, inciso I1). Em relagdo ao Ministério Pablico, essa determinacédo foi reforcada no artigo
127, 82°, do texto constitucional.

266 Esse modelo também sofre criticas. Lemgruber et al. (2016) sugerem que esse modelo de selecdo fomenta a
elitizacdo da instituicdo, resultando em uma composicdo da carreira ministerial formada majoritariamente por
homens, brancos e oriundos de classes média e alta.

267 A Escola Superior do Ministério Pablico do Maranhéo tem previséo legal no artigo 37 da Lei Complementar
Estadual n° 13/1991, tendo como atribuicdo a preparacdo, capacitacio e aperfeicoamento profissional e cultural
de membros e servidores, bem como a realizacao de cursos juridicos e de pds-graduacao a sociedade.
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Youtube; finalizou mestrado interinstitucional em Direito em parceria com a PUC/RS; e
Curso de Po6s-Graduacdo Lato Sensu em Ciéncias Criminais e Direito Anticorrupcdo do
Programa de Pds-Graduagdo da ESMP/MA, com a certificacdo de 47 (quarenta e sete) novos
especialistas entre membros e servidores (Maranhdo, 2022).

Quanto a capacitagdo dos membros, de modo mais especifico, é possivel verificar que
as promotorias de justica que exercem o controle externo concentrado da atividade policial
civil e militar, no termo de S&o Luis, tém como titulares promotores de justica altamente
qualificados e especializados na matéria, com larga experiéncia profissional na area de
atuacio®®®,

Por outro lado, sob o aspecto quantitativo, o termo de S8o Luis goza de situacdo
privilegiada, pois conta atualmente com 121 membros para uma populacdo de 1.037.775,
propor¢do muito superior & média nacional e do proprio estado do Maranhdo?°. Esses
nameros revelam que o termo de S&o Luis esta alheio ao grave problema que atinge o
Ministério Publico do Maranhdo, que sofre com o progressivo aumento do déficit de
membros, que se agrava a cada ano desde a realiza¢io do Gltimo concurso no ano de 201327,

Diante do exposto, ha evidéncias que o Ministério Publico do Maranhdo tem quadros
qualificados, experientes e constantemente capacitados para o desempenho de suas atividades,
especialmente nas unidades com atuacdo no controle externo concentrado da atividade
policial, o que permite sua identificagdo como ponto institucional forte para os fins ora
pesquisados.

Assim, diante da constatacdo da existéncia de importantes elementos estruturais e
organizacionais no atual modelo de organizacdo do Ministério Publico do Maranhdo, aptos a
facilitar uma atuacéo resolutiva no &mbito criminal, por meio da defesa coletiva e articulada
do direito a seguranca, € possivel caminhar para o encerramento deste trabalho cientifico, com

a elaboracéo da resposta ao problema investigado.

28 Segundo dados extraidos do site oficial do Ministério Publico do Maranhdo (www.mpma.mp.br), os 05
membros titulares das trés promotorias de justica de controle externo e das duas promotorias de justica
militares de S&o Luis contam com mais de 25 anos de carreira e ja estdo atuando nesses grupos funcionais ha,
pelos menos, 02 anos. Outrossim, foi possivel verificar relevante atividade e titulacdo académica entre 0s
membros (mestrado e doutoramento), por meio de pesquisa na plataforma oficial Lattes
(www.lattes.cnpq.br/web/guest/home).

269 Confrontando os dados preliminares do censo 2022 do IBGE (2023), do Anuério do Ministério Publico Brasil
(2022) e relatério anual de atividades do Ministério Publico do Maranhdo (2023), o pais conta com 10.526
membros para 203.062.512 habitantes, enquanto o estado do Maranhdo conta com 293 membros de 1° grau
para atender uma populagéo de 6.775.152.

210 Atualmente, segundo dados do relatério anual de atividades do Ministério PUblico do Maranh&o (2023) sdo
mais de 60 cargos de promotor de justica vagos no Maranh&o, entre titulares de promotorias de justica e cargos
de promotores substitutos. Todavia, esse problema néo atinge diretamente o termo de Sao Luis, que se encontra
no final da carreira e tem todos seus cargos ocupados.
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5 CONCLUSAO

A paz social e a promessa de uma vida segura estdo na génese da organizacao politica
dos homens livres, que voluntariamente renunciaram o estado de natureza e de autogoverno,
para fruicdo de direitos e liberdades compartilhadas, por meio de um ato de unido e mutuo
consentimento apto a formar um homem artificial que representasse os melhores interesses da
coletividade, segundo os ditames do contratualismo.

Nesses termos, a primeira e principal justificativa do Estado € preservar a vida e a paz
dos integrantes da comunidade, assegurando-os de ameagas internas e externas, fazendo
cessar liberdades selvagens, com a prevaléncia dos interesses sociais sobre 0s interesses
individuais. Assim, o Estado que ndo cumpre sua missdo primaz de protecdo a vida corrompe
seus fundamentos, colocando em risco a propria organizacao social e politica de seu povo.

Esse foi exatamente o ponto de partida deste trabalho, que, inicialmente, procurou
trazer evidéncias cientificas de que o Estado brasileiro ndo vem cumprindo sua missédo de
preservar a paz social de seus cidaddos. A pesquisa descreveu um panorama da politica
publica criminal e de seguranca, caracterizado por um sistema penal agigantado, caro,
descumpridor de direitos fundamentais e, ainda por cima, ineficiente.

Viu-se que, ao longo das ultimas décadas, o sistema penal brasileiro vem obedecendo
a légica do modelo reativo e punitivo, sem, contudo, conseguir cumprir as promessas
apresentadas pelas instancias oficiais. Dentro dessa complexa engrenagem, o Ministério
Publico brasileiro vem desempenhando o papel de fiel fiador do paradigma punitivista,
promovendo um modelo de atuagdo demandista e fragmentéario, focado na institucionalizacéo
mecanica dos casos concretos para “solucao” pelo Poder Judiciério.

Nessa quadra, o primeiro passo foi apresentar, com método e dados empiricos, o
quadro atual do sistema penal brasileiro e o papel do Ministério Publico dentro do sistema
como pressupostos justificadores para o desenvolvimento deste trabalho cientifico. Em
seguida, procurou-se demonstrar a inconcilidvel contradicdo entre a pratica de um Ministério
Publico demandista e reativo e sua posi¢do na arquitetura constitucional de 1988.

Para tanto, a pesquisa realizou aproximacdes entre o Ministério Publico brasileiro e a
categoria instituicdo de garantia, tipo ideal desenvolvido por Luigi Ferrajoli (1940-), para
desvelar sua natureza constitucional e seu papel na concretizacdo dos direitos fundamentais,
na defesa da ordem juridica e do regime democratico, também no ambito penal.

Nessa perspectiva, a pesquisa analisou os modelos de controle social da violéncia e a

evolucdo histérica do Ministério Publico, no mundo e no Brasil, destacando sua
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transformacéo institucional ao longo do tempo e seu reposicionamento dentro do sistema de
justica, visando fomentar reflexdes sobre sua atual feicdo constitucional.

A partir dessa contradicdo, entende-se que a superacdo desse estado de coisas
inconstitucional que assola nosso sistema criminal e penitenciario passa, em grande medida,
pela mudanca de postura institucional do Ministério Publico brasileiro, de um modelo reativo
para um modelo integral, que busque atuar, também, sobre os fatores sociais crimindgenos.

Essa atuacdo resolutiva do Ministério Publico precisa ser orientada por normas claras e
transparentes, elaboradas pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, disseminadas e
complementadas pelas unidades locais. Ademais, no ambito penal, o modelo resolutivo
precisa de um suporte tedrico sélido que apresente as bases necessarias a interpretacdo dos
dados e elaboracdo dos planos de acdo, aptos a orientar de forma racional e cientifica as
medidas preventivas e repressivas a violéncia.

Para tal fim, o presente trabalho adotou como referencial as teorias oriundas da Escola
de Chicago e da Criminologia do Lugar para investigar a aptiddo do Ministério Publico do
Maranhdo em desenvolver uma atuacdo integral no ambito penal que, sem abdicar da
repressdo institucional nos casos necessarios, promova uma forte atuacdo preventiva,
direcionando seus esforcos para fomentar o fortalecimento da coeséo social e do controle
social informal dentro das comunidades.

Outrossim, além da atuacdo junto a esfera paroquial, revela-se essencial que o
Ministério Publico também atue na esfera publica, promovendo uma atuacdo racional,
utilizando mecanismos para orientar a atividade policial proativa, por meio do estudo dos
padrBes da pratica criminosa em cada comunidade, influenciados pelos elementos do tempo,
lugar e modo de interacéo social.

A influéncia desse novo paradigma pode ser percebida na propria mudanca de rumos
experimentada pela Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS) e pelo
Programa Nacional de Seguranca Publica com Cidadania (PRONASCI), especialmente depois
do advento da Constituicdo Federal de 1988, que resultou no progressivo reconhecimento da
importancia da organizacao urbana e do papel dos municipios na prevencao da violéncia, com
o0 alargamento das medidas de natureza comunitaria, ambiental e social.

Esse moderno arcabougo normativo impde uma mudanga de postura do Ministério
Publico, que precisa construir uma vontade institucional una, que promova a reclamada
atuacao integral e resolutiva no ambito penal.

Nesses termos, adota-se 0 entendimento de que o Ministério Publico deve direcionar

sua atuacdo para o fortalecimento do controle social informal e para a racionalizacdo das
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acOes do controle social formal, visando o fomento da interdependéncia entre 0s mecanismos
de acdo na esfera paroquial e na esfera publica, orientados por uma visdo coletiva, resolutiva e
ndo reativa da tutela da seguranca publica.

Essa atuacdo deve incidir sobre trés areas potenciais de atuacdo do Ministério Publico
para concretizacdo do direito & seguranca publica:

1) na inducdo e fiscalizacdo das politicas publicas e servicos de seguranca;

2) no exercicio do controle do padréo e eficiéncia da atividade policial;

3) na promocdo da persecucdo penal repressiva eficiente (investigacdo penal e

promogé&o da acdo penal nos casos concretos).

Diante desse cenario e a partir dessas compreensdes tedricas, a pesquisa se propds a
investigar, dentro dos padrdes cientificos e epistemoldgicos, em que medida o Ministério
Publico do Maranhdo est4 apto a desenvolver um modelo resolutivo de tutela do direito
fundamental a seguranca publica na cidade de S&o Luis, considerando sua estrutura,
organizacdo e posicao constitucional.

Para responder ao problema formulado, a pesquisa analisou detidamente alguns
elementos estruturais e organizacionais do Ministério Publico do Maranhdo, buscando
identificar desafios e vantagens a implementacdo de um modelo de atuacdo resolutiva no
ambito criminal e da seguranca publica na capital do estado.

Esse olhar para dentro da instituicdo ministerial foi orientado pelo método diagndstico,
para penetrar sua natureza, procurando alcancar os objetivos propostos ao trabalho cientifico.
Como resultado, a pesquisa identificou os seguintes elementos estruturais e organizacionais
que representam desafios a implementacdo de uma atuacdo resolutiva no ambito penal:

a) auséncia de 6rgao ministerial especializado na defesa do direito a seguranca
publica — ndo ha atualmente na estrutura do Ministério Pablico do Maranhao, no
termo de S&@o Luis, um 6rgdo de execucdo especializado de forma expressa na
defesa coletiva do direito a seguranca publica (Resolugdo n° 02/2009-CPMP).
Assim, ndo h&d um Orgdo especializado com atuacdo amplificada que alcance
aspectos ligados & organizacdo social e ambiental e o fomento do controle social
informal, com visdo de mundo e métodos proprios, distintos da atuacéo direcionada
ao controle externo da atividade policial;

b) conceito estrito de controle externo da atividade policial — da analise da
legislagdo interna vigente, restou constatado que a estrutura do Ministério Publico

do Maranh&o contempla uma concepcéo restritiva de controle externo da atividade
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policial, direcionada a atuacdo repressiva da atividade policial civil e militar,
olvidando a importancia da fiscalizacdo e fomento das politicas publicas de
seguranca, bem como da fiscalizacdo e orientacdo das guardas e demais 6rgaos da
esfera municipal, limitando sobremaneira a atuacdo ministerial nessa area;

c) auséncia de um 6Orgédo central de coordenacgdo e execucdo regional — a pesquisa
verificou a auséncia de um 6rgdo central de coordenacdo e execucdo especializado
na defesa coletiva da seguranca publica e/ou no controle externo de atividade
policial, com atribuicdo concorrente com as unidades locais, que possa receber,
analisar e trabalhar os dados coletados durante as visitas as reparticdes policiais,
nos atendimentos as comunidades ou extraidos dos documentos requisitados;

d) reduzido direcionamento institucional das atividades — a atuacdo simultanea de
diversas promotorias de justica criminais e especializadas no ambito penal, sem o
direcionamento de um ¢érgdo central, dificulta a criacdo de espagos propicios ao
didlogo horizontal e estimula uma tendéncia isolacionista no Ministério Publico do
Maranhdo, sob a enganosa justificativa do respeito aos principios do promotor
natural e da independéncia funcional, em detrimento dos principios institucionais
da unidade e da indivisibilidade. Nessa ambiéncia, apresenta-se como desafiadora a
tarefa de construir uma rede articulada e coordenada de atuagéo, que aproxime as
diversas promotorias de justica e 0s centros de apoio operacional orientados por um
plano de a¢des estratégico e uniforme para defesa da seguranca publica;

e) distribuicdo e acompanhamento dos feitos no Ministério Pablico do Maranhao
— como consequéncia da aplicacdo dos principios da independéncia funcional, do
promotor natural e da indivisibilidade, € muito comum que durante a tramitacdo
extrajudicial ou judicial dos casos criminais mais de um membro ministerial
apresente diferentes entendimentos, o que prejudica a conformacéo de uma atuacao
resolutiva uniforme. Essa descontinuidade de posicionamentos pode ocorrer entre
membros do 1° grau ou entre membros de instancias diferentes, sendo fator que
fragiliza a formagédo de uma vontade institucional. A pesquisa ndo encontrou atos
administrativos ou ferramentas que, preservando a independéncia funcional,
trabalnem adequadamente essa questdo no Ministério Publico do Maranhéo,
buscando minorar suas consequéncias prejudiciais, especialmente na defesa da
seguranca publica;

f) ndo desenvolvimento de uma atuacdo seletiva estratégica no &mbito penal — a

seletividade orientada pela racionalidade e atuacdo estratégica da instituicdo é
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medida primordial para constru¢do de uma atuacdo eficiente e resolutiva. Todavia,
0 estudo encontrou evidéncias de que o Ministério Publico tem sérios entraves
estruturais a efetivacdo de uma acdo estratégica, especialmente pela vigéncia do
principio da obrigatoriedade penal e pela hipertrofia do principio da independéncia
funcional, que estimulam uma tendéncia a comportamentos isolacionistas. Também
foi constatada a auséncia de normas ou atos internos que respaldem o
desenvolvimento de estratégias seletivas no ambito penal pelos Orgaos
especializados de 1° grau;

modelos de movimentagdo na carreira — a pesquisa também constatou que 0s
institutos de movimentacdo na carreira, notadamente a remog¢ao e promogao, ndo
sdo utilizados como ferramentas de melhoria da eficiéncia institucional. Ao
contrario, 0 modelo atual de afericdo da antiguidade e merecimento desconsidera
dados relacionados a gestdo por competéncias (especializa¢do, capacitacdo para o
cargo e experiéncia na matéria), o que, mais das vezes, resulta em escolhas que ndo

melhoram a atuacéo funcional do érgéo.

Esses elementos identificados na organizacdo atual do Ministério Publico do

a)

Maranhdo representam desafios estruturais e organizacionais a implementacdo de um modelo
resolutivo que expresse uma vontade institucional uniforme e orientada racionalmente para

defesa da seguranca publica no termo de Séo Luis.

Por outro lado, a pesquisa também apresentou elementos positivos, abrindo

promissoras possibilidades para o aperfeicoamento da atuacdo ministerial no ambito penal,
nos termos adotados neste trabalho. Desta feita, o diagnostico permitiu identificar os seguintes

pontos fortes na estrutura atual:

projetos ja desenvolvidos pelas Promotorias de Justica de controle externo da
atividade policial de Sao Luis-MA — constatou-se que as promotorias de justica de
controle externo da atividade policial de S&o Luis ja promovem projetos e acdes
condizentes com as balizas tedricas da Escola de Chicago e da Criminologia do
Lugar. Assim, essas unidades especializadas ja possuem expertise e um historico
importante de atuacdo proativa, o que certamente pode servir de ponto de partida
para implementacdo de uma atuacdo resolutiva, uniforme e coletiva na area da

defesa da seguranca publica, nos termos propostos neste trabalho cientifico;

b) Promotorias de Justica Distritais de Defesa da Cidadania de Sao Luis — o

Ministério Publico do Maranhdo conta atualmente com sete Promotorias de Justica
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Distritais de Defesa da Cidadania de S&o Luis, classificadas no grupo funcional das
Promotorias de Justica Especializadas, cada uma com area geogréfica de atuacdo
constante dos polos descritos no anexo | da Resolugdo n°® 105/2021-CPMP.
Considerando sua atuacdo em comunidades vulneraveis na cidade de Sdo Luis,
essas unidades ministeriais tém grande potencial para contribuir dentro de um
modelo de atuacéo resolutiva penal, desde que orientadas por um plano ministerial
uniforme de acdes voltado a defesa coletiva da seguranca publica e prevencdo das
violéncias;

Promotorias de Justica de Defesa dos Direitos Fundamentais, Promotoria de
Justica Itinerante e Gabinete de Mediacdo Comunitaria (GABMC) — Esses
Orgdos e iniciativas visam exatamente intensificar o dialogo com a sociedade e
fomentar a solucdo pacifica de conflitos, criando um grande campo de atuacdo
institucional. Também é importante destacar a atuacdo da Ouvidoria Geral do
Ministério Publico como porta de entrada de demandas da populagdo. Desse modo,
a semelhanca do item anterior, € relevante o potencial de sinergia entre esses 6rgaos
e as promotorias de justica com atribuicdes criminais, apta a criar mecanismos de
aproximagdo e participacdo democratica das comunidades na construgdo de um
plano de atuacdo estratégico na area da seguranca e da prevencdo da violéncia,
coordenado por érgdo central com poder de execucao;

d) Promotorias de Justica Especializadas — o Ministério Publico do Maranh&o conta

atualmente com 67 promotorias de justica especializadas no termo de Sdo Luis,
subdivididas em dezesseis areas de atuacdo, nos termos do art. 6°-A da Resolucao
n° 02/2009-CPMP (acrescentado pela Resolucdo n° 27/2015 — CPMP, de 30 de
mar¢o de 2015). Seguindo a linha adotada neste trabalho, ainda que desenvolvam
atribuicbes ndo diretamente ligadas a defesa da seguranca publica, entende-se que
essas areas de atuacdo podem influenciar positivamente na redugdo das taxas de
criminalidade, desde que orientadas a melhoria de fatores sociais crimindgenos,
previamente identificados por um &rgdo ministerial especializado, dentro de um

plano de a¢des estratégico;

e) Grupos de Atuacdo Especial do Ministério Publico do Maranh&o — o Ministério

Publico do Maranhéo ja possui trés grupos de atuacéo especial criados: o Grupo de
Atuacédo Especial de Combate as Organizagdes Criminosas (GAECO), o Grupo de
Atuacdo Especial de Defesa do Meio Ambiente (GAEMA) e Grupo de Atuacgdo
Especial de Combate a Sonegacédo Fiscal e aos Crimes Contra a Ordem Tributaria,



161

Econdmica e Conexos (GAESF). Assim, a instituicdo tem expertise na criagéo de
grupos de atuacdo e projetos ja testados de sua implementagdo, o que certamente é
fator facilitador para implementacdo desse equipamento institucional na area da
seguranca publica (GAESP), sem maiores desafios burocraticos ou de ordem
administrativa interna;

f) projetos desenvolvidos pelos Centros de Apoio Operacional e pela Secretaria de
Assuntos Institucionais (SECINST) — Como ja fartamente destacado, esta
pesquisa defende a importancia de um planejamento estratégico especifico para a
defesa da seguranca publica e prevencdo da criminalidade. Nesse ponto, os Centros
de Apoio Operacional do Ministério Publico do Maranhdo, em especial o dedicado
a area criminal, ttm grande potencial de desenvolver projetos e servirem de
importantes 6rgdos de apoio para a efetivacdo da integracdo entre os 6rgaos de
execucao, bem como na relacdo com instituicdes externas. Também é importante
destacar a atuacdo da Secretaria de Assuntos Institucionais (SECINST) na conducéo
de projetos institucionais no &mbito do Ministério Pablico maranhense, inclusive na
area da seguranca publica;

g) selecdo e qualificacao dos recursos humanos — a qualidade do processo de sele¢ao
e dos recursos humanos é elemento essencial para a eficiéncia de uma organizacao,
seja ela publica ou privada. Entende-se como ponto positivo 0 modelo de selecao
por concurso publico, a experiéncia profissional e académica dos membros e as
medidas de capacitacdo desenvolvidas pelo Ministério Publico do Maranh&o, por
meio de sua Escola Superior, conforme as evidéncias levantas durante o trabalho

cientifico.

Cabe registrar que esses elementos positivos e negativos foram escolhidos pela
pertinéncia com o objeto de estudo, que se concentra na possibilidade de implementacéo de
um modelo de atuacdo resolutivo em defesa do direito a seguranca publica no termo de Séo
Luis, pertencente a Comarca da Ilha de So Luis, sem nenhuma pretensdo de exaurimento do
tema, sendo certo que muitos outros elementos tém aptiddo de influenciar a eficiéncia da
instituicdo nessa area de atuacéo.

Da anélise dos elementos destacados, é possivel depreender que o Ministerio Publico
goza de vantagens que o aproxima de um modelo de atuagdo resolutivo e eficiente na defesa
da seguranca publica, ao tempo que também padece de pontos negativos que representam

graves entraves, que precisam ser devidamente trabalhos para o aperfeigoamento institucional.
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Assim, a hipdtese inicial foi testada e confirmada, por meio de uma analise empirica
qualitativa, guiada pelos marcos teoricos detalhadamente j& expostos na pesquisa, sendo
possivel afirmar a existéncia de evidéncias cientificamente levantadas de que, mesmo diante
de importantes desafios, o Ministério Publico do Maranhdo tem elementos estruturais e
organizacionais que possibilitam a construcdo de um modelo resolutivo de tutela do direito
fundamental & seguranca publica na cidade de S&o Luis — Maranhao.

Cabe destacar que essa conclusdo em nada desmerece o trabalho qualificado e
comprometido realizado pelos membros do Ministério Publico do Maranh@o ao longo dos
anos, nem tampouco consiste em declarar a inexisténcia de projetos e a¢des institucionais no
ambito criminal. Ao contrério, restou comprovado o desenvolvimento de alguns projetos
exitosos e de vanguarda na area.

Contudo, a pesquisa identificou a existéncia de evidéncias de uma preponderancia do
isolacionismo, materializado por atuagGes fragmentadas, reativas, desconectadas e
descontinuas, em detrimento de uma consciéncia coletiva e uniforme, que favoreca uma
atuacdo integral e resolutiva de cunho institucional.

Dessa forma, a pesquisa cumpre 0s objetivos previamente tracados, ao apresentar
descricdo de seu objeto de estudo, permitindo a construcao cientifica de um diagnéstico da
organizacdo do Ministério Publico do Maranhdo, dentro da temética e dos recortes
epistemoldgicos e metodoldgicos escolhidos, sem a pretensdo de generalizagdo para outras
unidades do Brasil ou mesmo para outras Comarcas dentro do estado do Maranhdo,
considerando a enorme disparidade de estrutura e realidade em cada localidade.

Por outro lado, considerando as limitacbes metodolégicas deste trabalho, permanecem
abertos pontos de reflexdo para futuras investigacGes cientificas de carater prescritivo,
visando contribuir para formacdo de uma politica de persecucdo penal no Ministério Publico
do Maranhéo.

Nada obstante, a partir das conclusdes desta pesquisa, € possivel estabelecer alguns
pressupostos e pontos de analise que podem ser doravante sintetizados:

01) o Ministério Publico do Maranhdo tem o dever constitucional de atuar de forma
resolutiva na tutela coletiva da seguranca publica e da paz social, orientando suas
acOes para solucdo de problemas sociais ligados a fatores crimindgenos, sem
descurar da atuacdo repressiva firme e eficiente no enfrentamento dos crimes de
alta gravidade, a partir do reconhecimento da complexidade do fendBmeno criminal,

02) a tutela exclusivamente demandista ndo se coaduna com a arquitetura

constitucional de 1988, que consagrou o Ministério Publico como instituicdo de
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garantia dos direitos fundamentais, sendo a agdo penal apenas mais um instrumento
de concretizagdo da missao institucional, e ndo um fim em si mesma (art. 1°, §1°, da
Resolucao n° 278/2023 - CNMP);

03) No Ministério Publico, o direito fundamental a seguranca publica deve receber o
mesmo tratamento dispensado aos demais direitos difusos, coletivos e individuais
homogéneos;

04) as promotorias de justica criminais com atuacao processual difusa ndo tém o perfil,
tempo e nem a estrutura necessaria para a defesa coletiva da seguranga publica,
uma vez que estdo desenvolvendo um trabalho atomizado de andlise de casos
concretos ja institucionalizados;

05) as unidades de defesa da seguranca publica devem focar sua atuacdo na promogao
de politicas publicas de correcdo de problemas estruturais e de falhas nos servigcos
publicos concretos, visando diretamente a prevencao de delitos, por meio da
organizacdo social e ambiental das comunidades com recorréncia criminal, nos
termos da Resolucdo do CNMP n° 278/2023;

06) refletir sobre a importancia dos municipios (guarda municipal e demais
secretarias) e da propria comunidade na construcdo de acOes integradas de
prevencao da violéncia, democratizando o diagnostico dos problemas, formulacéo
do planejamento e implementacdo das agOes, pautada pelo respeito aos direitos
fundamentais;

07) refletir sobre a importancia da criacdo de um grupo de atuacdo especial com
atribuicBes para defesa coletiva da seguranca publica na Comarca da llha de Séo
Luis-MA (GAESP), conforme autorizacdo da Resolugdo do CNMP n° 278/2023,
criando mecanismos de didlogo institucional com os demais érgdos de execu¢do e
da Administracéo;

08) refletir sobre a importancia da criagdo de um grupo funcional denominado de
“defesa da seguranca publica”, no rol das promotorias de justica especializadas (art.
6°-A da Resolugéo n° 02/2009-CPMP);

09) refletir sobre a possibilidade de vinculagéo territorial das promotorias de justica
com atuacgdo na area criminal as comunidades, diretamente ou por meio do dialogo
institucional com as promotorias de justica Distritais de Defesa da Cidadania, de
forma a aproximar o promotor de justica da realidade social, dos problemas da
comunidade e dos fatores crimindgenos de cada localidade;

10) refletir sobre a conformacéo de uma politica criminal e de seguranca publica do
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Ministério Publico, instrumentalizada por meio de planos, programas e projetos,
direcionados especialmente a defesa coletiva da seguranga publica, controle externo
da atividade policial e para o fomento de politicas publicas na area, com o
acompanhamento e auxilio dos centros de apoio operacional;

11) refletir sobre a expressa inclusdo da fiscalizagdo, controle e fomento das guardas
municipais nas atribui¢des dos 6rgdos ministeriais de controle externo da atividade
policial, nos termos da recente decisdo do plenario do Supremo Tribunal Federal, na
ADPF n° 995 (julgado em 08.08.2023), bem como em respeito a legislacdo vigente
(Lei n®13.022/2014 e Decreto n° 11.841/2023);

12) refletir sobre a criacdo de ferramentas que permitam a atuacdo estratégica no
ambito penal, de forma a tornar compativel o cumprimento do principio da
obrigatoriedade penal com os principios da eficiéncia, da autonomia e da
independéncia funcional;

13) refletir sobre os meios de fomento da racionalizacdo do trabalho ministerial, por
meio de ferramentas de automacao, inteligéncia artificial, monitoramento de redes
sociais e novas tecnologias;

14) refletir sobre a importancia de fomentar a racionalizacdo do trabalho policial, por
meio de vérias estratégias, tais como: o policiamento de hot spots, prevencdo
situacional do crime, policiamento orientado pelo problema, policiamento
comunitario, construcdo de areas defensivas e reducdo do custo-beneficio da pratica
criminosa;

15) refletir sobre a importancia da definicdo de diretrizes para construcdo de uma
vontade institucional, criando mecanismos que minimizem os efeitos nocivos do
isolacionismo e das descontinuidades de atuacdo entre membros de 1° e 2° graus;

16) refletir sobre a importancia da criacdo de incentivos, métricas, dar visibilidade,
promover modelos de atuacdo e desenvolver formas de reconhecimento
institucional dos membros que efetivamente promoverem uma atuagdo que
apresente entregas de resultados concretos (a denominada resolutividade material
ou de impacto social), nos termos da Recomendacdo n°® 54 - CNMP e da
Recomendacdo n° 02/2018 - CNMP-CN;

17) refletir sobre a importancia do aperfeicoamento dos institutos de movimentacgdo na
carreira para que também possam ser utilizados como instrumentos de gestdo por

competéncias, visando a aumento da eficiéncia e especializacdo da atuacéo.
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Como j& afirmado, esses itens ndo tém a pretensdo de conformar um modelo pronto e
acabado, mas apenas sinalizar as balizas de uma atuacdo resolutiva do Ministério Publico do
Maranhd@o no ambito da seguranca publica e prevencdo das violéncias, caracterizada pela
coesdo, prevencao, uniformidade, estratégia, selecdo racional, articulacdo, coordenacdo e
planejamento, de acordo com uma vontade institucional orientada pelos ditames da
Constituicdo Federal de 1988.
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