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Egrégio Supremo Tribunal Federal,

A UNIAQ, representada por seu Advogado-Geral (art. 4°; inciso
I, da Let Complemcentar n.” 73/93), nos autos do recurso extraordindrio em
epigrafe, vem, com amparo no permissivo do art. 543-A, §6° do Cdodigo de

Processo Civil, apresentar manifestacao, expondo e requerendo o que se segue.

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletrénico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o nimero 2553680



{456

SUMARIO

L. DO CASO DOS AUTOS

I. DO SISTEMA PRISIONAL BRASILEIRO. A DECISIVA
PARTICIPACAO DA UNIAQ. JUSTIFICATIVA PARA
INTERVENCAOQ NO FEITO

IL1. O desenho semi-descentralizado do sistema prisional brasileiro
I1.2. Do FUNPEN

L.  DAS LIMAITA(;(")ES COGNITIVAS DO CASO EM APRECO. DA
INEXISTENCIA DE SITUACAO EXCEPCIONAL DE OMISSAO
ESTATAL

IV. AS POLITICAS PUBLICAS COMO ESPACO DECISORIO
PROPRIO PARA A TOMADA DE DECISOES ALOCATIVAS

IV.1. Do conteiido prestacional do direito a integridade fisica dos
presos. Dimensdo econémica ¢ limitagdes impostas pela reserva do
possivel

[IV2., O dilema da escassez. Um problema de competéncia
constitucional. Os Poderes Legislativo ¢ Executivo como legitimos
intérpretes da dimensao positiva dos direitos fundamentais.

IV.3. As limitacOes orcamentarias e as previsdes normativas

V. A CRISE CARCERARIA COMO DECORRENCIA DE FALHA
SISTEMICA
V.1. Dos diferentes discursos constitucionais. Antagonismo enire

legalidade e legitimidade

V.2. O ostracismo dos encarcerados. O alheamento politico como
decorréncia do proprio texto constitucional

V.3. Construcao ¢ ampliacao de presidios: insuficiéncia da férmula.
Novas iniciativas

V.4. A busca de solucdes para a crise carceraria ¢ a necessidade de
priorizar o discurso da legitimidade

VI. DO CASO CONCRETO. DEMONSTRACAO DA
RAZOABILIDADE DA POLITICA PUBLICA EXISTENTE.

VII. CONCLUSAO E PEDIDO

RE 592 381/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski 2

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001, que institui a Infra-estrutura de Chaves Publicas Brasileira - ICP-Brasil. O
documento pode ser acessado no endereco eletrénico http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o nimero 2553680



457

- . DO CASO DOS AUTOS

Trata-se de recurso extraordindrio interposto pelo Ministério
Publico do Estado do Rio Grande do Sul, com fulcro no permissivo do art. 102,
IIl, “a”, da CF, para impugnar acérdio emanado do Tribunal de Justica do
Estado do Rio Grande do Sul que, em sede de agdo civil pablica ajuizada para
impor ao Estado ora recorrido a obrigagdo de reformar estabelecimento
prisional em condigdes alegadamente precarias, reformou sentenca de
procedéncia e concluiu pela impossibilidade de se determinar inlerferéncia

judicial na politica de administracdo penitencidria.

O Tribunal Estadual assentou que, muito embora as condigoes dos
estabelecimentos prisionais brasileiros tenham se revelado notoriamente
inadequadas, nido caberia ao Poder Judicidrio impor ao Executivo a obrigacio
de reformar presidios, uma vez que (i) as normas veiculadoras de direitos
fundamentais com implicagdes prestacionais tém natureza programatica; (ii) a
execucao de obras nesse sentido depende sobremodo das disponibilidades
orcamentérias e [inanceiras, encontrando limitacdes na reserva do possivel; e
(iii) os juizos nao t€m capacidade funcional para garantir a efetivagdo dos
direitos sociais prestacionais, porquanto se situam i margem do processo

politico-administrativo de deflinigio das politicas pablicas.

[nconformado com o teor do referido decisério, o recorrente
interpds o presente recurso extraordinario, sustentando, em sintese, que o
acordao recorrido teria vulnerado os artigos 19, 111, e 5° XLIX, da CF/88, sob
os fundamentos de que (i) a implementacao de politicas piblicas efetivadoras
de direitos fundamentais ndo poderia ficar condicionada a observancia de
limitacbes orcamentdrias, porquanto referida categoria de direitos teria
aplicabilidade imediata; e (i) o Poder Judiciario estaria autorizado a inter[erir

na discricionariedade da Administracdo, compelindo-a ao adimplemento de
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seus deveres constitucionais, sempre que a atuagio desta dltima fosse tida por

insuficiente para garantir a fruicdo de direitos fundamentais.

Em 22.09.2009, esse Supremo Tribunal Federal reconheceu a

existéncia de repercussio geral da questao constitucional suscitada nos autos.

A Procuradoria-Geral da Repiblica ofertou parecer em que se

manifesta pelo provimento do recurso.

Em decisao publicada em 06.04.2010, foi deferido o ingresso da
Uniao no feito, na qualidade de terceira interessada, nos termos dos arts. 543-A,

§69, do Cddigo de Processo Civil e 323, §29, do Regimento Interno desse STF.

Dada a relevancia maior da controvérsia vertida nos autos ¢ a
existéncia de fundado interesse juridico e econdmico da Unido na solucao da
demanda, vem o ente federativo central apresentar manifestacao, a fim de

contributr para 0 equacionamento da questao.

II. DO SISTEMA PRISIONAL BRASILEIRO. A DECISIVA
PARTICIPACAO DA UNIAO. A JUSTIFICATIVA PARA
INTERVENCAQ NO PRESENTE FEITO

» 1. O desenho  semi-descentralizado do  sistema  prisional

brasileiro

A organizacao do sistema prisional brasileiro obedece a uma
disposicao semi-descentralizada, repartida que € entre o ente federal central e
0s estaduais. Essa estrutura deflui diretamente do texto constitucional — da parte
em que estabelece a competéncia concorrente da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal para legislar sobre direito penitenciario (art. 24, I, da CF/88) —

e continua a ser delineado no bojo da Lei n® 7.210/84 (Lei de Execucgao Penal)
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¢ das legislagoes estaduais suplementares.

E préprio do modelo constitucional de atribuicdo de competéncias
concorrentes que se confie a2 Unido tarefa de cunho normatizante, marcada pelo
estabelecimento de normas gerais — que formatardo um regime penitencirio
minimo, cujo cumprimento serd exigivel em todo o territério nacional — e que
se outorgue aos entes estaduais a edigdo de normas complementares — essas

mais pertinentes ao cotidiano da administragio dos estabelecimentos prisionais.

Na esfera federal, os 6rgaos de cipula do sistema penitenciario,

subordinados ao Ministério da Justica, sao o Conselho Nacional de Politicas

NS Criminais ¢ Penitencidrias — CNPCP' — de natureza normatizadora e
fiscalizadora, responsdvel pela definicio de diretrizes para a politica
penitenciaria, ¢ o Departamento Penitencidrio Nacional — DEPEN® —, este
encarregado de executar e de fiscalizar a execucio da referida politica em todo

o territorio brasileiro. No plano estadual, a execugdo da politica penitencidria

fica a cargo das Sccretarias de Seguranca Publica, que poderdo criar

Departamentos Penitenciarios Locais’ para atender a esse especifico mister.

11.2. Do FUNPEN

w O sistema prisional brasileiro possui uma morfologia um pouco
mais centralizada do que seria de se supor a partir da analise das disposicoes

normativas pertinentes, em virtude das limitagdes financeiras dos Estados.

Em razao dos custos de manulencdo do sistema penitenciario, as
unidades da federagao nao possuem disponibilidades para arcar integraimente
com a manutencdo e o aperfeicoamento de seus sistemas prisionais. As

vicissitudes financeiras enfrentadas pelas administracoes estaduais acarretaram,

! Lei n° 7.210/84, artigos 69 e 70.
X Lein® 7.210/84, arligos 71 ¢ 72.
e n® 7.210/84, artigos 73 ¢ 74.
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ao longo dos anos, a falta de estrutura dos estabelecimentos prisionais, levando

a instalacdo de uma crise no sistema carcerario.

Foi com o desiderato de arrefecer esse quadro que a Lei
Complementar n® 79/94 criou o Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN.
Desde sua criagao, 0 FUNPEN tem se mostrado como um valoroso instrumento
para viabilizar a modernizagao do sistema penitenciario nacional, propiciando a
descentralizagido de recursos por meio de transferéncias voluntarias destinadas

a complementar a receita dos entes estaduais.

Originariamente, o FUNPEN era constituido com recursos

" oriundos de dotagdes orcamentirias da Unido, custas judiciais recolhidas em
favor da Unido®, arrecadagio dos concursos de prognosticos, recursos
confiscados ou provenientes de alienagao dos bens perdidos em favor da Uniao,

multas decorrentes de sentencas penais condenatérias com transito em julgado,

fiancas quebradas ou perdidas ¢ rendimentos decorrentes da aplicagio de seu

patriménio.

Segundo relatério elaborado pelo Ministério da Justica em 2008’
entre 1995 e 2007, o FUNPEN financiou cerca de 1.100 convénios,
subsidiando a criacho de um total de 78.184 vagas em estabelecimentos

R, prisionais, o que representaria uma proporgio de 37% do total das vagas
existentes no sistema prisional nacional, assim entendido como o conjunto dos

sistemas penitenciarios locais.

A alta representatividade das vagas geradas com recursos federais
revela um elevado grau de dependéncia das administracbes estaduais em

relagdo ao FUNPEN, além de comprovar que a Unifo tem participacao decisiva

“_' A partir do ano de 2003, as custas judiciais foram retiradas da constituicao do FUNPEN.

? Relatdrio de gestio do FUNPEN em 2008, disponivel em
<http:rwww.mi.gov.bifdata/Pages/MICOBEO432{TEMID2E78DF 78E878443281 1 7CFDD2854458BPTRRIE.
htm>, acesso em 20.01.2010,
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- naoc apenas no campo da normatizacio ¢ da fiscalizacio da politica
penitenciaria nacional, mas também no plano do fomento e da execugio de

projetos de aprimoramento do sistema carcerario.

Delineado esse panorama e revelada a posicao central ocupada
pela Uniao na determinagao da politica penitencidria nacional, passa-se 2

analise dos aspectos do presente caso.

Il. DAS LIMITACOES COGNITIVAS DO CASO EM
APRECO. DA  INEXISTENCIA DE  SITUACAO
EXCEPCIONAL DE OMISSAO ESTATAL

Cumpre advertir, num primeiro plano, que o caso em apreco exibe
determinadas peculiaridades que impedem que se avance no conhecimento de

todas as circunstancias informadoras da demanda.

[sso porque, ao revisar a sentenca que obrigava o Estado do Rio

Grande do Sul a exccutar obras de reforma no Albergue Estadual de
Uruguaiana, 0 TJIRS ndo apreciou o contexto fatico subjacente aos autos, mas,

tho somente, entendeu que os direitos fundamentais veiculados por normas
programéticas estao submetidos a reserva do possivel, sendo vedado ao Poder

‘ Judicidrio interferir nas questdes de governo de competéncia do Poder
Executivo, sob pena de se afrontar a discricionariedade da Administracao

Piablica.

No voto-condutor do aresto recorrido, o Desembargador Relator
nao chegou a realizar qualquer juizo sobre a adequagao da politica penttenciaria
que vem sendo executada nos estabelecimentos penais do Rio Grande do Sul,
nem mesmo sobre a realidade especifica verificada no Albergue de Uruguaiana,
tendo se limitado a enunciar ponderacio de conteido bastante genérico,

segundo a qual “O texto constitucional, assim, dispde sobre os direitos
RE 392 381/RS, Rel. Min. Ricardo Lewandowski 7
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- fundamentais do preso, sendo certo que as precdrias condi¢Bes dos

estabelecimentos prisionais importam ofensa a sua integridade fisica e moral”.

Sobressai nitido que a decisdo atacada partiu de um juizo
aprioristico sobre a precariedade que geralmente caracteriza 0s
estabelecimentos penais nacionais, prescindindo, portanto, da consideracio
de elementos empiricos que pudessem evidenciar uma especifica omissao
estatal no atendimento do direito & integridade dos custodiados pelo

Estado do Rio Grande do Sul.

Esse detalhe traz repercussdes relevantes para o julgamento do
presente [eito, uma vez que a jurisprudéacia desse Supremo Tribunal Federal
sufragou o entendimento de que a interferéncia do Poder Judicidrio na
formulagio e execucdo de politicas pablicas somente se legitima em bases
excepclonais, “se e quando os orgdos estatais competentes, por descumprirem
os encargos politico-juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer,
com tal comportamento, a eficdcia e a integridade de direitos individuais efou

coletivos impregnados de estatura constitucional®™ .

S EMENTA: ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL. A QUESTAO DA
LEGITIMIDADE CONSTITUCIONAL DO CONTROLE E DA INTERVENCAO DO PODER JUDICIARIO
EM TEMA DE IMPLEMENTACAO DE POLITICAS PUBLICAS, QUANDO CONFIGURADA HIPOTESE
‘ DE  ABUSIVIDADE GOVERNAMENTAL., DIMENSAO  POLITICA DA JURISDI(;‘AQ
' CONSTITUCIONAL ATRIBUIDA AO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. (..) “DESRESPEITO A
CONSTITUICAO - MODALIDADES DE COMPORTAMENTOS INCONSTITUCIONAIS DO PODER
PUBLICO. — (...} A omissio do Estado - que deixa de cumprir, cm maior ou em menor exiensao, a imposi¢io
ditada pclo tcxto constitucional - qualifica-se como comportamento revestido da maior gravidade politico-
juridica, eis que, mediante inércia, o Poder Piblico também desrespeita a Constituigiio, também ofende direitos
que ncla se fundam e também impede, por auséncia de medidas concretizadoras, a prépria aplicabilidade dos
postulados e principios da L.ei Fundamental.” (RT} 185/794-796, Rel. Min. CELSO DE MELLO, Pleno) E
certo que nao se inclui, ordinariamente, no dmbito das fun¢oes institucionais do Poder Judiciario - e nas desta
Suprema Corte, em especial - a atribuigio de formular e de implementar politicas pablicas (JOSE CARLOS
VIEIRA DE ANDRADE, “Os Direitos Fundamentais na Constituicdo Portuguesa de 19767, p. 207, item n, 05,
1987, Almedina, Coimbra), pois, nesse dominio, o encargo reside, primariamente, nos Poderes Legislativo e
Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora em bases excepcionais, poderd atribuir-se ao Poder Judicidrio,
sc ¢ gquando os Grglos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-juridicos que sobre eles
incidem, vierem a compromeler, com lul comportamento, a eficdcia ¢ a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de clausulas revestidas de conteddo
programilico. Cabe assinalar, presente esse contexto — consoante ji proclamou esta Suprema Corte - que o
carater programético das regras inscritas no texto da Carta Politica “nfo pode converter-se em promessa
constitucional inconsequente, sob pena de o Poder Pablico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
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No particular, a superficialidade com que a questiio foi tratada
pelo TJRS limitou o idmbito de devolutividade do presente recurso
extraordinario, obstando um pronunciamento sobre eventual inadequacao da
politica penitencidria que tem sido prestada pelo Estado do Rio Grande do Sul.
Afinal, na esteira do que tem sido afirmado por precedentes dessa Suprema
Corte’, o principio da causa madura ndo comporta aplicacio em sede
extraordinaria, nao podendo esse Tribunal incursionar na analise de questdes

que nao foram discutidas pelas instincias inferiores.

Como consequéncia disso, também nao teria lugar a invocagio

do enunciado n° 456 da Sumula desse STF, pois, consoante ji restou

[ assentado em precedentes de ambas as Turmas dessa Corte®, essa orientacio
nio incidird quando ocorrer supressio de instincia ou nos casos em que

for necessaria a aprecia¢io do conteudo fatico-probatério dos autos.

coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu impostergivel dever, por um gesto
iresponsavel de infidelidade governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado™ (RTJ
175/1212-1213, Rel. Min. CELSCO DE MELLQ).

(-..)- Em principio, o Poder Judicidrio nio deve intervir em esfera reservada a outro Poder para substitui-lo em
juizos de conveniéncia ¢ oportunidade, querendo controlar as opgoes legislativas de organizagfio e prestagio, a
ndo sct, excepcionalmente, quando haja uma violagio cvidente e arbitriria, pelo legislador, da incumbénciu
constitucional.

(ADPF 45 MC, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, julgado em 29/04/2004, publicado em DJF de
04/05/2004)

7 EMENTA: PROCESSUAL CIVIL. DECLARACAQ DE INCONSTITUCIONALIDADE DO ART. 453,

CAPUT E § 1° DA CLT. DEVOLUCAQ DOS AUTOS A CORTE DE ORIGEM PARA

- PROSSEGUIMENTO DO FEITO. PRINCIPIO DA CAUSA MADURA. INAPLICABILIDADE EM SEDE

“' EXTRAORDINARIA. AGRAVO IMPROVIDQ. I - Tratando-se de interpretagao diversa dada pelo Tribunal

Superior do Trabalho a norma declarada inconstitucional pelo STF, incumbe & Cortle de origem dar

prosseguimento ao feito como entender de direito. II - Compete ao Tribunal a quo apreciar a questao referente

as verbas rescisérias ¢ 4 multa de 40% sobre o FGTS, nos moldes em que determinado na decisiio ora agravada,

I . Agravo regimenial improvido.

(Al 632596 AgR, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Primeira Turma, julgado em 23/10/2007,
Dije de 13-11-2007)

* EMENTA: AGRAVO REGIMENTAL EM RECURSO EXTRAORDINARIO. ACORDAO RECORRIDO
ASSENTADO EM DISPOSITIVO DE LEI DECLARADO INCONSTITUCIONAL EM SEDE DE
CONTROLE CONCENTRADO. JULGAMENTO IMEDIATO DA LIDE., IMPOSSIBILIDADE. SUMULA
456 DO STF. NAO-APLICABILIDADE. Se o aresto recorrido est assentado em dispositivo de lei declarado
inconstitucional pelo STF em a¢io direta, o julgamento do recurso extraordindrio sc limita ao atastamento da
respecliva premissa ¢ & devolucio dos autos a Corte de origem, para regular prosseguimento do [eito. Isto a fim
dc que a lide ganhe os contornos legais ¢ faticos que lhe forem peculiares ¢ para os quais € compeltente a
instancia ordindria. Impede-se, assim, cventual supressio de instincia, ao lempo em que se resguardam as
garantias do devido processo legal e da ampla defesa. Donde a inaplicahilidade da Sdmula 456 de STF, em tais
casos. Precedente: RE 200.972, Relator Ministro Marco Aurélio. Agravo Regimental desprovido. (RE 488769
AgR, Relator(a}: Min. CARLOS BRITTQ, Primeira Turma, julgado em 14/12/2006, DJ de 30.03.2007).
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Dentre todas, vale conferir a seguinte ementa:

"EMENTA: RECURSO. Extraordindario. Provimento. Aplicagdo da
sumula 456 desta Corte. Impossibilidade. Supressédo de instancia.
Apreciagdo do contetido fatico-probatdrio e aplicagdo de normas
infraconstitucionais. Agravo regimental ndo provido. Ndo é possivel
a aplicacdo dos termos da sumula 436, quando ocorrer supresséo de
instdncia e forem necessarias a apreciagdo do conteudo fatico-
probaidrio e a aplicagdo de normas infraconstitucionais,”
(RE 557731 AgR, Relator(a): Min. CEZAR PELUSO, Segunda
Turma, julgado em 09/10/2007, DJe de 30.10.2007)

Assim, eventual juizo de procedéncia do presente recurso
extraordinirio deve se limitar a reconhecer o vicio de premissa do acordao
recorrido e determinar a sua reforma, remetendo os autos ao Tribunal

» Estadual para que ecste se pronuncie sobre a existéncia de excepcional
inadimplemento dos deveres constitucionais atribuidos & pessoa estatal

recorrida, tendo em vista o desenho fatico do caso concreto.

[V. DAS POLITICAS PUBLICAS COMO ESPACO DECISORIO
PROPRIO PARA A TOMADA DE DECISOES ALOCATIVAS

IV.1. Do contetdo prestacional do direito a integridade fisica dos

presos. Dimensao econémica ¢ limitacdes impostas pela reserva do

possivel

’ A cldusula inscrita no art. 5°, XLIX, da CF/88" encerra uma
mensagem de conteddo ambivalente. Declara uma ordem de abstencédo
proferida contra o Estado, vedando sejam os presos submetidos a lratamentos
degradantes de sua higidez fisica ¢ moral, ¢ recomenda sejam eles destinatarios

de prestacdes assistenciais de natureza material, sanitaria, juridica, educacional,

* Art. 5° Todos sido iguais perante a lei, sem distingao de qualquer natureza, garaniindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito & vida, & liberdade, & igualdade, a seguranga ¢ A
propriedade, nos termos seguintes: (...)

XLiX - ¢ assegurado aos presos o respeito & infegridade fisica e moral:
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. social e religiosa, tudo em ordem a garantir o éxito da terapéutica

segregacionista'’.

O primeiro aspecto semantico extraivel do referido dispositivo
constitucional diz com a fungdo de defesa exercida pelo direito i integridade
dos presos. Eventual afronta a esse sentido da norma constitucional encontrara
imediata reagdo do ordenamento juridico, devendo o Judicirio, sempre que
provocado, compelir o Estado a cessar a pratica ilicita e a recompor os

prejuizos causados.

Porém, 0 mesmo nao se dd com a dimensdo positiva do direito a
integridade. Isso porque a efetivagido das diferentes prestacoes assistenciais
estabelecidas pelo legislador ordinério (de natureza material, sanitdria, juridica,
educacional, social e religiosa) cnvolve dispéndios de grande monta, que
exigem programacgdo orcamentiria e dependem de uma situacio financeira

favoravel.

Dessa torma, caso nao concorram as condighes econdmicas
necessarias a completa efetivacdo do direito a integridade, nao serd possivel ao
Estado impilementar todas as prestagoes recomendadas pela ordem juridica,
pois o conteddo prestacional dos direitos fundamentais tem sua concre¢io

‘7 submetida a clausula da reserva do possivel".

" Lei 7.210/84, arts. 11 e incisos, 40 ¢ 41.

"€ ha como sustentar que a assim designada reserva do possivel apresenta pelo menos uma dimensdo
triplice, que abrange o) a efetiva disponibilidade fitica dos recursos para a efetivagdo dos direitos
SJundamentais; b} a disponibilidade juridica dos recursos materiais e humanos, que gnarda itima conexdo com
a distribuicdo das receitas e compeféneias wributdrias, or¢amentdrias, legislativas e adminisirativas, enltre
outras, e gue, além disso, reclama egquacionamento, notadamente no caso do Brasil, no contexto do nosso
sistema constitucional federativo; ¢) ji na perspectiva (também) do eventual direito a presta¢fes sociais, a
reserva do possivel envolve o problema du proporcionalidade da prestagdo. em especial no tocante a sua
exigibilidade e, nesta quadra, também da sua razoabilidade”. SARLET, Ingo Wolfgung, 4 eficdcia dos
direitos fundamentais, 9 ed.. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p. 307.
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No que se refere especificamente a construcdo de presidios,
estimativas do DEPEN'? informam que a criagao de novas vagas em
estabelecimentos prisionais tem custo unitario equivalente a R$ 35.000,00
(trinta e cinco mil reais) ¢ que, para climinar o déficit atualmente verificado no
sistema prisional brasileiro — da ordem de 170.000 (cento e setenta mil) vagas —
, seria necessaria a construgdo de uma média de 60 novos presidios por ano,

totalizando um investimento anual de R$ 6,05 bilhdes.

Portanto, somente no Estado do Rio Grande do Sul, onde o déficit
do sistema prisional remonta a 10.000 (dez mil) vagas'", seria necessaria uma
disponibilidade orcamentaria anual de, no minimo, R$ 350.000.000,00

~, (trezentos e cinquenta milhdes de reais), valor significativamente superior aos
R$ 228.000.000,00 (duzentos e vinte e oito milhdes de reais) que foram
reservados para investimentos em seguranga plblica no orcamento de 2010
daquela unidade federativa'®. Isso sem falar na repercussio financeira dos
programas assistenciais que devem ser prestados paralelamente a criagao de

vagas nos estabelecimentos penais.

Surge evidente, que a administracdo prisional do Estado do Rio
Grande do Sul dispde de limitagdes orcamentarias que impedem o atendimento

de todas as prestacdes assistenciais recomendadas pelo art. 5°, XL1X, da CF/88.

1V.2. O dilema da escasscz. Um problema de competéncia

constitucional. Os Poderes Legislativo e Executivo como legitimos

intémpretes da dimensiao positiva dos direitos fundamentais

2 Memorando n° 79/2010 — GAB/DEPEN, direcionado ao Coordenador do Contencioso Judicial do Ministério
da Justiga (documento anexo).

Y Ver relatério sobre a populacdo carceriria do Estado do Rio Grande do Sul disponivel em
<http://portal.mj.gov.br/data/Pages/MID5 T4EOCEITEMIDC37B2AE94C6840068B1624D28407509CPTBRIE.
htm>, acesso em 18.01.2010.

" Orgamento 2010, arquivo para consulta disponivel em hitp//fwww seplag.rs.gov.br/, acesso em 18.01.2010.
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Na medida em que as necessidades materials a serem atendidas
pela via prestacional do Estado sdo infinddveis e os recursos publicos,
limitados, ganha acento o dilema da escassez e vem a lume a questao da
legitimidade para o exercicio das decisdes alocativas. Paulo Gustavo Gonet

15 :
Branco™ situa o problema da seguinte forma:

“A escassez de recursos econémicos implica a necessidade de o
Estado realizar opgies de alocagio de verbas, sopesadas todas as
coordenadas do sistema econdmico do pais. Os direitos em comento
tém que ver com a redistribui¢do de riguezas — matéria suscetivel das
influéncias do quadro politico de cada instante. A exigéncia de
satisfagdo desses direitos ¢ mediada pela ponderagdo, a cargo do
legislador, dos interesses envolvidos.observado o estigio de
desenvolvimento da sociedade.
Na medida em que a Constitui¢do ndo oferece comando indeclinavel
dy- para as opgoes de alocagdo de recursos, essas decisées devem ficar a
cargo de drgdo politico, legitimade pela representacio popular,
competente para fixar as linhas mestras da politica financeira ¢
social, Essa legitimaciio popular é tanto mais importante, uma vez
que a realizagdo dos direitos sociais implica, necessariamente,
privilegiar um bem juridico sobre outro. A efetivagio desses direitos
importa favorecer segmentos da populagdo. Essas opgdes exigem,
pois, procedimento democrdtico para serem escolliidas — tudo a
apontar o Parlamento como a sede precipua dessas decisies e, em
segundo lugar, a Administracéo.
A satisfacdo desses é. pois, deixada. no regime democrdtico,
primacialmente, ao descortino do legislador. Ndo cabe, em principio,
ao Judiciario extrair direitos subjetivos das normas constitucionais
que cogitam de direitos ndo-origindrios a prestagdo. O diveifo
subjetivo pressupde gue as presta¢des malteriais ja hajom sido
precisadas ¢ delimitadas — tarefa propria de orgdo politico, e ndo do
‘ drgdo judicial. " (destacou-se)

Por implicar o prestigio de um bem juridico ¢, consequentemente,
de um determinado grupo de individuos que serdo beneficidrios da justica

distributiva em detrimento de outros, o regime democritico impde que o dilema

da escassez seja resolvido em espago decisério préprio.

E o locus legitimo para a tomada das decises alocativas vem a

ser o das politicas publicas, cuja concre¢iio é realizada, primariamente,

' MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Mirtires; ¢ BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Cirso de
direifo constitucional. 4% ed. S3o Paulo: Saraiva, 2009, pp. 294-293,
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pelo Poder Legislativo (nio menos quando tragca diretrizes normativas
para a acao estatal do que quando aprova as leis orcamentarias), e,
secundariamente, pelo Poder Executivo, quando estabelece critérios

técnicos para a eficiente aplicagio dos recursos piblicos.

G - e
Nas palavras de Guslavo Amaral®, sio eles os legitimos

intérpretes da dimenséo positiva dos direitos fundamentais:

“(..) os intérpretes por exceléncia da dimensio positiva dos direitos
Sundamentais sido o legislativo e o executivo. A alocagio de
recursos escassos faz-se primeiramente com o or¢amento, com
politicas  publicas. A conflitualidade entre as demandas por
emergéncias equipadas para atender a vitimas de traumas,
notadamente em colisdo de automdvel, programas de geracio de
*., renda, educagio, assisténcia social, cultural, lazer, informagio,
seguranca e tantas outras so pode ser avaliada em um aspecto
dindmico totalmente estranho ao modo de proceder do Judicidrio.
Como jda afirmamos no capitulo anterior, ndo hd um critério tunico
que possa ser empregado para todas as decisdes a serem fomadas.
Ha, sim, um legque de critérios e consideracées que podem ser
utilizados e combinados entre si. Essa caracteristica dd a decisdo
teor nitidamente discriciondrio e politico, devendo ser sindicavel
engquanto decisio politica. O controle politico se dd pelo voto
popular e pela atnagio da sociedade civil organizada. i
Ora, o Judicidrio é construido pela Constitui¢do com garantias para
que julgue o justo independentemente de pressoes. As garantias da
magistratura  sdo  garantias da cidadania e ndo  privilégios
corporativos exalamente por isso.
Além de questdes de esséncia, hda empecilhos funcionais que ndo
recomendam a atuagdo destacada do Judicidrio. Todo o modo de
" Juncionar da judicatura. a iniciativa por provocagdo. o impulso
J oficial. a linearidade do procedimento e as regras de preclusdo ndo
constituem procedimentos apropriados para lidar com a dindmica
das decisdes alocativas. Tais decisdes sdo sempre mutdveis em
Jfungdo da evolugdo dos fatos, do conhecimento que deles se tenha ¢
da percepgdo dai advinda. “(destacou-se}

Bem por isso é que a distribui¢do de recursos entre as diferentes
acOes prestacionais realizadas pelo Estado reflete ndo apenas a sua situagao
econdmica em determinado momento histdérico, mas também as diretrizes

politicas definidas pelo governo da maioria.

" AMARAL, Gustavo, Direito. escassez e escolha, 1* ed. Rio de Janciro: Renovar, 2001, pp. 205-206.
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. A questao financeira mostra-se profundamente imbricada com a
questao politica subjacente a formagao das politicas publicas. Tanto ¢ assim,
que a doutrina tem alirmado que o dilema da escassez de recursos publicos e
dos critérios de alocacdo das disponibilidades reconduzem o debate da
efetivagao dos direitos prestacionais ao terreno das competéncias
constitucionais. Nesse sentido as seguintes ponderagdes de Ingo Wolfgang

Sarlet'’:

“Neste confexto, ha quem sustente que, por estar em causa umda
verdadeira opgdo quanto a afetagdo material dos recursos, também
deve ser tomada uma decisdo sobre a aplicagdo destes. que por sua
vez, depende da conjuntura sécio-econdmica global, partindo-se,
neste sentido, da premissa de que a Constitui¢do ndo oferece, ela
mesma, 0s critérios para esta decisdo, deixando-a ao encargo dos
"i‘ orgdos politicos (de modo especial ao legislador) competentes para
a definigdo das linhas gerais das politicas na esfera socioecondmica.
£ Justamente por essa razdo que o realizagdo dos direitos sociais
prestacionais — de acordo com a oportuna ligéo de Gomes Canotilho
— costuma ser encarada como um auténtico problema de
competéncia constitucional: ‘ao legislador compete, dentro das
reservas or¢amentdarias, dos planos econdmicos e financeivos, das
condi¢hes sociais e econdmicas do pats, garantir as prestagdes
integradoras dos direitos sociais, econdmicos ¢ culturais .’

O estabelecimento de uma ordem de prioridades no atendimento
dos interesses publicos importara, inevitavelmente, na pretericao de outras
necessidades, cujo atendimento ficarda contingenciado no plano fatico pela

‘» auséncia de recursos. Esse escalonamento de interesses, frise-se, € proprio do

movimento democratico.

Ao administrador piblico, que fica na extremidade final e talvez
mais visivel, exposta e criticavel do processo de concretizacido das politicas
piblicas, caberd a tarefa de estabelecer critérios para atender aos objetivos
programaticos sinalizados pelo legislador com a parcela de recursos que the foi

confiada pelo mesmo legislador.

" SARLET, Ingo Wolfgang. A eficicia dos direitos fundamentais, 9 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2008, p. 308.
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: No mais das vezes, porém, os recursos disponiveis sao
insuficientes para suprir 0s avancados objetivos legais. E quando as

necessidades e os programas legais revelam-se distantes das disponibilidades,

surge um quadro de discrepancia normativa.,

IV.3. As hmitacOes orcamentarias e as previsdes normativas

Na administracdo brasileira, o administrador estadual se depara
com o desafio de conciliar um avancado quadro normativo — conformado pelos
direitos fundamentais previstos na Constituicaio Federal, pela ainda
vanguardista Lei de Execucdo Penal, pelas resolugdées do CNPCP e por outras

legislagOes estaduais — com dotagoes orcamentarias timidas.

Essa situacao impede a execugdo de politicas publicas de
cxceléncia. Todavia, a existéncia de falhas pontuais no provimento de
determinadas necessidades nao habilita o Poder Judiciario a intervir na
condugao das politicas piblicas, porque lhe falta legitimidade para controlar a
escolha dos legisladores e dos administradores. O magistério da doutrina revela

manifestacio nesse sentido:

“A doutrina da questdo politica equivale a da reserva do possivel e
_ pode ser invocada para excluir do judiciario a apreciagdo da
\ questdo dado seu carater politico? Creio que sim. O argumento
nesse caso seria feito da seguinte maneira: ha uma impossibilidade
de decisdo judicial pois a matéria é, por defini¢do, outorguda a
decisdo politica, ou seja, a decisdo de conveniéncia e de
hierarquizacdo de prioridade cujos critérios ndo sdo exclusivamente
legal-normativos. Ao determinar que todos. ou a maioria ou alguns
terdo coisas como atendimento integral, razodvel, adequado e assim
por diante, a lei deu ao agente piblico um poder de fazer escolhas
entre meios e fins e entre prioridades de casos igualmente graves.
Ora. as escolhas owtorgadas constitucionalmente  aos orgaos
Jjudicidrios ndo comportam lais aberturas, pois embora eles possam
dizer em cada caso se guem decidiu usou ou ndo os melhores
critérios, eles mesmos ndo sdo julgadores de conveniéncias ou de
adequagdo de meios e fins. Sdo apenas aplicadores de critérios
normativos que dizem se uma determinada escolha é valida ou ndo.
Ndo podem eles mesmo fazer escolhas onde o critério legal deixou e
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aberto a avaliagdo. Fssa falta de critério iinico e determinante de

o escotha torna a decisdo, por definigdo, politica, isto ¢é, ndo

] Justificavel por uma so regra e, pois, ndo justificavel em termos
exclusivamente legais. !

Percebe-se, portanto, que ainda hi uma discrepancia normativa no

que se refere ao tratamento dos presos brasileiros. Muito embora tenham eles

sido contemplados com generosos enunciados normativos, seus interesses nao

sao integralmente observados no momento da elaboragdo orgamentaria.

Assim, € imperioso reconhecer que a dimensao prestacional do

direito a integridade fisica ¢ moral dos presos, entendido como o direito a

fruicdo das prestagdes assistenciais definidas na Lei de Execucio Penal, tem

~ sua implementagio simultaneamente condicionada (i) a vontade politica dos
legisladores, responsaveis pela conformagio orgamentaria; e (ii) a cxisténcia de

disponibilidades financeiras.

No entanto, conforme se demonstrara a seguir, o sistema
prisional brasileiro padece de uma crise sistémica, que impede o
atendimento satisfatorio de ambas as condicionantes citadas e, por

conseguinte, a efetivacio plena do direito a integridade fisica e moral.

V. A CRISE CARCERARIA COMO DECORRENCIA DE
\ FALHA SISTEMICA

V.1. Dos diferentes discursos constitucionais. Antagonismo entre

legalidade e legitimidade

A doutrina juspubiicista tem ressaltado, sob variados entoques
taxondmicos, que o texto constitucional comporta diferentes linguagens. Em

seu bojo, congregar-se-iam os discursos da licitude — de brio socioldgico,

% LOPES, José¢ Reinaldo de Lima, Em forno da “reserva do possivel”, in SARLET, Ingo Wolfgang (vrg.).
Direitos fundamentais, or¢amento e reserva do possivel, 1* ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2008, p.
184.
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- afirmativo de um conteiddo material, a enunciar diferentes interesses e valores
fomentados pela sociedade — da legitimidade — caracterizado pelo seu teor
politico e por normas de contetido procedimental, que determinam o modo de
formacao das decisbes fundamentais de um povo — ¢ da legalidade — este
altimo de feicao mais propriamente juridica, revelador de uma normatividade
mais plena, presente, por exemplo, nas normas de organizacio do Estado e no

estabelecimento das relaces deste com a sociedade .

A vontade maior do legislador constituinte certamente quis que
todas essas mensagens pudessem se confraternizar, realizando-se de forma
concomitante, nao excludente e efetiva. Nao raro, porém, os diferentes

S discursos gravados na Carta Politica entram em rota de colisdo. E o que ocorre
no presente caso, em que se antagonizam os discursos da legalidade e da

legitimidade.

Ja se ressaltou aqui que o direito a integridade fisica ¢ moral dos

presos estd mais do que reconhecido sob o dngulo da normatividade ampla.

Bem assim o principio da dignidade da pessoa humana. Nao pretende a Uniao

discutir a relevincia desses direitos. Ambos estdo radicados no tépico mais
eloquente das declaracées constitucionais. Ambos inscrevem-se dentre aqueles

direitos que sdo valorizados com o timbre da fundamentalidade, caracteristica

\. que lhes € de todo propria, seja sob o dngulo formal ou material. Ambos estao

mais do que sacramentados pelo discurso da legalidade.

E assim ndo poderia deixar de ser, porque a valorizacdo da
integridade dos custodiados decorre, logicamente, da protecdo que se da ao
mais valioso bem reconhecido pela ordem juridica, a propria vida. Estdo assim
colocadas numa insepardvel triade semantica essas trés afirmacOes

humanisticas do texto constitucional: (i) a que consagra a vida como bem

! MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo: parte infrodutéria, parte geral e
parte especial. 15" ed. Rio de Janeiro: Forense, 2009, p. 67.
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maior; (ii) a que impele que seja ela vivida de modo digno, habil a contemplar
os projetos existenciais de cada individuo; ¢ (ili) a que exige que esses
parametros nao sejam negados nem mesmo aqueles que vierem a ser

condenados ao cumprimento de sua justa peniténcia.

Todavia, da mesma maneira como a fundamentalidade desses
direitos € de facil reconhecimento, também ¢ de se reconhecer que a crise na
administracao do sistema prisional € preocupante, porquanto adquiriu

proporcoes sistémicas, atingindo a todas as esferas do Poder Pablico.

Esse quadro revela que, ndo obstante a boa vontade
% normativamente consagrada pelo legislador brasileiro, a crise carcerdria
somente poderd ser sanada com uma ampla reforma no sistema penitenciario

brasileiro.

V.2. Do ostracismo dos encarcerados. O alheamento politico como

decorréncia do proprio texto constitucional

Em virtude do isolamento politico que o préprio texto
constitucional impds aos encarcerados, é dificil conceber que os condenados
por sentenca transitada em julgado possam influir de maneira efetiva no jogo

\ democritico, de modo a serem contemplados com uma maior fatia dos
orcamentos das unidades federativas, j4 que a leitura atual do art. 15, 1II, da

Constituicao Federal veda-lhes o exercicio do direito ac voto.

Essa ponderagio € de fundamental importdncia, porque um dos
aspectos mais sensiveis da crise do sistema prisional brasileiro talvez resida
justamente nesse ponto. Sabe-se que mesmo 0S8 Ppresos Pprovisorios, que
deveriam ter assegurado o direito de voto, tém tido o exercicio da cidadania

negado, pelas mais variadas razdes, na grande maioria dos Estados
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. brasileiros™.

Tanto ¢ assim que, em 02.03.2010, o Plenirio do Tribunal
Superior Eleitoral aprovouZI‘ a Resolucao n® 23.219, editada com o intuito de
efetivar o direito de voto dos presos provisorios — que somam uma populagio
carceraria de aproximadamente 150.000 pessoas —, estabelecendo regras para a
instalacdo de segdes eleitorais especiais em estabelecimentos penais e de

internacao de adolescentes.

A questao referente a efetividade do direito de voto dos presos
provisdrios nao é nova. Em 1982, ainda sob a égide da Constituigao Federal de
1967, com as alteragdes da EC n°® 01/69, o Conselho Federal da OAB propds™
que 0 TSE expedisse instrugdes, no sentido de que fossem instaladas urnas nas
penitenciarias, presidios ¢ delegacias policiais para a coleta de votos dos presos

com sentenca ainda ndo transitada em julgado.

Preocupagio semelhante parece ter incitado o Vice-Procurador

Geral Eleitoral a encaminhar ao TSE a consulta n® 834/2004>, para perquirir

sobre a obrigatoriedade de instalagdo de secdo eleitoral especial em presidios

que possuissem mais de 50 (cinquenta) presos provisorios e sobre como 0s

TREs deveriam proceder para garantir o exercicio dos votos dos presos. Em

\ resposta & consulta entao formulada, o TSE remeteu as Resolugdes n® 21.160,
de 2002, ¢ 21.633, de 2004, consignando que os TREs deveriam agir nos

termos do que preconizado pelo artigo 136 do Cédigo Eleitoral.

® Direito de voto de preso proviscrio é ignorado na maior parte do pais. Maléria jornalistica disponivel em
<http:feleicoes.wol.com. br/2008/1ltnot/2008/09/1 2/uli6008u i 76, jhun >, acesso em 20.01.2010.

U TSE aprova regras para voto do preso  provisério. Matéria jornalistica disponivel em
<htip://www.ise.cov.br/sad AdmAgencia/noticiaScarch.do?acao=get&id=1282489>, accsso em 04.03.2010.

2 pet n° 6725, Rel. Min. José Maria de Souza Andrade, 1J de 11.01.1983. Pleito este que, ao final, restou
desacolhido, ante a proximidade do sufragio.

¥ “CONSULTA. SECAQ ELEITORAL ESPECIAL. ESTABELECIMENTQ PENITENCIARIO. PRESOS
PROVISORIOS.

A possibilidade de presos provisdrios virem a volar depende da inslalagao de segdes cspeciais, bem como de 08
interessados terem efetuado pedido de transteréncia eleitoral.” CTA n° 834, Rel. Min. Humberto Gomes de
Barros, DJ de 09.08.2004.
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: O que se percebe € que, a0 MeSmO tempo em que assegurou aos
presos o direito ao tratamento integro, a Carta Republicana negou-lhes o acesso
direto ac embate democratico. Essa negativa parece assomar como o principal
motivoe pelo qual os condenados ndao conseguem influir nas decisdes
orcamentérias. E o atheamento desse momento decisorio possivelmente estd a
penaliza-los com a falta de recursos para investimento na modernizacio do
sistema carcerario. Forma-se, em torno do destino dos encarcerados, um citculo
vicioso, a sentencia-los ndo apenas com a segregagao fisica, mas também com

0 exilio politico, social ¢ econdmico.

O ostracismo que tem se abalado sobre a populacao carceraria tem
~ sensibilizado a sociedade civil e algumas instituicGes a agirem de forma

criativa — e por vezes heterodoxa — para tentar amenizar o problema.

V.3. Construcao e ampliacido de presidios: ineficiéncia da férmula.

Novas iniciativas

Informacbes prestadas pelo  Diretor-Geral do DEPEN  ao

Ministério da Justiga dao conta da falibilidade das politicas que identificam na
construgio e na reforma de presidios uma férmula definitiva para a superagio

do problema carcerario, destacando que, além de dispendiosa, essa alternativa

\ nao logrard atender a sempre crescente demanda por novas vagas. Eo que

sobressai do seguinte trecho de sua manifestacio (doc. anexo):

“(.) atualmente o sistema penitenciario nacional conta com
aproximadamente 473.000 (quatrocentos e sefenta e trés mil} presos
(43% destes, provisorios) e apenas 299.000 (duzentos ¢ noventa e
nove mil) vagas. Ademais, apresenta um acréscimo anual que varia
entre 3% (cinco por cento) e 10% (dez por cento).

Com efeito, seria necessdria a construgdo de aproximadamente 60
(sessenta) estabelecimentos por ano, ao custo de RS 1.05 bilhdes (a
RS 33.000.00 o custo vaga). Some-se a isto, RS 6 bilhdes para o
equilibrio do sistema (geragdo de 170.000 vagas)

Na ftentativa de reverter o atual cendrio, o Departamento
Penitencidario  Nacional (Depen), orgdo gestor do Fundo
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-~ Penitenciario Nacional — Funpen, financia, a luz da legislagdo
vigenle, dentre outros de cunho social, projetos de construgdo e
ampliagdo de estabelecimentos penais nas unidades da federagdo,
bem como de fomento a aplicagdo de penas e medidas alternativas
por meio de convénios.

Contudo, 0 Depen esta limitado ao repasse de recursos do Funpen, o
qual possui como fonte principal 3% (trés por cento) da receita dos
sorteios lotéricos federais,
No ano de 2009, o or¢amento utilizado do Funpen foi da ordem de
RS 101 milhdes. Destes, cerca de RS 60 milhdes foram destinados a
geragdo de novas vagas.
Como se vé, a altera¢do do panorama ndo se trata de uma tarefa
simples, refoge, em face das limifagdes orgamentdrias, aos anseios
dos gestores deste Departamento e dus unidades da federagéo que
militam neste tema.”*”
As ponderacoes do Diretor-Geral do DEPEN deixam entrever que
0 caminho para contornat o problema carcerdario depende de solugdes
“'7‘ inovadoras, como as que tém sido pensadas por diferentes instancias do Poder
Publico e da sociedade civil para aprimorar as condi¢des de cumprimento da

pena.

A Unido, através do CNPCP e do DEPEN, tem envidado esforcos
para melhorar a qualidade de vida dos detentos. O CNPCP ja deu parecer
favoravel a projeto de lei® que garantia o direito de voto aos condenados®™,
que, todavia, veio a ser arquivado. Em setembro de 2007, o CNPCP apresentou
o novo plano nacional de politica penitenciaria, em que traga uma séric de

\“ recomendagdes aos responsdveis pela concepcdo ¢ cxecucdo de politicas
voltadas & administracdo da justiga criminal, cabendo destacar as orientaches
para a claboragdo de acdes transversais destinadas a promover melhores

- . _ . 2
condigoes de satde e de educacio aos internos”’.

Mais recentemente, no ano de 2009, o CNPCP cditou mais de dez

# Memorando n° 79/2010 — GAB/DEPEN, direcionado ao Coordenador do Contencioso Tudicial do Ministério
da Justica.

3 PL n° 486/1997.

% Para Ministério da Justica, proibigio do voto de preso condenado é controversa. Matéria jornalistica
disponivel em <http:/rwww.agenciabrasil. gov.br/noticias/2006/07/25/materia. 2006-07-25,522297483 [ /view>,
acesso em 2(0.10.2010,

¥ Novo Plano Nacional de Politica Penitencidria, apresentado ao DD. Ministro da Justiga em 25.09.2007.
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. resolucdes”™ em que propde diretrizes valiosas para o aprimoramento da
administragdo prisional, dentre as quais a de n°® 06/2009, que estabelece
diretrizes para o controle penal qualitativo das penas e medidas alternativas a
prisdo, a de n® 09/2009, que prevé a propor¢do minima entre o contingente de
agentes penitenciarios e o numero de detentos, a de n° 03/2009, que define
diretrizes para a oferta de educacio nos estabelecimentos penais, e outras de

conteddo ndo menos relevante.

O DEPEN, por sua vez, tem atuado de modo a incrementar a oferta
de financiamentos para o aprimoramento de¢ estabelecimentos prisionais por
meto da celebragio de convénios com os entes estaduais. Segundo dados do

'y Ministério da Justica, em 2008, o DEPEN firmou convénios e assumiu
compromissos com os Estados no montante de R$ 310.000.000,00 (trezentos e
dez milhdes), sendo R$ 293.000.000,00 (duzentos e noventa ¢ trés milhdes)
destinados somente a construcio, ampliacio ou reforma de estabelecimentos

e o .29
prisionais”™.

Esses investimentos resultaram na construgao de 24 novos
estabelecimentos penais ¢ na reforma, ampliacdo e construgio de mddulos de
satide em outros 19 estabelecimentos, gerando 8.381 novas vagas. Outros R$
17.000.000,00 (dezessete milhdes) foram destinados a projetos nas areas de

\\_ reintegracdo social do detento, capacitacao em servigos penais, fomento as
medidas alternativas & prisdo, aparelhamento de unidades prisionais,

implantacao ¢ estruturacio de conselhos da comunidade.

O Poder Judiciario também tem sido referéncia exemplar. Em

iniciativa louvavel, o Conselho Nacional de Justica — CNJ langou, em 2008,

= Disponivel em <http/Avvw.mj. gov. brymain.asp? View={28D9C630-4982-4068-9160-0C04F 4BDDSSE} >,
acesso em 26.10.2010.

Disponivel cm
<http:Awww, mj. gov. brimain. asp? View!D=%78D7COBDC1%2D2085%2 D438 1 %62 D8B29%62 D4F7BODIS [ 2B
8% 7D&params=itemID=%7B8EQI D7B9%2 D3 3%2D49EF%2DR736%2 02832 FA7EIE 5% 7D & UIPartU
ID=347B0441 1 A04%2D62EC %2 D4 10D%2DACI3%2DOF2FA24047 19571 acesso em 18.01.2010.
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projeto que promoveu a execugio de varios mutirdes de execugdo penal pelo
pais a fora. Informagdes do sitio eletrénico™ daquela instituicdo ddo conta de
que, até o final do ano de 2009, 93.524 processos haviam sido examinados nos
mutirdes, o que resultou na concessiao de 30.802 beneficios e na expedicao de
18.823 alvaras de soltura. Também em 2008, em outra iniciativa digna de
aplausos, esse STF criou 100 bolsas de estdgio destinadas a estudantes

sentenciados.

Impende fazer mengdo, por oportuno, ao programa “Comegcar de

Novo”, criado pelo CNJ para estimular a reinser¢o social de presos e egressos

do sistema penitenciario através do fomento de propostas de trabalho e de

A". cursos de capacitacao profissional. Recentemente, o CNJ também divulgou a
instalacio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizacao do Sistema
Carcerario ¢ do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF)*,

que contribuird para a humaniza¢do do modelo de cumprimento de pena no

Brasil, centralizando os dados sobre o sistema prisional brasileiro.

Ressalte-se, outrossim, a contribui¢ao que a academia e a doutrina
nacional tém prestado ao debate do tema, alvitrando um grande numero de
possiveis solucdes legislativas para a crise carceraria, defendendo desde a
utilizacao intensiva das penas e medidas alternativas, até a privatizagao do

\ sistema penitenciario.

Essas iniciativas apenas demonstram que as  solughes
tradicionaimente propostas para a superacdo da crise carcerdria, consistentes na
reforma e na ampliacao de presidios, sao insuficientes, pois se limitam a seguir
modelos ja existentes e, por essa razio, tém eficicia meramente paliativa,

porquanto incapazes de alterar a estrutura da administragio penitenciaria do

0

Disponivel emn: <
htip://www.cnj.jus.br/index.php?option=com content&view=article&id=10311&Ncmid=1123>, acecsso em
08.04.2010.

M Criado através da Lai n°® 12.106/09.
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pais.

V.4. A busca de solucoes para a crise carceraria € a necessidade de

priorizar o discurso da legitimidade

A superacao dessa crise carceriria depende de um esforgo
institucional conjunto e da positivacio de uma ampla reforma no sistema
penitencidrio nacional. Depende, por conseguinte, da observancia do caminho
decisério proprio das democracias. E necessario prestar reveréncia as vias
procedimentais tragada no proprio texto constitucional, sob pena de se sufragar

uma atuagao estatal ilegitima.

! As disfuncionalidades do atual regime nao podem ser todas elas
imputadas as administragoes estaduais. A solugdo para o problema tem de

passar, inevitavelmente, pelo campo da atividade legislativa.

Nesse sentido, vale consignar que tramita no Senado Federal
proposicdo legislativa para viabilizar o acesso dos presos aos canais politicos
de formacdo das decisdes alocativas. Cuida-se do Projeto de Emenda
Constitucional n® 65/2003, que propde a revogac¢ao do inciso III do artigo 15 da
Constituicdo, de modo a franquear aos definitivamente condenados o direito ao

‘ voto facultativo™.

Também impende fazer alusao as alteragoes legislativas propostas
pelo CNJ durante a divulgacio do plano de Gestio para o Funcionamento de
Varas Criminais e de Execugao Penal33, divulgado em 09.03.2010. Na ocasiao,
o CNJ manifestou apoio a alteragOes legislativas que valorizem o modelo de

cumprimento da pena em regime domiciliar através do monitoramento

3 PEC n® 65/2003, consulta disponivel em
<http://www.senado.gov.bt/s{/atividade/Malceria/Detalhes.asp?p_cod mate=60853>. acesso em 18.01.2010.
Justiga  criminal € prioridade  do CNJ em 20/0. Maitcria jornalistica disponivel em

<htip://www.cnj.jus.br/index.php?option=com_content&view=article&id=10228:justica-cr>, Acesso em
20.03.2010.
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eletronico dos presos, além de estimular projetos que permitam a negociacio da

. pena mediante a aplicagdo do instituto americano do “plea barganing™*.
Todas essas agdes visam a diminuir a superlotagdo nos presidios e
p ¢ P
a incrementar o bem-estar dos custodiados mediante a provocacio das

instincias legitimadas para agir pelo atual desenho institucional brasileiro.

E importante advertir, por outro lado, que, dada a relevancia da
matéria em debate, o acolhimento do presente recurso podera trazer efeitos
ainda mais nefastos para as administragdes prisionais estaduais. [sso porque,
consoante ressaltado por boa parte da doutrina dedicada ao tema do controle

‘ jurisdicional das politicas publicas, 0 método de decisdo inerente 2 atividade
jurisdicional impede, ou pelo menos dificulta, que os juizos tenham uma visao
sistémica dos programas de acdo estatal, pois que se concentram nas

peculiaridades do caso concreto que foi submetido ao seu exame.

Como bem salienta GUSTAVO AMARAL DOS SANTOS™, “ndo se
trata de uma deficiéncia dos julgados, mas de uma caracteristica das decisdes
Judiciais, o Judicidrio esta aparelhado para decidiv casos concretos, lides
especificas que lhe sdo postas. Trata ele, portanto, da microjustica, da justica
do caso concreto”, ao contrario do Administrador que procura fundameniar

\‘ suas decisdes e escolhas em prol de toda a coletividade.

A preocupacio com a valorizagio dos aspectos de macro-justiga ¢
com os efeitos da decisdo a ser tomada no presente caso ¢ ainda mais

acentuada, porquanto, aqui, a atividade jurisdicional foi provocada por

* Plea bargaining - Estd prevista nova redagio ao Artigo 89 da Lei 9.099/1995 para possibilitar a negociagio
da pena, conhecida nos Estados Unidos como plea bargainig. Com a alteragio, o titular da agdo, no caso o
Minislério Pablico, teria a possibilidade de suspender o processo e negociar a pena com o réu. Segundo o
coordenador do plano de gestio, conselheiro Walter Nunes, essa € uma das sugestdes mais polémicas do plano,
que serd discutida no Congresso Nacional. "Acredito que é uma mudanga de cullura ¢ de discussao mais acesa
que sera levada ao parlamento”, disse. Na pratica, esse modelo permite a aplicagio de uma pena menor, desde
ue 0 acusado assuma a culpa e reconhega que praticou o crime.,
3 AMARAL, Gustavo, Direifo, escassez e escotha, 1% ¢d., Rio de Janciro: Ed. Renovar, 2001, p. 38.
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intermédio de uma acao civil piblica, instrumento de reconhecida vocacio
expansiva. Por isso mesmo, o eventual provimento do recurso extraordinario
em tela produzird um efeito multiplicador de resultados nocivos para as
politicas penitencidrias desenvolvidas pelas administracdes prisionais de todas

as outras unidades federativas.

Cumpre real¢ar que, no caso dos autos, a decisdo que reconheceu a
presenca de repercussdo geral o fez em termos amplos. Com efeito, o acérdao
proferido pelo Plenario Virtual dessa Suprema Corte assentou que “a questdo
constitucional estd em saber se cabe ao Poder Judicidrio determinar ao Estado
obrigacdo de fazer consistente na execugdo de obras em estabelecimentos

'Y prisionais, a fim de que se garanta a observincia dos direitos fundamentais

dos individuos por ele custodiados”.

Tendo em vista a amplitude dos termos da referida decisao e a
eficacia dos recursos extraordinarios com repercussio geral reconhecida®, ndo
seria demasia supor que o acolhimento da presente insurgéncia resultaria na
prolacdo de inimeras decisdes judiciais que determinariam  a
construcdo/reforma de presidios, sem fazer qualquer distincio sobre 0 empenho
das administracdes estaduais em remediar o problema. Esse quadro hipotético
inviabilizaria qualquer tentativa dc organizar a administragdo prisional nos

\ Estados. Dai a necessidade de se ponderar, com redobrada cautela, as

peculiaridades do caso em exame.

O que se pretende afirmar, portanto, € que a questao penitenciaria

%6 Art. 543-B do CPC: Quando houver multiplicidade de recursos com fundamento em idéntica controvérsia, a
anilise da repercusso geral serd processada nos termos do Regimento Inferno de Supremo Tribunal Federal,
observado ¢ disposto neste artigo. (Incluido pela Lei n® 11.418. de 2006).(...)

§ 3% Julgado o mérito do recurso extraordindrio, os recursos sobrestados scrio apreciados pelos Tribunais,
Turmas de Uniformizagio ou Turmas Recursais, que poderdo declard-los prejudicades ou retratar-se. (Incluido
pela Lei n°® 11.418, de 2006).

42 Mantida a decisao ¢ admitido o recurso, podetd o Supremo Tribunal Federal, nos termos do Regimento
Interno, cassar ou reformar, liminarmente, o acdrdio contririo 4 orientagio firmada. (Incluido pela Lei n°

11.418. de 2006).
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. nao comporta solugao simples. Dai a necessidade de se prestigiar o discurso da

legitimidade ante o da legalidade.

VL. DO CASO CONCRETO. DEMONSTRACAO DA
RAZOABILIDADE DA POLITICA PUBLICA EXISTENTE

Como visto, a escassez de recursos, o regime democratico e a
extrema variabilidade de critérios para a formacgiio das politicas piblicas
indicam os Poderes Legislativo ¢ Executivo como legitimos intérpretes da
dimensdo positiva dos direitos prestacionais. A mingua de legitimidade, nao
caberia a0 Poder Judicidrio extrair direitos subjctivos das normas

constitucionais que cogitam de direitos ndo-originarios a prestacio.

Todavia, a doutrina e a jurisprudéncia afirmam que, em casos de
extrema excepcionalidade, em que a politica piblica ndo esteja sendo
executada, seja manifestamente inadequada, ou inexistente, pode o Judiciario
impor a Administragio Pablica o adimplemento de seus deveres

constitucionais.

No entanto, nenhuma dessas hipdteses ocorre no presente caso.

Como ja salientado ¢em momento anterior, a crise carcerdria é um problema

crénico deste pafs. Estimativa do Ministério da Justica® atesta que, em junho

‘ de 2009, a populacao carceraria no pafs atingia o nimero de cerca de 470.000
(quatrocentos e setenta mil) detentos para um total de aproximadamente

300.000 (trezentas mil) vagas, distribuidos por 1.800 estabelecimentos

prisionais no Brasil.

O Estado do Rio Grande do Sul, em particular, ostentava, a época,

o terceiro maior ndmero de detentos, custodiando cerca de 28.500 (vinte e 0ito

37 1y .

*" Disponivel em

<httpfiwww.mj. gov.br/data/Pages/MJIDS 7T4EQCEITEMIDC37B2AE94C68400688 1 624D28407509CPTBRIE h
(m>, acesso em 200 10,2010,
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- mil ¢ quinhentos) presos, mas dispondo de pouco mais do que 18.000 {(dezoito
mil) vagas em seu sistema prisional. Noticias mostram que, em meados de
2009, o Estado do Rio Grande do Sul possuia 21 presidios parcialmente
interditados e 2 em estado de interdicdo total™. A situacio era e continua sendo

bastante critica.

No entanto, ja foi muito pior. Dados estatisticos reunidos nos anos
de 2006 e 2007” denotam que a Unido e o ente estadual recorrido somaram
esfor¢os para ampliar e modernizar o sistema carcerario gaicho. Relatérios do
FUNPEN indicam que, em 2006, foram celebrados 10 convénios com o Estado
do Rio Grande do Sul, prevendo o aprimoramento do sistema carcerario gaicho

") e a criagdo de um total de 720 vagas, totalizando repasses da ordem de R$
12.532.247,89 (doze milhdes, quinhentos e trinta ¢ dois mil, duzentos e
quarenta e sete reais e oitenta e nove centavos). Em 2007, foram celebrados
outros sete convénios para a criagdo de cerca de 1.068 vagas, com o repasse de
R$ 22.452.089,76 (vinte ¢ dois milhGes, quatrocentos ¢ cinquenta e dois mil ¢

oitenia € nove reais e setenta e seis centavos).

Informacdes obtidas do sitio cletrdnico da Superintendéncia de

Seguranca Piiblica do Rio Grande do Sul*” também revelam que foi criada uma

Forca Tarefa no dmbito daquele Estado para tentar solucionar o problema da

\ caréncia de vagas no sistema prisional. A¢des coordenadas entre a Uniao ¢ a
Forga Tarefa fomentaram a autorizacao de execucao de 12 obras no Estado, das

quais 6 estdo em andamento, 3 em estagio de claboracio do projeto ¢ andlise

pela Caixa Econdmica Federal, e 3 em fase de licitacao. Quando concretizadas,

referidas obras gerardo um incremento de 2.100 vagas.

¥ Secretdrio diz que novas obras em presidios do RS comecam a sair do papel em 90 dias. Disponivel cm
<htip./twww. clicrbs.com. brizerohoralisp/defandt jsp? uf= 1 &local= 1 &section=Geral&newsID=u2 32351 1. htm
>, acesso em 20.01.2010,

Relatério  de  gestio  do  FUNPEN  no  exercicio de 2008,  disponivel em
<htip://www.mj.gov.br/data/Pages/MJCOBEO432ITEMID2E7SDF78E8 784 A328 11 7TCFDD285A458 BPTBRIE.
him>, acesso em 20.01.2010.

* Disponivel em <htip:/www.susepe.rs.gov.bi/>, acesso em 20.01.2010,
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4 O Estado do Rio Grande do Sul esta fomentando, com recursos
proprios, a execugao de outras 5 obras, que gerardo, quando finalizadas, o
acréscimo de mais 2.000 vagas. Também ha dados que revelam a construcio de
mais de 800 vagas ¢ a recuperacao de outras 200 em regime de emergéncia. Ha
ainda a previsao de celebracdo de 5 parcerias publico-privadas para a

ampliacao do sistema.

Além disso, o sitio eletrdnico da Secretaria de Seguranca Piblica
do Estado veicula noticia* de que a proposta orcamentaria para o ano de 2010
contemplou um incremento da ordem de 21% nos investimentos em seguranca

publica, prevendo a destinacdo de R$ 228 milhdes para essa rubrica.

Todos esses dados demonstram que, conquanto as condi¢oes
orcamentarias e financeiras enfrentadas pelo Estado do Rio Grande do Sul nao
sejam as mais satisfatdrias para garantir o pleno atendimento das reivindicagdes
assistenciais dos presos, a administracao estadual vem avancando na busca de

solucoes para o problema.

Demonstrado, portanto, que o ente estadual recorrido, em
cooperagdo com a Unido, tragcou um programa de administracdo penitencidria

para solucionar a crise carceraria, nio ha espago para a interferéncia do Poder
N Judicidrio.

VII. CONCLUSAO E PEDIDO

Por todo o exposto, observa-se que a crise do sistema prisional
brasileiro surge como sintoma de uma disfuncionalidade sistémica. Por
depender de uma reforma institucional (e ndo apenas de um ajuste na politica

publica em questdo), a ser desenvolvida da forma mais legitima possivel, no

H Disponivel em <http:/www.ssp.rs. gov. br/portal/principal. php? action=imp_noticias&cod_noticia=[4337>,
acesso em 20.01.2010.
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- campo decisério proprio das democracias, ndo cabe ao Poder Judicidrio, no
caso concreto, determinar qualquer tipo de intervencio na administracio

penitenciaria estadual.

Assim, pugna a Advocacia-Geral da Unido pelo desprovimento
do presente recurso extraordindrio. Todavia, na eventualidade do acolhimento
das raz0es recursais, requer sejam os autos remetidos ac Tribunal de Justica
do Estado do Rio Grande do Sul, instincia competente para se pronunciar
sobre eventual situacio de omissdo estatal no cumprimento dos direitos

fundamentais dos presos.

Brasilia, de junho de 20110

\

GRACE MARIAF

Secretana-Geral de Contencioso

DANIEL PINCOWSCY C. MARTINS DE A. ALVIM
Advogado da Uniao
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