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RESUMO

O trabalho em apreco tem como escopo analisar a possibilidade da declaracdo do sistema
prisional brasileiro enquanto “Estado de Coisas Inconstitucional”, a partir do julgamento das
medidas cautelares na Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 347, discutindo
os entraves juridico-constitucionais desse instituto. Por isso, também possui como objetivos
analisar a caracterizacdo do Estado de Coisas Inconstitucional; estudar a origem do Estado de
Coisas Inconstitucional, a partir das decisdes da Corte Constitucional Colombiana; discutir a
situacdo carcerdria, no Brasil, a partir da normatividade da Constituicdo Federal de 1988; e
abordar a concess@o de medidas cautelares na ADPF n° 347.

Palavras-chave: Sistema prisional brasileiro. Estado de coisas inconstitucional. A¢do de
Descumprimento de Preceito Fundamental n°® 347. Constituicdo Federal de
1988.



ABSTRACT

The work in esteem has as a scope to analyze the possibility of declaration of the Brazilian
prisonal system as a "Unconstitutional State of Things", from the judgment of the
precautionary measures on the request for non-compliance of basic principles (ADPF) n° 347,
discussing the constitutional-juridical obstacles of this institution. That's why it also has as
goals analyze the characterization of the unconstitutional State of Things from the decisions
of the Colombian Constitutional Court; discuss the carceral situation, in Brazil, from the
normativity of the Federal Constitution of 1988; and to approach the concession of
precautionary measures on ADPF n° 347.

Keywords: Brazilian prisional system. Unconstitutional state of things. Request for non-
compliance of basic principles n® 347. Federal Constitution of 1988.
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1 INTRODUCAO

Das Revolucdes liberais burguesas até hoje, séculos
foram volvidos, pessoas, com sonhos e esperangas, quer
no ambito familiar, quer nas grandes lutas publicas,
sentiram, sofreram, enfim, viveram [...]."

A violéncia, a fragilidade institucional e, sobretudo, o hiato entre o “Brasil
oficial” e o “Brasil real” sdo pechas na historiografia tupiniquim. Assim € que, apesar de o
texto da Constituicdo da Republica Federativa brasileira de 1988 ser prodigo em dispositivos
de cunho garantista, visando assegurar a protecdo da dignidade da vida — humana e nao
humana -, h4 um abismo flagrante entre a prescricdo da norma e a realidade de tantos
individuos “invisiveis”. E é, nesse cendrio de invisibilidade, que exsurge a nefasta realidade
carcerdria do pais.

Nelson Mandela, em irretocavel licdo, vaticina que “ninguém pode dizer conhecer
a realidade de uma nacdo até adentrar em suas prisdes”.” De fato, uma nacio ndo deve ser
julgada pela forma como lida com os seus “privilegiados”, mas, sim, pelo modo como trata os
seus “excluidos”. O Brasil, por exemplo, se declara um pais “emergente” (ou “em
desenvolvimento”). No entanto, a despeito de critérios politico-econdmicos, as prisdes
brasileiras combinam mais com predicativos negativos do que positivos.

Deste modo, tornou-se lugar-comum a declaracio de que o sistema prisional
brasileiro € barbaro e trata como “menos gente” a populacdo encarcerada. Pode-se dizer,
entdo, que os estabelecimentos penais brasileiros sdo, em geral, verdadeiros palcos de horror.
As cenas reais traduzem-se em celas superlotadas e insalubres, com temperaturas extremas,
falta de dgua potavel e de produtos de higiene bésico, o que facilita a proliferacdo de doencas
infectocontagiantes e tantos outros males.’

Homicidios, torturas fisicas, psicoldgicas e violéncia sexual sdo condutas
flagrantemente praticadas em face dos encarcerados, seja por outros detentos ou — o que é
mais grave ainda — por agentes do proprio Estado. Por 6bvio, faltam, aos presos, assisténcia

S e N N 4
juridica e judicidria adequadas, bem como acesso a educacdo, a saude e ao trabalho.

GONCALVES, Claudia Maria da Costa. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma Constituicio
dirigente. 3. ed. Curitiba: Jurud Editora, 2013. p. 79.
2 MANDELA, Nelson. Longa caminhada até a liberdade. Traducio Paulo Roberto Maciel Santos. Curitiba:
Nossa Cultura, 2012.
BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissao Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI do sistema carcerario. Brasilia, DF, 2009. Disponivel em:
\ <http://bd.camara.gov.br/bd/handle/bdcamara/2701>. Acesso em: 2 mar. 2017.

Ibid.
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Este cendrio €, portanto, incompativel com a Constituicdio da Republica
Federativa do Brasil (CRFB)/88. Afinal, a Carta Politica consagra o principio da dignidade da
pessoa humana (art 1°, III) como baluarte de todo o ordenamento juridico. Nessa mesma
perspectiva, sdo desrespeitados, entre tantos outros, os seguintes comandos normativos: a
proibicdo da tortura e do tratamento desumano ou degradante (art. 5°, III); a vedagdo de

sancoes cruéis (art. 5°, XLVII, "e"); a presuncdo de inocéncia (art 5°, LVII); o cumprimento
de pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e o sexo
do apenado (art. 5°, XLVIII); o respeito a integridade fisica e moral dos presos (art 5°,
XLIX).

Tal quadro, também, ndo condiz com o que prescrevem os textos de diversos
tratados que versam sobre direitos fundamentais internacionais ratificados pelo Brasil, a
exemplo do Pacto dos Direitos Civis e Politicos (1966), da Convencdo contra a Tortura e
Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanas e Degradantes (1984) e da Convencao
Interamericana de Direitos Humanos (1969). H4 que se falar, também, nas graves ofensas a
Lei de Execucdo Penal (lein® 7.210, de 1984).

Deste modo, como propugnado alhures, ndo faltam normas juridicas que
reverenciem os direitos dos presos brasileiros. Infelizmente, o que tem faltado ao Estado
brasileiro, nos seus diversos poderes e instancias federativas, é o reconhecimento da “forca
normativa da Constituicdo™,® de modo a transpor, de suas “folhas de papel”’ para a realidade,
o0 pacto constitucional de garantia da dignidade da vida, da vida do preso. Nao basta, portanto,
a mera declaracdo de direitos, como ja apregoava Norberto Bobbio.® E preciso, sim, efetivé-
los.

E, nesse contexto de alinhamento com a “vontade de Constituicio”,” de
sentimento com o texto constitucional,lO surge a fecunda técnica deciséria do reconhecimento
do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI). Tal instrumento no estd expressamente previsto
na Constituicdo de qualquer Estado ou em qualquer outro instrumento normativo, porém,

permite o enfrentamento de violacdes graves e sistemdticas da Constituicdo, decorrentes de

BRASIL. Constitui¢do (1988). Constituicio da Repiblica Federativa do Brasil. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso em: 2 mar. 2017.
HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicio. Traducdo Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
S.A. Fabris, 1991.

7 LASSALLE, Ferdinand. A esséncia da Constituicao. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2000.

8 BOBBIO, Norberto. A era dos direitos. Rio de Janeiro: Editora Campus, 1992.

° HESSE, op. cit.

VERDU, Pablo Lucas. O sentimento constitucional: aproximagoes ao estudo do sentir constitucional como
modo de integracao politica. Rio de Janeiro: Forense, 2004.
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falhas estruturais em politicas publicas que envolvam grande contingente de pessoas e cuja
superacdo demande providéncias variadas de diversas autoridades e poderes estatais.

Essa técnica vem sendo utilizada desde 1997 e ja foi empregada em, pelo menos,
9 casos pela Corte Constitucional colombiana, tendo um deles versado exatamente sobre o
sistema prisional do pais. Trata-se do processo T-153, de 1998.'!

Para o reconhecimento do ECI, exige-se, portanto, que estejam presentes as
seguintes condi¢des: vulneracdo massiva e generalizada de direitos fundamentais de um
nuimero significativo de pessoas; prolongada omissdo das autoridades no cumprimento de
suas obrigacdes para a garantia e promocao dos direitos; a superacio das violacdes de direitos
como pressuposto para a ado¢do de medidas complexas por uma pluralidade de 6rgios;
potencialidade de congestionamento da Justica se todos os que tiverem os seus direitos
violados recorrerem, individualmente, ao Judiciario.

Em sintese, ao declarar o ECI, o “juizo constitucional” reconhece a existéncia de
uma violagdo massiva e estrutural de direitos fundamentais contra um grupo de pessoas
vulnerdveis e conclama que todos os 6rgdos responsdveis adotem medidas eficazes para
solucionar o problema.

Dai, que, a partir da experi€éncia colombiana, a ideia do controle do ECI foi
também adotada pela jurisdi¢do constitucional de outros Estados, a exemplo do Brasil, no
julgamento das cautelares da Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF)
n° 347, em 2015."

Convém ressaltar, no entanto, sob a 6tica do principio da separacdo de poderes e,
por isso, do principio interpretativo da justeza, que tal técnica s6 deve ser manejada em
hipdteses excepcionais, ja que leva o Judicidrio a assumir uma “funcao atipica”.

Pois bem. O estudo em apreco divide-se em trés secdes. Na primeira, analisar-se-
a0 o instituto do Estado de Coisas Inconstitucional, as medidas congéneres no direito

comparado e os pressupostos de configuracdo do ECI, discorrendo-se, também, acerca dos

" COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia T-153/1998, de 28 de abril de 1998. Establecimiento
carcelario-condiciones de hacinamiento/establecimiento carcelario-perspectiva histérica del hacinamiento en
Colombia/Ley de alternatividlad en la legislacion penal y  penitenciaria-descongestion
carcelaria/establecimiento carcelario-algunas causales explicativas de la congestidn/establecimiento
carcelario-infraestructura y administracion/establecimiento carcelario-consecuencias del hacinamiento.
Disponivel em: <http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm>. Acesso em: 20 abr.
2017.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Argiiicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 347 DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 9 de setembro de 2015. Disponivel
em : <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>. Acesso em: 4 jul.
2017.
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conceitos e sentidos de uma Constituicio e dos hiatos porventura existentes entre uma
“Constituicdo real” e uma “Constituicao juridica”.

Na segunda secdo, abordar-se-4 o flagrante quadro de inconstitucionalidades
presente no sistema prisional brasileiro, discutindo-se a situacdo carcerdria a partir da
normatividade da CRFB/8S.

J4 na terceira secdo, analisar-se-4 a experi€ncia brasileira quanto ao julgamento
das cautelares da ADPF n°® 347, discorrendo-se acerca das possibilidades e dos entraves
juridico-constitucionais para a ado¢do do ECI no contexto do sistema carcerdrio. Na
oportunidade, firmar-se-do0, ainda, as balizas de atuacdo jurisdicional frente ao principio da
separacao de poderes.

Por fim, convém frisar que sdo extraidos da obra de Pierre Bourdieu os aportes
metodoldégicos a serem utilizados nesta proposta de trabalho, a exemplo da “ddvida radical”,
do “pensar relacional” e da ruptura com o senso comum, notadamente, o ‘“senso comum

erudito”."?

13 BOURDIEU, Pierre. O poder simboélico. Tradugido Fernando Tomaz. 9. ed. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil,
2006.
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2 ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

2.1 Conceitos e sentidos de uma constituicao

E certo que constituicdo, latu sensu, é o ato de constituir, de estabelecer, de
firmar; ou, ainda, o modo pelo qual se constitui uma coisa, um ser vivo, um grupo de pessoas;
organizagdo, formacdo.'*

Existem, porém, vérias concepcdes a serem tomadas para definir o termo
“Constituicdo”. Alguns autores discorrem sobre a ideia da expressdo “tipologia dos conceitos
de Constituicio” em vdrias acepgoes.'’

Na licio de Carl Schmitt, encontra-se o sentido politico, que distingue
“Constituicdo” de “Lei Constitucional”. De acordo com o autor, em sua obra “Teoria de la
Constitucién”,'® a Constituicdo seria uma decisdo politica fundamental, que comporta
matérias como a estrutura e 6rgaos do Estado e direitos individuais, entre outros.

Dai, conforme pondera José Afonso da Silva, ao apresentar o pensamento do
jurista alemao, Constituicao

[...] s6 se refere a decisdo politica fundamental (estrutura e 6rgdos do Estado,
direitos individuais, vida democrdtica etc); as leis constitucionais seriam os demais
dispositivos inseridos no texto do documento constitucional, mas ndo contém
matéria de decisdo politica fundamental.'”

Com base nesse conceito, podem ser visualizadas normas materialmente
constitucionais e formalmente constitucionais. Segundo a concep¢do formal, considera-se
Constituicdo o conjunto de normas escritas, produzidas por um processo mais solene,
diferenciado daquele seguido para a elaboracdo das demais regras juridicas, fruto do exercicio
de um poder soberano e que serve de fundamento de validade para todo o ordenamento
juridico.'8

Em outras palavras, pelo conceito formal de Constituicao, o que se privilegia nao
¢ o conteido, mas a maneira, o procedimento de aprovacdo dos dispositivos que a integram.

Nesse contexto, surgem como exemplos de normas que compdem o conceito de Constitui¢ao

todas aquelas que possuem assento no texto formal.

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Dicionario Aurélio da lingua portuguesa. 5. ed. Curitiba:

Positivo, 2010.

LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. 18. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2014.

16 SCHMITT, Carl. Teoria de la Constitucién. Madrid: Alianza, 1992.

17 SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p-
40.

18 SPITZCOVSKY, Celso. Direito constitucional. 11. ed. Sdo Paulo: Método, 2013.
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Por outro lado, tomando por base o critério material, considera-se Constitui¢do o
conjunto de normas estruturais de uma determinada sociedade politica. Observa-se, pois, que,
sendo a énfase dada para o conteido da norma e ndo mais para a forma que a reveste, nem
todas integrantes do texto formal seriam, necessariamente, consideradas constitucionais.

Assim € que somente fazem jus a essa condi¢do aquelas que definam e tratem das
regras estruturais da sociedade, de seus alicerces fundamentais, a exemplo das que
disciplinam a forma de Estado e de governo, seus 6rgdos, o relacionamento entre os poderes e
os direitos fundamentais.

Portanto, ao se eleger o critério material, torna-se possivel encontrar normas
constitucionais que ndo estejam dispostas no proprio texto constitucional, vez que o que
importa € a sua matéria, e, ndo, a sua forma de introducao no ordenamento interno.

Ademais, uma Constituicdo também pode ser definida em sentido juridico. Hans
Kelsen € o representante desse sentido conceitual, alocando a Constituicdo no mundo do
“dever ser”, e, ndo, no mundo do “ser”, caracterizando-a como fruto da “vontade racional” do
homem, e, ndo, das leis naturais.

No inicio do século XX, o jurista relata, em sua obra “Teoria Pura do Direito”,19
uma concep¢do de ciéncia juridica com a qual se pretendia finalmente ter alcancado, no
Direito, os ideais de objetividade e exatiddo. Visando a alcangar essa finalidade, Kelsen
propde como regra metodoldgica principal a extragdo de qualquer conteido valorativo da

norma. Ele mesmo reconhece:

A norma fundamental de uma ordem juridica ndo € de forma alguma uma norma de
justica. Por isso, o direito positivo, isto é, uma ordem coativa criada pela via
legislativa ou consuetudindria e globalmente eficaz, nunca pode estar em
contradi¢do com a sua norma fundamental, ao passo que esta ordem pode muito bem
estar em contradicdo com o direito natural, que se apresenta com a pretensdo de ser
o direito justo.”’

José Afonso da Silva, traduzindo o pensamento de Kelsen, conclui que

[...] = Constitui¢do é, entdo, considerada norma pura, puro dever-ser, sem qualquer
pretensdo a fundamentagiio socioldgica, politica ou filoséfica. A concepgdo de
Kelsen toma a palavra Constituicdo em dois sentidos: no [égico-juridico € no
juridico-positivo. De acordo com o primeiro, Constituicdo significa norma
Sfundamental hipotética, cuja fungdo é servir de fundamento 16gico transcendental da
validade da Constituicdo juridico-positiva, que equivale a norma positiva suprema,
conjunto de normas que regula a criagdo de outras normas, lei nacional no seu mais
alto grau.”!

1 KELSEN, Hans. Teoria pura do direito. 5. ed. Tradugio Jodo Baptista Machado. Sio Paulo: Martins
Fontes, 1996.

2 Ib. A justica e o direito natural. Traducio Jodo Baptista Machado. Coimbra: Arménio Amado, 1963. p.
170.

2l SILVA, José Afonso da. Curso de direito constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p-
41.
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Observa-se, assim, que o jurista de Viena descreve a existéncia de dois planos
distintos no Direito, conforme acima salientado por José Afonso da Silva: o juridico-positivo
e o légico-juridico. Aquele, “corporificado” pelas normas postas, positivadas. O outro (I6gico-
juridico) situa-se em nivel do suposto, do hipotético. Umas sdo normas postas; outras,
supostas.

Em suma, o que Kelsen propde ¢ um “escalonamento de normas”, uma
constituindo o fundamento de validade de outra, numa “verticalidade hierdarquica”. Dai, uma
norma, de hierarquia inferior, busca o seu fundamento de validade na norma superior, e esta,
na seguinte, até chegar a Constituicdo, que é o fundamento de validade de todo o sistema
infraconstitucional, estabelecendo-se, assim, o principio da supremacia da Constituicao.

Valendo-se do sentido socioldgico, Ferdinand Lassale, em seu livro “A esséncia
da Constituicao”, defende que uma Constituicdo sé seria legitima se representasse o efetivo
poder social, refletindo as forcas sociais que constituem o poder. Caso contrdrio, esta seria
ilegitima, caracterizando-se como uma simples “folha de papel”.>*

A Constituicdo, segundo a conceituacdo de Ferdinand Lassalle, seria, entdo, o
somatorio dos “fatores reais do poder”, dentro de uma sociedade, isto €, o conjunto das forcas
vivas inerentes A economia, politica, cultura e aspectos sociais.>* Tem-se, com isso, que uma
Constituicdo que ndo traduz exatamente a sociedade na qual é aplicada ndo € Constituicao,
sendo, mera folha de papel.

De certa forma, esse pensamento ainda é bem atual. Desse modo, o “poder da
forgca” seria superior ao das normas juridicas, hipdtese em que a normatividade se submeteria
a realidade fatica. A corroborar tal entendimento, a histéria constitucional ensina que, tanto na
praxis politica cotidiana quanto nas questdes fundamentais do Estado, o poder da forca
afigura-se, via de regra, superior a forca das normas juridicas, que a normatividade submete-
se a realidade fética.

No entanto, a crenga absoluta nesse dogma levaria a conclusdo de que a condi¢@o
de eficacia da Constituicdo, isto é, a coincidéncia entre realidade e norma, constitui apenas um
“limite hipotético extremo”, conforme licio de Konrad Hesse. Segundo o autor, entre a norma
fundamentalmente estdtica e racional e a realidade fluida e irracional, existe uma tensao

necesséria e imanente que no se deixa eliminar.

2 SILVA, 2003.

= LASSALLE, 2000.

> Ihid.

2 HESSE, Konrad. A forca normativa da Constituicdo. Traducio Gilmar Ferreira Mendes. Porto Alegre:
S.A. Fabris, 1991.
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Destarte, esse entendimento significaria a prépria negacdo da Constituicdo
juridica, de modo que a “ciéncia da Constituicdo” ndo estaria a servico de uma ordem estatal
justa; ao revés, teria apenas a funcdo de justificar as relagdes de poder dominantes.

A fim de “filtrar” essa doutrina, portanto, é preciso admitir que a Constituicdo
contém, ainda que de forma limitada, uma for¢a propria, motivadora e ordenadora da vida do
Estado. A questdo consiste, pois, em determinar se, ao lado do poder determinante das
relacdes féticas, expressas pelas forcas politicas e sociais, existe também uma forca
determinante do Direito Constitucional, o que Hesse denominou “for¢ca normativa da

Constitui¢do”.*®

2.2 Constituicao de 1988: entre o “oficial” e o “real”

[...] Declaro promulgado o documento da liberdade, da dignidade, da democracia, da
justica social do Brasil. Que Deus nos ajude para que isso se cumpra!*’

Com essas palavras, na tarde de 05 de outubro de 1988, o entdo deputado Ullysses
Guimaraes, presidente da Assembleia Nacional Constituinte, proclamava o atestado de
existéncia da Constituicdo da Republica Federativa de 1988. Mais que uma simples Carta
Politica, o novo texto constitucional trazia a promessa de redemocratizacio do pais, de
abertura politica e de garantia de direitos e liberdades individuais.

Todavia, em que pese o inegdvel cardter garantista da CRFB/88, ainda h4, apos
quase trinta anos de sua promulgacdo, um abismo flagrante entre a prescricio dos
mandamentos constitucionais e a realidade fatica.

A par disso, o magistério de Cldudia Maria da Costa Gongalves:

A historiografia constitucional do pais esteve, por muitos anos e desde a sua origem,
marcada pela excessiva e desconcertante importagdo de valores, o que causou, no
minimo, uma antinomia entre o Brasil oficial e o Brasil real. Nesse sentindo, basta
lembrar que a Constituicdo do Império de 1824 alicergou-se nos postulados tedricos
iluministas, proprios de paises em ascendente processo de industrializagdo e com
economias de mercado ja configuradas pelas diretrizes liberal-burguesas do laisser-
faire. Ocorre, todavia, que, em inteiro descompasso com o constitucionalismo
francés e também ingl€s, estavam as bases sociais, econdmicas e politicas do
Império brasileiro, ainda assentadas na economia agraria, escravocrata, apresentando
um contingente enorme de pessoas excluidas do processo decisério [...].%*

A professora frisa, mais adiante, que

* HESSE, 1991.

27 BRASIL. Senado Federal. Constituicio faz 25 anos em sintonia com a voz das ruas. Disponivel em:
<http://www.senado.gov.br/noticias/especiais/constituicao25anos/constituicao-faz-25-anos-em-sintonia-com-
a-voz-das-ruas.htm>. Acesso em: 4 jul. 2017.

GONCALVES, Claudia Maria da Costa. Assisténcia social as familias nas constituicdes brasileiras:
institucionalizacio dos espagcos domésticos e poder. Curitiba: Jurud, 2010. p. 55-56.

28
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[...] o autoritarismo politico que, por muitos anos, manifestou-se no pais, impediu
também a adesdo aos textos constitucionais. A titulo de exemplo, constata-se que,
nao obstante a luta dos trabalhadores, muitos dos direitos sociais nasceram € se
afirmaram como concessdes dos governantes em periodos de brusco cerceamento
das liberdades civis. Assim, a sociedade brasileira, antes da Constituinte de
1987/1988, ndo aderiu a normatividade dos direitos fundamentais sociais como
imperativo da prépria dignidade humana [...].%

N3ao obstante a isso, convém frisar, nas palavras da mesma autora, que

[...] os movimentos populares nascidos e desenvolvidos no decorrer do regime
militar trouxeram a tona, como nunca antes, a politizacdo de questdes privadas,
como, por exemplo, mulheres, criancas, adolescentes e idosos. Demandas como
custo de vida, moradia, desemprego, satide deixaram de ser levados adiante apenas
por partidos politicos e sindicatos; ganharam, assim, novos interlocutores, tais como
clubes de maes, unides de moradores e movimentos populares ligados a Igreja
Catdlica [...] a cidadania passou a ser entendida enquanto prética concreta de luta e
de transformacao [...].30

Como se pode notar, a participacdo popular marcou significativamente o processo
constituinte de 1987/1988 e, por isso, € forcoso reconhecer a amplitude normativa dos direitos
fundamentais no Texto Constitucional. No entanto, torna-se imperiosa uma reflexdao acerca
das possibilidades e dos limites politicos e juridicos para sua concretizacao.

Nesse ponto, relevante a licdo de Konrad Hesse, que, em didlogo com a obra
lassaliana, afirma, que, entre a norma fundamentalmente estitica e racional e a realidade
fluida e irracional, existe uma tensio necessdria e imanente que ndo se deixa eliminar.! Para
essa concep¢do do Direito Constitucional, 0 mesmo autor afirma que estd configurada, de
modo permanente, uma situacdo de conflito entre “Constituicdo juridica” a “Constitui¢ao
real”.

A norma constitucional, portanto, ndo tem existéncia autdbnoma em face da
realidade. Dai que Hesse, ao abordar o condicionamento reciproco existente entre a
Constitui¢do juridica e a realidade politico-social, ensina que a sua esséncia reside em sua
vigéncia. E a sua pretensao de eficidcia ndo pode ser separada das condi¢des historicas de sua
realizacdo, que estdo, de diferentes formas, numa relacio de interdependéncia.

Deste modo, o significado da ordenacdo juridica somente pode ser apreciado se
ambas — ordenacdo e realidade — forem consideradas em sua relagdo, em seu contexto € no seu
condicionamento reciproco. A Constituicdo ndo configura, portanto, apenas expressao de um
“ser”, mas também de um “dever ser”’. Ela € determinada pela realidade social e, a0 mesmo

tempo, determinante em relacdo a ela.

¥ GONCALVES, 2010, p. 56-57.

Ib. Direitos fundamentais sociais: releitura de uma Constitui¢do dirigente. 3. ed. Curitiba: Jurud Editora,
2013. p. 120-121.

°' HESSE, 1991.

2 Ibid.
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Portanto, os pressupostos que permitem a Constituicdo desenvolver sua forca
normativa referem-se tanto ao conteido da Constitui¢do quanto a préaxis constitucional. Nas

palavras de Hesse,

[...] a norma constitucional s6 atua se busca construir o futuro com base na natureza
singular do presente. Mas a for¢ca normativa da Constitui¢do ndo reside somente na
adaptacdo inteligente a uma dada realidade. Embora a Constituicdo ndo possa, por si
s0, realizar nada, ela pode impor tarefas. A Constitui¢do transforma-se em forga
ativa se essas tarefas forem efetivamente realizadas, se existir a disposi¢do de
orientar a propria conduta segundo a ordem nela estabelecida, se, a despeito de todos
0s questionamentos e reservas provenientes dos juizos de conveniéncia, se puder
identificar a vontade de concretizar essa ordem.*

Quanto mais o conteido de uma Constitui¢do lograr corresponder a natureza do
presente, mais seguro ha de ser o desenvolvimento de sua forca normativa. E a efetividade
dessa forca normativa depende da amplitude da conviccdo acerca do que o autor denominou
“vontade de Constituicdo”. Quanto mais intensa for a vontade da Constituicdo, menos
significativas hdo de ser as restricdes e os limites impostos a forca normativa da Constituigao.

De fato, os direitos fundamentais sociais encartados na Constituicdo Cidada e nos
demais diplomas normativos infraconstitucionais e internacionais encontram resisténcia em
estruturas de poder. Por isso, possuem grande dificuldade de serem protegidos e realizados no
Brasil.

Afinal, ndo basta a mera declaracdo de direitos, como ja apregoava Norberto
Bobbio; é preciso, sim, efetivd-los. Nas palavras do autor, “o problema fundamental em
relacdo aos direitos do homem, hoje, niio é tanto de justificé-los, mas o de protegé-los.”>*

E € nesse contexto de alinhamento com a vontade de Constituicdo e de

“sentimento com o texto constitucional”>’

que surge a técnica decisoria do reconhecimento do
Estado de Coisas Inconstitucional, técnica adotada, recentemente, pelo Supremo Tribunal

Federal, para garantia e defesa dos direitos fundamentais internacionais dos encarcerados.

2.3 O estado de coisas inconstitucional e medidas congéneres no direito comparado

A Corte Constitucional da Colémbia tem desenvolvido uma fecunda técnica
decisdria voltada ao enfrentamento de violagdes graves e sistemadticas da Constitui¢do,
decorrentes de falhas estruturais em politicas publicas que envolvam um grande ntimero de
pessoas e cuja superacdo demande providéncias variadas de diversas autoridades e poderes

estatais. Trata-se do reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional.

3 HESSE, 1991, p. 18-19.
H BOBBIO, 1992.
3 VERDU, 2004.
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Dito mecanismo, que ndo estd expressamente previsto na Constituicdo ou em
qualquer outro instrumento normativo, permite a Corte Constitucional impor aos poderes do
Estado a adocdo de medidas tendentes a superacdo de violagdes graves e massivas de direitos
fundamentais e supervisionar, em seguida, a sua efetiva implementagao.

Essa técnica vem sendo utilizada desde 1997 e ja foi empregada em, pelo menos,
nove casos pela Corte Constitucional colombiana, tendo um deles versado exatamente sobre o
sistema prisional do pais. Trata-se do processo T-153, de 1998, em que se reconheceu o
Estado de Coisas Inconstitucional daquele sistema penitencidrio.>®

A acdo ajuizada buscava, a principio, resolver os casos concretos das prisdes
Bellavista e Modelo, localizadas, respectivamente, em Medellin e Santa Fé de Bogota.
Todavia, a decisdo que dela se originou acabou por abordar todo o sistema carcerario do pafs.

Na decisdo, a Corte colombiana destacou que

‘os cérceres colombianos se caracterizam pela superlotacdo, graves deficiéncias em
matéria de servigos publicos e assistenciais, império da violéncia, extorsdo,
corrupcdo e caréncia de oportunidades e meios para a ressocializacdo dos reclusos’,
podendo se deduzir, desta situa¢do, ‘a violacdo de um leque de direitos
fundamentais, como a dignidade, a vida, a integridade pessoal e os direitos a familia,
a saude, ao trabalho e a presungao de inocéncia IR

Nas palavras da Corte, “ninguém se atreveria a dizer que os estabelecimentos de

reclusdo cumprem o papel de ressocializacdo [...] Pelo contrdrio [...] os cdrceres sdo

verdadeiras escolas do crime, geradoras de 6dio, violéncia e corrupgio™.*®

O Tribunal sublinhou, por outro lado, que, apesar do conhecimento geral da

situacdo pelas autoridades, ele ndo ocupa “um lugar destacado dentro da agenda politica”, nao

constituindo “um grande de pressdo que possa fazer ouvir a sua voz”.>

A decisdo imp06s uma série de medidas direcionadas a inimeros 6rgdos publicos.

Abaixo, alguns trechos de sua parte dispositiva:

Primeiro — ORDENAR que se notifique acerca da existéncia do estado de coisas
inconstitucional nas prisdes o Presidente da Republica; os presidentes do Senado e
da Camara dos Representantes; os presidentes da Sala Penal da Corte Suprema de
Justica e as Salas Administrativas e Jurisdicionais Disciplinares do Conselho
Superior da Magistratura; o Gabinete do Fiscal Geral da Nacdo; governadores e
prefeitos; os presidentes das assembleias departamentais e dos Conselhos Distritais e
Municipais; e representantes municipais.

[...]

Terceiro — ORDENAR ao INPEC, ao Departamento Nacional de Planejamento e ao
Ministério da Justica a elaborar, em um prazo de trés meses a contar da notificacdo
da presente decisdo, um plano para a construciio e renovagio de presidios que vise a
garantir aos presos condi¢gdes dignas de vida nas prisdes. A Defensoria do Povo e a
Procuradoria Geral da Nagldo exercerdo monitoramento sobre este ponto. Além

3% COLOMBIA, 1998.
7 Ibid., p. 3.

3 Ibid., p. 75.

¥ Ibid., p. 76.
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disso, a fim de financiar inteiramente as despesas para a execu¢do do plano de
constru¢do e renovacido de presidios, o governo deve realizar imediatamente as
diligéncias necessdrias para que o or¢amento do ano fiscal atual e posteriores
incluam os montantes requeridos. Igualmente, o Governo comunicard as
formalidades exigidas, a fim de que o referido plano de construcio e renovagdo
carcerdria e as despesas necessdrias para a sua implementacdo sejam incorporados
ao Plano Nacional de Desenvolvimento e Investimento.

[...]

Quarto — ORDENAR ao INPEC, ao Departamento Nacional de Planejamento e ao
Ministério da Justica (...), a plena realizacdo do plano de construcao e renovacdo de
presidios em um prazo maximo de quatro anos, de acordo com as disposi¢des do
Plano Nacional de Desenvolvimento e Investimento.

[...]

Sétimo — ORDENAR ao INPEC que, em um prazo médximo de quatro anos, separe
completamente os internos provisdrios dos condenados.

[...]

Nono — ORDENAR ao INPEC e ao Ministério da Justica e de Direito e ao
Ministério da Fazenda que tomem as medidas necessdrias para solucionar as
caréncias de pessoal especializado nas prisdes e na guarda penitencidria.

[...]

Décimo — ORDENAR aos governadores, prefeitos e presidentes das Assembleias
Departamentais e dos Conselhos Distritais € Municipais que tomem as medidas
necessdrias para dar cumprimento a sua obrigacdo de criar e manter seus proprios
centros de reclusdo.

[...]

Décimo-Primeiro — ORDENAR ao Presidente da Republica, como suprema
autoridade administrativa, e ao Ministro da Justica que, enquanto as obras de prisdo
ordenadas no presente julgamento estejam em execucdo, tomem as medidas
necessdrias para garantir a ordem puiblica e o respeito pelos direitos fundamentais
dos reclusos nas prisoes do pais.*’

Outra decisdo importante em que a Corte Constitucional colombiana reconheceu o
Estado de Coisas Inconstitucional foi relacionado ao problema dos ‘“deslocados”
(desplazados). Trata-se de cerca de trés milhdes de colombianos que foram forcados a se
deslocar, em razdo da guerrilha e da violéncia generalizada que atingiu vérias regides daquele
pais.

Nessa decisdo,*! a Corte impds medidas a diversos 6rgios e autoridades publicas,
tendentes a sanar as falhas estruturais em politicas publicas que comprometiam os direitos da
populacdo deslocada.

A partir da experiéncia colombiana, a ideia do controle do Estado de Coisas
Inconstitucional foi também adotado pela jurisdi¢do constitucional de outros Estados, como o

Peru.*?

" COLOMBIA, 1998, p. 83-85.

41 1b, Corte Constitucional. Sentencia T-025/04, de 22 de janeiro de 2004. Agencia oficiosa en tutela-
asociaciones de desplazados/agencia oficiosa en tutela-condiciones para que las asociaciones de desplazados
interpongan la accion. Disponivel em: <http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2004/t-025-04.htm>.
Acesso em: 4 jul. 2017.

Veja-se, por exemplo, Tribunal Constitucional del Perd. Sentencia en el Expediente n° 03426-2008-
PHC/TC, de 26.08.2010.
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Em outros paises, técnicas decisdrias alternativas foram empregadas para a
solucdo de grave e massificada afronta a direitos fundamentais. Nos Estados Unidos, por
exemplo, elas foram usadas na tentativa de superacdo da segregacdo racial de fato em escolas
publicas, melhoria de instituicdes psiquidtricas, e também para o enfrentamento dos
gravissimos problemas prisionais do pais.*

Nos chamados “prison reform cases”, cortes federais norte-americanas chegaram
a declarar a inconstitucionalidade dos sistemas prisionais de quarenta e um estados.

O Judicidrio, além de nomear interventores na administracdo dos sistemas
prisionais, chegou ao ponto de elaborar “um amplo cédigo para a administragdo das prisdes,
cobrindo aspectos diversos como as instalacdes, saneamento, comida, vestudrio, assisténcia
médica, disciplina, contratacio de pessoal, bibliotecas, trabalho e educacio”.**

A jurisdi¢do constitucional sul-africana tem também se imiscuido no campo da
formulacdo de politicas publicas em casos envolvendo graves violagdes de direitos humanos.
Um exemplo desta prética ocorreu no julgamento do famoso caso “Grootboom™* realizado
em 2000.

Na hipdétese, tratava-se de centenas de pessoas miserdaveis, que estavam vivendo
em barracas improvisadas de plastico depois de terem sido despejadas da area particular que
antes ocupavam, e que reivindicavam do Estado a garantia imediata de abrigos adequados.

Na Argentina, também houve a ado¢ao de técnica similar, em caso atinente aos
direitos fundamentais dos presos. No conhecido “caso Verbitsky”, um habeas corpus coletivo
foi impetrado a favor de todas as pessoas privadas de liberdade na provincia de Buenos Aires
que estavam detidas em estabelecimentos policiais superlotados.

No julgamento, a Corte Suprema do pais, depois de reconhecer a
inconstitucionalidade de tal situacdo, impds diversas medidas imediatas, mas também a

elaboracdo de um plano pela provincia de Buenos Aires, em didlogo com a sociedade civil,

que deveria contemplar mudancas nas politicas criminais e prisionais, de modo a ajustar a

a3 Veja-se, a propdsito, SABEL, Charles F.; SIMON, Willian H. Destabilization rights: how public law
litigation succeeds. Harvard Law Review, n. 117, 2004. Para uma defesa deste modelo de atuacdo judicial,
associado as structural injunctions, veja-se FISS, Owen. The civil rights injunctions. Bloomington: Indiana,
1978.

* FEELEY, Malcom M.; RUBIN, Edward L. Judicial policy making and the modern state: how courts
reformed america’s prisons. Cambridge: Cambridge University Press, 1998. p. 40-41.

45 Government of the Republic of South Africa and Others v Grootboom and Others (CCT11/00) [2000] ZACC
19;2001 (1) SA46;2000 (11) BCLR 1169 (4 October 2000).
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situacdo dos detentos as regras minimas sobre tratamentos de presos estabelecidas pela
ONU.*

Os exemplos acima elencados demonstram que quadros dramadticos e de séria
afronta aos direitos humanos, decorrentes de falhas estruturais em politicas publicas,
demandam, ndo raro, intervencdes atipicas dos “Tribunais Constitucionais”, a fim de dar

concretude ao texto constitucional.

2.4 Os pressupostos de configuracao do estado de coisas inconstitucional

O Direito Constitucional comparado fomece exemplos interessantes de
intervencdo da jurisdi¢do constitucional diante de graves falhas estruturais nas politicas
publicas voltadas a protecao de direitos fundamentais. H4 experi€ncias fecundas, nesta drea, a
exemplo das vivenciadas por paises como Peru, Estados Unidos, Africa do Sul e Argentina.

E certo, porém, que uma das constru¢des mais férteis, neste campo, tem origem na
Corte Constitucional da Colombia: o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional.

Para reconhecimento do instituto, a Corte Constitucional da Colombia exige que
estejam presentes as seguintes condi¢des, conforme aponta Carlos Alexandre de Azevedo
Campos.47

a) vulneracdo massiva e generalizada de direitos fundamentais de um nimero
significativo de pessoas;

b) prolongada omissdo das autoridades no cumprimento de suas obrigagdes para
garantia e promocao dos direitos;

c) a superacdo das violagdes de direitos como pressuposto para a adocdo de
medidas complexas por uma pluralidade de 6rgdos, envolvendo mudangas
estruturais, que podem depender da alocacdo de recursos publicos, corre¢do das
politicas publicas existentes ou formulacdo de novas politicas, dentre outras
medidas;

d) potencialidade de congestionamento da justica, se todos os que tiverem o0s seus

direitos violados acorrerem individualmente ao Poder Judiciario.

% Corte Suprema de Justicia de la Naci6n, Verbitsky Horacio ¢/ s/ Habeas Corpus, Fallos 328:1146, julg.
3.5.2005. A esse respeito Cf. COURTIS, Christian. El caso ‘Verbitsky’: ;nuevos rumbos en el control
judicial de la actividad de los poderes politicos?. In. ABRAMOVICH, Victor. Colapso del sistema
carcelario. Buenos Aires: Siglo XXI Editores Argentina/Centro de Estudios Legales y Sociales, 2005.
CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Da inconstitucionalidade por omissao ao estado de coisas
inconstitucional. 2015. 58 f. Tese (Doutorado) - Universidade do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro,
2015.

47
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z

O primeiro pressuposto, conforme acima delineado, é o da constatacdo de um
quadro ndo simplesmente de protecdo deficiente, e, sim, de violacdo massiva e generalizada
de direitos fundamentais que afeta um nimero amplo de pessoas.

Deste modo, em sua atuagcdo, a Corte identifica um quadro de violagdo
sistemadtica, grave e continua de direitos fundamentais que alcanca um ntimero elevado e
indeterminado de pessoas.

O segundo pressuposto € o da omissdo reiterada e persistente das autoridades
publicas no cumprimento de suas obrigacdes de defesa e promogdo dos direitos fundamentais.

A auséncia de coordenacdo entre medidas legislativas, administrativas e
orcamentdrias representaria uma “falha estrutural” que gera tanto a violagdo sistemadtica dos
direitos, quanto a perpetuagdo e agravamento da situagdo. Nao seria a inércia de uma unica
autoridade publica, e, sim, o funcionamento deficiente do Estado, como um todo, que resulta
na violacdo desses direitos.

O terceiro pressuposto, a seu turno, relaciona-se as medidas necessdrias para a
superacdo do quadro de inconstitucionalidades. Haverd a configuracdo do determinado
instituto quando a superacdo de violagdes de direitos exigir a expedicdo de "remédios" e
ordens dirigidas ndo apenas a um 6rgdo, e, sim, a uma pluralidade de 6rgios e autoridades
publicas.

Por derradeiro, tem-se que o instituto em apreco, por meio do manejo de um Unico
instrumento — no caso brasileiro, uma Arguicdao de Descumprimento de Preceito Fundamental
—, garanta, a um sé tempo, a prote¢do e garantia de direitos de todo um contingente atingido
pela inércia estatal. Nao se trata, portanto, de acdes judiciais individuais, vez que, certamente,

isso acarretaria sério abalo a celeridade e ao funcionamento dos 6rgdos jurisdicionais.
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3 A REALIDADE DOS CARCERES BRASILEIROS

“Abandonai toda a esperanca, v6s que entrais.”*®

A Constituicdo brasileira de 1988 é prodiga em dispositivos que visam a assegurar
a protecio da dignidade humana de todos os individuos, presos ou libertos. Ditos
mandamentos constitucionais sdo densificados, por sua vez, por diversas normas
infraconstitucionais e internacionais.

A seguir, demonstrar-se-4, no entanto, o abismo existente entre o que prescrevem

estas normas e a nefasta realidade carceraria do pais.

3.1 Superlotacao

Talvez o mais grave problema do sistema prisional seja a superlotacdo. A
ocupacgdo dos presidios para além das suas capacidades mdximas inviabiliza a garantia das
condi¢des minimas de higiene, satide, seguranca, privacidade e conforto para os presos.

De acordo com a Comissao Interamericana de Direitos Humanos,

A superlotacdo [...] gera fricgdes entre os reclusos e incrementa os niveis de
violéncia dos cdrceres; dificulta que os presos disponham de um minimo de
privacidade; reduz os espagos de acesso aos chuveiros, banheiros, patio etc; facilita a
propagacdo de enfermidades; cria um ambiente em que as condi¢des de salubridade,
sanitdrias e de higiene sdo deplordveis; e impede o acesso as — geralmente escassas —
oportunidades de estudo e trabalho, constituindo uma verdadeira barreira para o
cumprimento dos fins da pena privativa de liberdade.*

O encarceramento em celas superlotadas viola a dignidade humana, consistindo
em tratamento cruel e degradante, que atinge gravemente a integridade fisica e psiquica dos
detentos. O ambiente das prisdes superlotadas, ademais, frustra o objetivo de ressocializa¢ao
da pena, e contribui para a instauracdo de um ambiente extremamente violento nas
institui¢des prisionais, que fatalmente transborda para as ruas, comprometendo a seguranca de
toda a sociedade.

Sao multiplas as causas da superpopulacdo, valendo destacar:

a) afalta de investimentos na criacdo de novas vagas;

b) o uso excessivo das prisdes processuais;

4 ALIGHIERI, Dante. A divina comédia. Traducio Cristiano Martins. 5. ed. Belo Horizonte: Itatiaia, 1989. 2

V.

# COMISION INTERAMERICANA DE DERECHOS HUMANOS. Informe sobre los derechos humanos
de las personas privadas de libertad en las Américas. [S. 1], 2011. Disponivel em:
<http://www.oas.org/es/cidh/ppl/docs/pdf/ppl201 1esp.pdf>. Acesso em: 5 jul. 2017.
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¢) a demora na tramitacdo de acOes penais com réus presos e dos incidentes na
execucao penal,

d) os equivocos em politicas criminais que apostam no endurecimento penal
como meio de resolucao de problemas sociais.

A Organizacdo das Nacdes Unidas (ONU) definiu “Regras Minimas para o

5550

Tratamento de Prisioneiros’™" e a Comissio Interamericana de Direitos Humanos estabeleceu

“Principios e Boas Préiticas para a Protecdo das Pessoas Privadas de Liberdade nas
Américas”.>! Tais documentos contém importantes parimetros internacionais atinentes a
aspectos como as condicdes, tamanho, uso, capacidade, salubridade, lotacdo e ocupacdo de
unidades prisionais e celas, os quais s@o sistematicamente inobservados no Brasil.

No plano infraconstitucional, a Lei de Execuc¢des Penais e diversas resolucdes do
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) trataram da matéria. O art.
85, caput, da Lei de Execugdes Penais (LEP) dispde que o “estabelecimento penal deverd ter
lotacdo compativel com a sua estrutura e finalidade”. O art. 88 da mesma Lei determina,
ainda, que o condenado deve ser alojado em cela individual que contenha dormitério,
aparelho sanitdrio e lavatério.>?

Apesar da existéncia dos limites apontados e de outros, a superlotacdo e as
péssimas condi¢cdes nas celas e unidades configuram a regra nos presidios brasileiros. Como
ja destacado, o Diagnéstico de Pessoas Presas, divulgado pelo CNJ, em junho de 2014,
afirmou que entdo havia 563.526 detentos em nossas prisdes, construidas para comportar
apenas 357.219 individuos, o que representa um déficit de, pelo menos, 206.307 vagas.

Além disso, o diagndstico demonstrou que, se houvesse maior eficicia no
cumprimento de mandados de prisdo em aberto, o déficit aumentaria para quase 730 mil

vagas.”

0 Primeiro Congresso das Nagdes Unidas para a Prevencdo ao Crime e Tratamento dos Infratores, Genebra, 22

agosto a 3 setembro 1955: relatério elaborado pelo Secretariado (Publicacdo das Nacdes Unidas. Edicao
n.1956.1V.4). Anexo IA alterado pelo Conselho Econémico e Social por meio da Resolugdo 2076 (LXII).
Principios y buenas précticas sobre la proteccion de las personas privadas de libertad en las Américas de
2009 (OEA Documentos Oficiales; OEA Ser.L)), OEA/Ser.L/V/I1.131 doc. 38.

2 BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execucio Penal. Didrio Oficial da Uniio,
Brasilia, DF, 13 jul. 1984. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7210.htm>. Acesso
em: 2 mar. 2017.

O Conselho Nacional de Justica divulgou em junho de 2014 o “Novo Diagndstico de Pessoas Presas no
Brasil”, 2014. O pior Estado nesse quesito é Pernambuco, com 3,3 presos por vaga e um déficit de vagas de
quase 230%. Outro caso emblemadtico é o do Estado de Sdo Paulo, onde hd um déficit de 91.706 vagas, o que
representa cerca de 74% das vagas ja existentes. BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Dados das
inspecdes nos estabelecimentos penais. 2014. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa.php>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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A CPI da Camara dos Deputados sobre o Sistema Carcerdrio afirmou, em seu

Relatério, que a superlotacdo “é a mae de todos os demais problemas do sistema carcerario”.

[Clelas superlotadas ocasionam insalubridade, doencas, motins, rebelides, mortes,
degradacdo da pessoa humana. A CPI encontrou homens amontoados como lixo
humano em celas cheias, se revezando para dormir, ou dormindo em cima do vaso
sanitdrio. Em outros estabelecimentos, homens seminus gemendo diante da cela
entupida. Em outros estabelecimentos, redes sobre redes em cima de camas.
Mulheres com suas criangas recém-nascidas espremidas em celas sujas [...] Assim
vivem os presos no Brasil. Assim sdo os estabelecimentos penais brasileiros na sua
grande maioria. Assim € que as autoridades brasileiras cuidam dos seus presos
pobres. E € assim que as autoridades colocam, todo santo dia, feras humanas jogadas
na rua para conviver com a sociedade.’*

O CNJ, nas suas inspecdes, vem constatando o mesmo quadro deplordvel. Em
inimeros presidios, o CNJ encontrou celas amontoadas de gente, com presos espremidos, as
vezes sem camas ou colchdes, dormindo em esquema de revezamento, no chdo, em redes
suspensas no teto, e até em “tocas” incrustadas nas paredes’ ou de pé>°.

Em muitos deles, as celas ndo eram suficientes para abrigar todos os detentos e o
cumprimento das penas se dava em banheiros, corredores, patios, barracos improvisados e até

1" Em Goiés, uma cela com capacidade para 2 detentos abrigava 35.”® No

mesmo em um cani
Espirito Santo, por conta da completa falta de espaco para cumprirem suas penas, presos
ficaram amontoados em contéineres metdlicos sujeitos a elevadissimas temperaturas.’’
As iniciativas dos Poderes Publicos voltadas ao equacionamento deste problema nao
prosperam, por falta de vontade politica ou de competéncia. Em 2011, o governo federal
lancou o Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional, que tinha o objetivo de criar
45.934 vagas novas em todo o pais até o final de 2014, para reduzir a superlotacdo — niimero,

de resto, absolutamente insuficiente.

> BRASIL, 2009, p. 247.

% Ib. Conselho Nacional de Justica. Mutiriio carceririo Pernambuco. 2014. Disponivel em:

<http://www.cnj.jus.br/images/programas/mutiraocarcerario/relatorios/Relatorio_Mutirao_Curado_PE_2014

_alterado.pdf>. Acesso em: 2 mar. 2017.

Ib. Conselho Nacional de Justica. “Mutirdo constata déficit de 15 mil vagas em presidios de

Pernambuco”. 2011. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/17054-mutirao-constata-deficit-de-

15-mil-vagas em-presidios-depernambuco>. Acesso em: 2 mar. 2017.

°7 Ibid.

¥ Ibid.

% UOL NOTICIAS. Espirito Santo deve responder por abusos cometidos em celas-contéineres, diz ONG.
2010. Disponivel em: <http://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas noticias/2010/09/06/apos-desativar-
celasconteineres-espirito-santo-deve-responder-por-abusos-cometidos-diz-ong.htm>. Acesso em: 2 mar.
2017.
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Até agora, nenhuma das vagas foi criada. A Unido celebrou convénios com 0s
Estados visando a realizacdo de 99 obras. Destas, consta que 46 nem comecaram, 33 estdo
paralisadas e s6 20 estdo em andamento, ainda que com grande atraso.*”’

O numero de presos no Brasil vem aumentando de forma exponencial ao longo
dos anos. Tem havido um crescimento vegetativo de mais de 7% ao ano da nossa populagcdo
carcerdaria. Mantido esse indice, serd necessdria a abertura de mais de 340 mil vagas para
novos presos até 2020, a um custo adicional estimado de R$ 12 bilhdes. 5!

Assim, a constru¢do de novos presidios nao € solugdo suficiente para o problema
da superpopulacdo, pois, se outras medidas ndo forem adotadas, a tendéncia € de que as novas

vagas eventualmente criadas se tomem rapidamente insuficientes em face do aumento

incessante da populacdo prisional.

3.2 Presos provisorios

Intimamente relacionado ao problema da superlotacado, estd a questao dos presos
provisérios. No sistema constitucional brasileiro, a prisdo antes do transito em julgado da
decisdao condenatéria deve ser medida excepcional, haja vista o principio de presuncdo da
inocéncia (art. 5°, LVII, CF), que impede que as medidas constritivas de liberdade sejam
empregadas como antecipacdo da pena.

Frisem-se, contudo, as recentes decisdes cautelares do Supremo Tribunal Federal
(STF) tomadas nas Ac¢des Declaratérias de Constitucionalidade n°® 43 e n°® 44. Por maioria, o
Plendrio do STF entendeu que o artigo 283 do Cdédigo de Processo Penal ndo impede o inicio
da execucdo da pena ap6s condenacio em segunda instancia®.

A despeito disso, entende-se que tais medidas constritivas sé se justificam quando
estiverem presentes os requisitos necessarios a tutela cautelar. E s6 podem ser concedidas por
meio de decisdes judiciais criteriosamente motivadas, que realizem um cuidadoso juizo de
proporcionalidade, no qual se atribua peso superlativo a liberdade individual, em razdo da

relevancia deste bem juridico em nosso sistema constitucional.

% MARIZ, Renata. Programa langado em 2011 para construir prisdes ainda ndo concluiu nenhuma. O Globo,

Rio de Janeiro, 27 abr. 2016. Disponivel em: <https://oglobo.globo.com/brasil/programa-lancado-em-2011-
para-construir-prisoes-ainda-nao-concluiu-nenhuma- 15983462 #ixzz4mMxfReYz>. Acesso em: 10 abr. 2017.
Dados do Depen contidos no voto-vista proferido pelo Min. Luis Roberto Barroso no RE 580.525.

BRASIL. Supremo Tribunal Federal. STF admite execucdo da pena apés condenacio em segunda
instancia. 2016. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?
idConteudo=326754>. Acesso em: 13 jun. 2017.
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Nada obstante, o uso da prisdo antes do transito em julgado no Brasil vem sendo
banalizado por decisdes judiciais. Em 1990, o percentual de presos provisérios dentre a
populacdo carcerdria era de 18%, sendo hoje de cerca de 41%. Neste interregno, o nimero
total de presos provisérios cresceu no pais mais de 1.450%.

Como destacou Gilmar Ferreira Mendes, “houve no Brasil, nas ultimas décadas,
um notério incremento no uso da prisdo cautelar, o que bem evidencia a banalizacdo™.%

Niao bastasse, pesquisa do IPEA e do Ministério da Justica publicada em 2014
revelou ainda que mais de 37% dos réus submetidos a prisdo proviséria ndo sdo sequer
condenados a pena privativa de liberdade ao fim do processo, o que “revela o sistematico,
abusivo e desproporcional uso da prisdo proviséria pelo sistema de justica no pais”. **

Trata-se de mais uma comprovagdo da “trivializacdo” destas prisoes,
evidenciando o que o Ministro Ricardo Lewandowski designou de “cultura do

encarceramento”, cuja incompatibilidade com a nossa Constitui¢do o ministro destacou, com

absoluta propriedade:

[...] n6s temos hoje cerca de 600 mil prisioneiros encarcerados, e, o que € pior, 40%
deste nimero representa presos provisorios. Mais de 240 mil brasileiros encontram-
se sob a custddia do governo, do Poder Executivo do Estado Brasileiro, de forma
provisdria, de forma cautelar, sem ter muitas vezes se defrontado com um juiz e sem
ainda ter sido condenados definitivamente, numa afronta evidente ao principio da
ndo culpabilidade, dos principais valores exibidos na nossa Carta Magna.

Os presos provisorios t€ém o direito de ficar separados dos condenados que
cumprem pena (art. 84 da Lei de Execucdo Penal e art. 10.2, “a”, do Pacto dos Direitos Civis
e Politicos). Todavia, € muito comum que eles sejam custodiados juntamente com os
condenados, ou, pior ainda, obrigados a permanecer — as vezes por meses — em delegacias de
policia, cujas condi¢des tendem a ser ainda mais degradantes do que as dos presidios.

Nas palavras de Aury Lopes Junior, “toda prisdo cautelar deve(ria) ser tempordria,

de breve duracido”.%® Nio obstante, é bastante comum que presos provisérios permanecam

varios anos na prisao, antes de que se conclua o julgamento do processo em que sdo acusados.

% MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de direito constitucional. Sio Paulo:
Saraiva, 2014. p. 586.

¢ BRASIL. Presidéncia da Reptiblica Federativa do Brasil. INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA
APLICADA. A aplicacdo de penas e medidas alternativas: relatério de pesquisa: sumadrio executivo.
Brasilia, DF, 2014. Disponivel em: <http://pt.slideshare.net/justicagovbr/a-aplicao-de-penas-e-medidas-
alternativas>. Acesso em: 2 mar. 2017.

% LEWANDOWSKI, Ricardo. Discurso  Ricardo Lewandowski. 2015. Disponivel em:
<http://s.conjur.com.br/dl/discurso-ricardo-lewandowski-durante.pdf >. Acesso em: 2 mar. 2017.

% LOPES JUNIOR, Aury. Direito processual penal. 12. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2015. p. 597-598.
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Em caso que chegou ao Superior Tribunal de Justica, um cidaddo foi mantido
encarcerado por treze anos sem sentenca transitada em julgado, tendo, nesse meio tempo,
contraido doenca pulmonar grave e perdido a visdo de ambos os olhos em uma rebelido.®’

Por isso, faz-se necessdria a implementacdo de medidas que contribuam para
reduzir o uso das prisdes cautelares, de modo a assegurar os direitos fundamentais dos
acusados e minorar a superlotacdo das institui¢des prisionais. Dentre essas medidas estdao a
adog¢do das audiéncias de custddia, previstas no art. 7.5 do Pacto de San José da Costa Rica e
9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos da ONU, e imposi¢do de expressa motivacao
judicial para a nao aplicac@o a casos concretos de medidas cautelares alternativas a privacao

da liberdade, que serdo abordadas adiante.

3.3 Acesso a justica

Os presos tém direito de acesso a justica (art. 5°, XXXV, CF). A Constitui¢io
prevé o dever estatal de prestacdo de assisténcia juridica integral e gratuita aos que
comprovarem insuficiéncia de recursos (art. 5°, LXXIV), determinando, ademais, que “o
preso serd informado de seus direitos, entre os quais o de permanecer calado, sendo-lhe
assegurada a assisténcia da familia e de advogado” (art. 5°, LXIII).%®

Nada obstante, este direito € sistematicamente violado na pratica. Com efeito, em
65% dos presidios ndo ha qualquer servico de assisténcia juridica prestado na propria
unidade.®” Tampouco hd presenca de defensores nas delegacias, por ocasido da formaliza¢io
das prisdes em flagrante.

Uma das razdes para este quadro se deve ao fato de que a Defensoria Publica,
instituicdo essencial a Justica, nos termos do art. 134 da Constituicdo, possui um enorme
déficit de defensores. Segundo dados do IPEA, a Defensoria Publica estd presente em apenas

28% das comarcas brasileiras.”’ No Estado de Sdo Paulo, por exemplo, que concentra a maior

7 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Recurso Especial n° 802.435. 1° Turma. Relator: Ministro Luiz Fux.

Brasilia, DF, 19 de outubro de 2006. Diario da Justica,30 out. 2006. Disponivel em:
<https://stj.jusbrasil.com.br/jurisprudencia/9054360/recurso-especial-resp-802435-pe-2005-0202982-
O/inteiro-teor-142345507ref=juris-tabs>. Acesso em: 10 mar. 2017.

8 BRASIL, 1988, nio paginado.

% BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Piblico. Relatério “A visdo do Ministério Publico Sobre o
Sistema Prisional Brasileiro”. Brasilia, DF, 2013. Disponivel em:
<http://www.cnmp.mp.br/portal/images/Comissoes/CSP/Relat%C3 %B3rio_Vis%C3% A30_do_Minist%C3
%A9 rio_P%C3%BAblico_no_Sistema_Prisional_Edi%C3%A7%C3%A30_2013.PDF>. Acesso em: 10
mar. 2017.

" MOURA, Tatiana Whately et al. Mapa da Defensoria Publica do Brasil. Brasilia, DF: Anadep/Ipea, 2013.
Disponivel em:
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populacdo carcerdria do pais, a Defensoria ndo estd presente em 231 das 272 comarcas
existentes.

A falta de defensores leva a que pessoas — invariavelmente as mais pobres —
acabem sendo injustamente presas, bem como a que ndo obtenham acesso a beneficios a que
fariam jus durante a execug¢ao penal.

Ligada ao problema de acesso a justica, estd a questdo da falta de informacdes,
por parte do preso, sobre o cumprimento da sua pena. O acesso a estas informacdes é
fundamental, para que o detento possa se inteirar sobre um aspecto fundamental em sua vida,
e programar o seu futuro. Além disso, € também importantissimo para que ele tenha melhores
condi¢des para pleitear eventual progressao de regime, além de outros beneficios previstos na
Lei de Execucdo Penal.

Nesse sentido, a Lei n® 10.713/2003 incluiu o inciso X no artigo 66 da LEP,
estabelecendo que compete ao juiz da execu¢do penal emitir anualmente atestado de pena a
cumprir para cada detento,”' medida que foi regulamentada pela Resolucio do CNJ n°
113/2010. Nao obstante, este direito também vem sendo descumprido com enorme
frequéncia.

As consequéncias destas falhas sdo dramaéticas. Para que se tenha uma ideia,
apenas no ambito dos Mutirdes Carcerarios, o CNJ beneficiou, desde 2008, pelo menos 78
mil presos, que tiveram acesso a progressao de pena e a liberdade provisoria, dentre outros
direitos. Destes, 41 mil foram libertos, pois tiveram reconhecida a extincdo da sua pena,
passaram a cumpri-la em regime domiciliar ou sob condicional.”® Estes presos eram privados
de direitos a que faziam jus, por falhas no acesso a justica.

Este cendrio é agravado por sérios problemas na organizagao judicidria. Em todo o
pais, faltam varas e juizes atuando na execu¢do penal, pois o tema ndo € tratado como
prioridade. Com efeito, segundo pesquisa de ambito nacional, o nimero de varas existentes é
absolutamente incapaz de atender a demanda.”” No Estado do Rio de Janeiro, por exemplo,
existe apenas uma vara de execugdes penais, para uma populacdo carcerdria que ja chega a 45

mil presos.

<http://www.ipea.gov.br/sites/images/downloads/mapa_defensoria_publica_no_brasil_19_03.pdf>.  Acesso
em: 10 mar. 2017.
"' BRASIL, 1984.
2 BRASIL. Conselho Nacional de  Justica. Mutirdo carcerario. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/programas-de-a-a-z/sistema-carcerario-eexecucao-penal/pj-mutirao-carcerario>.
Acesso em: 2 mar. 2017.
RIO DE JANEIRO. Conselho Penitencidrio. Estabelecimentos penais e vara de execucdes penais no
Brasil. Rio de Janeiro, 2014. Disponivel em: <http://s.conjur.com.br/dl/estatistica-presos-presidios-
brasil.pdf>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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Ademais, € frequente que os juizes que cuidam da execucgdo penal deixem de
cumprir os deveres impostos pela Lei de Execucdo Penal, como o de interditar
estabelecimentos prisionais que funcionem em condi¢es inadequadas (art. 66, VIIL, LEP),”* e
o de analisar de oficio a progressdo do regime prisional e a concessdo de outros direitos dos
presos. Desnecessario frisar que esta postura inerte prejudica sobretudo os mais pobres, que

ndo contam com assisténcia juridica adequada.

3.4 Infraestrutura e organizacao dos presidios

Instalacdes em condi¢des adequadas sdo imprescindiveis para que o preso possa
viver na prisao, tendo acesso a servicos necessarios para garantir sua sobrevivéncia digna, em
conformidade com a Constitui¢ao.

Nesse sentido, conforme preceituam as Regras Minimas para o Tratamento do
Preso no Brasil, cada preso “dispord de cama individual provida de roupas, mantidas e
mudadas correta e regularmente” (art. 8, § 2°); as celas “deverdo satisfazer as exigéncias de
higiene, de acordo com o clima, particularmente no que ser refere a superficie minima,
volume de ar, calefacdo e ventilagdo disposi¢des sobre leitos, estrutura das celas” (art. 9); e
devera haver “instalacdes sanitdrias adequadas” (art. 10, IIT).”

Nessa linha, as Diretrizes Bdsicas para Arquitetura Penal trazem parametros
arquitetonicos para a acomodacgdo de pessoas presas, prevendo regras para a estruturagdo das
celas individuais, sua drea minima (6 m2) e elementos essenciais, como cama, lavatério e

aparelho sanitdrio, além de espaco para circulagdo.’®

™ BRASIL, 1984.

> CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA. Resolucio n° 14, de 11 de
novembro de 1994. Resolve fixar as Regras Minimas para o Tratamento do Preso no Brasil. Disponivel em:
<http://www.crpsp.org.br/interjustica/pdfs/regras-minimas-para-tratamento-dos-presos-no-brasil.pdf>.

Acesso em: 2 abr. 2017.

Regras Minimas para o Tratamento do Preso no Brasil. Art. 10°. “O local onde os presos desenvolvam suas
atividades deverd apresentar: I — janelas amplas, dispostas de maneira a possibilitar circulagdo de ar fresco,
haja ou ndo ventilagdo artificial, para que o preso possa ler e trabalhar com luz natural; II — quando
necessdrio, luz artificial suficiente, para que o preso possa trabalhar sem prejuizo da sua visdo; III —
instalagdes sanitdrias adequadas, para que o preso possa satisfazer suas necessidades naturais de forma
higiénica e decente, preservada a sua privacidade. IV — instalacdes condizentes, para que o preso possa tomar
banho a temperatura adequada ao clima e com a frequéncia que exigem os principios basicos de higiene.” p.
2.

7 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA. Resolugio n° 9, de 9 de
novembro de 2011. Editar Diretrizes Bésicas para Arquitetura Penal do Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria. Disponivel em: < http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpcp-
1/resolucoes/resolucoes-arquivos-pdf-de-1980-a-2015/resolucao-no-9-de-09-de-novembro-de-201 1.pdf>.
Acesso em: 20 maio 2017.
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Nao obstante, o relatério “A Visdo do Ministério Publico sobre o Sistema
Prisional Brasileiro” apontou que, dos 1.598 locais visitados pelo CNMP, 780 ndo contavam
com camas e 365 ndo ofereciam colchdes para todos os detentos. Em 1.099 estabelecimentos,
os presos nao dispunham de dgua quente para banho e, em 636, ndo eram fornecidos produtos
de higiene pessoal.

Além disso, em 66% dos estabelecimentos nido eram fornecidas toalhas de banho
e em 42% nao havia distribui¢do de preservativos. Faltavam também bibliotecas e espaco para
pratica esportiva em, respectivamente, 60% e 47% das institui¢des prisionais. Em 10% delas,
faltavam locais para banho de sol.

Na maioria absoluta dos relatérios de inspecdes realizadas nos presidios pelo CNJ
por ocasido dos Mutirdes Carcerdrios, o ambiente foi caracterizado como degradante,
insalubre e inadequado 2 existéncia humana’’ No geral, verificou-se que tais
estabelecimentos possuem dependéncias, grades, instalagdes sanitdrias e elétricas em péssimo
estado de conservagio, carecendo de ampla reforma.”

Foram detectadas graves falhas também em relacdo a separacdo de presos. Esta,
além de essencial para o processo de ressocializagdo, € um imperativo diretamente extraivel
da Constituicdo Federal, notadamente quando estabelece que a pena serd cumprida em
estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e o sexo do apenado
(art. 5°, XLVII).”

Em harmonia com a Constitui¢do, a LEP determina que o preso provisério fique
separado do condenado por sentenga transitada em julgado; e que o preso primdrio cumpra
pena em secdo distinta daquela reservada para os reincidentes (art. 84).%

Nao obstante, segundo o CNMP, em 79% dos 1.269 estabelecimentos
inspecionados nao ha separacdo entre presos provisorios ou definitivos; em 67% inexiste

separacdo em func¢do dos regimes de pena; em aproximadamente 78% ndo ha separacdo entre

"7 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo. Mutirdio

carcerario Espirito Santo: relatério. Vitdria, 2010. Disponivel em:
<http://www.cnj.jus.br/images/programas/mutirao-carcerario/relatorios/espiritosanto.pdf>. Acesso em: 10
abr. 2017.
8 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. . Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo. Mutirao
carcerario Paraiba. Jodo Pessoa, 2011. Disponivel em: <http://www.cnj.jus.br/images/programas/mutirao-
carcerario/relatorios/paraiba_final.pdf>. Acesso em: 18 abr. 2017.
No mesmo sentido, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos estabelece, conforme ja referido, que
pessoas sob acusacgdo deverdo ser separadas dos condenados e submetidas a um regime distinto (art. 10.2.a), e
que os delinquentes jovens deverdo ser separados dos adultos, como forma de assegurar a sua recuperagdo
social (art.10.3). Cf. BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto
Internacional sobre Direitos Civis e Politicos. Promulgacéo. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 7 jul.
1992. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm>. Acesso em: 10
mar. 2017.
0 BRASIL, 1984.
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presos primadrios e reincidentes; em 68% ndo ha separacdo em funcdo da periculosidade ou da
natureza do delito; e em 65% os presos de diferentes facgdes criminosas convivem sem
qualquer separacao.

A CPI do Sistema Carcerario denunciou que o sistema de separacdo dos presos
praticamente inexiste dentro das prisdes brasileiras. Na maioria dos casos, apenas se indaga ao
recém-ingresso se pertence a alguma fac¢ao criminosa. Como consequéncia, de acordo com a
CPI, “infelizmente, presos de baixa periculosidade sdo misturados a monstros de carreira”.%!

H4 também problemas gravissimos e generalizados em relacdo ao pessoal que
trabalha nos estabelecimentos prisionais. Existe estreita e evidente correlacdo entre o
adequado funcionamento dos estabelecimentos prisionais e a atuacdo destes profissionais, mas
0 que se observa, também nesta questao, € um cendrio desolador.

A Resolu¢do CNPCP n° 1 de 2009 exige a propor¢do minima de um agente
penitencidrio para cinco presos (art. 1°). Determina, igualmente, que seja obedecida a seguinte
propor¢do de profissionais da equipe técnica por 500 detentos: 1 Médico Clinico; 1
Enfermeiro; 1 Auxiliar de Enfermagem; 1 Odontélogo; 1 Auxiliar de Consultério Dentério; 1
Psicologo; 6 Estagidrios de Psicologia; 1 Assistente Social; 6 Estagidrios de Assistente Social;
3 Defensores Publicos; 6 Estagidrios de Direito; 1 Terapeuta Ocupacional; 1 Pedagogo; e 1
Nutricionista (art. 2°).82

Tais parametros sdo generalizadamente descumpridos no pais, em que o nimero
de profissionais € muitissimo inferior ao que seria necessdrio para o atendimento da
populacdo prisional.

Ademais, hd problemas no recrutamento dos agentes penitencidrios. Em certos
Estados, ndo hé sequer concurso publico para o ingresso na funcio e, em outros, sdo policiais
militares sem qualquer treinamento especifico que desempenham a atividade.

Em geral, os agentes penitencidrios nao possuem plano de carreira e sdo obrigados
a desempenhar uma infinidade de fun¢des — algumas, inclusive, que deveriam ser exercidas
por pessoal especializado, como a administracio de medicamentos. A remuneragdo costuma

ser muito baixa. Os cargos de dire¢do dos estabelecimentos penais muitas vezes sao ocupados

81 BRASIL, 2009, p. 279-277.

82 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA. Resolucio n° 1, de 9 de marco
de 2009. Determina ao Departamento Penitencidrio Nacional que, na andlise dos projetos apresentados pelos
Estados para construcdo de estabelecimentos penais destinados a presos provisérios e em regime fechado,
exija a propor¢do minima de 5 (cinco) presos por agente penitencidrio. Disponivel em:
<http://www .justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpcp- 1 /resolucoes/resolucoes-arquivos-pdf-de-1980-
a-2015/resolucao-n-o- 1-de-09-de-marco-de-2009.pdf>. Acesso em: 20 maio 2017.
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por individuos em razdo de indicagdes politicas, sem qualquer preocupagdo com a necessdria
competéncia técnica.

Outro problema diz respeito as condi¢cdes de trabalho dos agentes penitenciarios.
Em regra, eles s@o responsdveis por guardar um nimero excessivo de presos, muito acima das
suas capacidades materiais. Em diligéncia realizada ao Presidio Anibal Bruno, em Recife
(PE), a CPI sobre o sistema prisional colheu relato de agente que afirmava que “a unidade tem
capacidade para 1400 mas abriga mais de 4000 presos. Neste plantdo somos 5 agentes.
Portanto, eles fingem que estdo presos e nés fingimos que estamos vigiando”.3

Em presidios femininos, muitos agentes sdao homens e ha registros de frequente
assédio sexual sobre as presas. Em certos presidios, sdo os proprios presos que atuam como
“chaveiros”, guardando as chaves das celas e controlando o espago prisional.>*

Nesse contexto calamitoso, frequentemente os agentes estdo envolvidos em casos
de tortura e violagdes de direitos humanos. Por outro lado, eles também sdo vitimas

constantes de homicidios e de outras formas de violéncia.

3.5 Assisténcia material ao preso

A Lei de Execugdo Penal, concretizando a Constituicdo, dispde que a assisténcia
material ao preso consiste no ‘“fornecimento de alimentacdo, vestudrio e instalacdes
higiénicas” (art. 12). A esse respeito, as Regras Minimas para o Tratamento do Preso no
Brasil preveem o fornecimento de dgua potdvel e alimentacdo “preparada de acordo com as
normas de higiene e de dieta, controlada por nutricionista, devendo apresentar valor nutritivo
suficiente para manutencdo da saide e do vigor fisico do preso” (art. 13, caput e pardgrafo
unico). A referida resolucdo estabelece também que o preso “deverd dispor de, pelo menos,
uma hora ao dia para realizacdo de exercicios fisicos adequados ao banho de sol” (art. 14).%

A Portaria DEPEN no 63/2009 determina que a alimentacdo fornecida aos presos
deve consistir em quatro refeicdes, atendendo aos critérios nutricionais para manuten¢ao da
saude e no fornecimento de dgua potdvel em quantidade suficiente (art. 3). Além disso, prevé
que o preso, ao ingressar na penitencidria, deve receber roupa intima e de cama, a serem

substituidas duas vezes por semana para fins de higienizacao (art. 4). Dispde, ainda, acerca da

83 BRASIL, 2009, p. 413.
8 bid.
85 Ib., 1984, ndo paginado.
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necessidade de que lhes seja fornecido material de higiene pessoal bdsico com reposi¢ao
periddica (art. 5).

Tais parametros sdo absolutamente desrespeitados no cotidiano dos presidios.
Falta 4gua para banho e até para consumo. Em geral, a alimentacdo € de péssima qualidade e,
muitas vezes, estd estragada. O Relatério da CPI da Camara dos Deputados sobre o Sistema

Carcerério revelou que

[...] em diversos estabelecimentos, os presos bebem em canos improvisados, sujos,
por onde a dgua escorre. Em outros, os presos armazenam dgua em garrafas de
refrigerantes, em face da falta constante do liquido precioso. Em vdrios presidios,
presos em celas superlotadas passam dias sem tomar banho por falta de dgua. Em
outros, a 4gua é controlada e disponibilizada 2 ou 3 vezes ao dia.®

O fornecimento de uniformes € irregular: ndo € incomum que os presos
dependam das roupas providenciadas por parentes ou por instituicdes de caridade, ou que
fiquem seminus, quando ndo tém acesso aquelas.®’

Tampouco € regular a disponibilizagao de material de higiene bdsica. Na Cadeia
Puablica Feminina de Colina, em Sao Paulo, por exemplo, durante um ano inteiro, as presas
receberam cerca de 4 rolos de papel higi€nico, e ndo lhes foi entregue nenhuma escova de
dentes e nenhum absorvente intimo, o que as obrigou a utilizar miolos do pao servido na
cadeia para a contencdo do fluxo menstrual.®®

Infelizmente, esta ndo é uma situagcdo excepcional. Com efeito, o CNMP verificou
que, dos estabelecimentos analisados, 66% nao fornecem toalhas de banho aos detentos, 57%
ndo proveem roupas de cama, 54% nao concedem uniforme e 40% ndo oferecem nenhum

material de higiene pessoal, em flagrante violacao a ordem juridica.

3.6 Assisténcia a saude

O direito fundamental a sadde, encartado nos arts. 6° e 196 da CF/88, também é,
por 6bvio, titularizado pelo preso. Em harmonia com a Constitui¢do, a Lei de Execuc¢do Penal
estabelece que a assisténcia a saide deve assumir cariter tanto preventivo, quanto curativo,

compreendendo atendimentos médico, farmacéutico e odontolégico (art. 14), aos quais o

86 BRASIL, 2009, p. 194-195.

%7 Ibid. )

8 G1 RIBEIRAO E FRANCA. Presas em Colina, SP, usam miolo de pio como absorvente, diz Defensoria.
2013. Disponivel em: < http://gl.globo.com/sp/ribeirao-preto-franca/noticia/2013/01/presas-em-colina-sp-
usam-miolo-de-pao-como-absorvente-diz-defensoria.html>. Acesso em: 10 abr. 2017.
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Manual de Assisténcia do Sistema Penitencidrio Federal acrescenta atendimento de
enfermagem, de psicologia e de servico social (art. 8).%

Para a prestagdo de assisténcia a sadde, as normas em vigor exigem, em primeiro
lugar, a existéncia de instalacdes adequadas. A Resolucio CNPCP n° 14/1994 prevé que os
estabelecimentos prisionais devem ser dotados de (i) uma enfermaria com cama, material
clinico e instrumental adequado, (ii) dependéncia para observacdo psiquidtrica e cuidados
toxicoémanos, e (iii) unidade de isolamento para doencas infectocontagiosas (art. 16).”° Nos
termos da Portaria DEPEN n° 63/2009, o servico de saide deverd contar ainda com
consultérios médicos, odontolégicos, psicolégicos e de assisténcia social e espacos para
enfermaria e farmacia (arts. 10, 34, 35 e 36).

A definicio do numero de profissionais de saide também €& objeto de
regulamentacdo por diversos atos normativos. A Resolucio CNPCP n° 14/2003, que firma
Diretrizes Bésicas para as Acdes de Sadde nos Sistemas Penitencidrios,”’ dispde que os
presidios devem ter equipes para atendimento ambulatorial para atendimento de 500 presos,
compostas por 1 médico clinico, 1 médico psiquiatra, 1 odontélogo, 1 assistente social, 1
psicélogo, 2 auxiliares de enfermagem e 1 auxiliar de consultério dentdrio, e, nas unidades
femininas, 1 médico ginecologista, todos com carga horéria de 20 horas semanais.”?

H4, ainda, diversos parametros para exames médicos e demais acdes de saide
dentro dos presidios. A Resolu¢gdo CNPCP n° 14/94 determina a realizacdo de exame médico
obrigatério do preso (i) no momento de seu ingresso no estabelecimento, e (ii) posteriormente,
quando necessdrio para (a) determinar a existéncia de enfermidade fisica ou mental, (b)
assegurar o isolamento de presos suspeitos de sofrerem doenca infectocontagiosa, (c)
determinar a capacidade fisica de cada detento para o trabalho, e (d) assinalar as defici€éncias
fisicas e mentais que possam constituir um obsticulo para sua reinsercdo social (art. 18),
inclusive atribuindo ao médico o dever de realizar visitas didrias aos presos que necessitem

(art.19).”

%" Portaria DEPEN n° 63/2009.

Zo CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA, 1994,

' Ibid.

%2 J4 a Resolugio CNPCP n° 1/2009 prevé que, para cada 500 detentos, deve-se ter 1 médico, 1 enfermeiro, 1
auxiliar de enfermagem, 1 odont6logo, 1 auxiliar de consultério dentdrio, 1 psicélogo, 6 estagidrios de
psicologia, 1 assistente social e 6 estagidrios de assisténcia social. Cf. CONSELHO NACIONAL DE
POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA, 2009.

O CNPCP também editou a Resolucdo no 07/2003 que firma as Diretrizes Bdsicas para as A¢des de Satide
nos Sistemas Penitencidrios e recomenda a ado¢do de um elenco minimo de acdes de saide que deve ser
implantado para a valorizagcdo da cidadania dos presos e para a reducdo de tensdes inerentes as condigdes
carcerdrias. Entre outras, cabe ressaltar a necessidade de: (i) acdes minimas de prevengdo e controle da
tuberculose, doengas sexualmente transmissiveis e AIDS, hanseniase, hipertensao arterial e diabetes além do
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A Portaria DEPEN ne 63/2009, corrobora essa orientacdo (art. 11) e dispde, ainda,
que o médico deverd fazer visitas didrias aos presos que se encontrarem em cumprimento de
sancdo disciplinar de isolamento (art. 12) e visitas frequentes aos detentos enfermos, para o
respectivo diagndstico e tratamento (art. 13).

Sobre o tema, elaborou-se, ainda, o Plano Nacional de Saude no Sistema
Penitencidrio (PNSSP), aprovado pela Portaria Interministerial n°® 1777/2003, dos Ministérios
da Justica e da Saide, que estabeleceu acdes e servigos voltados a promoc¢do da saude da
populagdo prisional e ao controle e/ou redu¢do dos agravos mais frequentes que a acometem,
assim como prioridades a serem seguidas pelos estabelecimentos prisionais para tanto.”*

Dentre elas, destacam-se (i) a equipagem das unidades prisionais para a prestacao
de servicos ambulatoriais para atencao de necessidades bdsicas, (ii) a organizacdo do sistema
de saude da populacdo penitencidria, (iii) a implantacdo de acdes de promocao da sadde, (iv) a
implementacdo de medidas de protecdo especifica, como a vacinagdo contra hepatites,
influenza, tétano, e (v) acdes para a prevengdo de tuberculose, hanseniase, diabetes,
hipertensdo, hepatites, doencas sexualmente transmissiveis (DST)/sindrome da
imunodeficiéncia adquirida (AIDS) e dos agravos psicossociais decorrentes do confinamento,
bem como a distribuicdo de preservativos e insumos para a reducido de danos associados ao
uso de drogas.”

Essas normas e parametros, infelizmente, tém minima efetividade. De acordo com
o CNMP, dos estabelecimentos inspecionados, cerca de 55% ndo possuem farmicias e em
aproximadamente 6% sequer € prestado atendimento médico emergencial.

Nao faltam episddios revoltantes a respeito do atendimento a sadde do preso. No
Rio Grande do Sul, por exemplo, um apenado contraiu tuberculose, e, por falta de tratamento,
teve de realizar cirurgia de extracdo de parte do pulmao. A insalubridade da cela levou a que o

corte, feito na cirurgia, infeccionasse e o tecido humano apodrecesse. Em 2013, o preso tinha

cancer cérvico uterino e de mama; (ii) agdes dirigidas a saide mental, a saide bucal, a realizagdo de pré-natal
e a imunizacio para hepatite B e Tétano; e (iii) avaliagdo médica no ingresso do apenado na prisdo e
acompanhamento das condicdes clinicas e de saide dos apenados registrado em prontudrio. Cf. CONSELHO
NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA. Resolucdo n° 13, de 2 de julho de 2003.
Aprovar o regulamento do VIII Concurso Nacional de Monografias do CNPCP, em anexo. Disponivel em:
<http://www .justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpcp- 1 /resolucoes/resolucoes-arquivos-pdf-de-1980-
a-2015/resolucao-no-13-de-02-de-julho-de-2003.pdf>. Acesso em: 20 maio 2017.

BRASIL. Ministério da Satdde. Ministério da Justica. Portaria Interministerial n° 1777, de 9 de setembro de
2003. Aprovar o Plano Nacional de Satide no Sistema Penitencidrio, constante do Anexo I desta Portaria,
destinado a prover a atencdo integral a satide da populagdo prisional confinada em unidades masculinas e
femininas, bem como nas psiquidtricas. Disponivel em:
os <http://www.camara.gov.br/sileg/integras/530359.pdf>. Acesso em: 2 mar. 2017.

Ibid.
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um orificio tdo grande em seu térax que por ele era possivel observar o seu coracdo
pulsando.”®
Em sintese, os presos sofrem com a absoluta precariedade da assisténcia a saude

nos presidios.

3.7 Educacao

A Constituicdo Cidada dispde que a educacgao € direito de todos e dever do Estado
(art. 205) e que a educacdo bdsica, composta pelos ensinos fundamental e médio, é direito
publico subjetivo (art. 208, § 1°).”

Em sintonia com a Constitui¢do, a Lei de Execuc¢do Penal previu a assisténcia
educacional como um dos deveres do Estado (art. 11, III). De acordo com a LEP, a assisténcia
educacional € composta pela instrucao escolar e pela formagao profissional do preso (art.
17).%

Ela prevé que o estabelecimento penal deve contar com uma biblioteca (art. 21) e
salas de aulas para cursos do ensino bdasico e profissionalizante (art. 83, caput e § 4°). A LEP
consagra, ademais, a possibilidade de o preso em regime semiaberto ou fechado remir parte
do tempo de execugdo da pena por estudo, a propor¢do de 1 dia de pena a cada 12 horas de
frequéncia escolar, divididas, no minimo, em 3 dias (art. 126, caput e § 1o, inc. I).99

A realidade do sistema prisional brasileiro também nesse quesito estd muito
distante das normas e parametros vigentes. Segundo dados do DEPEN de 2012, apenas cerca
de 9,2% dos presos encontram-se envolvidos em atividades educacionais. Além disso, tais
dados demonstram a baixissima oferta de cursos profissionalizantes. De acordo com o
DEPEN, apenas 2.377 presos estariam, em 2012, recebendo educagdo técnica em todo o
sistema prisional brasileiro.'®

De acordo com o CNMP, 61% dos estabelecimentos prisionais inspecionados nao
possuem bibliotecas e quase 60% deles ndo desenvolvem qualquer atividade cultural ou de

lazer.

% Representacio da Corte Interamericana de Direitos Humanos sobre a violagio de direitos humanos no
presidio Central de Porto Alegre, 10 jan. 2013.

7 BRASIL, 1988.

% Tb., 1984.

* Tbid.

1% Ib. Ministério da Justica. Departamento Penitencidrio Nacional. Sistema Integrado de Informacdes
Penitencidrias. Formulario Categorias e Indicadores Preenchidos: referéncia: 06/2012. Brasilia, DF, 2012.
Disponivel em: <http://www justica.gov.br/sua-seguranca/departamento-penitenciario-
nacional/sistemaprisional/anexos-sistema-prisional/total-brasil-dez-2012.xIs/view>. Acesso em: 2 abr. 2017.
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Ja o Relatério da CPI da Camara dos Deputados sobre o Sistema Carcerdrio
assinala que, nas diligéncias realizadas, foram constatados graves problemas na prestacdo da
assisténcia educacional, como a falta de espaco fisico destinado as atividades educacionais,
falta de material pedagdgico, profissionais mal pagos e desestimulados, e a escassez de
escolas.'’!

Evidencia-se, portanto, a auséncia de estrutura, material e atividades educacionais

nos presidios brasileiros em afronta ao que determina a Constituicao de 1988.

3.8 Trabalho do preso

Outro direito do preso amplamente violado no sistema prisional brasileiro € o
direito ao trabalho. A Constitui¢cdo reconheceu expressamente o trabalho como direito social
(art. 6), destacando-o como um dos fundamentos da Republica (art. 1, VI).102

No sistema prisional, o trabalho configura um direito do preso. O Estado &,
portanto, obrigado a disponibilizar trabalho aos detentos, que deverd ter finalidade educativa e

103

produtiva ” (art. 28, caput) e levar em conta as aptiddes fisicas, mentais, intelectuais e

profissionais de cada condenado (art. 31). 104

Ademais, o trabalho confere ao preso em regime fechado ou semiaberto a
possibilidade de remir parte do tempo de execu¢do da pena, a razdo de um dia de pena a cada
trés de trabalho (art. 126).

Contudo, segundo dados do DEPEN de 2012, apenas 20,4% dos presos estao
envolvidos em atividade laboral no Pais.'® Os ntimeros disponibilizados explicitam o enorme
déficit de postos de trabalho para a populacdo carcerdria, bem como a escassez de
oportunidades de labor externo (dos presos que trabalham, menos de 20% exercem trabalho

externo) e a predominancia da oferta de atividades de apoio ao estabelecimento penal, como a

limpeza e a cozinha (que correspondem a cerca de 35% de todos 0s postos).

190 BRASIL, 2009.

"2 Tb., 1988.

193 As Regras Minimas da ONU para o Tratamento de Prisioneiros ressaltam que o trabalho penitencidrio “no
deve ser penoso” e deve ser oferecido suficientemente a todos os presos condenados, proporcionando-lhes
“treinamento profissional em profissdes uteis aos presos que dele tirarem proveito, especialmente aos presos
jovens” (art. 7.1).

104 Também no Ambito interno, as Regras Minimas para o Tratamento do Preso no Brasil (Resolu¢do CNPCP n.
14/94) definem que o trabalho, além de remunerado e de indole educativa e produtiva, ndo deverd ter caréter
aflitivo (art. 56).

195 BRASIL, 2012.
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Além da ociosidade dos presos, a CPI da Camara dos Deputados sobre o sistema
prisional constatou a brutal exploracio dos apenados pelo Estado em atividades de
manutenc¢do dos estabelecimentos penais, sem qualquer remuneracdo e muitas vezes com
jornadas abusivas e ilegais.'%

Em sintese, falta trabalho disponivel no sistema penitencidrio brasileiro. Quando
ele existe, com frequéncia as suas condi¢cdes s@o precdrias e sua remuneracdo € inexistente ou

indigna, o que configura exploracdo ilegal do trabalho do preso e grave violacdo de seus

direitos fundamentais.

3.9 Tortura, sancoes ilegitimas e uso da forca

A Constituicdo Federal assegura aos presos o respeito a integridade fisica e moral,
e proibe a tortura, as penas cruéis e o tratamento desumano ou degradante. Ela chega a
qualificar a tortura como crime inafian¢dvel e insuscetivel de graca ou anistia (art. 5°, III,
XLIIL, XLVII, al. e, e XLIX), tamanho o reptidio que manifesta contra esta pratica odiosa.'”’

A LEP, por sua vez, proibe as san¢des sem previsdo legal prévia ou que possam
colocar em perigo a integridade fisica e moral do condenado, vedando o emprego de cela
escura e de sancdes coletivas (art. 45); determina que o isolamento, a suspensdo e a restricao
de direitos aplicados aos presos que cometerem faltas disciplinares ndo poderao exceder a 30
dias (art. 58); e estabelece que deverd ser instaurado procedimento para apuracdo de falta
disciplinar, sendo assegurado o direito de defesa do preso (art. 59).'%

Estas normas, contudo, sdo sistematicamente inobservadas no sistema
penitencidrio brasileiro. O CNMP aponta que h4 registros de maus tratos aos presos por parte
dos servidores em todas as regides do pais e que em cerca de 92% dos estabelecimentos
prisionais hé aplicacio de sancdes sem instauracio de prévio procedimento disciplinar.'®
Analisando as estatisticas, é possivel constatar o abismo que separa as normas da realidade. A
pratica da tortura ainda é presente no dia-a-dia dos presidios do pais. O mesmo pode ser

observado com relacdo a utilizacdo abusiva de instrumentos de coagcdo e de sancdes

disciplinares aplicadas sem o devido processo legal.

106 BRASIL, 2009.
107 1b., 1988.
108 1b., 1984.
19 1b.,2013.
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3.10 Mulheres encarceradas

Um dos grupos que mais padece em funcdo do tratamento prisional inadequado é
o de mulheres, que apesar de representar apenas 6,4% da populacdo carcerdria brasileira total,
vem tendo um crescimento proporcionalmente muito maior do que a masculina nos ultimos
anos.

A Lei de Execucao Penal estabelece, de forma genérica, em seu artigo 82, §1°,
que a mulher deve ser recolhida em “estabelecimento préprio e adequado a sua condicdo
pessoal”. Dispde, ainda, que “os estabelecimentos penais destinados a mulheres serdo dotados
de bercario, onde as condenadas possam cuidar de seus filhos, inclusive amamenté-los, no
minimo até 6 (seis) meses de idade” (art. 83, §2°).! 10

Determina, ademais, que a penitencidria de mulheres serd dotada de secdo para
gestante e parturiente, e de creche para abrigar criancas maiores de 6 meses e menores de 7
anos (art. 89). A preocupacdo com a saide das gestantes fica evidenciada, ainda, pela previsao
contida no artigo 14, §3°, que prevé que “serd assegurado acompanhamento médico a mulher,
principalmente no pré-natal e no pés-parto, extensivo ao recém-nascido”.'!!

Considerando a falta de efetividade das normas introduzidas na LEP, o Grupo de
Trabalho Interministerial de Reorganizacdo e Reformulagdo do Sistema Prisional Feminino
formulou algumas propostas urgentes a serem observadas na matéria, que incluem, dentre
outras medidas, a construcdo de bergérios e creches, para assegurar o convivio de maes e
filhos, melhorias no tratamento de saude, inclusive pré-natal, e fornecimento de material de
higiene, sobretudo absorventes intimos.''*

Nao obstante, dados de 2012 revelam que tem havido, desde 2007, uma queda no

ndmero de creches e bercdrios em estabelecimentos prisionais femininos.!'®> Os ndmeros

evidenciam ainda o descaso com a saide das mulheres presas: em dezembro de 2007, para as

110 BRASIL, 1984, ndo paginado.

111 .
Ibid.

2 GRUPO DE TRABALHO INTERMINISTERIAL. Reorganizacio e Reformulacio do Sistema Prisional
Feminino: relatério final. Disponivel em

<http://portal.mj.gov.br/services/DocumentManagement/FileDownload.EZT Svc.asp?DocumentID=%7B0D5
83E E2-5A22-41A1-A16A-17304AE40849%7D&ServiceInstUID=%7B4AB01622-7C49-420B-9F76-
15A4137F1CCD%7D>. Acesso em: 2 mar. 2017.

Comparacdo de dados do Sistema Integrado de Informacdes Penitencidrias — InfoPen de dez. de 2007 e jun.
de 2012. Ministério da Justica. Departamento Penitencidrio Nacional - DEPEN. Sistema Integrado de
Informacdes Penitencidrias — InfoPen. Formuldrio Categorias e Indicadores Preenchidos. Referéncias:
12/2007 e 06/2012. Disponivel em: <http://www justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-
institucional/estatisticas prisional/anexos-sistema-prisional/total-brasil-dez-2007 .pdf/view> e
http://www.justica.gov.br/seusdireitos/ politica-penal/transparencia-institucional/estatisticas-
prisional/anexos-sistema-prisional/total-brasil-jun- 2012 .xIs/view

113
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40 penitencidrias femininas existentes no Brasil, havia apenas 36 mddulos de saide para
gestantes e parturientes.

Até 2012, foram construidos apenas mais trés desses modulos no pais inteiro,
apesar do crescimento de quase 36% da populacdo carcerdria feminina no periodo e do
aumento do nimero de penitencidrias femininas de 40 para 53.

Em dezembro de 2012, havia tdo somente 15 ginecologistas para 79
estabelecimentos prisionais femininos, embora a Resolucao n° 7/2003 do Conselho Nacional
de Politicas Criminais e Penitencidrias estabeleca em seu artigo 1°, IV que nas unidades
femininas deve haver sempre pelo menos um ginecologista.''*

A realidade é que muitas presas passam toda a gravidez sem realizar um Unico
exame laboratorial ou de imagem, o que impede o conhecimento de doengas, que muitas
vezes s6 sdo descobertas na hora do parto,''® os quais, as vezes, ocorrem nas celas ou nos

pétios das penitencidrias.

114 CONSELHO NACIONAL DE POLITICA CRIMINAL E PENITENCIARIA. Resolucio n° 7, de 14 de abril
de 2003. Firma Diretrizes Bésicas para as Ac¢des de Satde nos Sistemas Penitencidrios. Disponivel em: <
http://www.mpsp.mp.br/portal/page/portal/cao_civel/cadeias/pe_legislacao/2003resolu07.pdf>. Acesso em:
20 maio 2017.

5 CENTRO PELA JUSTICA E PELO DIREITO INTERNACIONAL et al. Relatério sobre mulheres
encarceradas no Brasil 2007. Disponivel em: <http://carceraria.org.br/wp-
content/uploads/2013/02/Relato % CC %8 1rio-para-OEA-sobre-Mulheres-Encarceradas-no-Brasil-2007.pdf>.
Acesso em: 2 mar. 2017.



43

4 A CONCRETIZACAO CONSTITUCIONAL: DEMOCRACIA E SEPARACAO DE
PODERES

4.1 A experiéncia brasileira: ADPF n° 347

Em junho de 2015, o Partido Socialismo e Liberdade (PSOL) ajuizou a ADPF n°

347, perante o STF, pedindo que se declarasse o ECI do sistema penitencidrio brasileiro e se

reconhecesse a violagcdo de direitos fundamentais da populacdo carceréria e, diante disso, que

fossem adotadas providéncias para sanar lesdes a preceitos fundamentais previstos

na Constituicdo Federal, decorrentes de atos e omissdes dos poderes puiblicos da Unido, dos

Estados e do Distrito Federal no tratamento da questdo prisional no pais.

Nao obstante ao pedido principal, acima delineado, o requerente pugnou a

concessao de liminar para que que o STF, entre outras medidas:

a)

b)

d)

determinasse a todos os juizes e tribunais que, em cada caso de decretacdo ou
manutencdo de prisdo provisdria, motivassem expressamente as razdes que
impossibilitariam a aplicacdo das medidas cautelares alternativas a privagcao de
liberdade, previstas no art. 319 do Cédigo de Processo Penal,;

reconhecesse a aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos Civis
e Politicos e 7.5 da Conven¢do Interamericana de Direitos Humanos,
determinando a todos os juizes e tribunais que passassem a realizar audi€ncias
de custédia, no prazo maximo de 90 dias, de modo a viabilizar o
comparecimento do preso perante a autoridade judicidria em até 24 horas
contadas do momento da prisdo;

afirmasse que o juizo da execugdo penal teria o poder-dever de abrandar os
requisitos temporais para a fruicio de beneficios e direitos do preso, como a
progressdo de regime, o livramento condicional e a suspensdo condicional da
pena, quando se evidenciasse que as condi¢des de efetivo cumprimento da pena
fossem significativamente mais severas do que as previstas na ordem juridica e
impostas pela sentenca condenatdria, visando assim a preservar, na medida do
possivel, a proporcionalidade e humanidade da sanc¢do;

reconhecesse que o juizo da execucdo penal teria o poder-dever de abater
tempo de prisdo da pena a ser cumprida, quando se evidenciasse que as

condi¢des de efetivo cumprimento da pena fossem significativamente mais
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severas do que as previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca
condenatdria, de forma a preservar, na medida do possivel, a proporcionalidade
e humanidade da sanc¢ao;

e) impusesse o imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo
Penitencidrio Nacional (FUNPEN), e vedasse a Unido Federal a realizacdo de
novos contingenciamentos, até que se reconhecesse a superacao do estado de
coisas inconstitucional do sistema prisional brasileiro.

De fato, a Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental, prevista no art.

102, § 1°, da Constituicdo Federal, e regulamentada pela Lei n°® 9.882/99, parece vocacionada
para o enfrentamento deste tipo de questdo. Ela se volta contra atos dos Poderes Publicos que
importem em lesdo ou ameaga a preceitos fundamentais da Constituigao.

Deste modo, para o seu cabimento, é necessdrio que exista lesdo ou ameaca a

preceito fundamental, causada por ato dos Poderes Publicos, € ndo haja nenhum outro
instrumento apto a sanar esta lesdo ou ameaca. Tais requisitos estdo plenamente configurados

no presente caso, COmo se verd a seguir.

4.1.1 A violacdo a preceito fundamental

Nem a Constituicdo nem a Lei 9.882/99 definiram quais preceitos da Constituicdo
sao fundamentais. Nao obstante a isso, hd sélido consenso doutrindrio e jurisprudencial no

sentido de que, nessa categoria, figuram os fundamentos e objetivos da Republica, assim

como os direitos fundamentais.' '

Nelson Nery Junior e Rosa Maria Nery asseveram que:

Sdo fundamentais, entre outros, os preceitos constitucionais relativos: ao estado
democrético de direito (CF 1.° caput); b) a soberania nacional (CF 1.° I); ¢) a
cidadania (CF 1.° II); d) a dignidade da pessoa humana (CF 1. ° IIl); e) aos valores
sociais do trabalho e da livre iniciativa (CF 1.° IV); f) ao pluralismo politico (CF 1.°
V); g) aos direitos e garantias fundamentais (CF 5°); h) aos direitos sociais (CF 6.° a
9.°); 1) a forma federativa do estado brasileiro; j) a separacdo e independéncia dos
poderes; 1) ao voto universal, secreto, direto e periédico.1 17

Nessa mesma perspectiva, Zeno Veloso ensina que:

Nao nos parecia que o legislador ordindrio pudesse indicar os preceitos
fundamentais decorrentes da  Constituicdo, cujo descumprimento
possibilitaria a arguicdo. Significaria dar prerrogativa ao Congresso Nacional

116 MENDES; BRANCO, 2014; BARROSO, Luis Roberto. O controle de Constitucionalidade no Direito
Brasileiro: exposi¢do sistematica da doutrina e andlise critica da jurisprudéncia. 6. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2012.

7 NERY JUNIOR, Nelson; NERY, Rosa M. A. Cédigo de processo civil comentado e legislacio processual
civil extravagante em vigor. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2002. p. 1478.
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de eleger, dentro dos principios, quais os que sdo fundamentais, vale dizer,
essenciais, preponderantes, superiores. Ora, isto € atribuicdo do constituinte
originério, ou do Supremo Tribunal Federal, guardido principal e intérprete
maximo do Texto Magno. Além do mais, ndo poderia o legislador apresentar
um elenco definitivo, um painel pronto e acabado dos preceitos
fundamentais, pois a Constituicdo, apesar do ideal de estabilidade, é um
documento histérico-cultural do povo. Embora lentas, as transformagdes sao
inevitdveis, ditando, como disse Kriiger, uma mudanca de natureza das
normas constitucionais. O que hoje se pode considerar preceito fundamental,
dada a dinamicidade do ordenamento juridico, pode ter a sua densidade
normativa diminuida no decorrer do tempo. [...] Estes sdo principios reitores,
regras nucleares, linhas mestras ou vigas-mestras da organizacio politica e
social brasileira, sem olvidar que hd preceitos fundamentais que deles
decorrem, havendo necessidade, para descobri-los de ser feita uma
inferéncia, um desenvolvimento por parte do intérprete.''®

E certo que a jurisprudéncia do STF ainda ndo est4 plenamente pacificada sobre a
construcdo do significado normativo do que seja preceito fundamental. Porém, no julgamento
da ADPF n° 33, o relator, Ministro Gilmar Ferreira Mendes, em uma decisdo monocratica
(que foi chancelada pelo Pretério Excelso) apresentou as ideias que conduzem a compreensao
do que a expressao preceito fundamental abrange:

ParAmetro de controle — E muito dificil indicar, a priori, os preceitos
fundamentais da Constituicdo passiveis de lesdao tdo grave que justifique o
processo e o julgamento da arguicdo de descumprimento. Nao hé ddvida de
que alguns desses preceitos estdo enunciados, de forma explicita, no texto
constitucional. Assim, ninguém poderd negar a qualidade de preceitos
fundamentais da ordem constitucional aos direitos e garantias individuais
(art. 5° dentre outros). Da mesma forma, ndo se poderd deixar de atribuir
essa qualificacdo aos demais principios protegidos pela cldusula pétrea do
art. 60, § 4°, da Constituicdo, quais sejam, a forma federativa de Estado, a
separacdo de Poderes e o voto direto, secreto, universal e periddico. Por
outro lado, a prépria Constituicio explicita os chamados ‘principios
sensiveis’, cuja violacdo pode dar ensejo a decretacdo de intervencao federal
nos Estados-Membros (art. 34, VII). E ficil ver que a amplitude conferida as
cldusulas pétreas e a ideia de unidade da Constituicio (Einheit der
Verfassung) acabam por colocar parte significativa da Constituicdo sob a
protecdo dessas garantias. [...] O efetivo conteido das 'garantias de
eternidade' somente serd obtido mediante esforco hermenéutico. Apenas essa
atividade poderd revelar os principios constitucionais que, ainda que ndo
contemplados expressamente nas cldusulas pétreas, guardam estreita
vinculagdo com os principios por elas protegidos e estdo, por isso, cobertos
pela garantia de imutabilidade que delas dimana. Os principios merecedores
de protecdo, tal como enunciados normalmente nas chamadas ‘cldusulas
pétreas’, parecem despidos de conteido especifico. Essa orientacdo,
consagrada por esta Corte para os chamados ‘principios sensiveis’, hd de se
aplicar a concretizacdo das cldusulas pétreas e, também, dos chamados
‘preceitos fundamentais’. [...] E o estudo da ordem constitucional no seu
contexto normativo e nas suas relacdoes de interdependéncia que permite
identificar as disposi¢des essenciais para a preservacdo dos principios

18 VELOSO, Zeno. Controle jurisdicional de constitucionalidade. Belo Horizonte: Del Rey, 2003. p. 295-
296.
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basilares dos preceitos fundamentais em um determinado sistema. [...]
Destarte, um juizo mais ou menos seguro sobre a lesdo de preceito
fundamental consistente nos principios da divisdo de Poderes, da forma
federativa do Estado ou dos direitos e garantias individuais exige,
preliminarmente, a identificacio do conteddo dessas categorias na ordem
constitucional e, especialmente, das suas relacdes de interdependéncia.
Nessa linha de entendimento, a lesdo a preceito fundamental ndo se
configurard apenas quando se verificar possivel afronta a um principio
fundamental, tal como assente na ordem constitucional, mas também a
disposicdes que confiram densidade normativa ou significado especifico a
esse principio. Tendo em vista as interconexdes e interdependéncias dos
principios e regras, talvez ndo seja recomenddvel proceder-se a uma
distin¢c@o entre essas duas categorias, fixando-se um conceito extensivo de
preceito fundamental, abrangente das normas bdsicas contidas no texto
constitucional.'”

Ora, a situacdo dos presidios nacionais afronta gravemente nao apenas o mais
elevado principio da ordem juridica brasileira — o principio da dignidade da pessoa humana
(art. 1°, III CF) —, mas também intimeros outros direitos fundamentais, como a vedacdo de
tortura e de tratamento desumano ou degradante (art. 5°, III), a proibicdo de san¢des cruéis
(art. 5°, XLVII, “e”), a garantia de respeito a integridade fisica e moral do preso (art. 5°,
XLIX), o direito de acesso a Justigca (art. 5°, XXXV), o devido processo legal (art. 5°, LIV e
LV), a presunc¢do de inocéncia (art. 5°, LVII) e os direitos sociais a saide, educagdo, trabalho
e seguranca (art. 6°).'%°

Nao ha duivida, portanto, quanto a satisfacdo deste requisito.

4.1.2 Atos do Poder Puablico

De acordo com o art. 1° da Lei n°® 9.882/99, os atos que podem ser objeto de
ADPF autdnoma sio os emanados do Poder Publico, ai, incluidos os de natureza normativa,
administrativa ou judicial.'*' Na presente hip6tese, a lesdo a preceitos fundamentais se origina
de uma multiplicidade de atos comissivos e omissivos da Unido e dos Estados federados.

Dentre as afrontas, vale destacar as de natureza administrativa, da Unido e dos
Estados, que descumprem ostensivamente, de modo sistemadtico, preceitos fundamentais da

Constitui¢do no tratamento dos presos.

19 ADPF 33-MC, voto do Min. Gilmar Mendes, julgamento em 29-10-03, DJ de 6-8-04.

120 BRASIL, 1988.

2 Ib. Lei n° 9.882, de 3 de dezembro de 1999. Dispde sobre o processo e julgamento da argiiiio de
descumprimento de preceito fundamental, nos termos do § 1o do art. 102 da Constituicdo Federal. Diario
Oficial da Uniao, Brasilia, DF, 6 dez. 1999. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/1eis/19882.htm>. Acesso em: 10 mar. 2017.
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H4, por outro lado, violagdes a preceitos fundamentais decorrentes de agdes,
omissoes e interpretacdes juridicas contrdrias a Constituicao perpetradas pelo Poder Judicidrio

da Unido e dos Estados. Mencione-se, neste sentido, a ndo aplicacdo dos arts. 9.3 do Pacto

122 123

dos Direitos Civis e Politicos ““ e 7.5, da Convencao Interamericana de Direitos Humanos
— normas em vigor e autoaplicdveis, eis que garantidoras de direito fundamental (art. 5° § 1°,
CF)'?* — que preveem o direito 2 audiéncia de custédia, cuja observéncia poderia contribuir
para reducdo da superlotacdo das prisdes e para evitar restricdes injustificadas a liberdade de
acusados ainda ndo condenados definitivamente. Destaque-se, ainda, a ndo aplicacdo, sem
fundamentacdo, de medidas cautelares alternativas a prisao.

O Poder Legislativo também tem grave responsabilidade neste quadro. O
legislador tem estabelecido politicas criminais absolutamente insensiveis ao drama carcerdrio
brasileiro, que agravam a superlotacdo dos presidios e ndo geram a almejada segurancga para a
sociedade.

Na esfera penal, a vontade de aplacar o - legitimo - sentimento social contririo a
impunidade vem gerando o abuso, pelo Legislativo, da “legislacdo simbdlica”.

Conforme preleciona Marcelo Neves, a questdo da legislacio simbdlica estd
usualmente relacionada com a distingdo entre as varidveis instrumentais, expressivas e
simbdlicas. Assim, nas atitudes instrumentais, observa-se uma relagdo meio-fim, no sentido
de se alcancar determinado objetivo por meio de uma acdo; nas expressivas verifica-se uma
confusdo entre o agir e a satisfacdo da respectiva necessidade, e, por fim, a postura simbdlica
estd relacionada com o problema da solugdo de conflito de interesses.'

A legislacdo simbdlica, portanto, é prejudicial a concretizacdo dos preceitos
constitucionais, pois provoca a sobreposicdo de questdes politicas sobre questdes juridicas,
ndo fornecendo solugdes concretas para os problemas sociais expressdao de um “populismo

penal” que € uma das causas do dramético quadro prisional hoje desenhado no pais.

Nesse sentido, as percep¢des de Gilmar Mendes:

Diante de cobrancgas da midia e da opinido publica por solucdes imediatas, a resposta
das institui¢des tem se concentrado, em regra, no agravamento de penas e de seu
regime de cumprimento. Nao € incomum, aqui € em outros paises, a chamada
legislag@o simbdlica. Em face do clamor publico aticado por um algum crime grave,
langa-se mao da férmula mégica: ‘vamos aumentar a pena deste crime’; ‘vamos
transformar a corrup¢do em crime hediondo’ e assim por diante, sem se atentar para

122 BRASIL, 1992.

123 CONVENCAO Americana sobre Direitos Humanos. San José, Costa Rica, em 22 de novembro de 1969.
Disponivel em: <https://www.cidh.oas.org/basicos/portugues/c.convencao_americana.htm>. Acesso em: 10
maio 2017.

12 BRASIL, 1988.

125 NEVES, Marcelo. A constitucionalizacéo simbélica. 2. ed. Sdo Paulo: Martins Fontes, 2007.
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o fato, cada vez mais evidente, de que medidas desta natureza pouco ou nada
contribuem para a superagio deste quadro.'*®

Em verdade, tem-se um quadro cronico de violacdo de direitos fundamentais, que
se origina da falha de diversas instituicdes publicas em cumprir com suas obrigagcdes
constitucionais. Portanto, a les@o a preceitos fundamentais decorre de acdes e omissdes dos

Poderes Publicos, o que basta para a satisfacao deste pressuposto da ADPF.
4.1.3 Inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesividade

A doutrina e a jurisprudéncia convergem no entendimento de que pressuposto da
subsidiariedade da ADPF (art. 4°, § 1°, Lei 9.882/99) se configura sempre que inexistirem
outros instrumentos, no ambito do controle abstrato de constitucionalidade, aptos ao

equacionamento da questdo constitucional suscitada. Nesse sentido, decidiu o STF:

13. Principio da subsidiariedade (art. 4°, § 1°, da Lei n° 9.882/99): inexisténcia de
outro meio eficaz de sanar a lesdo, compreendido no contexto da ordem
constitucional global, como aquele apto a solver a controvérsia constitucional
relevante de forma ampla, geral e imediata. 14. A existéncia de processos ordindrios
e recursos extraordindrios ndo deve excluir, a priori, a utilizacdo da arguicdo de
descumprimento de preceito fundamental, em virtude da feicdo marcadamente
objetiva desta acdo.'?’

Na hipétese, ndo hd qualquer outro instrumento, no ambito do controle abstrato de
normas, que possa sanar as lesdes a preceitos fundamentais antes ressaltadas. Afinal, ndo se
discute, na acdo, a inconstitucionalidade de alguma norma juridica superveniente a
Constituicdo nem, tampouco, alguma omissdo legislativa inconstitucional. No rol de
instrumentos disponiveis no controle concentrado de normas, ndo hd, portanto, nenhum outro
mecanismo, além da ADPF, que se preste a atingir os objetivos da acdo em apreco.

4.1.4 O julgamento cautelar da acio'?®

No dia 27 de agosto de 2015, o Plenério do STF iniciou o julgamento da cautelar

na referida Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental.'*® Pois bem, o Relator,

126 MENDES, Gilmar Ferreira. Seguranca Publica e Justica Criminal.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental n® 33. Relator:
Ministro  Gilmar Mendes. Brasilia, DF, 7 de dezembro de 2005. Disponivel em:
<http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=ACé&docID=388700>. Acesso em: 2 mar. 2017.

128 MOREIRA, Rémulo de Andrade. Uma vitéria pirrica: o julgamento da ADPF 347. Disponivel em:
<https://romulomoreira.jusbrasil.com.br/artigos/232387594/uma-vitoria-pirrica-o-julgamento-da-adpf-

347 ref=topic_feed>. Acesso em: 15 jun. 2017.

12 BRASIL, 2015.
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Ministro Marco Aurélio, votou no sentido de determinar aos Juizes e Tribunais que
lancassem, em casos de determinacdo ou manuten¢do de prisdo provisdria, a motivacao
expressa pela qual ndo aplicariam medidas alternativas a privacdo de liberdade; que
passassem a realizar, em até 90 dias, audiéncias de custédia, com o comparecimento do
preso perante a autoridade judicidria no prazo méximo de 24 horas, contados do momento
da prisdo; que considerassem, fundamentadamente, o quadro dramaético do sistema
penitencidrio brasileiro no momento de concessdo de cautelares penais, na aplicacdo da
pena e durante o processo de execucao penal; e que estabelecessem, quando possivel, penas
alternativas a prisao.

A Unido, o Relator determinou que liberasse o saldo acumulado do Fundo
Penitencidrio Nacional para utilizacdo na finalidade para a qual foi criado, abstendo-se,
pois, de realizar novos contingenciamentos.

O Ministro Marco Aurélio observou que o tema do sistema prisional estaria na
“ordem do dia” do Tribunal, e teria sido matéria de vdrias agdes, como a Ac¢do Direta de
Inconstitucionalidade n°® 5170, que discutia direito de indenizacdo de presos por danos
morais, o Recurso Extraordindrio n°® 592581, que discutia a possibilidade de o Judicidrio
obrigar os estados e a Unido a realizar obras em presidios e a Acdo Direta de
Inconstitucionalidade n°® 5356, sobre a inconstitucionalidade de norma que estabelece o
bloqueio de sinal de rddio e comunicagdo em drea prisional.'*

De acordo com o Ministro, o Brasil teria a terceira maior populacdo carcerdria
do mundo, que ultrapassava, em maio de 2014, 711 mil presos: “Com o déficit prisional
ultrapassando a casa das 206 mil vagas, salta aos olhos o problema da superlotacdo, que
pode ser a origem de todos os males”, disse, assinalando que a maior parte desses detentos
estaria sujeita a condicdes como superlotacdo, torturas, homicidios, violéncia sexual, celas
imundas e insalubres, proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida imprestavel, falta
de 4gua potdvel, de produtos higi€nicos bdsicos, de acesso a assisténcia judicidria, a
educacdo, a saude e ao trabalho, bem como amplo dominio dos cérceres por organizagdes
criminosas, insuficiéncia do controle quanto ao cumprimento das penas, discriminacao

social, racial, de género e de orientacdo sexual."*!

130 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Argiiicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental n° 347 DF. Relator: Ministro Marco Aurélio. Brasilia, DF, 9 de setembro de 2015. Disponivel
em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665>. Acesso em: 4 jul.
2017.

B Ibid., p. 5.
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Diante disso, segundo o Relator, no sistema prisional brasileiro ocorreria
violagdo generalizada de direitos fundamentais dos presos no tocante a dignidade. “O
quadro é geral, devendo ser reconhecida a inequivoca faléncia do sistema”.'*?

Nesse contexto, o Ministro declarou que, além de ofensa a diversos principios
constitucionais, a situagdo carcerdria brasileira estaria a ferir igualmente normas
reconhecedoras dos direitos dos presos, como o Pacto Internacional dos Direitos Civis e
Politicos e a Convengao contra a Tortura, além da prépria Lei de Execu¢do Penal.

De acordo com o Relator, a violagao aos direitos fundamentais, nas prisoes, teria
reflexos também na sociedade e ndo serviria a ressocializagdo. “A situacao é, em sintese,
assustadora: dentro dos presidios, violacdes sistemdticas de direitos humanos; fora deles,
aumento da criminalidade e da inseguranca social”, ponderou.'?

Para o Ministro Marco Aurélio, o afastamento do estado de
inconstitucionalidade pretendido na agcdo s seria possivel diante da mudanca significativa
do Poder Publico. “A responsabilidade pelo estdgio ao qual chegamos nao pode ser atribuida
a um unico e exclusivo Poder, mas aos trés — Legislativo, Executivo e Judicidrio —, e ndo sé
os da Unido, como também os dos estados e do Distrito Federal”. 134

Haveria, segundo ele, problemas tanto de formula¢do e implementacao de
politicas publicas quanto de interpretacdo e aplicacdo da lei penal: “Falta coordenacdo
institucional”.'¥

Afirmou, ainda, ser papel do Supremo, diante desse quadro, retirar as
autoridades publicas do estado de letargia, provocar a formulagdo de novas politicas
publicas, aumentar a deliberacdo politica e social sobre a matéria e monitorar o sucesso da
implementacdo das providéncias escolhidas, assegurando a efetividade pratica das solugdes
propostas: “Ordens flexiveis sob monitoramento previnem a supremacia judicial e, ao
mesmo tempo, promovem a integracdo institucional”, concluiu.'3¢

No dia 03 de setembro de 2015, foi retomado o julgamento da medida cautelar.
Na oportunidade, o Ministro Edson Fachin seguiu, em parte, o voto do Ministro Marco
Aurélio, considerando que a acdo deveria ser admitida e, quanto a cautelar, propos o

acolhimento de pedidos referentes a audiéncia de custddia, mutirdo carcerario e fundo

penitencidrio.

132 BRASIL, 2015, p. 6.
33 1bid., p. 8.

B bid., loc. cit.

35 bid., loc. cit.

36 Ibid., p. 19.
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Ele votou pela concessdo da medida para determinar a todos os juizes e tribunais
que passassem a realizar audiéncias de custédia, no prazo méaximo de 90 dias, de modo a
viabilizar o comparecimento do preso perante a autoridade judicidria em até 24 horas
contadas do momento da prisdo. O Ministro também entendeu que o Conselho Nacional de
Justica deveria coordenar mutirdes carcerdrios, “a fim de viabilizar a revisdo de todos os
processos de execug¢do penal em curso no pais que envolvam a aplicacio de pena
privativa”.'¥’

Em seu voto, o Ministro Fachin determinou, ainda, o descontigenciamento das
verbas existentes no fundo penitencidrio, cabendo a Unido providenciar o cumprimento da
decisdo em até 60 dias a partir da publicacdo do acérdao.

O Ministro Luis Roberto Barroso também votou no sentido da concessao da
cautelar quanto aos trés pontos, apenas ampliando o prazo de cumprimento para um ano e
acrescentando que também os Tribunais de Justica devessem realizar mutirdes carcerarios.
Além disso, concedeu, de oficio, a cautelar para determinar que o Governo Federal
encaminhasse ao relator, no prazo de um ano, diagndstico da situacdo, em termos
quantitativos e pecunidrios, para subsidiar o julgamento do mérito da acgao.

O Ministro Teori Zavascki votou pelo deferimento da cautelar, para determinar a
realizacdo de audiéncias de custddia o mais breve possivel, segundo os critérios do
Conselho Nacional de Justica. Também concedeu o pedido quanto ao fundo penitencidrio, a
fim de determinar o ndo contingenciamento pelo Poder Executivo. Segundo o Ministro,
“aparentemente o problema estd na falta de projetos, e ndo na falta de dinheiro, mas essa
tese eu jd ouvi em outras oportunidades, e concordo que seja uma medida adequada”.'*®

Por maioria dos votos, a Corte acolheu proposta do Ministro Luis Roberto
Barroso para determinar a Unido e ao Estado de Sdo Paulo que fornecessem informagdes
sobre a situacdo do sistema prisional. Vencidos, neste ponto, os Ministros Marco Aurélio
(relator), Carmen Licia e o Presidente da Corte, Ministro Ricardo Lewandowski. Durante a
sessdo, votaram seis Ministros: Rosa Weber, Luiz Fux, Carmen Lucia, Celso de Mello,
Ricardo Lewandowski e Gilmar Mendes.

A Ministra Rosa Weber acompanhou o relator ao deferir os pedidos quanto a
audiéncia de custddia, com observancia dos prazos estabelecidos pelo Conselho Nacional de
Justica e ao contingenciamento de recursos, acolhendo o prazo de 60 dias, sugerido pelo

Ministro Edson Fachin.

37 BRASIL, 2015, p. 2.
138 Ibid., p. 19.
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O Ministro Luiz Fux seguiu integralmente o voto do relator. Ele considerou que
alguns juizes ndo motivam suas decisdes, apesar da exigéncia legal. “Portanto, ha um estado
de coisas inconstitucional”, disse o Ministro, ao ressaltar a importancia de o Supremo
analisar a questdo, uma vez que o acérddo da Corte deveria ter efeito pedagégico.'’

Ao votar no mesmo sentido do relator, a Ministra Carmen Lucia ressaltou a
necessidade de haver um didlogo com a sociedade a respeito do tema. Segundo ela,
existiriam, no pais, 1.424 unidades prisionais, das quais apenas quatro sido federais.
Ponderou: “ou seja, os estados respondem pelos presos que deveriam ser de
responsabilidade da Unido”, afirmou ao apresentar alguns dados sobre o sistema. “Os
nimeros demonstram o estado de coisas inconstitucional”, acrescentou.'*’

Ela citou a experiéncia de parceria publico-privada em penitencidria de Minas
Gerais. “Apesar dos problemas, acho completamente diferente de tudo o que eu ja visitei no
pais”. De acordo com a Ministra, a situagdo de urgéncia deve ser superada. Novos modelos
devem ser pensados para se dar cumprimento as leis. “Faliu esse tipo de penitencidria que
vem sendo feita”.'*!

O Ministro Gilmar Mendes votou pelo deferimento do pedido cautelar quanto a
obrigacdo da realizagdo das audiéncias de custédia e em relacdo ao descontingenciamento
do fundo penitencidrio. Ele avaliou que a utilizacdo da tecnologia da informacdo na
execug¢do penal apresentaria muitos beneficios, entre eles, estatisticas confidveis da situagdo
prisional do pais, tendo em vista que atualmente existem dados incompletos e defasados,
afirmando nao haver divida de que os juizes devem considerar a situac@o prisional na
decisdo judicial.

Nesse sentido, propds a criagdo de plano de trabalho para oferecer treinamento
aos juizes sobre o sistema prisional e medidas alternativas ao encarceramento.

O relator foi acompanhado integralmente pelo Ministro Celso de Mello. Para
ele, os recursos direcionados ao sistema prisional ndo poderiam ter outra destinacgdo.
Destacou que: “Os recursos financeiros que integram o fundo penitencidrio nacional tém uma
vocagdo propria, uma destinacdo especifica e com essas medidas de bloqueio de recursos
subverte-se a funcdo precipua que justifica a imposicao da san¢do penal”.

O Ministro Ricardo Lewandowski seguiu totalmente o voto do relator. Assim

como outros Ministros, ele reconheceu, no caso, o “estado de coisas inconstitucional” ao

13 BRASIL, 2015, p. 3.
140 bid., p. 8.
4 bid,, p. 5.
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explicar que essa foi uma medida desenvolvida pela Corte Nacional da Colombia, a qual
identificou um quadro insuportdvel e permanente de violacdo de direitos fundamentais a
exigir intervencdo do Poder Judicidrio de cardter estrutural e or¢amentério. “Essa ¢ uma
interferéncia legitima do Poder Judicidrio nessa aparente discricionariedade nas verbas do

fundo penitencidrio brasileiro”, afirmou.

4.2 Separacio de poderes versus dignidade da pessoa humana e supremacia

constitucional

A vulneragdo massiva e generalizada de direitos fundamentais dos presos, bem
como a prolongada omissao das autoridades no cumprimento de suas obrigacdes para garantia
e promogao de tais direitos, configura, no contexto do sistema prisional brasileiro, um Estado
de Coisas Inconstitucional. E certo afirmar, portanto, que tal cendrio desafia a intervencio da
jurisdi¢do constitucional brasileira.

No entanto, importa esclarecer quais implicacdes, presentes os limites de atuacdo
do STF, surgem a partir do reconhecimento de se encontrarem satisfeitos os pressupostos
proprios desse estado de coisas. Nesse passo, questiona-se: qual papel o Supremo estd
legitimado a desempenhar ante o estdgio elevadissimo de inconstitucionalidades? Ou, ainda,
esta atuacdo jurisdicional representa uma interferéncia legitima na democracia, ja que permite
que juizes, ndo eleitos, interfiram em politicas publicas que deveriam ser formuladas e
implementadas pelos poderes Legislativo e Executivo?

Nessa perspectiva, para que melhor se apreenda esse processo, impende que se
tenha a sua compreensdo além da cldssica doutrina da separacdo de poderes, desenvolvida,
sobretudo, por Montesquieu.'*> Necessdrio se faz, portanto, buscar a possibilidade de
relativizacdo da teoria mencionada, a fim de que o Tribunal Constitucional exerca sua fungao
tipica de dar cumprimento aos mandamentos constitucionais e racionalize a concretizacdo da
ordem juridico-penal.

Imperiosa, ainda, a utilizacdo da teoria de Robert Alexy no que diz respeito a
ponderacdo de principios e direitos fundamentais que, supostamente, estejam em ‘“‘rota de
colisio”.'*® Na espécie, separacio de poderes e dignidade da pessoa humana, bem como

supremacia constitucional.

142 MONTESQUIEU, Charles Louis de Secondat. Do espirito das leis. Sdo Paulo: Abril Cultural, 1979.
143 ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Traducio Virgilio Afonso da Silva. Sdo Paulo:
Malheiros, 2008.
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Pois bem. A frase de Luiz XIV “O Estado sou eu™** representa bem o contexto
absolutista de concentracdo de poderes de tantos horrores, abusos e arbitrariedades tao
fortemente combatidos pelo ventos iluministas, resultando no surgimento da doutrina da
separacdo de poderes, desenvolvida e sistematizada por John Locke e Montesquieu, no século
XVIII, com a determinagdo de “por freios” ao poder absoluto de certos governantes e, ao
mesmo tempo, assegurar as liberdades dos homens diante do poder governamental.

Vale sublinhar que Montesquieu, mesmo reconhecendo a natureza de poder, em
sua triparticdo, ao 6rgao judicante, nao lhe conferiu destaque; ao revés, o secundarizou, o que

pode ser depreendido da leitura de suas palavras ao afirmar que:

Dos trés poderes de que falamos, é o Poder de Julgar, de certo modo, nulo. Sobram

dois. E, como estes tém necessidade de um poder regulador para tempera-los, a parte

do corpo legislativo composta por nobres é muito apropriada para produzir esse
. 145

efeito. ™

No entanto, aos poucos, a funcdo de julgar foi tomando contornos cada vez mais
proeminentes. Diz-se, por isso, que o Poder Judicidrio configurou-se em sua moderna funcao
através da decisao de Jonh Marshall, Presidente da Suprema Corte Americana, de 1803, ao
inaugurar o poder da “judicial review” (revisdo judicial), no caso Marbury versus Madison,
decidindo sobre a competéncia do Poder Judicidrio de dizer a lei no caso concreto.!*®
Consagra-se, a partir de entdo, o poder de controle dos Tribunais sobre a constitucionalidade
das leis. Instala-se o sistema de controle difuso sobre as fun¢des estatais.

Certo € que, na doutrina constitucionalista, o protagonismo de que desfruta o
Poder Judicidrio, no século XXI, é inconteste. Nenhum registro histérico anterior dd conta de
acervo semelhante entregue a jurisdicdo, pois somaram-se as fun¢des usuais desse Poder
competéncias inovadoras que lhe sdo atribuidas em uma nova engenharia institucional.

Faz-se premente pontuar, todavia, que, diante da insurgéncia de tal protagonismo,
levantam-se vozes a questionar sobre a legitimidade, a capacidade e a independéncia dos
tribunais. A respeito da legitimidade, a questdao € a de ndo dispor esse Poder do aval da
vontade politica da maioria obtida eleitoralmente, pois, no caso do Judicidrio brasileiro, seus
membros ndo passam pelo crivo do voto. Assim sendo, torna-se questiondvel se o contetido da

intervencdo judicial é democratica.

144 Sfmbolo do poder absolutista, a ele € atribuida a célebre frase: “L '‘Etat c'est moi” (em francés, O Estado sou
eu), dando a entender que todo o poder residia somente em sua figura.

45 MONTESQUIEU, 1979.

146 MACIEL, Adhemar Ferreira. O acaso, John Marshall e o controle de constitucionalidade. Revista de
Informacao Legislativa, Brasilia, DF, ano 43, n. 172 p. 37-44, out./dez. 2006. Disponivel em :
<https://www2.senado.leg.br/bdsf/bitstream/handle/id/93276/Maciel %20 Adhemar.pdf?sequence=1>. Acesso
em: 17 jun. 2017.
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Quanto a objecdo democratica, cabe ressaltar, no entanto, que a democracia nao é
o simples predominio da vontade da maioria, mas um sistema politico que se assenta
sobretudo no respeito aos direitos fundamentais das pessoas, tido como pressuposto
inafastdvel para o adequado funcionamento do regime democrético. Por isso, ndo ofende a
democracia a atuacdo jurisdicional que se volte a protecio de direitos fundamentais,
especialmente de minorias vulnerdveis e impopulares, como sio os presos.

A par disso, o magistério da Professora Ana Teresa Silva de Freitas: “[...] O
Judicidrio, diante desse quadro, passa a ser protagonista no processo de rejei¢cdo da funcio da
Carta de 1988 como simples mito ou utopia, a ser realizada em um futuro distante. A
humanizacdo é a tonica a mover a atuagio jurisdicional [...]”.'*

Ha dificuldades, no entanto, quanto a necessidade de o Supremo exercer fungao
atipica, excepcional, que é a de interferir em politicas publicas e escolhas orcamentérias.
Controvérsias tedricas ndo sao aptas, entretanto, a afastar o convencimento no sentido de que
o reconhecimento de estarem atendidos os pressupostos do estado de coisas inconstitucional
resulta na possibilidade de o Tribunal tomar parte, na adequada medida, em decisdes
primariamente politicas sem que se possa cogitar de afronta ao principio democrético e da
separacao de poderes.

A forte violacdo de direitos fundamentais, alcancando a transgressao a dignidade
da pessoa humana e ao préprio minimo existencial justifica a atua¢do mais assertiva do

Tribunal. O préprio ministro relator da ADPF em apreco asseverou que:

Ha mais: apenas o Supremo revela-se capaz, ante a situacio descrita, de superar os
bloqueios politicos e institucionais que vém impedindo o avanc¢o de solugdes, o que
significa cumprir ao Tribunal o papel de retirar os demais Poderes da inércia,
catalisar os debates e novas politicas publicas, coordenar as agdes e monitorar os
resultados. Isso € o que se aguarda deste Tribunal e ndo se pode exigir que se
abstenha de intervir, em nome do principio democratico, quando os canais politicos
se apresentem obstruidos, sob pena de chegar-se a um somatdrio de inércias
injustificadas. Bloqueios da espécie traduzem-se em barreiras a efetividade da
propria Constitui¢do e dos Tratados Internacionais sobre Direitos Humanos. Repita-
se: a interven¢do judicial mostra-se legitima presente padrdo elevado de omissdo
estatal frente a situacdo de violagdo generalizada de direitos fundamentais.
Verificada a paralisia dos poderes politicos, argumentos idealizados do principio
democritico fazem pouco sentido pratico.'*s

Conforme apontou Ana Paula de Barcellos, os cidaddos livres acreditam,

recusando a dimensao ontoldgica da dignidade humana, que o criminoso perde o direito a vida

147 FREITAS, Ana Teresa Silva de. Protagonismo judicial no Brasil: em busca da concretizacdo de direitos
fundamentais sociais. Revista de Politicas Publicas, v. 18, n. 4, p. 379-389, jul. 2014. Disponivel em:
<http://www.periodicoseletronicos.ufma.br/index.php/rppublica/article/view/2729/3928>. Acesso em: 2 mar.
2017.

148 BRASIL, 2015, p. 13.
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digna ou, mesmo, a condi¢do humana, ndo sendo titular de quaisquer direitos fundamentais.'*’

Com tais conceitos disseminados, a opinido publica ndo aceita que seja dada prioridade, no
tocante aos gastos publicos, a melhoria das instalagdes prisionais. Muitos até acreditam que as
condi¢des desumanas das prisdes consubstanciam retribuicdo aos crimes praticados pelos
detentos.

Mais uma vez, convém colacionar o entendimento do Ministro Marco Aurélio em

seu voto na ADPF que ora se estuda:

Em sintese, a solugdo das graves violacdes de direitos fundamentais dos presos,
decorrentes da faléncia do sistema prisional, presentes politicas publicas ineficientes
e de resultados indesejados, ndo consegue avancar nas arenas politicas ante a
condiciio dos presos, de grupo social minoritdrio, impopular e marginalizado.'>

Oportuna, nesse sentido, a contribui¢do de Foucault acerca dos procedimentos de
interdicio do discurso, notadamente, do “tabu do objeto”,””! vez que, em suma, a
impopularidade dos presos faz com que os politicos, salvo rarissimas excecdes, nao
reivindiquem recursos publicos a serem aplicados em um sistema carcerdrio voltado ao
oferecimento de condicdes de existéncia digna.

Como bem salientou o Ministro Marco Aurélio, ainda no julgamento cautelar da

ADPF em comento:

A opinido publica estd no corag@o da estrutura democratico-parlamentar. Ignora-la
pode significar ndo s6 o fracasso das politicas que defendem, mas também das
tentativas de reeleicdo a cargos no Legislativo e no Executivo. Essa preocupacio é
tanto maior quanto mais envolvida matéria a atrair a atengio especial do piiblico.'>

No tocante ao possivel Obice atinente a separacdo de Poderes, a alegacdo das
capacidades institucionais superiores do Legislativo e do Executivo comparadas as do
Judicidrio, ha de se atentar para as falhas estruturais ante o vazio de politicas publicas
eficientes. B impertinente levar em conta, no caso examinado, essas formulagdes tedricas,
uma vez que € a propria atuacio estatal deficiente o fator apontado como a gerar e agravar a
transgressao sistémica e sistematica de direitos fundamentais.

A interven¢do judicial € reclamada ante a incapacidade demonstrada pelas
instituicdes legislativas e administrativas. Dai porque a intervencao judicial equilibrada,
inclusive quando ha envolvimento de escolhas orcamentdrias, ndo pode ser indicada como

fator de afronta as capacidades institucionais dos outros poderes.

149 BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana: condicdes das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito Administrativo, v. 254, p. 39-65, 2010.

130 BRASIL, 2015, p. 17.

131 FOUCAULT, Michel. A ordem do discurso. Tradugio Laura Fraga de Almeida Sampaio. 5. ed. Sio Paulo:
Loyola, 1999.

152 BRASIL, op. cit., p. 14.
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5 CONSIDERA COES FINAIS

Diante do que foi exposto ao longo deste trabalho, é for¢oso concluir que, no
sistema prisional brasileiro, ocorre violacdo generalizada de direitos fundamentais dos presos
no tocante a dignidade, higidez fisica e integridade psiquica.

Nesse contexto, diversos dispositivos, contendo normas nucleares do programa
objetivo de direitos fundamentais da Constituicdo Federal, sdo ofendidos: o principio da
dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso III); a proibicdo de tortura e tratamento
desumano ou degradante de seres humanos (artigo 5°, inciso III); a vedacdo da aplicacdo de
penas cruéis (artigo 5°, inciso XLVII, alinea “e”); o dever estatal de viabilizar o cumprimento
da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e sexo do
apenado (artigo 5°, inciso XLVIII); a seguranca dos presos a integridade fisica e moral (artigo
5°, inciso XLIX); e os direitos a sadde, educacdo, alimentacdo, trabalho, previdéncia e
assisténcia social (artigo 6°) e a assisténcia judicidria (artigo 5°, inciso LXXIV).15 3

Outras normas sdo afrontadas, igualmente reconhecedoras dos direitos dos presos:
o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, a Convencdo contra a Tortura e outros
Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanos e Degradantes e a Convencdo Americana de Direitos
Humanos.

E inconteste, pois, que a ADPF n° 347 trata dos direitos mais fundamentais da
pessoa humana. Por isso, defende-se que a intervencao judicial mostra-se legitima presente o
padrio elevado de omissdo estatal frente a situacdo de violagdo generalizada desses direitos.
Verificada a paralisia dos poderes politicos, argumentos idealizados do principio democratico
fazem pouco sentido pratico.

Dai porque, embora, em regra, ndo seja papel do Judicidrio envolver-se na
formulacdo e implementagdo de politicas publicas, quando estas, por excesso ou deficiéncia,
resultarem em graves lesdes a direitos basicos — especialmente de grupos vulnerdveis — se
justifica democraticamente a intervencdo jurisdicional. No caso do sistema prisional
brasileiro, este cendrio estd perfeitamente desenhado: as violagdes a direitos fundamentais dos
presos sdo dramaticas e generalizadas, mas os poderes politicos ndo atuam para equacioné-las,
pois a defesa de uma minoria tdo estigmatizada que, além de tudo, ndo vota, ndo rende
dividendos politicos e ndo desperta a simpatia da opinido publica.

Como bem destacou, em recente voto, o Ministro Luis Roberto Barroso:

153 BRASIL, 1988.
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[...] o quadro cronico de omissdo e descaso com a populacdo carcerdria exige que
este Supremo Tribunal Federal assuma uma postura ativa na construcdo de solucdes
para a crise prisional, impulsionando o processo de superacdo do atual estado de
inconstitucionalidade que envolve a politica prisional do pais. Sua intervengdo
estaria plenamente justificada na hipétese, porque se daria para proteger e promover
os direitos fundamentais de uma minoria que, além de impopular e estigmatizada,
ndo tem voto. Faltam, assim, incentivos para que as instncias representativas
promovam a melhoria das condigdes carcerdrias.'>*

Nesse cendrio de bloqueios politicos insuperdveis e fracasso de representacio, a
intervencao do Supremo, na medida correta e suficiente, ndo pode sofrer qualquer objecdo de
natureza democratica.

Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, o Supremo a substituir-se ao
Legislativo e ao Executivo na consecuc¢do de tarefas proprias. O Tribunal deve superar
bloqueios politicos e institucionais sem afastar esses poderes dos processos de formulacdo e
implementacdo das solugdes necessdrias. Deve agir em didlogo com os outros poderes e com
a sociedade.

Cabe ao Supremo catalisar acdes e politicas publicas, “coordenar” a atuacdo dos
orgdos do Estado na adocdo dessas medidas e “monitorar” a efici€éncia das solugdes. Nao lhe
incumbe, no entanto, definir o contetido préprio dessas politicas, os detalhes dos meios a
serem empregados.

Em vez de desprezar as capacidades institucionais dos outros poderes, deve
“coordend-las”, a fim de afastar o estado de inércia e deficiéncia estatal permanente. Nao se
trata, portanto, de substituicdo aos demais poderes, e, sim, de oferecimento de incentivos,
parametros e objetivos indispensdveis a atuacdo de cada qual, deixando-lhes o

estabelecimento das minucias.

134 Voto-vista proferido no R.E.580.525.
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