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RESUMO

Esta dissertacdo parte da abordagem federativa do sistema penitencidrio brasileiro
“federalismo penitenciario”, adentrando ao campo das responsabilidades, dentre os diversos
entes estatais, pelo custeio e a gestdo do referido sistema. No segundo capitulo, abordam-se
aspectos penais e faticos do sistema penitenciario, avaliando a missao do Direito Penal e
aspectos das penas, suas teorias, funcdes e a evolugdo historica, perpassando pela
humanizagao delas, e chegando nas Regras Minimas da ONU para Tratamento dos
Prisioneiros, de 2015 (Regras de Mandela). Apos apontar caracteristicas globais do
aprisionamento, e em alguns paises estrangeiros, chega-se ao sistema brasileiro, com as
divulgacdes feitas por organismos nacionais e internacionais quanto ao estado cadtico que
se encontra nosso gerenciamento das pessoas privadas de liberdade, bem como as constantes
violagdes de direitos humanos. No terceiro capitulo, aprofunda-se sobre o custo do
encarceramento ¢ a baixa transparéncia (opacidade) da despesa publica com a manutengao
das pessoas presas, destacando-se o Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), seus
instrumentos financeiros, receitas e repasses de recursos, 0s contingenciamentos € a
efetividade das politicas publicas dele decorrentes. Analisam-se auditorias e fiscaliza¢des
sobre 0 FUNPEN, bem como medidas de responsabilizagdo propostas pelo Ministério
Publico. No quarto capitulo, apontam-se modelos alternativos para o gerenciamento das
prisdes, como as Parcerias Publico-Privadas (PPP's) e as Associa¢des de Protecdo e
Assisténcia aos Condenados (APAC’s), mencionando, ainda, boas praticas, como o
monitoramento eletronico e a utilizacdo das artes na recuperagdo dos presos. No quinto
capitulo, avalia-se a jurisprudéncia (nacional e internacional) sobre a questdo prisional,
abordando o ativismo judicial para solucionar as falhas estruturais do sistema brasileiro, bem
como a reserva do possivel e os reflexos orcamentarios. Além de julgados do Superior
Tribunal de Justica (STJ) e do Supremo Tribunal Federal (STF), aprofunda-se sobre o
decidido na ADPF 347 MC/DF, que reconheceu o “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI)
no sistema penitencidrio brasileiro e determinou, dentre outras providéncias, o
descontingenciamento das verbas do FUNPEN. Apos detida analise bibliografica,
jurisprudencial e em base de dados abertos, conclui-se o trabalho de pesquisa, com propostas
federativas, financeiras e de gestao que impactem positivamente nas condi¢des prisionais no
pais.

Palavras-chave: Financiamento. Gestao. Sistema penitenciario. Custo do encarceramento.
Despesas publicas com presos. Fundo penitencidrio nacional. Intervencao
judicial. Or¢amento publico. Politica penitencidria. Estado de coisas
inconstitucional.
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ABSTRACT

This dissertation starts from the federative approach of the Brazilian penitentiary system
"penitentiary federalism", entering the field of responsibilities, among the various state
entities, for the costing and management of that system. In the second chapter, criminal and
factual aspects of the prison system are addressed, evaluating the mission of Criminal Law
and aspects of penalties, their theories, functions and historical evolution, going through
their humanization, and arriving at the UN Minimum Rules for the Treatment of Prisoners ,
2015 (Mandela Rules). After the global characteristics of imprisonment, and in some foreign
countries, the Brazilian system arrives, with the disclosures made by national and
international organizations regarding the chaotic state that our management of persons
deprived of liberty is in, as well as the constant violations of human rights. In the third
chapter, it delves into the cost of incarceration and the low transparency (opacity) of public
expenditure on the maintenance of prisoners, notably the National Penitentiary Fund
(FUNPEN), its financial instruments, revenues and transfers of resources, the contingencies
and the effectiveness of public policies resulting from it. Audits and inspections on FUNPEN
are analyzed, as well as accountability measures proposed by the Public Ministry. In the
fourth chapter, alternative models for the management of prisons are pointed out, such as
Public-Private Partnerships (PPP's) and Associations for the Protection and Assistance of
Convicts (APAC's), also mentioning good practices, such as electronic monitoring and use
of arts to recover prisoners. In the fifth chapter, the jurisprudence (national and
international) on the prison issue is evaluated, addressing judicial activism to resolve the
flaws in the Brazilian system, as well as the reserve of the possible and the budgetary reflexes.
In addition to judgments from the Superior Court of Justice (STJ) and the Supreme Federal
Court (STF), it delves into what was decided in ADPF 347 MC / DF, which recognized the
“State of Things Unconstitutional” (ECI) in the Brazilian penitentiary system and
determined, among other measures, the decommissioning of FUNPEN funds. After
bibliographic, jurisprudential and open database analysis, the research work is concluded,
with federative, financial and management proposals that positively impact prison
conditions in the country.

Keywords: Financing. Management. Penitentiary sistem. Cost of incarceration. Public
expenditure on prisoners. National penitentiary fund. Judicial intervention.
Public budget. Penitential policy. State of unconstitutional things.
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1 INTRODUCAO

“Assim, acreditamos que com politicas economicas
viaveis, programas sociais efetivos; agdes de
prevengdo e combate a criminalidade, governo e
sociedade estardo caminhando a passo largos para
FECHAR as portas de entrada no sistema carcerario.
Da mesma forma, governo e sociedade devem juntar
as mdos no esforco concentrado e solidario para
ABRIR as portas do sistema carcerdrio ao
cumprimento das leis, ao respeito dos encarcerados e
sobretudo para garantir o direito de todos os
brasileiros a uma vida tranquila e segura.”?

Uma das principais crises que o Brasil atravessa ha tempos, além da
disseminagdo da violéncia, trata-se do seu dramatico quadro prisional, consistente na falta
de condi¢des administrativas, financeiras e de gerenciamento adequado de seus presos
(falhas estruturais, baixa governanga e autogoverno do crime), sendo palco de infindaveis
violagoes aos direitos humanos, praticas de corrupcao e ma utilizagdo dos recursos publicos
alocados ao setor penitenciario.

A crise prisional ¢ mais um dos tantos problemas sociais cronicos que afligem
nosso pais, nao afetando somente o contingente de mais de 700 mil pessoas presas, mas toda
sociedade brasileira, que passa a sofrer diariamente as consequéncias das omissoes e falhas
administrativas no setor penitenciario.

Apesar disso, mais de um bilhdo e meio de reais do contribuinte brasileiro € gasto
mensalmente para manutencdo do nosso sistema prisional, através da Unido, via Fundo
Penitencidrio Nacional (FUNPEN), e também do Distrito Federal e Estados-membros,
através de seus proprios orcamentos. Ao fim e ao cabo, ndo temos tido sucesso em
reeducar/ressocializar a maior parte das pessoas que sdo encarceradas (vide nossas altas
taxas de reincidéncia), nem para garantir seguran¢a aos demais cidadados (reféns das fac¢des
criminosas que agem dentro e fora dos presidios).

Essa situacdo de inefetividade do nosso sistema punitivo-prisional traz sérias
reflexdes, sobre as quais este trabalho procura se debrugar, tais como: tem havido gestdao

eficiente dos recursos financeiros disponibilizados as politicas penitencidrias? e quais

2 Deputado Domingos Dutra, Relatério Final da CPI do Sistema Carcerario de 2009. (BRASIL. Congresso
Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema Carcerario. CPI sistema
carcerario. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigdes Camara, 2009. (Série a¢ao parlamentar, n. 384). p.
618.).
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modelos de administragdo e técnicas de governanca utilizados no setor penitenciario, e onde
esta havendo sucesso na sua implantagao?

Nesse sentido, e passando pela distribuicdo federativa das responsabilidades no
Estado Brasileiro, discorre-se sobre questdes centrais acerca do financiamento penitenciario
(como as despesas publicas com os presos, também chamadas de custos do encarceramento,
as peculiaridades do FUNPEN, sua execu¢do or¢amentario-financeira, o controle externo
pelos Tribunais de Contas e Ministério Publico, e também o controle social e o acesso a
informagao pelo cidadao).

Ainda, de forma analitica, aborda-se alguns aspectos do gerenciamento deste
mesmo sistema, como gestdo tradicional, cogestdo, Parcerias Publico Privadas (PPP’s) e
Associacdo de Protegdo de Assisténcia aos Condenados (APAC’s). Menciona-se boas
praticas que veem sendo adotadas nas unidades prisionais, como a arte ¢ a leitura na
recuperacdo social dos detentos, e o cardter inovador do monitoramento eletronico dos
apenados, num contexto que migramos para a Sociedade 5.0.

Tratando sobre a intervencdo judicial na politica publica e no orgamento
penitencidrio, avalia-se também a efetivagdo dos direitos fundamentais dos presos e as
decisdes internacionais € nacionais que impactam esta especifica politica publica, manchada
pelo carimbo do “Estado de Coisas Inconstitucionais”.

Ap6s aprofundada analise historico-bibliografica, jurisprudencial e em bases de
dados abertos, conclui-se o trabalho de pesquisa, com sugestdes, sob os aspectos federativos,
financeiros e de gestdo, que impactem positivamente nas condi¢des prisionais no pais.

Por fim, considerando que a vida imita a arte, e vice-versa, € a questdo do
aprisionamento estd bem presente nas diversas manifestagdes artisticas do cotidiano
(literatura, pintura, cinema, musica, dente outas), traz-se neste trabalho, além das discussdes
académicas (constitucionais, financeiras e de execucdo penal), registros artisticos que

guardam fina sintonia com o tema, como a Fotografia 1, do filme “O Milagre da Cela n® 7”.



17

Fotografia 1 - Cena do Filme O Milagre da Cela n° 7°

3 ANTONELI JUNIOR, Hugo. Drama turco “Milagre na Cela 7, da Netflix, vai te fazer chorar. Disponivel
em: https://comandonoticia.com.br/drama-turco-milagre-na-cela-7-da-netflix-vai-te-fazer-chorar/. Acesso
em: 24 set. 2020.
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2 FEDERALISMO E SISTEMA PENITENCIARIO

Antes de adentrar a divisao das responsabilidades no financiamento e na gestao
do sistema penitenciario®, aborda-se a forma federativa de Estado e seus desdobramentos
sobre as finangas publicas e as atividades estatais no Brasil.

O federalismo ¢ a forma de Estado em que ha divisdo de poderes entre o nticleo
central e as unidades federadas, tendo os seguintes elementos definidores: autonomia politica
dos entes federados; ordem juridica centralizada; soberania; e constituicdo escrita. Outros
aspectos se agregam a essa defini¢do, como um 6rgao jurisdicional competente para dirimir
as disputas federativas e inexisténcia do direito de secessdo (decorrente do carater estavel e
duradouro do vinculo federativo, que impede a separagdo dos entes).

Tal estrutura estatal teve origem nos Estados Unidos da América (EUA), em
resposta a necessidade de se ter um governo eficiente num territério tdo amplo. Apds a
independéncia americana, proclamada em 04 de julho de 1.776, o poder era repartido entre
as antigas coldnias britanicas, que ndo abriam mao das suas soberanias, o que acabava por
enfraquecer a reunido na forma de Confederagao.

Para fortalecer a unido entre os Estados, Thomas Madison, Alexander Hamilton
e James Jay escreveram um total de 85 artigos que, apos publicagdes em Nova York, foram
consolidados na obra “O Federalista”. Estes escritos constituem a esséncia tedrica da formula
federativa escrita na Constituicdo Americana pela Convencdo da Filadélfia de 1787. A partir
dela, os Estados confederados deixaram de ser soberanos, conservando-se autdbnomos, €
entregaram a Unido os poderes para exercer tarefas necessarias ao bem comum de todos os
entes. Além disso, a vontade da Unido passou a ser formada no Senado pelos representantes
dos Estados.

Segundo Karl Loewenstein®, o Estado federal pressupde a existéncia de uma
Constituicdo formal, responsavel por tracar os limites de suas competéncias, que

representam o ponto central da estrutura do federalismo.

4 Prefere-se neste trabalho a utilizacdo do termo “sistema penitenciario”, fazendo alusio aos distintos modos
de cumprimento das penas (destinadas aos condenados). “Sistema carcerario” pode se relacionar as
carceragens ou cadeias publicas (para presos provisorios). De outro giro, “sistema prisional” tem espectro
mais amplo. Para evitar sucessivas repetigdes, no entanto, por vezes se utiliza um termo pelo outro.

5 LOEWENSTEIN, Karl. Teoria de la constitucién. Barcelona: Ariel, 1964. p. 356.
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No federalismo, a soberania do ente central, que se forma pela conjugagao de
forcas das unidades parciais, corresponde-se a preservacdo da autonomia dos entes
subnacionais. O Estado Federal contrapde-se ao Estado Unitario, no qual os poderes estatais
se concentram exclusivamente no ente maior, ndo havendo autonomia pelos entes menores.

Esta autonomia compreende tanto a descentralizagdo administrativa, como a
politica. Além de executar as leis nacionais, os Estados-membros podem elaborar suas
proprias leis, e mais, suas proprias constituigdes. Tratam-se das capacidades de autogoverno
e auto constituicao, que devem seguir as diretrizes da Constituicdo Federal.

A Constituicdo escrita, premissa e fundamento de validade do Estado Federal,
vai além, discriminando a forma como se dé a distribui¢do de competéncias legislativas e
materiais de cada ente (central/nacional ou parcial/subnacional).

Nesse sentido, explicitar a engenharia institucional do Estado Brasileiro ¢é
fundamental para que se possa discriminar entre os diversos entes federados as
responsabilidades atinentes ao financiamento e a gestdo do sistema penitenciario, o que se
passa a denominar de “federalismo penitenciario”. Além da indagagdo do “que” deve ser

feito para melhorar a situacdo prisional, questiona-se aqui também por “quem” deve ser feito.

2.1 FEDERALISMO FISCAL E AUTONOMIA FINANCEIRA DOS ENTES

“Nao podemos, ¢ verdade, reduzir a complexidade
dos tantos problemas que conduzem ao caos
penitenciario brasileiro, mas parece claro que uma
tarefa basica para apontarmos os caminhos de
superagdo desse quadro consiste em delimitarmos as
responsabilidades de cada um dos 6rgios do Estado.”®

Como ha reparti¢do constitucional de competéncias entre os entes federados,
deve haver, também, a partilha dos recursos publicos necessdrios ao exercicio desses
misteres. Ou seja, ¢ feita a divisdo, entre os diversos entes governamentais, das receitas
tributdrias destinadas a viabilizar materialmente esses encargos, donde se fala em
federalismo fiscal, que consiste no sistema de reparticdo dos poderes de arrecadacao

(competéncia tributaria) e partilha dos recursos publicos entre Unido, Estados-membros,

Distrito Federal e Municipios.

6 VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins ef. al. Questio federativa, sistema penitenciario e intervengio
federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 4.
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Para Regis Fernandes de Oliveira’

, a0 estabelecer-se a partilha das competéncias
politicas e administrativas, cada ente federado recebe um plexo de atribui¢des de que deve
cuidar, restando claro que a eles devem ser destinados recursos para cumprir suas finalidades.

Federalismo fiscal, portanto, refere-se a partilha das receitas publicas entre as
diversas esferas governamentais, bem como o0s respectivos instrumentos arrecadatorios.

Nesse sentido, Paulo Gustavo Gonet® assevera:

As constitui¢oes federais preveem, ainda, uma reparticdo de rendas, que
vivifica a autonomia dos Estados-membros ¢ os habilita a desempenhar as
suas competéncias. Vale observar que a Constituicdo brasileira dispde
também sobre reparticdo de receitas oriundas de impostos federais,
favorecendo ndo somente os Estados, como igualmente, aquinhoando os
Municipios (art. 159 da CF).

No federalismo fiscal, assume especial significado a autonomia financeira, que
consiste na previsdo constitucional de receitas proprias, mediante outorga de competéncias
tributarias ou mecanismos de partilhas e repasses, a fim de que os entes federados (maiores
e menores) tenham suficiéncia econdmica para o custeio de suas obrigagoes.

Sobre federalismo fiscal e autonomia financeira na otica constitucional de 1988,

confira-se escélio de Jodo Paulo Bachur®:

O pacto federativo refundado em 1988 buscou originalmente, pelo menos
no plano normativo, equilibrar o fluxo de receitas, privilegiando
deliberadamente os estados brasileiros menos desenvolvidos
economicamente. No que tange as atribuicdes fiscais constitucionais,
significativa autonomia tributaria foi concedida aos estados (pelo menos
nominalmente), bem como foram instituidos mecanismos distributivos que
privilegiaram tanto os estados quanto os municipios brasileiros em relagdo
a Unido.

Antes de se trilhar as distintas responsabilidades pelo financiamento e a gestao

do sistema penitenciario, ¢ imperioso seja perpassado pelo federalismo fiscal, com

necessaria abordagem sobre a autonomia financeira dos entes. Nessa linha, deve-se ter em

" OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3. ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2010. p. 36.

8 BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Organizagio do Estado. In: BRANCO, Paulo Gustavo Gonet; MENDES,
Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires. Curso de Direito Constitucional. 9. ed. rev. e atual. Sdo
Paulo: Saraiva, 2014. p. 789.

BACHUR, Joao Paulo. Federalismo fiscal, atribui¢des fiscais constitucionais e equaliza¢do regional: EUA,
Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 56, n. 4, p. 377-
401, out./dez. 2005. p. 392.
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mente que as receitas publicas alocadas a cada ente federativo devem ser proporcionais as

competéncias materiais assumidas por cada qual®.

2.2 FEDERALISMO COOPERATIVO. REPARTICAO DE COMPETENCIAS NO
SISTEMA PENITENCIARIO - “FEDERALISMO PENITENCIARIO”

“O desafio mais dificil e urgente hoje € explorar de
maneira criativa novos terrenos para a justica nos
quais a prisdo nio seja mais nossa principal Ancora.”*?

No Brasil, o modelo de Estado adotado desde a instituicdo da Republica, previsto
pela Constituigdo de 1891 e abragcado pelas demais constituicdes, ¢ o federalismo.
Atualmente, o modelo federativo esta consagrado como cléusula pétrea inclusive (Art. 1.° ¢
art. 60, §4°, 1, da Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988 - CRFB/1988?).
No registro historico, ressalvam-se apenas os periodos da Ditadura Vargas (Constitui¢ao de
1937, que ndo previa o federalismo) e a Ditadura Militar (1964-1985), que, pela
concentracdo excessiva de poderes nas maos da Unido, ficou conhecido por federalismo
nominal.

Diferentemente dos EUA, onde vigora o federalismo dual, caracterizado pela
rigorosa divisdo de poderes, por meio da enumeracao expressa das competéncias do ente
central, deixando as competéncias remanescentes aos entes subnacionais, o Brasil adota o
federalismo cooperativo ou por cooperagdo, que exige a colaboragdo entre as esferas
governamentais — sem divisdo estanque e cerrada das atribui¢des. Outra diferenga para o
sistema norte-americano ¢ que, naquele pais, houve reunido das 13 antigas colonias para
formacdo do poder central (federalismo por agrega¢do ou movimento centripeto); ja em
terras brasileiras, o movimento foi no sentido contrario, com os poderes do governo central
(antigo Império) sendo partilhado entre as oligarquias locais (federalismo por desagregacao

ou movimento centrifugo).

10 Com outros autores, Beto Ferreira Martins Vasconcelos afirma: “Pontue-se que o processo de pactuacio ou
definicdo das competéncias materiais de cada ente federativo ¢ indissociavel da discussdo sobre o
financiamento da execucdo de tais acdes ou politicas publicas, sendo razoavel supor que a destinacio de
receitas deve se dar em razio diretamente proporcional 2 amplitude das responsabilidades assumidas.”
(VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins ef. al. Questdo federativa, sistema penitenciario e intervengéo
federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 19, grifo nosso.).

WDAVIS, Angela. Estardo as prisées obsoletas? Tradugio Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 22.

12 BRASIL. [Constituicdo (1988)]. Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:

Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br. Grifo nosso.
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Na histoéria brasileira, sdo constantes as mudancas nas relagdes federativas, com
sucessivas tensoes, que variam entre a concentragao de poderes e recursos no governo central
(Unido), o fortalecimento das regides (Estados-membros e Distrito Federal) até o movimento
municipalista (autonomia dos Municipios).

O Estado Brasileiro tem por norte o equilibrio federativo, situagdo em que a
alocacdo dos recursos seja coerente com as necessidades de cada ente estatal (seguinte
bindmio: atribuigdes X recursos), sem grandes distor¢des ou submissao financeira entre eles.
Nesse sentido, expressamente atribui-se a lei complementar o estabelecimento de normas
sobre a entrega de recursos: “[...] objetivando promover o equilibrio socioecondomicos entre
Estados e entre Municipios™ (art. 161, inciso II, da CRFB/1988).

Em relagdo a questdo penitencidria, as responsabilidades pela gestdo e o
financiamento também se dividem entre as distintas esferas federativas. A propdsito, o art.
24, inciso I, do texto constitucional diz ser competéncia concorrente da Unido, Estados-
membros e Distrito Federal: “legislar sobre direito penitenciario”.

Convém mencionar que o Constituinte de 1988, tao detalhista em outras areas,
foi bastante enxuto ao tratar das relagdes federativas no que toca ao sistema penitenciario®3,
limitando-se a prescrever essa competéncia legislativa concorrente (ndo tendo discriminado
quaisquer competéncias materiais ou administrativas sobre o assunto). Quanto a
competéncia legislativa, a Unido deve estabelecer normas gerais, enquanto os Estados-
membros e o Distrito Federal precisam suplementar a legislacao no que lhes couber (art. 24,
§2°, da CRFB/1988).

Numa linha de investigacdo cientifica, em que compete ao intérprete do direito
também o papel de o questionar, lembra-se aqui de Giorgio Agamben®, que recomenda
sejam ‘“‘profanados” os institutos humanos consagrados (por exemplo: as previsoes
constitucionais). Portanto, indaga-se aqui acerca da lacuna constitucional sobre a divisdo de
responsabilidades no trato de uma politica penitencidria nacional, e a necessidade de se

colmata-la por outros veiculos normativos.

13 Reforgando esse posicionamento, Walkiria Dutra afirma: “Em termos federativos, o artigo 5° da
Constituicao Federal de 1988 garantiu alguns dos direitos e deveres acerca da individualizagdo da pena e
das privacdes da liberdade, mas nao houve uma responsabilizacio clara entre os entes federados sobre
a pauta sobre o sistema prisional.” (DUTRA, Walkiria Zambrzivicky. O Sistema Penitenciario Brasileiro
e o conflito federativo: impasses e avangos na constru¢do de uma politica nacional. /n: ENCONTRO
ANUAL DA ANPOCS, 42., Caxambtl. Anais [...]. Caxambu, 2018. p. 1-2, grifo nosso.).

14 AGAMBEN, Giorgio. Profanagées. Sdo Paulo: Boitempo, 2007. p. 65.
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Desse modo, cabe ao constituinte reformador ou a legislagao infraconstitucional
o papel de estabelecer e explicitar o espago de cada ente federativo no financiamento ¢ na
gestdo do sistema penitenciario brasileiro. A falta de normas constitucionais especificas
(origindrias e reformadoras), compete ao legislador ordinério a fixagdo de competéncias
administrativas dos diversos entes, gizando assim a engenharia federativa (fiscal e gerencial)
do sistema prisional.

Na questao prisional/penitencidria, a estrutura estatal brasileira ¢ complexa e
conflitante. Enquanto compete a Unido a legislagcdo que tipifica crimes e regula os processos
penais, a gestdo do sistema, na sua grande maioria, ¢ exercida pelos Estados-membros e
Distrito Federal. Muitas vezes, essa confusdo de responsabilidades gera sobreposi¢do de
atuagdes, indefinigdes institucionais, e até espagos vazios de atuagio™.

Sobre isso, a Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema Carcerario de

2009 (CP1/2009) observou:

Nesse compartilhamento de fungdes e responsabilidades entre Poderes da
Republica e dos Estados, nem sempre ha harmonia no enfrentamento
do combate a criminalidade e nas solucdes dos graves problemas
carcerarios, havendo um descompasso entre o legislador que produz a lei,
o julgador que condena e o gestor que cuida do preso. Com relagdo ao
financiamento do sistema carcerario, os problemas, as lacunas e as
deficiéncias também sdo complexos. H4, portanto, uma estrutura federal e

outra estadual para o trato dos problemas carcerarios. (Grifo nosso).

Em se tratando o sistema penitencidrio brasileiro de um assunto complexo, €
imprescindivel sejam avaliados o desenho institucional e a engenharia federativa adotados,
tanto na reparti¢do das tarefas materiais quanto na distribuicdo dos recursos financeiros
necessarios a sua manutengao.

Um outro problema de matiz federativo no sistema penitenciario diz respeito aos

conflitos entre as diferentes unidades federadas em custodiar presos que respondam a

15 Walkiria Dutra: “No caso do sistema prisional, ha pouca referéncia acerca do papel exercido pelo governo
federal, bem como uma analise das relagdes federativas nessa area de politica publica.” (DUTRA, Walkiria
Zambrzivicky. O Sistema Penitenciario Brasileiro e o conflito federativo: impasses e avangos na construgao
de uma politica nacional. /n: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 42., Caxambu. Anais [...]. Caxambu,
2018. p. 8).

16 Esclareca-se que a penultima CPI do Sistema Carcerario de responsabilidade da CAmara dos Deputados,
durou de 2007 a 2009, e procedeu a diligéncias em unidades prisionais de todas as unidades federativas do
pais, teve seu Relatorio divulgado em 2009, com impactantes constatagdes e conclusdes. A ultima CPI do
Sistema Carcerario teve seu Relatorio Final divulgado em agosto de 2015, também com diversas
proposicdes. (BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito
do Sistema Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigdes Camara, 2009.
(Série acdo parlamentar, n. 384). p. 329.).
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processos ou tenham sido condenados em Estados diferentes, criando-se empecilhos para o
recambiamento interestadual de presos, pelo insuficiente papel de integragao e mediagao da
Unido®.

Sobre as amarras institucionais na federagdo brasileira, verdadeiros “nods

federativos”, Bachur®® assevera:

O principal problema da federacdo brasileira consiste em um vacuo
constitucional e institucional que inviabiliza a articulacdo entre as
atribuicdes fiscais constitucionais da Unido, dos estados e dos municipios
brasileiros e induz a predagao fiscal em todos os niveis: entre as unidades
da federagdo e a Unido, de um lado, e entre as proprias unidades federadas,
de outro lado. A tarefa, obviamente, ndo é simples. O desafio que nos resta
¢ precisamente reproblematizar o pacto federativo e levar a cabo o projeto
constitucional de federagdao da Constitui¢do Federal de 1988.

Ainda, esse mesmo autor®® faz interessante reflexo sobre o papel do federalismo
nas pesquisas de politicas publicas, segundo a qual: “Recolocar a federagdo na agenda de
pesquisa ¢ passo necessario para viabilizar que a politica social seja pensada de maneira
estrutural, e ndo conjuntural”.

Adentrando especificamente neste campo do “federalismo penitencidrio”, Beto
Ferreira Martins Vasconcelos e outros advertem?: “Assim, nos parece evidente que os
arranjos federativos e as relagdes intergovernamentais constituem uma chave central para a
superagao dos tantos problemas verificados na administracao da questao carceraria no pais”.

Desse modo, em se tratando a crise prisional brasileira de problema antigo,
estrutural e de dimensao nacional (descrita no Cap. III), faz-se necessario o envolvimento de

todos os poderes e orgdos do Estado para sua superagio? . Além disso, as discussdes

17 Somente para ilustrar, cita-se uma bem sucedida experiéncia da adequada estratégia federativa entre
governos federal e estadual no sistema prisional brasileiro, consistente na transferéncia para presidio federal,
em fevereiro de 2019, de 22 presos que ocupavam liderangas do crime organizado no Estado de Sao Paulo.
Apesar das expectativas de represalia dos criminosos, as for¢as estatais conseguiram efetuar os traslados,
sem que houvesse reacdes, com grande esquema de seguranga orquestrado. (ADONO, Luis. Marcola e mais
21 integrantes do PCC sdo levados para presidios federais. UOL Noticias, Sdo Paulo, 12 fev. 2019.
Disponivel em: https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2019/02/13/marcola-pcc-transferir-
presidio-federal.htm. Acesso em: 16 dez. 2019.).

BACHUR, Jodo Paulo. Federalismo fiscal, atribui¢ées fiscais constitucionais e equalizagdo regional: EUA,

Alemanha e Brasil em perspectiva comparada. Revista do Servigo Publico, Brasilia, DF, v. 56, n. 4, p. 377-

401, out./dez. 2005. p. 395.

1 Ibid., p. 378.

20 VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questio federativa, sistema penitenciario e intervengio
federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 7.).

21 Voto-Vista proferido pelo Ministro do STF, Luis Roberto Barroso: “59. Como se viu, a perversa realidade
prisional brasileira ¢ um problema generalizado, complexo e estrutural, fruto de a¢des e omissdes dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario que se estenderam durante varias décadas. Tal como se
demonstrou nas experiéncias de direito comparado relatadas acima, ndo ha solugdes faceis ou unilaterais

18
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precisam ser colocadas em niveis federativos, inclusive para que sejam delimitadas e
repactuadas de forma precisa as atribuigdes governamentais e a alocagao das verbas publicas,
para que haja adequada autonomia financeira dos Orgdos encarregados da gestdo

penitencidria.

para enfrentar essa obscura realidade. Para que sejam eficazes, € preciso implementar um conjunto complexo
e planejado de medidas, articulado por todos os 6rgdos relativos ao sistema carcerério e esferas de poder. E
necessario, ainda, que se confira prioridade a solu¢cdes que atuem diretamente sobre as causas do
problema prisional.60. Do retrato da situagdo carcerdria, revelado no item III.1, acima, despontam
nitidamente trés principais causas da crise do sistema carcerario nacional, que estdo de certo modo
interligadas: (i) a superlotacio, (ii) a légica do hiperencarceramento, e (iii) as deficiéncias na
estruturacdo e funcionamento dos presidios.”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario 580.252/MS. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Data de julgamento: 16/02/2017. Didrio
da Justica Eletronico, Sdo Paulo, 23 fev. 2017. Disponivel em: wwww.stf.jus.br. Grifo nosso.).
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3 ASPECTOS PENAIS E FATICOS DA QUESTAO PRISIONAL

“A prisdo em si deveria ser medida reservada para
casos em (que seja extremamente necessaria,
permitindo ao estado ter um sistema prisional mais

enxuto e eficiente.”??
Neste capitulo, abordam-se os aspectos penais e faticos do sistema penitenciario,
a missao do Direito Penal e alguns aspectos das penas, como suas teorias, suas fungdes, a
evolucdo historica e a humanizacao delas, chegando-se nas Regras Minimas da ONU para
Tratamento dos Prisioneiros, de 2015 (Regras de Mandela). Ainda, apontam-se
caracteristicas globais do aprisionamento, e em alguns paises estrangeiros, chegando-se ao
sistema brasileiro, com as constatacdes feitas por organismos nacionais € internacionais
quanto ao estado quase falimentar que se encontra nossa administragdo penitenciaria, bem
como as constantes violagdes de direitos humanos nessa seara. Por fim, dimensiona-se o
carater nacional do problema, e aborda o aprisionamento feminino e o impacto da pandemia

do Coronavirus (COVID-19) sobre o sistema prisional.
3.1 AMISSAO DO DIREITO PENAL. TEORIAS E FUNCOES DA PENA

Faz-se imperioso avaliar neste trabalho a missdo do Direito Penal, bem como as
teorias e fungdes da pena, haja vista o sistema penitencidrio representar uma das formas de
fazé-lo efetivo, ou mesmo tornar efetivas as leis penais vigentes.

Desde 1834, com Birnbaum?%, prevalece a concepcao de que o Direito Penal
tem por finalidade a prote¢dao dos bens juridicos mais relevantes para a sociedade. Antes
disso, segundo Rogério Greco?*, ja se afirmava que a real missdo desse ramo do direito era
proteger os direitos subjetivos, pois o delito significava lesdao a um direito subjetivo alheio.

Nao se desconhece a existéncia de corrente minoritaria, capitaneada por

Jakobs®, sustentando que a esséncia do Direito Penal seria protecio de normas, ou seja, a

22 FRIAS, Andrea Simone. Ressocializagdo, do preconceito a eficicia da pena. Dialdgico. Revista do
Movimento do Ministério Publico Democrdtico, v. 14,n. 52,2017. p. 18.

23 Johann Michael Franz Birnbaum (1792 a 1877), dramaturgo alemdo e jurista consagrado, da Escola
Histoérica do Direito (1834).

24 GRECO, Rogério. Curso de Direito Penal. 7. ed. Rio de Janeiro: Impetus, 2006. p. 6.

%5 Giinther Jakobs, jurista alemao, professor emérito de Direito Penal e Filosofia de Direito da Universidade de
Bonn.
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garantia da vigéncia das normas penais, haja vista que no momento do crime os bens
juridicos ja teriam sido atacados (ndo mais havendo, portanto, o que ser protegido).

No entanto, acabou prevalecendo que a missao do Direito Penal (sua finalidade
precipua) ¢ a protecdo dos bens mais importantes a sobrevivéncia dos individuos e da
sociedade, principalmente, quando os demais ramos do direito ndo conseguirem protegé-los
adequadamente. De onde surge o carater subsididrio da tutela penal.

A principal caracteristica do Direito Penal, que o distingue dos demais ramos
inclusive, ¢ justamente a possibilidade de aplica¢do das penas de reclusdo e detencdo, que
consistem na acao aflitiva a liberdade ambulatorial imposta pelo Estado ao autor de uma
infragdo, apos desfecho da acdo penal.

Com relagdo as teorias da pena, cada qual conta com suas proprias raizes
politico-filoséficas. Porém, pode-se sistematizd-las, ao menos, em trés linhas gerais,
segundo Zaffaroni e Pierangeli %°:

a) teorias absolutas - afirmam que a pena encontra sua justificacdo em si mesma,
enfatizando o seu aspecto retributivo (ou seja, uma vinganca estatal pelo mal cometido pelo
infrator);

b) teorias relativas - concebem a pena como meio para obtengdo de outros
objetivos, apregoando a necessidade de prevencao. Subdividem-se em teorias relativas da
prevencao geral e da prevencao especial. Para a prevencao geral, a pena surte efeitos sobre

os membros que ndo delinquiram, mediante intimidacdo (prevencdo geral negativa) ou

mesmo difusdo da consciéncia social dos valores protegidos (prevencao geral positiva); ja

a prevencao especial age diretamente sobre o proprio apenado, seja por sua neutralizagdo

decorrente do tempo de carcere (prevencao especial negativa), ou ainda, sua ressocializagao,

que consiste na capacidade do egresso em retornar ao convivio saudavel (prevengao especial

positiva);

c) teorias mistas (mais difundidas atualmente), ao tempo em que negam que a
retributividade esgota todos os aspectos da puni¢do, ndo aderem ao modo da prevengao
especial. Seguem jurisprudéncia alema no seguinte sentido “preven¢do geral mediante

retribuicao justa”.

% ZAFFARONI, Eugenio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: parte
geral. 8. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2009. v. 1. p. 108-109.
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Cabe também distinguir aqui entre a missao do Direito Penal, que se coloca
antes pratica do crime, e as finalidades da pena, que se cumprem depois do crime praticado.

Nessa linha, Nilo Batista®’ assevera:

Quando se fala nos fins (ou “missdo”) do direito penal, pensa-se
principalmente na interface pena/sociedade e subsidiariamente num
infrator antes do crime; quando se fala nos fins (ou objetivos, ou funcdes)
da pena, pensa-se nas interferéncias infrator depois do
crime/pena/sociedade. Por isso, a missdo do direito penal defende (a
sociedade), protegendo (bens, ou valores, ou interesses), garantindo (a
seguranga juridica, ou a confiabilidade nela) ou confirmando (a validade
das normas); ser-lhe-a percebido um cunho propulsor, e a mais modesta de
suas virtualidades estard em resolver casos. Observe-se que os fins
assinalados se projetam predominantemente na relagdo pena-sociedade e
se apresentam com um sinal social positivo, que abrange sua
funcionalidade, utilidade e dignidade. J4 quanto a pena, ou bem apenas
retribuird (mediante a privag@o de bens juridicos imposta ao infrator) o mal
do crime com seu proprio mal, restaurando assim a justica, ou bem
intimidara a todos (pela ameaca de sua cominagdo ou pela execugdo
exemplar) para que ndo se cometam (mais) crimes, ou tratara de conter e
tratar o criminoso.

No Brasil, o Codigo Penal®® (CP) em vigor, apés a reforma de 1984, passou a
adotar a teoria mista, atribuindo a pena tanto o aspecto retributivo como o preventivo.
Confira-se o quanto dito no art. 59: “O juiz estabelecerd, [...] conforme seja necessario e
suficiente para reprovacio e preven¢ao do crime:” - grifo nosso (Redagdo dada pela Lei
n°®7.209, de 11.7.1984).

De outro giro, a Lei de Execugdio Penal (LEP)? trouxe uma terceira finalidade
da pena: a integragdo social do apenado (artigos 1° e 10°°), que tem bastante relevancia para
o presente trabalho, o qual traz reflexdes sobre a eficacia reabilitadora/terapéutica das nossas
prisdes e o indice de reincidéncia dos seus egressos, ponderando-os com o0s gastos
dispendidos pelo Estado nesta especifica politica publica (avanga-se numa analise

econdmica e fiscal do direito penitenciario).

27 BATISTA, Nilo. Introducdo critica ao Direito Penal Brasileiro. 12. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Revan,
2011. p. 108.

28 BRASIL. Decreto-lei n° 2.848, de 07 de dezembro de 1940. Institui o Cédigo Penal. Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, de 31 dez. 1940. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.

2 BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execucéo Penal. Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, de 13 jul. 1984. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.

30 “Art. 10. A assisténcia ao preso e ao internado é dever do Estado, objetivando prevenir o crime e orientar
o0 retorno a convivéncia em sociedade.” (Grifo nosso).
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Sobre essas trés finalidades da pena®!, Grecianny Carvalho Cordeiro®?, discorre:

Assim, num primeiro momento da historia da pena de prisdo, esta possuia
um carater nitidamente retributivo, uma vez que busca tdo somente castigar
o infrator pelo crime cometido. Em seguida, a prisdo adquiriu uma
finalidade também preventiva, tencionando evitar o cometimento de uma
nova infragdo por parte do delinquente (prevencao especial) e da propria
sociedade (prevengdo geral). Posteriormente, a pena de prisao adquiriu um
fim ressocializador, idealizando a recuperagdo do delinquente. Deveria
servir nao apenas para castigar e prevenir um novo deito, mas também para
preparar o preso para o retorno a vida em sociedade.

Em sintese, num sistema penal e prisional modernos, ndo se busca somente os
propositos classicos da pena (o consagrado binomio: retribui¢do e prevencao). Ou seja, visa-

se também a reintegracao, a reeducacao e a reinser¢do social dos apenados, triade esta que

restou chamada pelo socidlogo norte-americano Robert Martinson por “teorias RE”, numa
abordagem critica a estas concepg¢des terapéuticas. Ou seja, a pena deve produzir um impacto
.o . . y . d .d d 1 . 33 C . d .
positivo na trajetdria de vida daqueles que a cumpriram™. Com isso, o esperado seria que,
ao sair do carcere, a pessoa estaria em melhores condi¢des do que quando entrou
(ressocializagdo), e ndo em piores condigdes na escalada do crime (dessocializagdo)* com

perspectiva de se retornar ao carcere®.

3l Sobre estes aspectos da pena, Maria Thereza R. A. Moura também salienta: “Tem-se entendido,
hodiernamente, que a natureza da pena ¢ retributiva, preventiva ¢ de ressocializagdo. A pena atua,
simbolicamente, como castigo, como ‘resposta’ do Estado ao ato infringente da lei, cometido pelo agente
(retribuicdo), retirando-o do meio social (prevengdo), impedindo-o de delinquir. Possui, ainda, a finalidade
de educagdo, recuperagdo e ressocializagdo, tendente, pois, a humanizacdo, além da simples punicdo.”
(MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. Execugdo penal e faléncia do Sistema Carcerario. /n: NUCCI,
Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal.
Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7. p. 882.).

32 CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizagdo do Sistema Prisional Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Freitas
Bastos, 2006. p. 26.

33 “Dessa forma, deve ser garantido a todas as pessoas privadas da liberdade o direito de projetar sua trajetoria
futura; a0 mesmo tempo, os estabelecimentos prisionais devem estar dotados de condi¢des para que esta
projecdo se dé numa perspectiva de ressignificagdo da vida social, favorecendo a construgdo de projetos de
vida que ndo recoloquem ou naturalizem a prisdo como horizonte de pertencimento.” (BRASIL.
Departamento Penitencidrio Nacional. Modelo de gestao para a politica prisional. Brasilia, DF: DEPEN,
2016. Coordenacéo: Valdirene Daufemback. p. 41.).

3 Sobre os efeitos crimindgenos do carcere sobre o preso, Manoel Pedro Pimentel assevera: “Numa sintese:
ingressando no meio carcerario, o sentenciado adapta-se, paulatinamente, aos padrdes da prisdo. Seu
aprendizado, nesse mundo novo e peculiar, ¢ estimulado pela necessidade de se manter vivo e, se possivel,
ser aceito e assimilado pelo grupo. Portanto, longe de estar sendo ressocializado para a vida livre, esta, na
verdade, sendo socializado para viver na prisdo. O preso aprende rapidamente as regras disciplinares
vigentes na prisdo, para obedecé-las e nao sofrer puni¢des. Assim, o observador desprevenido pode supor
que um preso de bom comportamento ¢ um homem regenerado, quando o que se da ¢ algo inteiramente
diverso: trata-se, apenas, de um homem prisonizado.” (PIMENTEL, Manoel Pedro Pimentel. Sistemas
Penitenciarios. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas
essenciais: processo penal. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7. p. 815.).

% Sobre ressocializacdo e dessocializacdo, adverte Grecianny Carvalho Cordeiro: “Desse modo, apesar do
anunciado fracasso, nos meios académicos, do efeito ressocializador da pena de prisdo, tem-se hoje em
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3.2 EVOLUCAO E HUMANIZACAO DAS PENAS

“Dizem que ndo se conhece um pais realmente até que
se esteja em seus carceres. Ndo se deve julgar uma
nacdo por como trata seus cidaddos mais
privilegiados, mas os mais desfavorecidos.”3®

A fim de demonstrar a utilizagdo dos corpos dos condenados como o principal
meio para aplicagao dos castigos antes da instituicdo das penas privativas de liberdade,

Michel Foucault®” descreve um episodio bastante ilustrativo:

(Damiens fora condenado, a 2 de margo de 1757), a pedir perddo
publicamente diante da porta principal da Igreja de Paris (aonde deveria
ser) levado e acompanhado numa carroga, nu, de camisola, carregando uma
tocha de cera acesa de duas libras; (em seguida), na dita carroga, na Praga
de Greve, e sobre um patibulo que ai sera erguido, atenazado nos mamilos,
bragos, coxas e barrigas das pernas, sua mao direita segurando a faca com
que cometeu o dito parricidio, queimada com fogo de enxofre, ¢ as partes
em que sera atenazado se aplicardo chumbo derretido, 6leo fervente, piche
em fogo, cera e enxofre derretidos conjuntamente, € a seguir seu corpo sera
puxado e desmembrado por quatro cavalos e seus membros e corpo
consumidos ao fogo, reduzidos a cinzas, e suas cinzas langadas ao vento.
Finalmente foi esquartejado. Essa ultima operagao foi muito longa, porque
os cavalos utilizados ndo estavam afeitos a tragdo; de modo que, em vez de
quatro, foi preciso colocar seis; € como isso ndo bastasse, foi necessario,
para desmembrar as coxas do infeliz, cortar-lhe os nervos e retralhar-lhe as
juntas.

Na Idade Média, os infratores eram condenados a morte, agoites infamantes,

suplicios publicos, amputagdo de membros, degredo, confisco de bens, etc. Confira a

138 sobre as penas daquele periodo:

descricao de César Barros Lea
As diferentes modalidades de pena de morte, que se distinguiam por sua
crueldade, com suplicios graduados meticulosamente para afiangar o
maximo de sofrimento, eram executadas em cerimdnias via de regra

mente que, para o regresso do delinquente a vida em sociedade, € de crucial importancia pelo menos ‘evitar
a dessocializacdo do recluso’. [...] Desistir do ideal reabilitador da pena de prisdo significa desistir do
proprio ser humano e ndo mais reconhecer sua infindavel possibilidade de superagdo dos proprios limites.
Abandonar o fim ressocializador da pena prisional importa em reconhecer o seu absoluto fracasso.”
(CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatiza¢do do Sistema Prisional Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Freitas Bastos, 2006. p. 29-30.).

36 Nelson Mandela. (ORGANIZACOES DAS NACOES UNIDAS. Escritorio das Nagdes Unidas Sobre
Drogas e Crimes. Regras minimas das Nagoes Unidas para tratamento dos reclusos: (regras de Mandela).
Disponivel em: https://www.unodc.org/documents/justice-and-prison-reform/Nelson_Mandela Rules-P-
ebook.pdf. Acesso em: 13 set. 2020.).

37 FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. Traducdo de Raquel Ramalhete. 42. ed.
Petropolis: Vozes, 2014. p. 9.

38 LEAL, César Barros. Vigildncia eletrénica a distancia: instrumento de controle e alternativa a prisio na
América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 34.
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precedidas de confissdes publicas e de um oprobioso desfile em burros ou
carrocas pelas ruas, a fim de causar uma profunda impressdo sobre os
assistentes. Queimados ou esquartejados, os cadaveres se expunham nas
paragens ao escarnio aos aldedes.

Nagquela época, seguindo tradicdo da Antiguidade, a prisdo era utilizada somente
como custddia fisica para se aguardar o julgamento do acusado. Geralmente, as penas fixadas
na sentenca eram muito mais graves que o proprio carcere.

J& durante a Idade Moderna, as prisdes passaram a ser utilizadas como
instrumento principal das puni¢des. Houve a institui¢io de estabelecimentos penitenciarios=®
como forma de peniténcia (para remi¢ao) aos crimes praticados contra sociedade. Em sintese,
a privagao da liberdade, que era entdo reconhecida como um avango civilizatério, passou a
constituir-se em pena autonoma.

A partir do Século X VIII, sob a influéncia tedrica do contrato social de Rousseau,

40 em 1.764, combatendo o

surgiram juristas e filésofos iluministas, como Cesare Beccaria
rigorismo e o abuso nas penas de encarceramento praticadas, sustentando a necessidade de
uma proporcionalidade entre os crimes e as puni¢des. Naquela época, além de castigos
fisicos aos presos, reunia-se num mesmo ambiente carcerario: homens, mulheres*!,

adolescentes, doentes mentais e fisicos.

Em 1777, John Howard*?, que ja havia sido encarcerado, publicou The State of
the Prisions in England and Wales (O Estado das Prisdes na Inglaterra e no Pais de Gales),
em que concebia o aprisionamento como ocasido para autoreflexdo religiosa e reabilitagao
através do trabalho. Suas ideias teriam inspirado o Penitenciary Act de 1799, que deu os

contornos das prisdes modernas.

Naquela quadra histérica, menciona-se Jeremy Bentham, jurisconsulto inglés,
criador do utilitarismo em 1789, que pregava que os detentos deveriam cumprir a pena

privativa de liberdade em condi¢des dignas e favoraveis a sua recuperagdo, beneficiando a

3 Uma das primeiras penitenciarias foi criada na Inglaterra a House of Correction, em Bridwell, em 1552,
com rigida disciplina, e visava corrigir o infrator através do trabalho e do ensino religioso. Ela serviu de
inspiragdo para as prisdes de Amsterdam, primeiro para recolhimento de homens (1595) e, depois, para
encarceramento de mulheres (1597).

40 BECCARIA, Cesare. Dos delitos e das penas. Tradugdo: Vicente Sabino Junior. Sdo Paulo: Ed. Pillares,
2013.

41 Angela Davis destaca os movimentos de reforma nos Estados Unidos e na Inglaterra no Século XIX, que
reivindicavam estabelecimentos separados para as mulheres presas (DAVIS, Angela. Estardo as prisées
obsoletas? Tradugdo Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 76.).

42 Comerciante que fora nomeado skeriff do condado de Belfast, em 1772. Até o fim da sua vida, foi defensor
da humanizagao das penas.
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43 conhecido por Pandptico** (vide Figura 1

sociedade. Seu modelo arquitetonico de prisao
abaixo), permitia que um s6 vigilante pudesse observar todos os detentos sem que estes
soubessem, sendo um modelo bem mais econdmico que as prisdes da época, que

demandavam muitos funcionarios®.

Figura 1- Arquitetura do Pano6ptico*®

Para Foucault, que via no Século XIX a formac¢ao de uma “sociedade disciplinar”,
a pena tinha triplice fungdo: punir o infrator, proteger a sociedade e reeducar o apenado. No

entanto, sustentava que a prisdo passou ndo se mostrar mais a forma ideal para tanto.

4 O formato do edificio pandptico, na verdade, teria sido inicialmente concebido por seu irmio (Samuel
Bentham), denominado Casa de Inspecdo, ou Elaboratorio, que pretendia implantar numa fazenda Russa,
para melhorar as condi¢des de manufatura do local.

4 Segue descrigdo do Panéptico pelo proprio Foucault: “Uma forma de arquitetura que permite um tipo de

poder do espirito sobre o espirito; uma espécie de instituigdo que deve valer para escolas, hospitais, prisoes,

casas de correcao, hospicios, fabricas, etc. O Pandptico era um edificio em forma de anel, no meio do qual
havia um patio com uma torre no centro. O anel se dividia em pequenas celas que davam tanto para o interior
quanto para o exterior. Em cada uma dessas pequenas celas, havia segundo o objetivo da institui¢do, uma
crianga aprendendo a escrever, um operario trabalhando, um prisioneiro se corrigindo, um louco atualizando
sua loucura, etc. Na torre central havia um vigilante. Como cada cela dava ao mesmo tempo para o interior

e para o exterior, o olhar do vigilante, podia atravessar toda a cela; ndo havia nela nenhum ponto de sombra

e, por conseguinte, tudo o que fazia o individuo estava exposto ao olhar de um vigilante que observava

através de venezianas, de postigos semi-cerrados de modo a poder ver tudo sem que ninguém ao contrario

pudesse vé-lo.” (FOUCAULT, Michel. 4 verdade e as formas juridicas. Tradugao de Eduardo Jardim e

Roberto Machado. Rio de Janeiro: Nau, 2002. p. 87.).

Em 1826, houve inauguragdo da Penitenciaria Western State, em Pittsburgh (EUA), baseada num modelo

arquitetonico revisado do panoptico.

4 0 PANOPTICO. In: SABEDORIA Politica: um site dedicado ao estudo da politica. Disponivel em:
https://www.sabedoriapolitica.com.br/products/o-panoptico/. Acesso em: 13 set. 2020.

45
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Segundo o autor*’, “[...] a prisdo, longe de transformar os criminosos em gente honesta, serve

apenas para fabricar novos criminosos ou para afunda-los ainda mais na criminalidade”.

Dando um salto até nossa atual ordem juridico-constitucional, a dignidade da
pessoa humana estd consagrada como um dos fundamentos do Estado Brasileiro (art. 1°,
inciso III, da CRFB/1988). Tal principio nuclear e vetor interpretativo de todo sistema
juridico produz consequéncias nas mais variadas circunstancias da vida da pessoa. Além
disso, esta estabelecido que: “[...] ndo havera penas: a) de morte, salvo em caso de guerra
declarada, nos termos do art. 84, XIX; b) de carater perpétuo; c) de trabalhos for¢ados; d) de
banimento; e e) cruéis.” (art. 5°, inciso XLVII, da CRFB/1988).

Mesmo a pessoa investigada, processada e definitivamente condenada pelo
Estado Brasileiro pela pratica de um crime, recaindo sobre si as mais drasticas consequéncias
legais, inclusive a privacdo da sua liberdade, ela ndo perde a protegdo juridica e o respeito a
sua dignidade®®.

Nessa linha, e de acordo com os principios e regras universais que tratam sobre
o cumprimento das penas privativas de liberdade, tem-se o proposito que os Estados
busquem cada vez mais a humanizagdo das penas*®. No plano infraconstitucional brasileiro,
este desiderato restou positivado no art. 6°, inciso XV daLei 13.675/2018.

Sobre o principio da humanidade, Rodrigo D. E. Roig®! afirma:

Além de tutelar diretamente a incolumidade fisica ou psiquica das pessoas
presas, ontologicamente o principio da humanidade representa também a
barreira juridica, interpretativa, discursiva e €tica a utilizagdo da teoria da
reserva do possivel como pretexto para a desassisténcia estatal na execugdo
penal. Nessa perspectiva, a ideia de minimo existencial ndo se atrela apenas

4 FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisio. Tradugdo de Raquel Ramalhete. 42. ed.

Petropolis: Vozes, 2014. p. 131-132.

Confira-se: “E sempre bom ressaltar: ‘prisioneiros sdo so isso: prisioneiros, e ndo animais. Foram
considerados culpados de crimes e pagam por isso. E preciso garantir que a sociedade brasileira, ao privéa-
los da liberdade, ndo os prive da dignidade humana.” (MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. Execucdo
penal e faléncia do Sistema Carcerario. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha
de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7.
p. 886.).

Para Grecianny Carvalho Cordeiro: “[...] a historia da pena de prisdo é também marcada por uma constante
luta pela sua humanizagdo” (CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizagdo do Sistema Prisional
Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006. p. 25.).

“Art. 6° So objetivos da PNSPDS: [....] XV —racionalizar e humanizar o sistema penitenciario e outros
ambientes de encarceramento; [...]” (BRASIL. Lei n° 13.675, de 11 de junho de 2018. Disciplina a
organizagdo e o funcionamento dos 6rgdos responsaveis pela seguranga publica, nos termos do § 7° do art.
144 da Constituicdo Federal; cria a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa Social (PNSPDS);
institui o Sistema Unico de Seguranga Publica (Susp). Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, de 12 jun.
2018. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br. Grifo nosso.).

1 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 39-40.
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ao direito a vida, mas também a humanidade.

Neste proposito de humanizagdo, questiona-se inclusive a eficacia que as penas
privativas de liberdade, essencialmente retributivas, possuem no sentido de diminuir a
criminalidade e contribuir para melhoria dos niveis de seguranga publica. Nesse quadro
chama-se “crise da pena de prisdo” e seu efeito dessocializador®. Nesse sentido, a

CPI/2009° j4 alertava:

E verdade que parcela expressiva da sociedade encara a pena e a
prisio como vinganca contra aquele que delinque. Essa postura,
superada em outros paises, deve ser abandonada no Brasil. O Estado
nao deve se vingar, mas sim punir TODOS os que delinquiriam e
recupera-los para uma vida produtiva, em harmonia com a sociedade.
A reeducacao daquele que se desviou do licito se constitui em principio e
finalidade do sistema penitencidrio. Além da priva¢ao da liberdade como
castigo, ha que se proporcionar ao que delinquiu a possibilidade de rever
seus erros € se preparar para assumir uma vida diferente da que o levou as
prisdes. (Grifo nosso).

Em sintese, a humanizacao ¢ o ideal maior dos sistemas de justica criminal e
penitenciario em nivel universal, e vetor que deve guiar, na questao prisional, os legisladores,
julgadores e autoridades responsaveis pela execucdo das penas.

Para Claudio do Prado Amaral®*

, duas conquistas historicas fundamentais sao
perseguidas pelos Estados: a primeira, que a pena deve ter uma finalidade util, consistente
na prevencdo de delitos, sendo instrumento estatal para evitar a ocorréncia de novos delitos;
e a segunda, que as penas — em especial as privativas de liberdade — devem ser executadas
com humanidade, em respeito a condi¢ao do individuo.

Entretanto, a realidade nua e crua dos presidios brasileiros, demonstrada a seguir,

reflete que, salvo raras excegdes, estamos anos-luz da pratica humanitaria, equiparando-nos

as antigas formas de tortura impingidas aos infratores em épocas medievais. Ainda hoje,

52 Manoel Pedro Pimentel afirma: “Ha generalizada preocupagio, em todo o mundo, quanto a eficicia da pena
de prisdo. Reconhece-se — e isto é reiteradamente comprovado em todos os congressos internacionais e
nacionais que o encarceramento ndo serve para que se cumpra a dupla finalidade da pena: punir e
ressocializar. Em contrapartida, causa prejuizos irreparaveis a personalidade do interno submetido a
prisonizagdo, expressdo cunhada por Donald Clemmer para resumir a condi¢do a que fica reduzido o
sentenciado recolhido a um estabelecimento penal.” (PIMENTEL, Manoel Pedro Pimentel. Sistemas
Penitenciarios. In: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas
essenciais: processo penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7. p. 814.).
BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edicdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384.). p. 16.
% AMARAL, Claudio do Prado. Teoria da devida execugdo da pena privativa de liberdade. 2013. Tese (Livre-
docéncia) - Faculdade de Direito, Universidade de Sdo Paulo, Ribeirdo Preto, 2013. p. 23.
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direitos basicos dos presos sao considerados “artigos de luxo”.

Sobre isso, confira-se trecho de voto do Ministro do STF, Celso de Mello®®:

O quadro de distor¢des revelado pelo clamoroso estado de anomalia de
nosso sistema penitenciario desfigura, compromete ¢ subverte, de modo
grave, a propria fungdo de que se acha impregnada a execug@o da pena,
que se destina — segundo determinagdo da Lei de Execugdo Penal - “a
proporcionar condi¢des para a harmonica integragdo social do condenado
e do internado” (art. 1°) [...] tendo presente a situacdo dramatica e cruel
constatada no modelo penitencidrio nacional, que se vive, no Brasil, em
matéria de execucao penal, um mundo de fic¢ao que revela um assustador
universo de cotidianas irrealidades em conflito e completo divorcio com as
declaragdes formais de direitos que - embora contempladas no texto de
nossa Constitui¢do e, também, em convengdes internacionais e resolugdes
das Nagdes Unidas, notadamente aquelas emanadas de seu Conselho
Econdmico e Social — s3o, no entanto, descumpridas pelo Poder Executivo,
a quem incumbe viabilizar a implementagdo do que prescreve e determina,
entre outros importantes documentos legislativos, a Lei de Execugdo Penal.

O modo de cumprimento da pena em muitos dos nossos presidios e cadeias nao
se distancia daquele “aparelho singular” utilizado para tortura fisica e execu¢do dos
apenados nas antigas coldnias penais, conforme célebre descri¢do de Katka na novela “Na
Coldnia Penal™®.

Ademais, o confinamento de presos em espagos tenebrosos (maioria das prisdes
brasileiras®’, algumas das quais ja abrigou presos em contéineres, inclusive) subtrai-lhes o
direito a existéncia digna. Em vez de propiciar a ressocializagdo dos infratores, bestializa os
homens, aprimorando-os na pratica criminosa.

Por fim, registra-se que a temdtica do sistema penitenciario no Brasil, inclusive

para sua transformagao, tem forte relagdo com a implementacdo de alguns dos Objetivos do

Desenvolvimento Sustentavel instituido pela Organizacdo das Nagdes Unidas (ONU) em

55 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Argui¢do de descumprimento de preceito fundamental 347 MC/DF.
Relator Min Marco Aurélio. Data de julgamento: 09/09/2015. Diario da Justi¢a Eletrénico, Sdo Paulo, 18
fev. 2016. Disponivel em: wwww.stf.jus.br.

% Segue trecho ilustrativo de Kafka sobre o cumprimento de uma sentenga condenatoria: “-Ele ndo conhece a
propria sentenga? -Nao - repetiu o oficial e estacou um instante, como se exigisse do explorador uma
fundamentagdo mais detalhada da sua propria pergunta; depois disse: - Seria inutil anuncia-la. Ele vai
experimenta-la na propria carne.” (KAFKA, Franz. O veredicto e na colonia penal. Tradugdo e posfacio

Modesto Carone. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1998. p. 36.).

57 Maria Thereza R. A. Moura enfatiza: “Faz-se, portanto, imprescindivel transformar, inovar e renovar. A
prisdo sempre foi, ¢ e serd uma instituigdo total. Ela é deteriorante e degradante. Favorece o aprendizado de
novas técnicas criminosas e cria seus proprios valores. Nela, vige a chamada 'Lei do Cao”, resultado do
fendmeno da prisionizacdo'.”. (MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis. Execugdo penal e faléncia do
Sistema Carcerario. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (org.).
Doutrinas essenciais: processo penal. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7. p. 885.).
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20158 — Agenda Global para 2030, dentre os quais, se destacam: 1- Erradicar a Pobreza; 2-

Acabar com a Fome: 4- Educacdo de Qualidade: 5 — Igualdade de Género: 8- Trabalho Digno

e Crescimento Economico:; 10- Reduzir as Desigualdades:; e 16 — Paz, Justica e InstituicOes

Fortes.

3.3 DIREITOS DAS PESSOAS PRESAS. REGRAS MINIMAS DA ONU PARA
TRATAMENTO DOS PRISIONEIROS DE 2015 (REGRAS DE MANDELA)

“Quem entra em um estabelecimento penal, e chega
perto de uma cela apinhada de homens e mulheres,
ndo esquece jamais o cheiro que dali se exala.”®

Diversos diplomas legislativos nacionais e internacionais asseguram incontaveis
direitos aos homens e as mulheres que estejam detidos (em sintese, todos aqueles direitos
ndo atingidos pela sentenga ou pela lei).

A maior parte dos direitos das pessoas reclusas sdo considerados fundamentais,
de nitido carater social, demandando prestagdes positivas dos poderes publicos, o que
implica maiores indagacdes acerca da sua eficacia.

Este cunho prestacional importa para as questdes econdmicas € orcamentarias
inerentes a efetivacdo dos direitos das pessoas privadas de liberdade, haja vista a necessidade
de disponibilidade financeira para tanto, como se vera na analise da “reserva do possivel” e
do “minimo existencial” (Cap. V).

Em 2015%, a Organizacio das Nagdes Unidas — ONU atualizou aquelas “Regras
Minimas para Tratamento dos Reclusos”, que haviam sido expedidas em 1955, na cidade de
Genebra (Suica), sobre a Prevengdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes.

A normativa mais recente passou a incorporar novas doutrinas de direitos
humanos, gerando um novo Estatuto, denominado “Regras de Mandela”. A nova Resolugao,

cujo nome faz alusdo ao ex-presidente da Africa do Sul, que ficara detido durante 27 anos

% Aprovada por 193 paises na ONU, no dia 25 de setembro de 2015.

% BRASIL. Congresso Nacional. CAmara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edi¢gdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 268.

6 Resolugdo 70/175, da Assembleia Geral da ONU, adotada em 17.12.2015. (ORGANIZACOES DAS
NACOES UNIDAS. Escritério das Nagdes Unidas Sobre Drogas e Crimes. Regras minimas das Nagdes
Unidas  para tratamento  de  reclusos: (regras de  Mandela). Disponivel em:
https://www.unodc.org/documents/justice-and-prison-reform/Nelson_Mandela_Rules-P-ebook.pdf. Acesso
em: 13 set. 2020.).
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por sua luta contra o apartheid, funda-se em outros instrumentos internacionais de protegao,
dentre eles, o Pacto Internacional de Direito Civis e Politicos (1966), o Pacto Internacional
de Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (1966) e a Convengao contra Tortura e Outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes (1984).

Nas “Regras de Mandela”, sdo previstos os seguintes direitos aos presos: a)
educagdo; b) formagdo profissional; c¢) trabalho; d) assisténcia ao egresso; €) nao
discriminacao por quaisquer razdes: f) liberdade de credo e de culto); g) acessibilidade aos
portadores de deficiéncia; h) separagdo de acordo com a categoria do preso e o crime
praticado; 1) acomodag¢do em celas adequadas e individuais, com cama e roupas de cama; j)
condi¢des de satde, limpeza e higiene nos ambientes por eles frequentados; k) praticas
esportivas e de lazer; 1) servicos médicos e odontologicos; m) unidades prisionais
especializadas para tratamento das presas inclusive nos periodos pré e pos-natal; n)
alimentagdo com valor nutricional adequado; o) contatos com familiares; p) acesso a livros,
etc.

No que diz ao aprisionamento das mulheres, em 2010, a ONU ja havia expedido
ato normativo proprio, intitulado Regras de Bangkok, que estabelece regras especificas em
razdo da condi¢do feminina das apenadas®’.

Na ordem juridica interna, destaca-se além dos direitos enumerados na
Constitui¢do Federal de 1988, a LEP, que no art. 4152, consagra extenso rol de direitos as
pessoas encarceradas (homens, mulheres, transsexuais etc.).

Apesar dos diversos direitos da populacao carceraria, aqui descritos, nao se deixa

de mencionar que as pessoas privadas de liberdade estdo também sujeitas a regras de

61 Regras das Nacdes Unidas para o tratamento de mulheres presas e medidas ndo privativas de liberdade para
mulheres infratoras, adotadas em 2010 pela Assembleia Geral da ONU, em atencdo a Resolugdo 2010/16 de
22/07/2010.

Lei 7.210, de 11/07/1984: “Art. 41 - Constituem direitos do preso: I - alimentacao suficiente e vestudrio; II
- atribuicdo de trabalho e sua remuneragdo; III - Previdéncia Social; IV - constituicdo de peculio; V -
proporcionalidade na distribuicdo do tempo para o trabalho, o descanso e a recreagdo; VI - exercicio das
atividades profissionais, intelectuais, artisticas e desportivas anteriores, desde que compativeis com a
execuc¢do da pena; VII - assisténcia material, a satde, juridica, educacional, social e religiosa; VIII - protegéo
contra qualquer forma de sensacionalismo; IX - entrevista pessoal e reservada com o advogado; X - visita
do conjuge, da companheira, de parentes e amigos em dias determinados; XI - chamamento nominal; XII -
igualdade de tratamento salvo quanto as exigéncias da individualizagdo da pena; XIII - audiéncia especial
com o diretor do estabelecimento; XIV - representagdo e peti¢ao a qualquer autoridade, em defesa de direito;
XV - contato com o mundo exterior por meio de correspondéncia escrita, da leitura e de outros meios de
informagao que ndo comprometam a moral € os bons costumes; XVI — atestado de pena a cumprir, emitido
anualmente, sob pena da responsabilidade da autoridade judiciaria competente. (Incluido pela Lein°® 10.713,
de 2003)” (BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugdo Penal. Didrio Oficial
da Unido, Brasilia, 13 jul. 1984. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.).
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disciplina, ordem e seguranca, ¢ suas transgressoes devem ser punidas, tanto na esfera
administrativa como na criminal, observados os principios da proporcionalidade e do devido
processo legal. Além disso, ndo se ignoram as dores das vitimas®® e dos familiares delas, que
muitas vezes tiveram suas vidas ou familias destruidas, e, geralmente, sem indenizacao pelos
danos materiais € morais que sofreram.

Dado o abismo entre nossa realidade carceraria e o preconizado pelas normas

64 _ considerada uma eroséo

convencionais, constitucionais e legais de tratamento dos presos
constitucional (em outras palavras, “um hiato entre a forma e a realidade”), que pde em
xeque a legitimidade do poder de punir do Estado, aprofunda-se neste estudo acerca dos
gastos publicos tidos com os presos, bem como a gestdo financeira e a governanga do nosso

sistema penitenciario.

3.4 DADOS GLOBAIS DO APRISIONAMENTO. SISTEMAS ESTRANGEIROS

“Trate as pessoas como lixo e elas serdo lixo. Trate-
as como seres humanos e elas se comportardo como
seres humanos.”®

83 Os direitos das vitimas de crimes tém capitulo proprio na tutela dos direitos humanos, conforme a
Declaragdo dos Principios Bésicos de Justica Relativos as Vitimas de Criminalidade e de Abuso de Poder
(Resolugdo n. 40/34, de 29.11.1985, da Assembleia Geral da ONU). (BRASIL. Camara dos Deputados.
Comissdo de Direitos Humanos e Minorias. Declara¢do dos principios basicos de justica relativos as
vitimas da criminalidade e de abuso de poder. Brasilia, DF: Camara dos Deputados, 2006. Disponivel em:
https://www?2.camara.leg.br/atividade-legislativa/comissoes/comissoes-permanentes/cdhm/comite-
brasileiro-de-direitos-humanos-e-politica-externa/DecPrincBasJustVitCriAbuPod.html. Acesso em: 13 set.
2020.).

Maria Thereza R. A. Moura assevera: “O grande desafio estd em implementar os ideais e em fazer cumprir
as garantias asseguradas, tanto pela Constituicio como pela lei ordinaria, ja que, convenhamos, a
dissociacdo entre a previsio legislativa e a realidade é gritante.” (MOURA, Maria Thereza Rocha de
Assis. Execug¢ao penal e faléncia do Sistema Carcerario. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria
Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. v. 7. p. 880-881, grifo nosso.).

Tom Eberhardt apud DREISINGER, Braz. A Noruega prova que tratar presos como seres humanos
realmente  funciona.  Huffpost  Brasil, [S. L], 28 mar. 2017. Disponivel em:
https://www.huffpostbrasil.com/2017/03/28/a-noruega-prova-que-tratar-presos-como-seres-humanos-
realmente-f a 22016014/. Acesso em: 14 jul. 2020.
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3.4.1 Dados globais do aprisionamento

Ao se aprofundar sobre nossa realidade prisional, para diagnostico e melhorias,
¢ importante também analisarmos experiéncias estrangeiras em relagdo ao tema, até mesmo
para comparagio e ajustes.®®

Esclarega-se, inicialmente, que existem trés sistemas penitenciarios classicos,
segundo Damasio de Jesus®’: a) o da Pensilvania ou da Filadélfia, em que o preso cumpre a
pena na cela praticamente sem sair, em confinamento solitario, onde vive, come, trabalha e
faz a leitura da Biblia®®; b) o de Auburn® ou sistema silencioso, em que o sentenciado
trabalha durante o dia em siléncio, com outros presos em grupo, se isolando no periodo
noturno (ja adotado pelo Brasil em 1850, na Casa de Corre¢do da Corte, no Rio de Janeiro,
prevalecia nos EUA e na Europa); e ¢) o progressivo inglés’®, em que ha um periodo inicial
de isolamento e, apds, o condenado passa a trabalhar junto com outros detentos em fases de
progressiva obtencao da liberdade, conforme a disciplina e o trabalho do preso (adotado em

quase todo o mundo, inclusive no Brasil’* atualmente).

% Sobre a compara¢io com sistemas prisionais estrangeiros, o Ministro do STF, Luis Roberto Barroso,

asseverou no Voto-Vista no RE 580.252/MS: “41. O carater global da crise do sistema carcerario ndo deve,
porém, servir de consolo ou desculpa para a manuteng@o da alarmante estrutura prisional brasileira. Pelo
contrario, as experiéncias de alguns desses paises no enfrentamento do problema nos fornecem
exemplos de medidas e reformas capazes de produzir resultados efetivos na melhoria das condicdes
carcerarias, além de trazer novas perspectivas sobre os papeis que a jurisdi¢do constitucional pode
desempenhar no processo.”. (Grifo nosso).
67 JESUS, Damiésio E. de. Direito Penal: parte geral, de acordo com a Lei n° 7.209, de 11.7-1984. 23. ed. rev.
e atual. S8o Paulo: Saraiva, 1999. v. 1. p. 521.
O sistema pensilvanico/filadélfico sofreu severas criticas a seu tempo, em razdo dos altos custos para sua
manutencdo e também por desencadear em varios presos uma doenga chamada “loucura penitencidria”. Foi
muito combatido no Congresso Penal e Penitenciario de Praga, em 1830.
O nome desse sistema decorre da primeira penitenciaria que o adotara, Auburn, no Estado de Nova Iorque,
em 1816. As principais criticas a ele centram-se: proibi¢do de visitas, mesmo dos familiares, aboligdo de
lazer e exercicios fisicos, e falta de instrugdo/aprendizado aos reclusos.
Embora ndo catalogado por Damasio como um dos sistemas penitenciarios classicos, na Espanha, por
influéncia do Coronel Manuel Montesinos y Molina, a partir de 1834, quando assumiu o posto de diretor do
Presidio San Agustin, em Valéncia, colocou em pratica um formato de pena com sentido reeducativo e
ressocializador, em que foram suprimidos castigos corporais, € se remunerava o trabalho do preso (ndo mais
os explorando).
No Brasil, segundo o Cdodigo Penal (art. 33, §2°) e a Lei de Execugdo Penal, a execucdo da pena privativa
de liberdade ¢ feita de modo progressivo, em trés regimes: fechado, semiaberto e aberto, avangando-se para
os subsequentes segundo o mérito do preso. Na Exposi¢cdo de Motivos do Codigo, esta assim explicitado:
“35. A fim de humanizar a pena privativa da liberdade, de nova indole, mediante o qual podera dar-se a
substitui¢do do regime a que estiver sujeito o condenado, segundo o seu proprio mérito. A partir do regime
fechado, fase mais severa do cumprimento da pena, possibilita o projeto a outorga progressiva de parcelas
da liberdade suprimida.” (BRASIL. Decreto-lei n®2.848, de 7 de dezembro de 1940. Institui o Cddigo Penal.
Didario Oficial da Unido, DF, Brasilia, de 31 dez. 1940. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.).
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Numa primeira comparagdo da nossa realidade carceraria com paises
estrangeiros, destaca-se que no Brasil a reincidéncia criminal’? gira em niveis superiores a
70%" - a cada 10 (dez) pessoas que saem do sistema penitenciario, cerca de 07 (sete)
retornam, em regra, por delitos mais graves. Em paises de primeiro mundo, a recidiva penal
gira por volta de 60%, conforme apontamento da CPI de 200974, Enquanto os EUA registram
uma reincidéncia média de 60%, a Unido Europeia computa uma taxa média de 50%.

A propésito, convém mencionar o World Prision Brief (WPB), pesquisa de
politica criminal ligada a London University, que disponibiliza plataforma de dados on line
sobre os sistemas prisionais ao redor do mundo’®.

Segundo a 12° edi¢io do World Prision Brief (2018)'®, em 230 paises analisados,
tem-se uma populacdo prisional proxima a 11 milhdes de pessoas ¢ taxa média de
encarceramento equivalente a 144 presos por 100 mil habitantes. Denota-se uma
tendéncia mundial de maior encarceramento nas ultimas décadas, com superlotacdo das
unidades e redugdo do aspecto ressocializador.

Nos cinco primeiros lugares de aprisionamento, destacam-se: 1° Estados Unidos,
com 2,121 milhdes de presos; 2* China, com 1,649 milhdes de presos; 3° Brasil, com 690

mil; 4° Rassia com 582 mil; e 5° India, com 419 mil presos (dados coletados em 2018).

2 Estudo sobre Reincidéncia no Brasil, citando autores como Julidio, Adorno, Bordini e Pinatel, indica: “quatro
tipos de reincidéncia: i- reincidéncia genérica, que ocorre quando ha mais de um ato criminal,
independentemente de condenacdo, ou mesmo autuacdo, em ambos os casos; ii- reincidéncia legal, que,
segundo a nossa legislacdo, ¢ a condenacido judicial por novo crime até cinco anos apos a extingdo da pena
anterior; iii- reincidéncia penitenciaria, quando um egresso retorna ao sistema penitenciario ap6s uma pena
ou por medida de segurancga; e iv — reincidéncia criminal, quando ha mais de uma condenacao,
independentemente do prazo legal.” (INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS.
conselho nacional de justica. Relatorio final de atividades da pesquisa sobre reincidéncia criminal,
conforme Acordo de Cooperagdo Técnica entre o CNJ e 0 IPEA (001/2012) e respectivo Plano de Trabalho.
Rio de Janeiro: IPEA, 2015. p. 8, grifo nosso.).
Esse percentual consta no Relatorio da CPI de 2009 e relatérios do CNJ. No entanto, ndo se tem
comprovacao efetiva da precisdo e do acerto desses nimeros, nem dos critérios metodolégicos utilizados
para se chegar até ele, sendo poucas as pesquisas produzidas no pais sobre o assunto.
BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edicdes Camara, 2009. (Série
acao parlamentar, n. 384). p. 280.
> INSTITUTE FOR CRIMINAL POLICY RESEARCH. WALMSLEY, Roy. World Prision Population List.
12th ed. 2018. Disponivel em:
https://www.prisonstudies.org/sites/default/files/resources/downloads/wppl 12.pdf. Acesso em: 19 fev.
2019.

8 Ibid
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Finalizando, sobre a dualidade da realidade global e o universo prisional

brasileiro, o Ministro do STF, Luis Roberto Barroso, bem pontuou’’:

40. A situacdo dos presidios brasileiros nao é um fendémeno isolado e
sem precedentes no cendrio mundial. Diversos paises enfrentam
problemas de superlotacio e graves deficiéncias em seus sistemas
carcerarios. Em Congresso da ONU sobre Prevencao do Crime e Justiga
Criminal, realizado em Doha em abril deste ano, declarou-se que a
superpopulacao de presidios alcangou “proporgdes epidémicas”. Apenas
no ano passado, dos 193 paises-membros da ONU, 77 registraram numero
de presos superior a 120% da capacidade dos estabelecimentos penais. Para
citar apenas alguns exemplos, é o caso dos Estados Unidos, da Italia, da
Rissia, da Colombia e da Africa do Sul. (Grifo nosso).

3.4.2 Estados Unidos da América

Apesar de conter a maior populacdo prisional do mundo (por volta de 2,1
milhdes presos, ¢ taxa de encarceramento estimada em 655 presos a cada 100 (cem) mil
habitantes, segundo o 12° World Prision Brief (2018), menciona-se o pais norte americano
por sua relevancia na geopolitica mundial, e também gracas a algumas penitenciarias
utilizadas no pais que tem servido de modelo para diversas nagdes. Por exemplo, o alto grau
de seguranca de algumas delas, que, inclusive, levou o Brasil a inspirar-se no modelo
arquitetonico e gerencial das supermax prisons para construcdo de seus presidios federais
(seguran¢a maxima especial).

Outro ponto que se menciona sobre o sistema norte-americano ¢ que ha prisoes
federais e estaduais (prisons) e cadeias municipais (jails), bem como de seguranca
supermaxima, maxima, média e minima. Muitas delas sdo administradas por empresas
privadas (mais de 100 unidades), sendo a gestdo prisional considerada um negocio altamente
lucrativo’® inclusive. A crescente onda de privatizagdes teve inicio no Governo de Ronald
Reagan nos anos 1980. Além disso, atualmente hd um contingente de 250 mil pessoas que

sdo monitoradas eletronicamente, por tornozeleiras ou pulseiras.

" Voto-Vista proferido nos Autos do RE 580.252/MS. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso
Extraordinario 580.252/MS. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Data de julgamento: 16/02/2017. Didrio
da Justica Eletronico, Sao Paulo, 23 fev. 2017. Disponivel em: wwww.stf,jus.br. p. 54.).

8 Somente em 2005 nos EUA, o negdcio movimento quase 37 bilhdes de dolares. (SACHETTA, Paula.
Quanto mais presos, maior o lucro. Disponivel em: http://apublica.org/2014/05/quanto-mais-presos-maior-
o-lucro/. Acesso em: 9 jan. 2016.).
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O pais também enfrenta sérios problemas com o encarceramento (superlotagao,
falta de condigdes sanitarias, violéncia e corrupcao), destacando-se negativamente as
unidades do Estado do Alabama’.

Como medida de transparéncia dos gastos do sistema penal federal, o Governo
Americano, através do Departamento de Justica®, divulga os gastos anuais com o
encarceramento. No ano fiscal de 2017 (mesmo ano do levantamento brasileiro publicado
pelo CNJ a seguir descrito), o custo mensal do preso federal equivalia a US$ 2.983,00 (por
volta de R$ 9.875,00, em valores da época)8L.

Dado o baixo custo e a grande eficacia, vale citar uma bem-sucedida experiéncia
norte-americana com o Programa Hudson Link®, que possibilitou aos presos do sistema
prisional de Nova York estudarem gratuitamente e obterem a formagao universitaria. Com
diploma na mao e uma profissdo, o indice de reincidéncia dos egressos bacharéis reduziu
drasticamente. Apenas 2% deles voltaram a cometer crimes. Outro ponto de destaque desse
programa, que ja formou por volta de 700 presos e tem 600 matriculados, € o seu custo,
avaliado em US$ 5 mil (aproximadamente 21 mil reais) por detento, bem abaixo do valor
médio para se manter um preso anualmente.

Por fim, cabe consignar que o indice de reincidéncia norte-americano gira em

torno de 60%, e os custos com a administragdo carceraria estima-se em 0,5% do PIB®

® MELO, Jodo Ozorio de. Grande parte das prisdes dos EUA tem padrio de terceiro mundo. Consultor Juridico,
S&o Paulo, 7 abr. 2019. Disponiveis em: https://www.conjur.com.br/2019-abr-07/grande-parte-prisoes-cua-
padrao-terceiro-mundo. Acesso em: 16 se. 2019.
8 NATIONAL ARCHIVES. Federal Register. Annual Determination of Average Cost of Incarceration. [2018].
Disponivel em: https://www.federalregister.gov/documents/2018/04/30/2018-09062/annual-determination-
of-average-cost-of-incarceration. Acesso em: 11 mar. 2020.
Com o cambio no valor de R$ 3,31 (dezembro de 2017). Atualizado monetariamente, representa valor
proximo a R$ 11.819,00, em maio de 2020 (IPCA/IBGE). (BRASIL. Banco Central do Brasil. Calculadora
do cidaddo. Disponivel: em:
https://www3.bcb.gov.br/CALCIDADAO/publico/exibirFormCorrecao Valores.do?method=exibirFormCor
recaoValores. Acesso: 15 jun. 2020.).
SIMOES, Fabiola. Detentos se formam na universidade com programa de baixo custo e s6 2% voltam ao
crime. A soma de todos 0s afetos, 14 fev. 2020. Disponivel em:
https://www.asomadetodosafetos.com/2020/02/detentos-se-formam-na-universidade-com-programa-de-
baixo-custo-e-so-2-voltam-ao-crime.html. Acesso em: 17 fev. 2020.
8 Conforme apontamento do BID. (BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Os custos
do crime e da violéncia: novas tendéncias e constatacdes na América Latina e Caribe. Washington, D.C.:
BIB, 2017. (Série Monografia, 510). p. 43.).
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3.4.3 Noruega®

A Noruega, pais nérdico com um dos melhores niveis de vida (1° lugar no
Ranking IDH Global 2018), tem uma politica prisional diametralmente contraria a brasileira
€ a norte-americana, mantendo baixissimo nivel de encarceramento (em torno de 63 presos
a cada 100 mil habitantes, segundo o 12° World Prision Brief de 2018), conseguindo garantir
um tratamento mais humano aos reclusos e efetivo a sociedade.

Suas unidades detentivas, conhecidas por “casas de adaptacao”, sao tidas como
as melhores dependéncias para presos no mundo. Sua filosofia penal ¢ tida como modelo
para reabilitagio dos infratores®®.

Outro aspecto a se destacar sobre a Noruega ¢ a grande participacdo da
comunidade em geral na questdo prisional. Com o envolvimento de politicos, operadores do
direito, policiais e gestores prisionais, sendo as politicas criminal e penitenciaria
consideradas problema de todos, que devem se reunir para resolvé-las.

No sistema noruegués, fortemente calcado na reinser¢ao dos apenados, € ndo na
vinganga punitiva estatal, obriga-se o detento a demonstrar progressos no comportamento,
na educagdo e no trabalho, para que se logre o retorno a liberdade (caso nao se comprove,
prorroga-se o tempo de carcere). Ao mesmo tempo, autoriza-se que ele jogue videogames,
xadrez, toque instrumentos musicais, pratique esportes e tenha lazer.

Segundo Tom Eberhardt, diretor da prisdo na ilha de Bastoey®, localizada no sul
de Oslo (vide Fotografia 2 abaixo): "Um dia na prisao nao deve ser diferente do que seria na

vida diaria, tanto como seja possivel".

8 BRUME, Bruno André. Sistemas prisionais em outros paises: como o Brasil se compara ao resto do mundo?
Politize:  educagdo politica sem complicagdo, [S. [L]10 fev. 2017. Disponivel em:
https://www.politize.com.br/sistemas-penitenciarios-outros-paises/. Acesso em: 13 jul. 2019.

8 GOMES, Luiz Flavio. Noruega como modelo de reabilitagio de criminosos. Disponivel em:
https://professorlfg.jusbrasil.com.br/artigos/121932086/noruega-como-modelo-de-reabilitacao-de-
criminosos. Acesso em: 13 set. 2020. Acesso em: 13 jul. 2019.

8 por QUE a Noruega ¢ o melhor pais do mundo para ser preso. GI, [Rio de Janeiro?], 17 mar. 2016.
Disponivel  em: http://g1.globo.com/mundo/noticia/2016/03/por-que-a-noruega-e-o-melhor-pais-do-
mundo-para-ser-preso.html. Acesso em: 13 jul. 2019.
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Fotografia 2 - Prisdo na Ilha Bastoey (Oslo, Noruega)®

No ano fiscal de 2017 (mesmo ano do levantamento publicado pelo CNJ no
Brasil), o custo mensal do preso equivalia a §1.000,00 NOK — coroa norueguesa (por volta
de R$ 31.995,00 no cambio da época)®. Por fim, cabe consignar que a reincidéncia gira em
torno de 20% (uma das mais baixas no mundo).

Quanto aos altos custos do sistema prisional noruegués (gasta-se quase o dobro
do valor que outros paises da Europa Ocidental, e de duas a quatro vezes que os Estados
norte-americanos), pesquisas econdmicas apontam que estes altos investimentos sao mais
do que compensados em beneficios pra sociedade, com: reducdo nas despesas do sistema de
justica criminal devido a menor reincidéncia; aumento da empregabilidade com maior
incremento da economia e do recolhimento de tributos; e reducao nos custos da vitimizacao,
com menos crimes sendo praticados no futuro®.

Bem a proposito, um interessante comparativo se faz entre os sistemas prisionais

dos paises estrangeiros até agora mencionados (Estados Unidos e Noruega). Confira-se

87 por QUE a Noruega ¢ o melhor pais do mundo para ser preso. G/, [Rio de Janeiro?], 17 mar. 2016.
Disponivel em:  http://gl.globo.com/mundo/noticia/2016/03/por-que-a-noruega-e-o-melhor-pais-do-
mundo-para-ser-preso.html. Acesso em: 13 jul. 2019.

8 NORSKE fanger er blant Europas dyreste. Disponivel em:
https://www.vg.no/nyheter/innenriks/i/Onpzpg/norske-fanger-er-blant-europas-dyreste. Acesso em: 18 ago.
2020. Atualizado monetariamente, representa valor proximo a R$ 38.296,00 em maio de 2020 (IPCA/IBGE).

8 BHULLER, Manudeep et al. Incarceration can be rehabilitative. 24 Mar. 2019 Disponivel em:
https://voxeu.org/article/incarceration-can-be-rehabilitative. Acesso em: 9 set. 2020.
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analise de Jodo Ozorio de Melo®:

A diferencga entre os paises esta nas teorias que sustentam seus sistemas de
execucdo penal. Segundo o projeto de reforma do sistema penal e prisional
americano, descritos na Wikipédia, eles se baseiam em trés teorias: 1) Teoria da
"retribui¢do, vinganga e retaliacdo", baseada na filosofia do "olho por olho, dente
por dente"; assim, a justi¢a para um crime de morte ¢ a pena de morte, em sua
expressdo mais forte; 2) Teoria da dissuasdo (deterrence) que é uma retaliag@o
contra o criminoso € uma ameaga a outros, tentados a cometer o mesmo crime; em
outras palavras, ¢ uma puni¢cdo exemplar; por exemplo, uma pessoa pode ser
condenada a prisdo perpétua por passar segredos a outros paises ou a pagar
indenizagdo de US$ 675 mil ddlares a industria fonografica, como aconteceu com
um estudante de Boston, por fazer o download e compartilhar 30 musicas —
USS$ 22.500 por musica; 3) Teoria da reabilitagdo, reforma e correigdo, em que a
ideia ¢ reformar deficiéncias do individuo (ndo o sistema) para que ele retorne a
sociedade como um membro produtivo. As duas primeiras explicam o sistema
penal e o sistema prisional dos Estados Unidos. Existem esforcos para
implantar e manter programas de reabilitacio, mas eles constituem excec¢io
a regra. Na Noruega, a terceira teoria é a regra. Isto é, a reabilitacdo é
obrigatéria, ndo uma opcao. Assim, o "monstro da Noruega", como qualquer
outro criminoso violento, poderd pegar a pena maxima de 21 anos, prevista pela
legislag@o penal norueguesa. Se nesse prazo, ndo se reabilitar inteiramente para o
convivio social, serdo aplicadas prorrogagdes sucessivas da pena, de cinco anos,
até que sua reintegracdo a sociedade seja inteiramente comprovada. (Grifo nosso).

Em sintese, destaca-se no sistema penitenciario da Noruega seus altos
investimentos na sua filosofia penal (finalidade terapéutica da pena), que praticamente
obriga a ressocializagdo dos presos (retardando sua saida do carcere enquanto nao se
comprova isso), bem como o sucesso da sua politica penitenciaria, que, além de contar com

ampla participacdo da comunidade, tem um dos mais baixos niveis de reincidéncia do mundo.

3.4.4 Holanda

Na Holanda, os presidios contam com amplas areas verdes, bibliotecas, mesas
de piquenique e gindsios poliesportivos. Ali também se adota a ideia de que a rotina no
carcere ndo deve ser muito diferente da rotina fora dele, contribuindo para reinser¢do do
apenado na comunidade.

Nesse pais que conta com baixa taxa de encarceramento (61 presos a cada 100
mil habitantes, segundo o 12° World Prision Brief de 2018), vive-se uma crise penitenciaria

as avessas, na qual “sobram celas e faltam condenados”, o que levou ao fechamento de mais

% MELO, Jodo Ozorio de. Noruega consegue reabilitar 80% de seus criminosos. Consultor Juridico, Sio Paulo,
27 de junho de 2012. Crime e Castigo. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2012-jun-27/noruega-
reabilitar-80-criminosos-prisoes. Acesso em: 16 set. 2019.
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de 20 prisdes nos ultimos anos®’. Algumas unidades prisionais holandesas tém recebido
presos estrangeiros (com a locag¢ao de espagos para paises vizinhos), outras tem se tornado
hotéis de luxo, museus ou recebido outras destinagdes.

Além disso, a Holanda tem um sistema penal de reabilitacdo personalizado,
tratando as causas que levaram cada preso a cometer o crime pelo qual estd cumprindo pena.
Por exemplo: preso por drogas, trabalha-se o vicio; preso por violéncia, trata-se a gestao da
raiva; se a prisdo tem causa no endividamento, trata-se o condenado com consultor de
finangas.

O resultado dessa politica penitencidria holandesa ¢ o baixo indice de
reincidéncia, estimado em 10% (dez por cento), um dos menores do mundo.

Destaca-se no cenario holandés, também, projeto governamental em tramitacao
para cobrar taxa (uma didria por noite) dos presos, estimada em 16 euros (aproximadamente
50 reais), por no maximo dois anos®.

No ano fiscal de 2017 (mesmo ano do levantamento publicado pelo CNJ no
Brasil), o custo mensal do preso na Holanda equivalia a 7.500,00 euros (por volta de
R$ 27.825,00, no cambio da época)®.

Em relagdo aos custos/beneficios do sistema prisional holandé€s, vale a mesma
andlise trazida acima quanto a Noruega, no sentido de que os altos investimentos na
administragdo carcerdria, notadamente no aspecto reabilitador da pena, tém trazidos

resultados positivos para toda comunidade, com baixissimo nivel de reincidéncia criminal.

3.4.5 México

O México, que tem caracteristicas mais assemelhadas ao Brasil (grande extensao
territorial, enorme populacdo e dificuldades socioecondmicas) também enfrenta grandes
problemas em seu sistema penitenciario, além da altissima criminalidade. No 12° World

Prision Brief (2018), o México aparece com 204.422 presos, € uma taxa de aprisionamento

%1 HOLANDA enfrenta 'crise penitenciaria': sobram celas, faltam condenados. BBC News Brasil, 19 out. 2018.
Disponivel em: https://www.bbc.com/portuguese/internacional-37966875. Acesso em: 13 jul. 2019.

% PROJETO na Holanda quer cobrar dos detentos os custos da prisdo. Disponivel em:
https://recordtv.r7.com/fala-brasil/videos/projeto-na-holanda-quer-cobrar-dos-detentos-os-custos-da-
prisao-06102018. Acesso: 15 jun. 2020.

9 KROEZEN, Thijs. Dit kost één gevangene de Nederlandse staat per dag: vijf keer het gemiddelde. 20 Mar.
2018. Disponivel em: https://wnl.tv/2018/03/20/dit-kost-een-gevangene-de-nederlandse-staat-per-dag-vijf-
keer-het-gemiddelde/. Acesso em: 18 ago. 2020. Atualizado monetariamente, representa valor proximo a
R$ 33.304,00 em maio de 2020 (IPCA/IBGE).
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de 164 detidos por 100 (cem) mil habitantes. Em 2015, a Human Rigths Watch®* afirmou

sobre o pais:

[...] as prisdes sdo superlotadas, sem higiene ¢ sem condi¢des basicas de seguranga
para a maioria dos detentos. Presos que acusam carcereiros ou outros presos de
ataques ou de outros abusos ndo contam com um sistema efetivo de protecdo. Na
maioria das prisdes, a populagdo carceraria é controlada pelo crime organizado, e
a corrupgdo e violéncia sdo crescentes.

Um retrato simbolico do sistema prisional mexicano foram as duas fugas pelo
maior narcotraficante do pais, Joaquin Guzman Loera (El Chapo), que liderava o Cartel de
Sinaloa. A primeira fuga em 2001, e a segunda em 2015, quando se evadiu da prisdao de
seguranga maxima de Altiplano, por meio da constru¢do de um tunel de fuga com 1.500
metros de comprimento.

Segundo publicagdo do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID)%, os
gastos do México com o encarceramento atingiram 0,12% do PIB em 2017. No mesmo ano
(coincidente com o levantamento publicado pelo CNJ no Brasil), o custo mensal do preso

mexicano girava em torno 4.200 pesos® (por volta de R$ 712,00%7, no cAmbio da época).
3.4.6 Colombia

O sistema prisional colombiano também possui semelhangas ao do Brasil,
marcado por celas superlotadas, imundas, sem condicdes de higiene, fugas, rebelides e
corrupcao.

No 12° World Prision Brief (2018), a Coldombia aparece com 118.708 presos, e
uma taxa de encarceramento de 240 detidos por 100 (cem) mil habitantes.

As condig0es carcerarias da Colombia sdo agravadas pela prisao de paramilitares
de direita, guerrilheiros de esquerda, envolvidos na guerra civil daquele pais (Forcas
Armadas Revoluciondrias da Colombia - FARC), e narcotraficantes (sobretudo pela forca

dos Carteis de Medellin e de Cali).

% RELATORIO mundial 2015: México. Disponivel em: https://www.hrw.org/pt/world-report/2015/country-
chapters/268104. Acesso em: 13 set. 2019.

% Conforme apontamento do BID. (BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Os custos
do crime e da violéncia: novas tendéncias e constatagdes na América Latina e Caribe. Washington, D.C.:
BID, 2017. (Série Monografia, 510). p. 43.).

% CUESTA 70 pesos alimentar a un preso. El Heraldo, México, 6 nov. 2018. Disponivel em:
https://heraldodemexico.com.mx/estados/cuesta-70-pesos-alimentar-a-un-preso/. Acesso em: 18 ago. 2020.

9 Atualizado monetariamente, representa valor proximo a R$ 852,00 em maio de 2020 (IPCA/IBGE).
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Tamanha a gravidade do problema carcerario colombiano, que levou a Corte
Constitucional da Colombia a reconhecer o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), teoria
posteriormente adotada pelo Brasil na ADPF 347 MC/DF, destacando-se as omissdes estatais
e falhas estruturais que violavam massivamente os direitos fundamentais dos detidos

(Sentencia T-153, de 1998%). Confira-se a ementa daquele julgado:

ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL EN
ESTABLECIMIENTO CARCELARIO — Hacinamiento

[...] Las condiciones de vida en los penales colombianos bulneram
evidentemente la dignidad de los penados y amenazan otros de sus
derechos, tales como la vida y la integridad personal, su derecho a la
familia, etc. Nadie se atraveria a decir que los estalbecimentos de
reclusion cumplen com la labor de ressocializacion que se les ha
encomendado. Por lo contrario, la situacion descrita anteriormente tiende
mas bien a confirmar el lugar comun acerca de que las carceles son
escuelas del crimen, generadoras de ocio, violencia y corrupcion. |[...]
De todo lo dicho has ahora cabe extraer la siguiente conclusion: el
problema de las carceles y de las condiciones de vida dentre de ellas no
ocupa un lugar destacado dentro de la agenda politica. Apesar de que
desde hace decadas se conoce que la infraestructura carcelaria es
inadecuada, que los derechos de los reclusos de vulneram, que los penales
no cumplen com su funcion primordal de socializacion y que los centros
carcelarios del pais rebosan de sindicados no se observa una actitud
diligente de los organismos politicos del Estado com miras a poner
remedio a esta situacion. La actitud de los gestores de las politicas
publicas frente al problema de las carceles obedece a la logica del
principio de las mayorias, que gobierna los regimenes democraticos. Los
reclusos son personas marginadas por la sociedad. El mismo hecho de que
sean confinados en establecimientos especiales, dificilmente accesibles,
hace grdfica la condicion de extranamiento de los presos. En estas
condiciones, los penados no constituyen un grupo de presion que pueda
hacer oir su voz. Por eso, sus demandas y dolencias se pierden entre el
conjunto de necessidades que agobian las sociedades subdesarroladas,
como la colombiana.

Segundo publicagio do BID®, os gastos da Coldombia com o encarceramento
atingiram 0,16% do PIB. Em 2017, calculava-se o gasto mensal com o preso em 100 (cem)

dolares (correspondente a R$ 330,00 no cAmbio da época)?®,

% Corte Constitucional da Republica da Coldémbia, Sentenga T-153/98, j. em 28.04.1998.

9 Conforme apontamento do BID. (BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Os custos
do crime e da violéncia: novas tendéncias e constatacdes na América Latina e Caribe. Washington, D.C.:
BID, 2017. (Série Monografia, 510). p. 43.).

10 JESUS FILHO, José de. Prisdes brasileiras e colombianas: na mesma margem. Disponivel em:
https://carceraria.org.br/wp-content/uploads/2012/07/SEGURANCA_PUBLICA_ PAISES AMERICA-
LATINA.pdf. Acesso em: 17 set. 2020. A quantia atualizada monetariamente significa R$ 395,00 em maio
2020 (IPCA/IBGE).
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Por fim, avaliando os paises latino-americanos mencionados (México e
Colombia), inclusive o Brasil abaixo analisado, conclui-se que os problemas penitenciarios,
assim com os altos indices de criminalidade, tém estreita relagdo com as desigualdades
estruturais presentes nesta regido®’. Em sintese, o fendmeno prisional nio se afasta do
contexto socioecondmico que o ampara. No ponto, vale a observacao feita por Claudio do

Prado Amaral%:

Quase nao ha contra-argumento ao fato de que, apesar do desenvolvimento
alcangado ao longo da historia, a pratica atual revela que boa parte das
prisdes, especialmente nos paises da América Latina, Africa e Asia, ainda
permanecem como locais em que pessoas sio depositadas de modo
desumano e perverso, em condi¢cdes indignas, e principalmente, sem
instrumentos de ressocializacio: sdo locais para os condenados serem
castigados. E ademais, sua populacdo é formada — com pouquissima
variagao - pelos pobres e estropiados de sempre. (Grifo nosso).

Desse modo, ¢ imperiosa a avaliacao da utilizagao do aprisionamento mundo
afora e de experiéncias estrangeiras bem sucedidas, para fins de comparagdo com a realidade
nacional, inclusive para impactéa-la positivamente.

Numa breve analise, verifica-se que o maior sucesso na politica penitenciaria
esta ligado essencialmente a filosofia que a orienta, destacando-se os paises que dao maior
énfase ao aspecto reabilitador da pena (exemplos: Noruega e Holanda) em vez da fungdo
retributiva (Estados Unidos da América). Além disso, os problemas nos sistemas prisionais
enfrentados por paises como Brasil, México e Colombia, ndo se dissociam do desfavoravel

contexto socioecondmico dessas nagoes.

3.5 AS CONDICOES DO SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO. O
DESCOMPASSO CONSTITUCIONAL

“Cadeia ¢ um lugar povoado de maldade.”%3

Além de alguns paises estrangeiros, cujos modelos prisionais e respectivos

gastos com o encarceramento foram sucintamente apontados, debrucemo-nos também sobre

101 As dificuldades socioecondmicas que afligem a maioria dos paises da América Latina, inclusive o Brasil,
estdo bem explicitadas, no seu contexto histérico e de colonizagdo, na obra de Galeano (GALEANO,
Eduardo H. 4s veias abertas da América Latina. Traducdo de Sérgio Faraco. Porto Alegre: L&PM, 2012.).

102 AMARAL, Claudio do Prado. Teoria da devida execugdo da pena privativa de liberdade. 2013. Tese (Livre-
docéncia) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Ribeirao Preto, 2013. p. 26.

108 VARELLA, Drauzio. Esta¢do Carandiru. Sdo Paulo: Companhia das Letras, 1999. p. 13.
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a realidade das prisoes brasileiras.

Nessa toada, a questao prisional esta indissociavelmente ligada a crise de iguais
propor¢des na seguranga publica, onde se destaca que o Brasil, atualmente, ¢ o campedo
mundial em ntimero de homicidios (31,6 mortes violentas a cada 100 mil habitantes — dados

de 2017). Somente no ano mencionado, houve 65.602 assassinatos, segundo o ultimo Atlas

104 5

da Violéncia!®. Trata-se do maior indice histérico quanto a letalidade violenta no pais'®.

Apesar deste trabalho focar tanto no financiamento quanto na gestao do sistema
penitencidrio, o contexto carcerario recebe forte influéncia da politica criminal, e também
produz impactos sobre ela. Atualmente, ha forte tendéncia em inserir a politica prisional num
contexto mais amplo de politicas publicas, com foco na garantia dos direitos e na preparagdo
dos presos para o retorno a liberdade, num saudavel convivio.

Nesse sentido, para se saber a pretenso e os limites de onde se pode chegar com
estudos desta natureza inclusive, esclarega-se que a questdo prisional estd fortemente

associada as 4reas da seguranca publica e da justica criminal’®. Nesse sentido, a adverténcia

de Augusto Thompson'?’:

No momento, esposo o ponto de vista de que a questao penitenciaria nao
tem soluc¢io “em si”, porque nio se trata de um problema “em si”, mas
parte integrante de outro maior: a questao criminal, com referéncia ao
qual ndo desfruta de qualquer autonomia. A seu turno, a questdo criminal
também nada mais é que mero elemento de outro problema mais amplo: o
das estruturas socio-politico-econdmicas. Sem mexer nestas, coisa alguma
vai alterar-se em sede criminal e, menos ainda, na area penitenciaria. (Grifo
Nnosso).

Com ja destacado, uma das principais crises sociais que o Brasil atravessa ha

tempos trata-se do seu dramatico quadro prisional, consistente na falta de condigdes

104 INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS. Férum Brasileiro de Seguranca Publica.
Atlas  da  violéncia 2019. Rio de Janeiro: Ipea: FBSP, 2019. Disponivel em:
http://www.forumseguranca.org.br/wp-content/uploads/2019/06/Atlas 2019 infografico FINAL.pdf.
Acesso em: 24 set. 2020.

105 Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros afirmam: “A violéncia e a criminalidade, além de ceifar a vida
de milhares de jovens negros com pouco acesso aos servi¢os sociais, impacta negativamente a economia e
as institui¢oes do pais, e esgarca, ainda mais, o nosso tecido social tdo marcado por profundas desigualdades
e iniquidades.” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questao federativa, sistema penitenciario e
intervencao federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 8).

106 Esquadrinhando bem a correlagdo tematica entre estes distintos setores, Walkiria Dutra afirma: “A
seguranga publica, o sistema prisional e a Justiga Criminal compdem sistemas proprios e, a0 mesmo tempo,
estdo relacionados entre si por seus atores e sistemas de crencas.” (DUTRA, Walkiria Zambrzivicky. O
Sistema Penitenciario Brasileiro e o conflito federativo: impasses e avangos na construg¢do de uma politica
nacional. /n: ENCONTRO ANUAL DA ANPOCS, 42., Caxambu. Anais [...]. Caxambu, 2018. p. 1.).

17 THOMPSON, Augusto. 4 questdo penitencidria. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 110.
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administrativas, financeiras e de gerenciamento adequado de seus presos, sendo palco de
infindaveis violagdes aos direitos humanos, pratica de corrup¢ao e a ma utilizacdo de
recursos publicos.

Realmente, a crise prisional ¢ um problema social cronico, ndo afetando somente
as pessoas presas, mas toda sociedade, que passa a sofrer diariamente as consequéncias das
omissoes e falhas administrativas. Um dia, o0 homem que estava preso volta ao convivio em
sociedade. O ideal seria que ele estivesse em melhores condigdes daquelas que entrou no
carcere, evitando-se renovar-se na pratica criminosa. Na vida real, no entanto, as
consequéncias para o apenado geralmente sdo opostas, considerando os fenomenos da
prisionizacdo (assimilacdo e acomodacdo as regras do carcere) e dessocializacio
(possibilidade de voltar a praticar delitos apos solto).

Nao se cuida de exclusividade tupiniquim, haja vista diversos paises, inclusive
alguns economicamente desenvolvidos, também enfrentarem problemas no gerenciamento
de seus sistemas prisionais.

Na historia nacional, esse quadro prisional draméatico ndo € recente, havendo
superlotagio em cadeias e presidios brasileiros desde o Século XIX%. A proposito, o
Congresso Nacional j4 teve instaurada quatro comissoes parlamentares de inquérito (CPI’s)
que trataram sobre a realidade carceraria: em 1976 (visava apurar a situagdo dos presos
politicos, mas este escopo ndo foi admitido pela Ditadura Militar); em 1993 (logo apds o
massacre do Carandiru); em 2009 (teve como razdo principal os ataques do Primeiro
Comando da Capital - PCC em Sao Paulo); e 2015 (rebelido no Complexo Prisional do
Curado, em Recife/PE, e conflitos em outras prisdes brasileiras como motivos), cujos
relatorios dos trabalhos parlamentares documentam a faléncia gradual do sistema®®®,

Nesse sentido, diversos organismos de controle (nacional e internacional) tém

reiteradamente pronunciado o estado cadtico do sistema penitencirio brasileiro 110,

108 Na Constituigdo do Império (1824), j4 havia a seguinte previsdo sobre as condigdes das prisdes, no art. 179,
XXI: “As Cadéas serdo seguras, limpas, o bem arejadas, havendo diversas casas para separagao dos Réos,
conforme suas circunstancias, € natureza dos seus crimes.”

109 CONGRESSO investiga situacdo do sistema prisional no Brasil ha 40 anos. Folha de S. Paulo, Sio Paulo,
13 jan. 2017. Cotidiano. Disponivel em: https://www]l.folha.uol.com.br/cotidiano/2017/01/1849239-
congresso-investiga-situacao-do-sistema-prisional-no-brasil-ha-40-anos.shtml. Acesso em: 9 maio 2020.

110 Um dado curioso consiste que a situagdo falimentar do sistema penitenciario brasileiro levou inclusive a
Corte de Apelagao de Bolonha, na Itdlia (em 2014), a negar extradicao de Henrique Pizzolato (ex-diretor
de marketing do Banco do Brasil que havia sido condenado no famoso processo do Mensalao), sob a
justificativa de que as prisdes brasileiras ndo respeitariam os direitos humanos. Entretanto, a decisdo foi
reformada posteriormente pelo Conselho de Estado Italiano, ultima instdncia da justiga administrativa
daquele pais.
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considerado um drama humanitario e a beira do colapso. Isso tem acarretado, inclusive,
diversas condenagdes do Estado Brasileiro em cortes internacionais de direitos humanos.

Nos relatorios da Anistia Internacional sobre os Direitos Humanos no Mundo,
inclusive no Informe mais recente!!!, tem sido destacadas as condi¢des degradantes e
desumanas do sistema prisional brasileiro, com énfase em superlotagdes, fugas e rebelides.

A Human Rigths Watch*'? aponta a superpopulagdo carceraria como maior
responsavel pelas precarias condi¢gdes de aprisionamento no Brasil, destacando os seguintes
fatores que norteiam esse problema: 1) aumento da criminalidade; 2) endurecimento das leis
penais; e 3) negligéncia da classe politica.

Hoje, o Brasil aparece como 3° (terceiro) pais do mundo, em numeros absolutos,
entre aqueles que mais detém pessoas privadas da liberdade, atras somente de Estados
Unidos e China (12° WPB de 2018). Sempre estivemos atras da Russia, no entanto,
ultrapassamos o pais asiatico em 2018.

Além disso, dados de dezembro de 2016 '3 (periodo proximo ao do
levantamento dos custos dos presos adiante indicados) apontavam um total de 726.354
pessoas submetidas a privagdo da liberdade (considerando presos em regime fechado,
semiaberto e presos provisorios). Considerando a existéncia de somente 423.242 vagas no
sistema penitenciario, conclui-se haver um déficit aproximado de 303 mil vagas.

Além disso, dados de dezembro de 20194, apontam 748.009 presos, sendo
643 em presidios federais, e o restante em unidades estaduais, estando divididos em: 361.973
em regime fechado, 133.408 em regime semiaberto, 25.137 em tratamento ambulatorial,
222.459 presos provisorios, 250 em tratamento ambulatorial e 4.109 em medidas de

seguranca®®.

111 ANISTIA Internacional. O estado dos direitos humanos no mundo: informe 2017/2018. [Rio de Janeiro:
Grafitto], 2018. Disponivel em: https://anistia.org.br/entre-em-acao/carta/informe-anual-20172018-o-
estado-dos-direitos-humanos-mundo/. Acesso em: 17 set. 2020. p. 90-91.

112 HUMAN RIGHTS WACHT. O Brasil atrds das grades: uma analise do sistema penitencidrio. Disponivel
em: https://www.hrw.org/legacy/portuguese/reports/presos/sistema.htm. Acesso em: § abr. 2020.

113 BRASIL. Ministério da Justi¢a e Seguranga Publica. Departamento Penitencidrio Nacional. Levantamento
Nacional de Informacgées Penitenciarias. Brasilia: DF, DEPEN, 2019. p. 7. INFOPEN Atualizagdo —
junho/2017. Organizagdo: Marcos Vinicius Moura Silva.

114 Brasil. Ministério da Justiga e Seguranga Piblica. Departamento Penitencidrio Nacional. Presos em
unidades prisionais no Brasil: periodo de julho a dezembro de 2019. [Painel online do INFOPEN 2019].
Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZWI2MmIJmMzYtODA2MCO0YmZiLWI4AM2ItNDU2ZmlyZjFj
ZGQOIiwidCI6ImVIMDkwNDIWLTQONGMtNDNmNy0SMWYyLTRiIOGRhNmImZThIMSJ9. Acesso
em: 24 set. 2020.

115 Os niimeros constantes neste trabalho foram consignados antes da pandemia do coronavirus (COVID-19)
no Brasil, que segundo estimativas do DEPEN, acabou por colocar em liberdade ou prisdo domiciliar cerca
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Enquanto a taxa de encarceramento nacional chega a 349 presos por 100 (cem)
mil habitantes (a média mundial ¢ de 144 por 100 mil), indica-se uma taxa de ocupacao
média das unidades prisionais em 171%. Em espagos concebidos para acomodagdo de 10
(dez) pessoas, existem por volta de 17 encarcerados'!®

Outro dado espantoso ¢ a evolucdo do nimero de pessoas detidas nas ultimas
décadas. Em 1990, o Brasil tinha 90 mil presos. Ja em 2016, atingiu mais de 726 mil presos,
representando um acréscimo superior a 700% (setecentos por cento) no periodo de 26 anos
(enquanto a populacdo brasileira cresceu indice inferior a 20%), seguindo tendéncia
universal de maior aprisionamento. Confira-se, no Grafico 1 adiante, o crescimento da

populagdo presa no periodo:

Grifico 1 - Evolucio das pessoas privadas da liberdade entre 1990 e 2016%
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Apesar do exponencial crescimento do nlimero de presos nos 26 anos apontados,

1sso ndo refletiu na diminui¢do da violéncia e da criminalidade no pais. Pelo contrario, no

mesmo periodo tem-se verificado também um crescimento nos indices da violéncial®,

de 35 mil presos, em atengdo a Recomendagao n® 62/2020 do CNJ. (BRASIL. Conselho Nacional de Justica.
Registros de contagios e obitos. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/covid-
19/registros-de-contagios-obitos/. Acesso em: 23 jul. 2020.).

116 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitencidrio Nacional. Levantamento
nacional de informagoes penitenciarias. Brasilia: DF, DEPEN, 2019. p. 7. INFOPEN Atualizagdo —
junho/2017. Organizagao: Marcos Vinicius Moura Silva.

Y7 1bia.

118 Ministro Luis Roberto Barroso no Voto-Vista RE 580.252/MS: “3. A sociedade brasileira tem vivido, ao
longo dos ultimos anos, a aflicio do aumento progressivo da criminalidade, associada a uma sensac¢io
difusa de impunidade. Nada obstante, o pais apresenta uma das maiores populacdes carcerarias do mundo,
em curva ascendente. As mas condi¢des da maior parte dos presidios do pais trazem consequéncias que


https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/covid-19/registros-de-contagios-obitos/
https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/covid-19/registros-de-contagios-obitos/
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conforme apontamentos dos Atlas da Violéncia.

Isso nos traz certas reflexdes. Nosso sistema punitivo-prisional tem cumprido
bem seu papel? Tem havido uma gestdo eficiente dos recursos financeiros disponiveis?

Além disso, outra constatagio comum?!!® ¢ o percentual enorme de presos
provisorios (sem condenacdo criminal definitiva), chegando-se a 40% do contingente
prisional, ou seja, aproximadamente 250 mil presos, afirmando-se existir uma “cultura de
encarceramento” no Brasil.

Registre-se, ainda, a seletividade social das prisdes brasileiras'?°, haja vista a

maioria esmagadora dos frequentadores serem jovens, pobres, negros e com pouco estudo??!.

123

Sobre esse quadro, a ativista antiprisional'?? norte-americana Angela Davis'?® chega a

afirmar que “as prisoes sdo institui¢oes racistas”.

saltam aos olhos, dentre as quais € possivel destacar (i) retroalimentacio da criminalidade e da violéncia,
por serem as prisdes escolas do crime; (ii) as estatisticas impressionantes da reincidéncia, pela
incapacidade de o sistema promover a ressocializag¢do dos presos. [...] 63. Em segundo lugar, é preciso
romper com a légica do hiperencarceramento que esta por tras dos indices de crescimento exponencial
da populag@o prisional brasileira. O imaginario coletivo ¢ permeado pela ideia de que colocar pessoas atras
das grades ¢ a unica resposta legitima para lidar com a criminalidade, independentemente do tipo e da
gravidade do crime praticado. Porém, como demonstram os dados, trata-se de uma logica falha. O
encarceramento em massa ndo tem contribuido para os objetivos das politicas de seguranga publica e para
a prevengdo do crime — ao contrario, tem favorecido o aumento da pratica delitiva. Ele tampouco tem
permitido a ressocializa¢do dos presos, possuindo, em verdade, um efeito estigmatizante e degenerativo
sobre a populagdo carceraria. Apesar disso, a politica tem gerado altos custos para os cofres publicos e para
a sociedade.”. (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 580.252/MS. Relator Min.
Ricardo Lewandowski. Data de julgamento: 16/02/2017. Didrio da Justica Eletronico, Sdo Paulo, 23 fev.
2017. Disponivel em: wwww.stf.jus.br. Grifo nosso.).
119 CPI do Sistema Carcerario de 2009, INFOPEN/2017, Levantamentos do Conselho Nacional de Justica e
Resolugoes da Corte Interamericana de Direitos Humanos — CIDH. (BRASIL. Congresso Nacional. Camara
dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia,
DF: Camara dos Deputados. Edi¢des Camara, 2009. (Série acdo parlamentar, n. 384).
Segundo Luiz Flavio Gomes e Alice Bianchini apud Grecianny Carvalho Cordeiro: “para as ilegalidades
dos de baixo, prisdo; para as ilegalidades dos que mandam, compaixdo, fuga para o estrangeiro, prescrigdo”.
(GOMES, Luiz Flavio; BIANCHINI, Alice. O direito penal na era da globalizagdo. Sdo Paulo: Ed. Revista
dos Tribunais, 2002. Apud CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatiza¢do do Sistema Prisional Brasileiro.
Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006. p. 65.).
Segundo Mapa do Encarceramento no Brasil, o abrupto crescimento do encarceramento no pais de 2005 a
2012, por volta de 74%, foi impulsionado sobretudo pela prisdo de jovens (abaixo de 29 anos), negros e
mulheres. (BRASIL. Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e Secretaria Nacional de Juventude.
Mapa do encarceramento: os jovens do Brasil. Brasilia: Presidéncia da Republica, 2015. p. 91.).
Apesar do movimento em prol da aboli¢do das prisdes mundo afora, merece destaque a avaliacdo de
Evandro Lins e Silva apud Grecianny Carvalho Cordeiro, para quem: “por maiores que sejam as
contradi¢des que a pena privativa de liberdade encerre; por mais negativos que sejam seus efeitos sobre o
individuo e a sociedade; por mais altos que sejam seus custos sociais, ela ainda € vista como a melhor forma
de reacdo a ser aplicada ao criminoso.” (SILVA, Evandro Lins e. De Beccaria a Fillipo Gramatica. In:
ARAUJO JUNIOR, Jodo Marcelo de (org.). Sistema penal para o terceiro milénio. 2. ed. Rio de Janeiro:
Revan, 1991. Apud. CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatiza¢do do Sistema Prisional Brasileiro. Rio
de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006, p. 50.).
123 DAVIS, Angela. Estardo as prisées obsoletas? Tradugio Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 27.
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No que diz a0 niimero de estabelecimentos penais, somam 2.610'%* em todo o
pais (sendo por volta de 1.449 presidios): sendo cinco penitencidrias federais; os demais sob
responsabilidade dos Estados-membros, estando algumas com gestdo compartilhada (com
empresas, em parcerias publico-privadas; ou com organizagdes comunitdrias, como as
APAC's) e a grande maioria sob administragdo direta dos governos estaduais.

Os problemas mais graves do sistema penitenciario brasileiro sdo: superlotagao,
rebelides, estruturas fisicas inadequadas (semelhantes a masmorras medievais*®®, como
reconhecera José Eduardo Cardoso, entdo Ministro da Justica)'?®, falta de assisténcia aos
presos (educacio, saude, trabalho, etc.), desassisténcia juridica (auséncia ou insuficiéncia de

defensores publicos), maus-tratos e o crescimento das facgdes criminosas em seu interior*?’.

Estas organizagdes, além de continuarem comandando as praticas criminosas extramuros'%,
fragilizam a disciplina e a seguranga interna nos presidios.

O crescimento das organizagdes criminosas dentro dos presidios — que nos atinge
em cheio - chegou a ser vislumbrada por Michel Foucault'?®, segundo o qual: “A prisdo torna

possivel, ou melhor, favorece a organizacdo de um meio de delinquentes solidérios entre si,

hierarquizados, prontos para todas cumplicidades futuras”.

124 Nesse numero, além das penitenciarias, contam-se centros de detengio provisoria (CDP’s), centros de
progressdo penitenciaria (CPP’s), centros de ressocializagdo (CR’s), hospitais psiquiatricos, cadeias
publicas, delegacias, distritos policiais, salas de estado-maior e unidades de detengdo, triagem e
encaminhamento (UDTE’s). (BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Sistema prisional: estabelecimentos
penais. Disponiveis em: https://www.cnj.jus.br/inspecao_penal/mapa.php. Acesso em: 20 ago. 2020.).
Segundo o dicionario ‘Significados” online, masmorra era chamada no passado o tipo de prisdo situada em
pisos inferiores (comodos escuros e lugubres, ao abrigo do sol) destinada ao recolhimento de presos por
longos  periodos. (MASMORRA. [n: [Diciondrio de significados]. Disponivel em:
https://www.significados.com.br/?s=masmorra. Acesso em: 13 set. 2020.).
MINISTRO da Justica volta a dizer que presidios brasileiros sdo ‘masmorras medievais’. 5 nov. 2015.
Disponivel em: https://www.bonde.com.br/bondenews/nacional/ministro-da-justica-volta-a-dizer-que-
presidios-brasileiros-sao-masmorras-medievais-391313.html. Acesso em: 2 jul. 2019.
O Comando Vermelho (CV) surgiu, em 1979, no presidio de Ilha Grande (RJ), e o Primeiro Comando da
Capital (PCC) surgiu em 1993, na Casa de Custodia de Taubaté (SP). Além destes grupos organizados, no
Rio de Janeiro, tem os seguintes: Terceiro Comando (TC), Amigos dos Amigos (ADA), Inimigos dos
Inimigos (IDI) e Amigos de Israel (Al). Em Sao Paulo, além do PCC, tem também o Terceiro Comando da
Capital (TCC), Comando Revolucionario Brasileiro da Criminalidade (CRBC). Na regido norte do pais,
destaca-se a Familia do Norte (FDN), criada em 2007, no Estado do Amazonas.
“As facg¢des criminosas (que comandam a criminalidade e possuem como suporte financeiro os recursos
oriundos do trafico de drogas e atividades afins) foram criadas dentro dos presidios e fazem destes o seu
home office, de onde fortalecem os seus lagos de poder.” (BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca
Publica. Plano nacional de politica criminal e penitenciaria (2020-2023). Brasilia, DF: Ministério da
Justi¢a e Seguranga Publica, 2019. p. 27.).
129 FOUCAULT, Michel. Vigiar e punir: nascimento da prisdo. Tradug¢io de Raquel Ramalhete. 42. ed.
Petropolis: Vozes, 2014. p. 308.
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Sobre esse quadro de ilegalidades, quando houve a instauragdo da CP1/20091%,

foram consignados os seguintes motivos para inicio dos seus trabalhos:

Rebelides, motins frequentes com destrui¢do de unidades prisionais;
violéncia entre encarcerados, com corpos mutilados e cenas exibidas pela
midia; obitos ndo explicados no interior dos estabelecimentos; dentincias
de torturas e maus-tratos; presas vitimas de abusos sexuais; criangas
encarceradas; corrup¢do de agentes publicos; superlotagdo; reincidéncia
elevada; organizagdes criminosas controlando a massa carceraria,
infernizando a sociedade civil e encurralando governos; custos elevados
de manutencio de presos; falta de assisténcia juridica e descumprimento
da Lei de Execugdo Penal. (Grifo nosso).

Também se debrugando sobre a realidade do sistema prisional mais recentemente,

o Conselho Nacional de Justi¢a - CNJ*3!

apontou:

O recolhimento de pessoas, em regra, acontece em celas imundas,
desprovidas de salubridade. Torturas, maus-tratos, proliferagao de doengas
infectocontagiosas, falta de agua potavel, violéncia sexual, comida
estragada, falta de componentes basicos de higiene pessoal, sao alguns dos
gravissimos déficits apurados nas rotineiras inspe¢des realizadas por juizes
em todo o Brasil nos presidios sob sua respectiva jurisdigdo. O 6cio
penitenciario, ademais, constitui a regra e assisténcias intramuros, quase
inexistentes. O porvir post penitenciario ¢ desesperancoso. Na grande
maioria dos presidios a pessoa em situagdo de privacdo da liberdade é
submetida a situagdo degradante: os detidos que ali se encontram estdo
relegados a propria sorte. Estdo abaixo da dignidade que o Estado tem
por principio e imperativo categérico a obrigacio de preservar. (Grifo
Nnosso).

130 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema

Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 41.

BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Relatorio de gestdo, supervisio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execu¢do de Medidas
Socioeducativas (DMF). Brasilia, DF: CNJ, 2017. Organizagdo: Conselheiro Bruno Ronchetti de Castro. p.
12.
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Outro aspecto que chama atengcdo ¢ a corrup¢do nas unidades prisionais.
Praticada em diversos niveis, deriva-se, geralmente, dos baixos salarios e da pouca

qualificacdo do pessoal penitenciario’®2. Sobre isso, a CP1/20091% pontuou:

De camardes a armas, drogas, celulares, prostitutas...tudo entra nas
cadeias brasileiras se o preso tiver dinheiro para pagar. E a corrupgdo ndo
envolve sé os “peixinhos”, os agentes. Inclui diretores, assistentes de
secretarios, policiais civis e militares, advogados e funciondrios de
empresas terceirizadas. Noticias como essa, acompanharam na midia,
frequentemente os deputados que compdem a CPI. [...] Mas a maioria das
armas, drogas e aparelhos celulares entram mesmo através de agentes e
diretores corruptos que, mediante pagamento, deixam entrar de tudo nas
cadeias. O suborno pode custar de R$ 200 a R$ 100 mil, dependendo do
material e do assunto. Em caso de fugas “permitidas”, o preco aumenta e
varia de acordo com o “fregués”.

A divulgacdo dessas constatagdes conferiu grande visibilidade as ocorréncias
dentro dos carceres, criando uma via de comunicagdo dos presos com o mundo exterior'®*,
Ao escancarar o constrangimento nacional, exigiu-se maior empenho das autoridades e
acompanhamento dos o6rgdos de controle, que passaram a emitir sucessivos alertas,
adverténcias e recomendacdes.

O cendrio descrito, aliado ao alto indice de reincidéncia dos egressos e egressas

1% entre 70% e 85%, permite concluir que a

do sistema penitenciario - apontada pela CP
politica penitencidria brasileira ¢ marcada pela ineficiéncia.
Dentre outras causas para essa situac¢ao cronica a que se chegou, pode-se apontar:

a) falta de coordenacao e integracdo federativa das politicas publicas prisionais; b) baixa

132 Sobre a forte corrupgio nos presidios brasileiros, Cesar Barros Leal afirma: “A corrupgdo — que faz ato de

presenca no dia a dia das prisdes, onde tudo tem seu custo (ha tabela de pregos), desde a propria cela, as
chamadas telefonicas e a lista de presenca até o exame criminoldgico e a visita familiar ou intima — explica
em grande medida o livre acesso da massa carceraria a drogas, armas e celulares. Os agentes prisionais por
sua aproximagdo com os reclusos e seus baixos salarios, sdo com frequéncia cooptados para fazer caso
omisso ou ter uma participag@o ativa em episodios de desvio de mercadorias, ingresso irregular de objetos,
extorsoes, malversagdo de fundos, etecetera.” (LEAL, César Barros. Vigildncia eletrénica a distancia:
instrumento de controle e alternativa a prisdo na América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 45.).

BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigoes Camara, 2009. (Série
acao parlamentar, n. 384). p. 51.

Nesse sentido, Mario Papaterra assevera: “A partir do momento em que o sistema prisional € criticado e
questionado tem-se um bom sinal porque, por muito tempo, foi um tema esquecido”. (PAPATERRA, Mario.
Inércia do estado resulta em crise de gestdo e constantes massacres nos presidios. [Entrevista concedida a]
Paulo Ferreira. Dialogico. Revista do Movimento do Ministério Publico Democratico, Sao Paulo, v. 14, n.
52,p.8-13,2017. Disponivel em: https://mpd.org.br/wp-content/uploads/2018/01/revista52.pdf. Acesso em:
13 set. 2020. p. 13.).

BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edi¢des Camara, 2009. (Série
acao parlamentar, n. 384). p. 280.
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governanga e auséncia de institucionalidade das politicas publicas; c) falta de institui¢cao, ou
mesmo funcionamento insatisfatério, de diversos orgdos corresponsaveis pela execucao
penal, como exemplos: conselhos penitenciarios e conselhos da comunidade; d) falta de
transparéncia e de fiscalizacdo dos recursos publicos gastos no setor penitencidrio; e)
inadequadas condic¢des para o trabalho e a formag¢ao educacional do preso.

Em sintese, o atual panorama do sistema penitenciario nacional demonstra que
o Estado vem descumprindo sistematicamente os seguintes preceitos constitucionais:
dignidade da pessoa humana (art. 1°, inciso III), proibi¢do da tortura, do tratamento
desumano e degradante (art. 5°, inciso III) e das san¢des cruéis (art. 5°, inciso XVLII, alinea
“e”), a imposi¢ao do cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, a idade e o sexo do apenado (art. 5°, inciso XLVIII), o que assegura aos
presos o respeito a integridade fisica e moral (art. 5°, inciso XLIX), o que assegura a
presidiaria o direito de permanecer com seus filhos no periodo da amamentagao (art. 5°,
inciso L). Viola-se, diariamente, os direitos fundamentais dos presos a vida, saude, educagao,

alimentagdo apropriada e acesso a justica.

3.5.1 Dimensao nacional do problema

“A questdo penitenciaria, em nosso Pais, ja hd muitos
anos, transcendendo a esfera meramente regional,
tornou-se um problema de dimensdo eminentemente
nacional, tal a magnitude que nesse campo assumiu o
cronico (e lesivo) inadimplemento das obrigagdes
estatais, de que tem derivado, como efeito perverso, o
inaceitavel desprezo pelas normas que compdem a
propria Lei de Execugdo Penal.”%

Em praticamente todos os estados da federagdo brasileira, os carceres estdo
nessas condi¢des: superlotacdo, proliferagdio de doencas infectocontagiosas,
auséncia/insuficiéncia de dgua potavel, comida e medicamento (vide ilustracao na Fotografia
4 ao final do capitulo). Além disso, a violéncia fisica, sexual e psicologica sdo rotinas,
recheada de torturas e assassinatos.

No inicio de 2017, foram verificados massacres que deixaram 133 mortos em

presidios dos Estados do Amazonas, Roraima, Rio Grande do Norte, Paraiba e Sao Paulo,

136 Voto Ministro do STF, Celso de Mello (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario
580.252/MS. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Data de julgamento: 16/02/2017. Didrio da Justica
Eletréonico, Sdo Paulo, 23 fev. 2017. Disponivel em: wwww.stf.jus.br.).
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decorrentes de guerras entre as facgdes™®’ (Somente no inicio do mencionado ano, superou-
se o numero de 111 mortos no fatidico Massacre do Carandiru em 19923,
Em 2018, a situagdo se repetiu em menor intensidade nos Estados de Goias, Para
: 139 . -
e Cear4, com dezenas de mortos'®®. Na mesma época, causaram consternagio as imagens de

presos detidos em camburdes e calgadas, por falta de vagas, na regiao metropolitana de Porto
Alegre/RS (vide Fotografia 3).

Fotografia 3 - Presos algemados em lixeira, em Porto Alegre/RS'*
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Em 2019, os tenebrosos episodios se repetiram. No Amazonas, morreram 57

detentos. Meses depois, a tragédia ocorreu no Para, onde foram mortos 58 presos, vitimas

das guerras entre as facgdes.

137 MORTES em presidios do pais em 2017 ja superam o massacre do Carandiru. GI, [Rio de Janeiro?], 16
jan. 2017. Disponivel em: http://gl.globo.com/bom-dia-brasil/noticia/2017/01/mortes-em-presidios-do-

pais-em-2017-ja-superam-o-massacre-do-carandiru.html. Acesso em: 26 jun. 2019.

O massacre do Carandiru foi uma chacina, ocorrida em 2 de outubro de 1992, quando uma invasao da

Policia Militar para debelar uma rebelido na Casa de Detencdo de Sdo Paulo, acabou por assassinar 111

presos, segundo numeros oficiais. Segundo a versao dos presos, o nimero de mortos teria sido muito maior

do que o divulgado.

139 SOUZA, Renato. Rebelides, mortes e fugas em presidios marcam o inicio de 2018. Correio Brasiliense,
[Brasilia, DF,] 15 jan. 2018. Brasil. Disponivel em:
https://www.correiobraziliense.com.br/app/noticia/brasil/2018/01/15/interna-brasil,653290/rebelioes-
mortes-e-fugas-em-presidios-marcam-o-inicio-de-2018.shtml. Acesso em: 26 jun. 2019.

140 pRESOS sio algemados em lixeira ap6s horas dentro de viatura no RS. G1, Porto Alegre, 9 nov. 2016

Disponivel em:  http://gl.globo.com/rs/rio-grande-do-sul/noticia/2016/11/presos-sao-algemados-em-
lixeira-apos-horas-dentro-de-viatura-no-rs.html. Acesso em: 26 jun. 2019.
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No nivel nacional, destaca-se a classificacdo daquele Estado-membro que tem
a maior para o que conta com a menor populacao de pessoas privadas da liberdade, segundo

o Grafico 2 adiante, com dados de 2016:

Grifico 2 - Populagio prisional do Brasil por Unidade da Federagio'*
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Os termos comumente utilizados para retratar os presidios espalhados pelo pais

sdo: “espacos marginalizados”, “confinamento de pessoas”, “escolas do crime”, “infernos

29 <6 29 ¢

dantescos”, “masmorras medievais”, “sistema prisional falido ou cadtico”, “submundo dos

b

9% ¢

presidios”, “fabrica de criminosos”, “espetaculos de horrores”, dentre outros.

Nesse sentido, restou consignado em voto do Ministro do STF, Marco Aurélio

Mello#%:
Os carceres brasileiros ndo servem a ressocializa¢do dos presos. E
incontestavel que implicam o aumento da criminalidade, transformando
pequenos delinquentes em “monstros do crime”. A prova da ineficiéncia
141

BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional. Levantamento
nacional de informagoes penitenciarias. Brasilia: DF, DEPEN, 2019. p. 10. INFOPEN Atualizacdo —
junho/2017. Organizagdo: Marcos Vinicius Moura Silva.

142 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental 347 MC/DF.
Relator Min Marco Aurélio. Data de julgamento: 09/09/2015. Diario da Justi¢a Eletronica, Sdo Paulo, 18
fev. 2016. Disponivel em: wwww.stf.jus.br.
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do sistema como politica de seguranca publica estd nas altas taxas de
reincidéncia. E o que ¢é pior: o reincidente passa a cometer crimes ainda
mais graves. Segundo dados do Conselho Nacional de Justica — CNJ, essa
taxa fica em torno de 70% e alcanc¢a, na maioria, presos provisorios que
passaram, ante 0 contato com outros mais perigosos, a integrar alguma das
facgdes criminosas. (Grifo nosso).

Conquanto a legislacao brasileira sobre o tratamento dos presos seja uma das
mais avancadas do mundo, ha escancarada inobservancia da LEP ¢ dos tratados
internacionais de direitos humanos!® ratificados pelo pais — Pacto dos Direitos Civis e
Politicos, Convencao contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ¢

Degradantes e Convencgdo Interamericana de Direitos Humanos.

No aspecto educacional, embora 57% das unidades prisionais disponibilizem
espagos para escolarizagdo, o atendimento gira em torno de 10% de alunos, dentre o total de
pessoas presas. Quanto ao trabalho dos presos, 75% das unidades prisionais ndo estdo
dotadas de espagos para a garantia de que toda pessoa privada da liberdade exerca alguma
atividade laboral***, conforme levantamento do DEPEN#.

Essa chaga social, que se arrasta por nossa historia, tem contornos nacionais.
Nao se restringe as falhas gerenciais de determinadas unidades prisionais ou de algum(ns)
Estado(s) da Federagao.

Em geral, as crises e convulsdes sdo geradas no ambito dos presidios estaduais,
exigindo-se, a depender da gravidade, a interferéncia do Governo Federal na superacao dos
problemas. Sdo exemplos de medidas de socorro federal aos entes federativos com
dificuldades: mobiliza¢do da Forca Nacional de Seguranca e do Exército, da Forga Tarefa de
Intervencao Penitencidria (FTIP) e, ainda, a transferéncia das liderangas para o Sistema

Penitenciario Federal.

143 Estes tratados possuem natureza supralegal, conforme entendimento do STF, no RE 466.343/SP (Min. Cezar
Peluzo), no RE 349.706/RS (Min. Ayres Britto) e no HC 87.585/TO.

144 Destacando a importéancia do trabalho e do ensino para reabilitagdo dos condenados, afirma-se: “Com base
nesses pressupostos, uma proposta de politica publica voltada para proporcionar ao egresso do sistema
prisional condi¢des adequadas de reabilitagdo social, passa, irremediavelmente, pela adogdo de medidas
habilitatorias como, por exemplo, oportunidades de trabalho e estudo, além de assisténcia religiosa e de
cunho social quando a pessoa ainda se encontra reclusa, no processo de execucgdo da pena ou da prisdo
“provisoria”, para que o egresso possa sair da prisdo com alguma capacidade laborativa e formativa para
enfrentar o mercado de trabalho, por exemplo. Neste caso, o desafio se torna ainda maior, ja que a
assisténcia ao preso, preceituada na LEP, ainda ¢ deficiente. Imagine entdo como assegura-la aos egressos!”
(BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Plano nacional de politica criminal e penitenciaria
(2020-2023). Brasilia, DF: Ministério da Justica e Seguran¢a Publica, 2019. p. 100.).

145 BRASIL. Departamento Penitencidrio Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional. Brasilia, DF:
DEPEN, 2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback. p. 121 e 145.
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Na estrutura federativa, nota-se timida participagao dos Municipios na questao
penitenciarial*®. Geralmente, os entes municipais entram na discussio quando se trata da
instalacdo ou ndo de determinada unidade prisional em seus territdrios: em alguns locais, ja
se desenvolvem programas para prestagdo de penas alternativas em parceria com outros
orgaos.

Tais circunstancias permitem concluir que nao bastam medidas isoladas,

pontuais e concentradas, exigindo-se politicas intersetoriais e coordenagao federativa entre

147 148

os diversos entes encarregados™*'. Nesse sentido, Rafael Antonio Baldo™*° assevera: “[...] a

falta de coordenacdo horizontal entre os Poderes e a falta de coordenagdo vertical entre a
Unido e os demais entes federados dificultam o desenvolvimento de solugdes estruturais
para o sistema prisional”.

Assim, tratando-se de problema historico, com dimensdo nacional, aspectos
estruturais e abordagem multidisciplinar, ndo ha “bala de prata” que o solucionara da noite
para o dia, como aventado em discursos proselitistas. Cumpre a academia, aos poderes
publicos, incluidos os 6rgdos de controle, e a sociedade civil, debater, propor e adotar
praticas e iniciativas que visem a adequada distribuicdo de recursos e responsabilidades
penitencidrias entre os entes federativos, a redu¢do da reincidéncia criminal (com melhor
reintegracdo social dos apenados) e a otimizagdo dos gastos do setor prisional.

Portanto, a nivel nacional e federativo, imprescindivel haja uma repactuacao das
responsabilidades (constitucionais e legais) dos diferentes niveis no custeio € na gestdo do

sistema penitencidrio brasileiro, com destaque ao papel da Unido, na coordenagdo,

integragdo e cooperacgdo dessa politica publica especifica, bem como na sua capacidade de

146 Para Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros: “[...] os municipios nio tem clareza de seu papel no que
toca as politicas de seguranca publica e nas politicas penitenciarias; devem ser eles envolvidos e
responsabilizados para que a prestagdo de servigos publicos universais alcancem as pessoas privadas de
liberdade, e egressos do sistema penitenciario, sobretudo no que toca a saude, educagdo, trabalho e
assisténcia social;,” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins ef. al. Questdo federativa, sistema
penitenciario e intervencdo federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p.
41).
Renato Campos Pinto de Vitto, entdo Diretor-Geral do DEPEN, ouvido em audiéncia publica em 28 de abril
de 2015, afirmou que: “[...] o problema penitenciario talvez seja um dos problemas de mais dificil solugao
para o Estado Brasileiro, pois envolve os trés poderes, nos trés niveis da Federagdo. Afirmou que as
reformas penitencidrias que tém sido feitas de forma exitosa em outros paises envolvem esse esforco de
colaboragdo entre 6rgdos do Sistema de Justi¢a, do Poder Legislativo e do Poder Executivo.” (BRASIL.
Camara dos Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro. Relatério Final [da CPI do Sistema Carcerario de
2015]. Brasilia, DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 53.).
148 BALDO, Rafael Antonio. Judicializacdo do orgamento publico: o caso do sistema penitencidrio brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.
2017. p. 50.
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inducdo aos governos locais € municipais. Outra medida necessaria consiste na amplia¢ao

149

da participagdo dos Municipios na questdo penitenciaria, notadamente, maiores

atribuicdes no que diz respeito a oferta de trabalho para pessoas presas e egressos do sistema
penitenciario, programas para cumprimento de penas restritivas de direitos'® (alternativas

penais a prisio®'), e o fomento ao processo de criagdo das APAC’s.

3.5.2 Mulheres na prisao. HC Coletivo 143.641/SP (o STF e as presas gestantes e mies

de criancas)

“A combinagdo destrutiva de racismo e misoginia,
por mais que tenha sido combatida pelos movimentos
sociais, pelas bolsas de estudo e pela arte nas Gltimas
trés décadas, mantém todas suas terriveis
consequéncias nas prisdes femininas.”>?

Se as condi¢des dos homens presos no Brasil chegam a ser consideradas

”153/154

“infernos dantescos” ou “escolas do crime , a situacdo das presididrias ¢ ainda pior.

149 Nesse sentido também se tem proposta no Relatério Final da CPI do Sistema Carcerario de 2015: “A edigfio
de lei obrigando o municipio a participar do apoio ao sistema prisional.” (BRASIL. Camara dos Deputados.
Sistema Carcerario Brasileiro. Relatorio final [da CPI do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara
dos Deputados, 2015. p. 98.).

Neste exato sentido duas Propostas para melhoria do Sistema Penitenciario Brasileiro sugeridas pelo
Ministério Publico Democratico (MPD): “II — ALTERACOES ADMINISTRATIVAS — FOCO NA
GESTAO [..] 2 — O problema da reincidéncia. E preciso que as PREFEITURAS assumam a
responsabilidade de olhar para o egresso (arts. 25/27 da LEP). Criar mecanismos de aproveitamento dessa
mao de obra, dando oportunidade de atividade licita para essas pessoas. [...] X — MEDIDAS A CARGO DO
PODER PUBLICO MUNICIPAL [...] 3. Organizar e administrar o trabalho de egressos do sistema
penitenciario e de condenados a penas alternativas, aproveitando essa mao de obra para o trabalho de
conservagdo e manuten¢do da cidade, dentre outras fungdes.” (PROPOSTA para a melhoria do sistema
prisional brasileiro. Dialogico. Revista do Movimento do Ministério Publico Democratico, Sdo Paulo, v.
14, n. 52, p. 41-44, 2017. Disponivel em: https://mpd.org.br/wp-content/uploads/2018/01/revista52.pdf.
Acesso em: 13 set. 2020. p. 41 e 44.).

Segundo Manoel Pedro Pimentel: “A prisdo, portanto, deveria ser reservada para recolher sentenciados
portadores de acentuada periculosidade. Os de escassa ou nenhuma periculosidade permaneceriam nos
regimes de prisdo-albergue, prisdo domiciliar, ou em liberdade fiscalizada, com obrigagdes.” (PIMENTEL,
Manoel Pedro Pimentel. Ensaio sobre a pena. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria Thereza
Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2012.v. 7. p. 777, grifo nosso).

DAVIS, Angela. Estardo as prisées obsoletas? Tradugio Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 89.
O termo “escolas do crime” refere-se ao potencial das unidades prisionais em misturar, no cumprimento
das penas, presos de diversas categorias, em descumprimento claro do preceito constitucional que
determina a separagdo dos presos, de acordo com a natureza do crime. Assim, os presos condenados por
motivos diversos, dialogam um com os outros sobre seus crimes, servindo o carcere como meio de
retroalimentacdo do crime.

Visando evitar estes efeitos perversos da prisionizagdo, e oficiando como Membro do Ministério Piblico
Federal (MPF), o autor postulou e teve acolhido pela Justica Federal de Jales/SP, que a dois jovens (18 e
19 anos) presos em flagrante pela pratica de crime de moeda falsa, que estavam em situagao de desemprego,
em substitui¢do a prisdo preventiva, fosse a eles fixado como uma das medidas cautelares a seguinte: “[...]
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Apesar de elas representarem baixo percentual (tinha-se por volta de 37.828 presas™® em

2017, o que representa universo proximo a 5% da populagdo carceraria), verifica-se a
incapacidade do Estado Brasileiro em distinguir a questdo de género no ambito prisional.
Cabe o registro de que, aproximadamente, 60% das mulheres estdo presas pela pratica do
trafico de drogas.

Em geral, faltam berg¢arios e unidades materno-infantis, acarretando auséncia de
condig¢des propicias de aprendizagem e desenvolvimento sauddvel das criangas, cujas maes
estdo detidas, sem contar o “estresse toxico” existente na prisioniza¢do. Sdo evidentes os
prejuizos da prisdo da mulher, e a separagdo de seus filhos, ao bem-estar fisico e psiquico

dessas criangas.

9156

Sobre as condi¢des do aprisionamento feminino, a CP1/200 destacou:

Nos estabelecimentos penais que abrigam as mulheres encarceradas, nota-
se alguns agravantes relacionados a discriminagdo de género. A maioria das
construgdes arquitetonicas ¢ improvisada para abrigamento de mulheres,
visto que a destinag¢do original era abrigar homens em cumprimento de
pena; em muitos Estados ndo ha sequer um estabelecimento prisional
especifico para as mulheres, ficando estas em uma ala ou cela feminina
inserida no interior de complexos prisionais masculinos; ¢ infimo o nimero
de espagos apropriados para a sua condi¢ao biogenética, de ser mae, como,
por exemplo, existéncia de bergario; o trabalho prisional se limita, na
maioria dos casos, as atividades tipificadas do lar, como costura, limpeza,
alimentacdo, entre outras podendo ndo favorecer uma atividade
profissional que possibilite auferir renda adequada quando da saida da
prisdo.

Em inspegdo realizada pela sobredita CP1/2009>

, em unidade prisional de Sao
Paulo, chegou-se a constatar presas utilizando “miolo de pao” como absorvente, para se
conter o fluxo menstrual, o que ilustra o grau de degradacao humana e social dessas pessoas,

que a sociedade pretende sejam punidas e “reintegradas”. Nao por outra razdo, que Nana

compromisso de comparecer e frequentar cursos profissionalizantes ou similares, comprovando nos autos
a matricula e frequéncia a cada trés meses|[...]”, numa interpretacdo teleologica do disposto no art. 319,
incisos I e V, do Cddigo de Processo Penal (BRASIL. Justiga Federal de Sdo Paulo. Subsego Judiciaria de
Jales. Autos n’ 5001005-10.2020.403.6124. Disponivel em:
https://pjel g.trf3.jus.br/pje/ConsultaPublica/listView.seam.).

BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitenciario Nacional. Relatorio
tematico sobre mulheres privadas de liberdade. Janho/2017. Org. Marcos Vinicius Moura Silva. Disponivel
em: https://www.gov.br/depen/pt-br/sisdepen/mais-informacoes/relatorios-infopen/relatorios-
sinteticos/infopenmulheres-junho2017.pdf/view. Acesso em: 23 jul. 2020.

BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 293.

157 Ibid., p. 205.
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Queiroz escreveu “Presos que Menstruam”**®, denunciando em seu livro essas e outras
brutalidades sobre o encarceramento feminino.

O aprisionamento feminino enfrenta duplo grau de dificuldade: o esquecimento
estatal e a indiferenca social, pois a propria familia geralmente ndo quer saber e ndo visita
as mulheres presas, na maioria pobres e vulneraveis'*®.

Como resposta a esse descalabro de ilegalidades, que além de violar a dignidade
das presas, prejudica e compromete o desenvolvimento sadio das criancas nascidas ou por
nascer (os “filhos do carcere”), a 2° Turma do STF, em 20/02/2018, concedeu writ coletivo,
a fim de determinar a substituicdo da prisdo preventiva por prisao domiciliar de todas as
mulheres presas, gestantes, puérperas ou maes de criangas (pessoa de até doze anos de idade
incompletos) e deficientes, bem assim as adolescentes sujeitas a medidas socioeducativas
em idéntica situagdo no territério nacional (Habeas Corpus n° 143.641/SP)*,

Referida decisdo, proferida em carater coletivo, merece a critica de ndo ter se
atentado as peculiaridades de cada presa (pode ter acabado por soltar presas com acentuada
periculosidade, em condi¢des que realmente se exigia o encarceramento cautelar) e nem ter
aferido as condi¢des do estabelecimento prisional que elas estavam. No Brasil, embora raros,
ha presidios femininos que estdo em condi¢des para recebé-las.

Apesar disso, o STF optou por dar eficdcia aos direitos fundamentais tutelados
pelas presas e pelas criangas nascidas delas (notadamente, pelas disposi¢cdes constantes do
Estatuto da Primeira Infancia — Lei n° 13.257/2006).

Na mesma linha do que decidido pelo Pretorio Excelso, as Diretrizes n.°s 30 e

34 do Modelo de Gestdo para a Politica Prisional do DEPEN ! também estabelecem

158 QUEIROZ, Nana. Presos que menstruam. Rio de Janeiro: Record, 2015.

159 Confira-se assertiva de Ruy R. C. Neto: “E possivel observar um abandono de duas ordens, a primeira por
parte do Estado, na linha acima explicitada, e a segunda de carater social. Esta pode ser constatada nos dias
reservados as visitas na PFDF. Em evidente contraste com as unidades prisionais que abrigam condenados
do sexo masculino, as filas sdo pequenas e um reduzido numero de internas possui visitantes assiduos. Sdo
raros os casos em que conjuges buscam manter contato com mulheres presas, pois muitas delas acabam
sendo esquecidas, negligenciadas até mesmo pelas proprias familias.” (CARVALHO NETO, Ruy Reis.
Indiferenga estatal e social: a situag@o e abandono das mulheres no cumprimento da pena. /n: BRASIL.
Conselho Nacional do Ministério Publico. A4 visdo do Ministério Publico sobre o Sistema Prisional
Brasileiro. Brasilia, FD: CNMP, 2016. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema_prisional web 7 1
2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019. p. 33.).

160 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. (2 Turma). Habeas Corpus n° 143.641/SP. Relator Min. Ricardo
Lewandowski. Disponiveis em:
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=370152. Acesso em: 22 out. 2019.

161 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional. Brasilia, DF:
DEPEN, 2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback. 2016. p. 60.
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tratamento diferenciado as reclusas!®?.

Como se demonstrou neste topico, outro grande desafio para o Estado Brasileiro
e os gestores do sistema penitenciario consiste em equalizar a questdo de género nos
presidios!®®, adequando-se os ambientes prisionais a condi¢io feminina das reclusas e a
maternidade de muitas delas. Isso certamente exige investimentos e programas de

financiamento por parte do FUNPEN%4,

3.5.3 A Pandemia do Coronavirus (COVID-19) e o relaxamento das prisoes

Em fevereiro de 2020, registrou-se no Brasil o primeiro caso de coronavirus
(Sars-Cov-2), que teve origem em dezembro de 2019, na cidade de Wuhan (capital da

provincia chinesa de Hubei), cuja doenga COVID-19, além de se espalhar por todo o mundo,

162 «DIRETRIZ N° 30: As mulheres devera ser dada maior atengdo no tocante as possibilidades de aplicagio
de medidas restritivas e alternativas penais, evitando ao maximo o uso da privagao de liberdade como meio
de punigdo. Para tanto, deve-se empreender esfor¢os junto aos sistemas de justi¢a criminal com vistas a
redugdo do encarceramento feminino, sobretudo considerando que a maior parte das prisdes de mulheres ¢
efetuada por atividades ligadas ao trafico de drogas. O Depen deve, nessa perspectiva buscar formas de
articulacdo e mobilizacdo com os Poderes legislativo, judicidrio e executivo, com organizagdes e
movimentos da sociedade civil, no sentido de estabelecer um maior debate acerca do aprisionamento de
mulheres. [...] DIRETRIZ N° 34: Deve-se evitar ao maximo a pena privativa de liberdade para as mulheres
gestantes, assegurando-lhes o direito aos exames de pré-natal e ao planejamento para o parto e o
acolhimento do bebé, bem como o convivio com o filho apds o nascimento. Na inevitabilidade da privagdo
da liberdade os estabelecimentos prisionais femininos deverdo garantir o direito ao adequado
acompanhamento de pré-natal, ao parto seguro ¢ ao convivio com o filho ou filha durante a fase de
amamentacdo e periodo necessario a protecao infantil para viabilizar o principio do interesse superior da
crianca. Caso haja bebés nascidos antes do aprisionamento da mulher ¢ facultado a permanéncia na unidade
prisional, desde que estejam em periodo de amamentacdo ou que necessitem de cuidados especificos da
genitora. Para tanto, estes estabelecimentos deverdo ser dotados de areas especificas para as mulheres
gestantes, lactantes ¢ maes em periodo de convivéncia com seus filhos, incluindo nestes locais a existéncia
de bergarios, unidades materno-infantis ou outras estruturas apropriadas com desenvolvimento de servigos
penais diferenciados para tal especificidade. Esses espacos devem ser adequados as praticas institucionais
voltadas ao desenvolvimento integral da crianga, coordenadas por equipe multidisciplinar, contemplando
atividades ludicas e pedagogicas, fortalecimento do vinculo intrafamiliar e interface com as politicas
publicas de saude, de assisténcia social, de educacdo infantil e de convivéncia familiar € comunitaria.”
Nesse ponto do recorte de género no sistema penitenciario, a CPI de 2015 frisou: “E certo, no entanto, que
as circunstancias de confinamento das mulheres presas e a responsabilidade do Estado pela sua custodia
direta demandam do poder ptblico uma ac¢do ainda mais proativa e um tratamento de fato especializado,
com o fim de garantir as mulheres encarceradas o acesso e gozo dos direitos que lhe sdo assegurados pela
normativa nacional e internacional.” (BRASIL. Camara dos Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro.
Relatorio final [da CPI do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 289.).
164" A Nota Técnica n° 08/2018/CGPC/DIRPP/DEPEN apresenta orientacdes quanto aos valores provenientes
das transferéncias obrigatérias do FUNPEN, considerando as seguintes necessidades do publico feminino:
aquisicdo de mobiliario e equipamentos para aparelhamento de salas de aleitamento e brinquedotecas;
construcao de vagas em unidades femininas ou constru¢do de novas unidades; ampliacdo e construgdo de
unidades maternos infantis e ber¢arios em unidades femininas ou mistas, adequacao de médulos de trabalho
e estruturag@o de oficinas produtivas nestas especificas unidades, dentre outras.
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alastrou-se pelo pais, infectando e matando milhares de pessoas®®®.

O virus respiratorio e a doenga infecciosa trouxeram consequéncias impactantes
em diversas esferas no mundo. Na vida nacional também nao foi diferente (com reflexos
graves na saude das pessoas, na educacdo, economia, comércio, industria, orcamentos, etc.),
atingindo-se também nosso sistema prisional, que, segundo o CNJ (até maio de 2020),
haviam sido retirados das unidades prisionais (com prisdao domiciliar ou utilizacdo da
tornozeleira eletrénica) por volta de 35 mil presos*®®.

Destaca-se a atuagdo do CNJ que, visando evitar os riscos epidemioldgicos de
propagacdo da doenca, e proteger a vida ¢ a saude dos agentes publicos e das pessoas

encarceradas, expediu recomendagdes®®’

a magistrados e tribunais do pais, nos ambitos
penal e socioeducativo, para que, dentre outras medidas, procedessem a reavaliagdo de
decisdes que tenham determinado prisdes provisorias ou medidas de semiliberdade, e ainda,
possibilitassem a saida temporaria de pessoas detidas em unidades com ocupagdo superior
ao limite.

168 orientando

Em conjunto com o CNMP, o mesmo CNJ expediu Nota Técnica
a destinacdo de recursos do FUNPEN, mediante repasses aos governos estaduais, para: a)
aquisicdo de materiais de limpeza, visando adequada higienizacdo; b) disponibilizagdo de
itens de higiene pessoal e equipamentos de protecao individual as pessoas presas € ao pessoal
penitencidrio; c¢) refor¢o na alimentacdo e outros insumos bésicos; e d) aquisi¢do de insumos
e equipamentos necessarios ao atendimento preventivo e curativo a saude (exames médicos,
testes laboratoriais, coleta de amostras clinicas, dentre outros).

Neste contexto, outra medida cogitada a nivel governamental (proposta pelo
Departamento Penitencidrio Nacional - DEPEN) foi a utilizacdo de contéineres para

colocagdo de presos em locais separados, visando a ndo contaminagdo da populagdo

carceraria. Além dos debates a nivel nacional, houve grande rechaco da sociedade

185 No dia 04/02/2020, o Ministério da Saude Brasileiro declarou Emergéncia de Satide Publica de Importancia
Nacional (ESPIN) decorrente da infec¢do humana pelo novo coronavirus (Portaria 188/GM/MS). Ja em
11/03/2020, a Organizagdo Mundial da Satde (OMS) declarou a pandemia global do virus, reconhecendo
sua disseminagdo descontrolada pelos continentes.

166 BRASIL. Conselho Nacional de Justiga. Registros de contdgios e 6bitos. Disponivel em:
https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/covid- 19/registros-de-contagios-obitos/. Acesso em: 23 jul. 2020.

167 Recomendacido CNJ n° 62, de 17 de marco de 2020.

168 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Conselho Nacional do Ministério Pblico. Nota técnica conjunta
n°01/2020 CNJ/CNMP, de 28.04.2020. Referente a destinacao de recursos do Fundo Penitenciario Nacional
em face da decretacdo de emergéncia de saude publica de importancia nacional para o Novo Coronavirus
— Covid-19. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2020/04/NotaTecnica-
CNJ_CNMP-Funpen-28042020.pdf. Acesso em: 29 ago. 2020.
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encabegada em diversas frentes (certamente, pelo trauma historico da utilizagdo de
contéineres para confinamento de presos elucidada nos Mutirdes do CNJ), culminando-se
com a orientacdo humanitaria do CNPCP vedando-se a utilizacao destas estruturas metalicas
e outras similares'®.

Apesar da preocupagdo e acdo das autoridades responsaveis pela satde dos
presos, houve certo descuido em alguns juizos e tribunais pais afora, com relagdo aos
impactos dessas medidas na seguranca publica, de onde se assistiu a libertagdo de presos de
extrema periculosidade, dentre eles, lideres ou participantes de fac¢des criminosas®’®.

Em suma, além dos impactos a seguranca publica decorrente da libertagcdo (onde
houve quebra das tornozeleiras eletronicas, por exemplo) de diversas pessoas que estavam
presas, um novo desafio ao sistema penitenciario no contexto pos-pandemia, certamente,

passara pelo recenseamento da populagdo carceraria.

Fotografia 4 - Cena do filme O Pogo'"

169 Resolugio CNPCP n° 05, de 15 de maio de 2020, estabelece diretrizes extraordinarias e especificas para
arquitetura penal, destinadas para o enfrentamento da disseminagdo do novo Coronavirus no sistema
prisional.

170 VASCONCELOS, Caé. Por conta da Covid-19, lider do PCC no Paran4 é solto pela Justica e foge. Ponte,

[S. L], 24 abr. 2020. Disponivel em: https://ponte.org/por-conta-da-covid-19-lider-do-pcc-no-parana-e-

solto-pela-justica/. Acesso em: 13 set. 2020. E FERREIRA, Marta. Condenado a 100 anos, traficante foge

8h depois de conseguir prisdo domiciliar. Campo Grande News, Campo Grande, 23 abr. 2020. Ferreira,

Marta. Condenado a 100 anos, traficante foge 8h depois de conseguir prisdo domiciliar. Campo Grande

News, Campo Grande, 23 abr. 2020. Disponivel em:

https://www.campograndenews.com.br/cidades/capital/condenado-a-100-anos-traficante-foge-8h-depois-

de-conseguir-prisao-domiciliar. Acesso em: 16 jul. 2020.

VIANA. Thamires. O pogo: entenda o final e as referéncias do longa. UOL, [Sdo Paulo],7 abr. 2019.

Noticias. Disponivel em: https://www.cineclick.com.br/noticias/o-poco-entenda-o-final-e-as-referencias-

do-longa. Acesso em: 24 set. 2020.

171


https://ponte.org/por-conta-da-covid-19-lider-do-pcc-no-parana-e-solto-pela-justica/
https://ponte.org/por-conta-da-covid-19-lider-do-pcc-no-parana-e-solto-pela-justica/

70



71

4 FINANCIAMENTO DO SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO

“Ladrao sangue bom tem moral na quebrada.
Mas pro Estado é s6 um nimero, mais nada.
Nove pavilhdes, sete mil homens.

Que custam trezentos reais por més, cada.”*"

Neste capitulo, aprofunda-se sobre a importancia do levantamento do custo do
encarceramento (os custos dos presos), a divisdo das responsabilidades sobre o custeio, bem
como a necessidade de maior transparéncia com esse tipo de despesa publica no Brasil. Além
disso, destaca-se o papel do Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN), seus instrumentos
financeiros, receitas e repasses de recursos, os contingenciamentos e a efetividade das
politicas publicas dele decorrentes. Por fim, analisam-se auditorias e fiscalizagdes sobre o
os recursos do sistema penitenciario, bem como medidas de responsabilizagdo propostas

pelo Ministério Publico.

41 O CUSTO DO ENCARCERAMENTO. DESPESAS PUBLICAS COM A
MANUTENCAO DOS PRESOS

Para o Direito Financeiro, que se dedica ao estudo da regulacdo da atividade
financeira do Estado, o tema do custo do encarceramento (os custos dos presos) ¢ bem
relevante, pois os gastos assumidos com a constru¢do, reforma e manutencao dos presidios
sdo espécies de despesas publicas (um dos pontos centrais dessa disciplina, ao lado das
receitas, orcamentos e créditos publicos).

Além dos gastos diretos com os presos, ou seja, aqueles assumidos pelo Estado
com a criagdo de vagas nas unidades prisionais € com a administragdo das prisdes, ha os
gastos indiretos, correspondentes aos custos sociais decorrentes da falta de trabalho e de

3

produtividade das pessoas reclusas'’® e os beneficios previdenciarios pagos aos familiares

172 Trecho da musica Diario de um Detento, Racionais MC's.

1 Segundo Jaitman e Torre, sobre os custos do encarceramento: “Quando se pensa no custo do
encarceramento, ¢ preciso considerar tanto os custos diretos como os indiretos. Assim, embora tenhamos
de pensar nos gastos do setor publico com o sistema carcerario também existem custos sociais que advém
de manter uma populacdo inativa (caso ndo desenvolva atividades produtivas nos presidios), os custos em
termos do bem-estar das familias dos presididrios € as consequéncias para o mercado de trabalho quando
os presididrios deixarem o sistema carcerario.” (BANCO INTERAMERICANO DE
DESENVOLVIMENTO. Os custos do crime e da violéncia: novas tendéncias ¢ constatagdes na América
Latina e Caribe. Washington, D.C.: BID, 2017. (Série Monografia, 510). p. 42.).
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dos detentos (auxilio-reclusdo).'’ Vale lembrar licdo de Holmes e Sunsteinl’®, de que
“Rights have social costs as well as budgetary costs”.

As preocupagdes com essa espécie de gasto publico ndo sdo de hoje. Para
contextualizar, Bentham 1’® j4 em 1787, langou indagacdes sobre os custos com a
manutenc¢ao dos presos. Tratou da perspectiva de economizar recursos publicos com o plano
por ele proposto (inspegao/vigilancia total, controle e corre¢ao). Além de destacar que o

edificio pandptico ndo exigia uma construgdo cara, afirmou:

[...] a quantia anual média gasta nos atuais estabelecimentos para o
alojamento dos convictos, seja qual for ela, pois eu confesso ndo saber;
bem como a quantia gasta com a medida que — acabo de ser informado a
seu respeito — foi tomada de enviar grupos deles a New South Wales,
incluindo também os gastos com sua manutencao até que sejam colocados
no navio, as despesas de transporte e os gastos com sua manutengiao
quando de sua chegada. Por outro lado, o capital proposto a ser gasto na
construcdo e no arranjo da casa penitenciaria experimental; o capital
adicional proposto a ser gasto para mobilid-la; e a soma proposta, per capita,
para a manutencao dos prisioneiros até 0 momento em que se possa esperar
algum resultado de seu trabalho.

r

117 aborda: “O custo penitenciario é

Sobre esse tema, Claudio do Prado Amara
elevado em todo o mundo. Mesmo em paises ricos, expressiva verba ¢ destinada a
manutenc¢ado do sistema prisional”.

Entretanto, ndo ¢ simples se calcular o quanto custa para o Estado (suportado

pela sociedade, através do pagamento de tributos, portanto) a manutengdo de um preso®’®.

174 Somente no ano de 2017, o Brasil gastou por volta de 840,9 milhdes de reais com auxilio-reclusio, beneficio
previdenciario pago aos dependentes do preso que seja segurado do INSS, cujo salario de contribuicdo seja
igual ou inferior a R$ 1.292,43. Disponivel em: http://www.diariorepublicano.com.br/noticia/1198/em-
2017-governo-gastou-mais-de-r-840-milhoes-com-auxilio-reclusao.html. Acesso em 20.07.2020.

175 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York: W.
W. Norton & Company, 1999. p. 21.

176 BENTHAM, Jeremy. O pandptico. Tradugdo Guacira Lopes Louro, M. D. Magno, Tomaz Tadeu. 2. ed.
Belo Horizonte: Auténtica, 2008. Organizagdo: Tomaz Tadeu. p. 57.

17 AMARAL, Claudio do Prado. Teoria da devida execucdo da pena privativa de liberdade. 2013. Tese
(Livre-docéncia) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Ribeirdo Preto, 2013. p. 294.

178 Em artigo sobre os custos do direito de punir, Isabela Santana dos Santos assevera: “A partir do momento
em que o estado toma para si o direito de punir os cidaddos que praticam crimes e assim substitui a justica
privada, assume para si todos os encargos financeiros necessarios para garantir este direito. Estes custos
dizem respeito ndo so a construgdo de presidios como comumente se imagina, mas também a uma série de
outros gastos e investimentos que vdo desde o pagamento dos agentes penitenciarios e da policia, a
infraestrutura dos presidios referente as despesas com a agua, esgoto e energia elétrica até o aparato de
seguranca e tecnologia para a seguranca do sistema prisional, e a lista ainda ndo termina por aqui.”.
(SANTOS, Isabela Santana dos. Os custos do sistema prisional brasileiro: uma andlise acerca dos custos
do direito de punir do estado e da garantia dos direitos individuais dos presos. Disponivel em:
https://ambitojuridico.com.br/cadernos/direito-penal/os-custos-do-sistema-prisional-brasileiro-uma-
analise-acerca-dos-custos-do-direito-de-punir-do-estado-e-da-garantia-dos-direitos-individuais-dos-
presos/. Acesso em: 25 abr. 2020.).


http://www.diariorepublicano.com.br/noticia/1198/em-2017-governo-gastou-mais-de-r-840-milhoes-com-auxilio-reclusao.html
http://www.diariorepublicano.com.br/noticia/1198/em-2017-governo-gastou-mais-de-r-840-milhoes-com-auxilio-reclusao.html
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Nessa conta, deve-se entrar gastos com seguranga, contratacdo e pagamento do pessoal
penitenciario, alimentagdo, vestuario, higiene, educagdo, transporte, assisténcia médica e
juridica, manutencdo predial e de informatica e as despesas administrativas - luz, agua,
internet, aluguéis de imoveis, veiculos e equipamentos, etc.

Apesar da dificuldade, ¢ de grande relevancia para a sociedade em geral, e para
o gestor publico em particular, conhecer os gastos correntes para manutencao dos presos, €
ndo somente o valor necessario para construcao de unidades prisionais. Tal informagao, que
deve ser publica (custos mensais por preso), serve tanto aos Poderes Executivo e Legislativo,
na implementacao e aprovagdo de politicas publicas prisionais, como também ao Poder
Judiciario, no sopesamento entre o encarceramento e a adocdo de medidas alternativas
(cautelares ou penais). Em sintese, o ato de encarcerar, pode sofrer além das ponderagdes
juridicas, reflexdes de natureza social e economica (economia politica da pena).

Nao se pretende adotar uma visdo meramente economicista do assunto, ou

mesmo burocratica da analise do custo/beneficio das prisdes!’®

, mas sim uma indagacao da
eficiéncia dos gastos publicos no sistema penitenciario, onde se respeite e se promova 0s
direitos humanos das pessoas privadas da liberdade.

Sobre o custo do encarceramento no Brasil, que alias pouco se estuda ou se

publica sobre o assunto ainda, cabe consignar constatagio da CP1/20098;

179 Sobre esse ponto, Manoel Pedro Pimentel pondera: “Um grande temor assalta-nos. A burocracia do futuro
estara — isto ja acontece hoje — dominada por critérios econdmicos, em que se salienta o bindmio custo
beneficio. Os humanistas, ligados aos destinos dos estabelecimentos penais, serdo questionados: somas
elevadissimas sdo gastas com a construg@o e o custeio de penitenciarias; qual o resultado, em termos de
ressocializagdo dos internos? A resposta nos sera desfavoravel. O indice de reincidéncia dos egressos de
estabelecimentos penais ronda pela casa dos 70%. Dirdo os tecno-burocratas: “entdo, alguma coisa esta
errada”. E ndo faltard quem defenda a ideia de que o Estado ndo pode arcar com tamanhos encargos
or¢amentarios, tendo em vista os resultados negativos desses investimentos. Dai para a ideia da pena
exterminativa ¢ um pulo. Se o criminoso ¢ irrecuperavel, ndo ha razao para recolhé-lo a um estabelecimento
penal, ao custo aproximado de NCz$ 8,00 por cabega. A pena de morte, ja preconizada por muitos, ganhara
refor¢os poderosos, e nds, humanistas, estaremos vencidos, e assistiremos a instalagdo de um novo sistema
penitenciario, que sera a negagao do direito a vida, a rejeicdo da crenga na ressocializagdo do sentenciado,
o caminho para a execugdo exterminativa ou a inocuizagdo do criminoso por processo cirurgicos ou pela
Quimioterapia. Confessamos nossa impoténcia frente a esse magno problema. Sabemos que a unica solugéo
possivel seria a implementagdo de medidas urgentes que aumentassem a eficiéncia do sistema penitenciario,
possibilitando a ressocializagdo dos sentenciados. Tais medidas, todavia, seriam de alto custo, ¢ os Estados
ndo estdo dispostos a aumentar as dotagcdes orcamentarias para este setor, que nao oferece retorno politico
imediato.” (PIMENTEL, Manoel Pedro Pimentel. Sistemas Penitenciarios. /n: NUCCI, Guilherme de
Souza; MOURA, Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. S3o Paulo:
Editora Revista dos Tribunais, 2012. v. 7. p. 822-823.).

BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigoes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 365.
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[...] o caos do sistema carcerario contradiz o custo elevado dos presos
no Brasil para os cofres publicos. Afinal com que se gasta tantos recursos,
se a estrutura material dos estabelecimentos € cadtica e a situagdo humana
dos presos ¢ degradante? Por que existem diferencas tdo marcantes de um
estabelecimento para outro em um mesmo estado ou entre estados? A CPI
detectou algumas causas que influenciam no valor elevado dos custos dos
presos no Pais. a) Falta de trabalho [...]; b) Falta de Estudo [...]; ¢)
Terceirizacao da Alimentacio [...]; d) Excesso de Prazo e Superlotagiao
[...]; e) Foruns distantes dos Estabelecimentos [...]; ¢ f) Construgodes
mal executadas. (Grifo nosso).

Segundo levantamentos dessa mesma CPI/2009%8!, o custo médio mensal por
preso correspondia a R$ 1.032,00%2, Enquanto no Estado do Amap4 tinha-se o menor custo
mensal (R$ 500,00), no Rio de Janeiro essa despesa chegava a R$ 1.800,00, em valores da
época.

Sob outra perspectiva, na analise do custo do encarceramento em 17 paises da
América Latina e Caribe (ALC), o BID apontou que o Brasil, entre 2010 a 2014, foi o que
menos gastou na sua administragio carceraria, em média 0,06% do PIB®, bem inferior a
média do continente (0,2% do PIB)!®*. Ainda, concluiu-se quanto a eficiéncia da politica
penitenciaria desses paises da ALC: “Parece haver uma oportunidade para considerar
reformas que reduzam, ao mesmo tempo, os niveis de violéncia e os custos do
encarceramento em muitos dos paises da América Latina e Caribe”.

Visando padronizar o célculo do custo mensal do preso no Brasil, o Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) editou ato normativo especifico®®,
definindo parametros para se aferir esse valor em cada unidade da federagdo, nos seguintes
termos: “O custo mensal do preso serd resultante do total de despesas apresentado no més

de referéncia dividido pela populagdo carceraria do mesmo més. (Despesas administrativas

181 BRASIL. Congresso Nacional. CAmara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema

Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edi¢des Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 367.

182 Representa R$ 1.854,13, atualizado em valores de maio/2020 (IPCA do IBGE).

183 A constatacio do subfinanciamento da politica penitenciaria se confirma pelo absoluto contraste ao fato do
Brasil ostentar a maior carga tributaria (33,4% do PIB) em toda América Latina e Caribe, segundo a
Organizag¢ao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdomico (OCDE). (BRASIL tem maior carga
tributaria da América Latina. Disponivel em: https://crcgo.org.br/novo/?p=12600. Acesso em: 27 ago.
2020.).

184 Conforme apontamento do BID. (BANCO INTERAMERICANO DE DESENVOLVIMENTO. Os custos
do crime e da violéncia: novas tendéncias e constatagdes na América Latina e Caribe. Washington, D.C.:
BIB, 2017. (Série Monografia, 510.).

185 Art. 5° da Resolugdo CNPCP n° 06/2012. (BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitencidria. Resolu¢do CNPCP n° 06/2012. Disponivel em:
https://www.legisweb.com.br/legislacao/?id=242842. Acesso em 23 set. 2020.).
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/ Populagao carceraria = Custo mensal do preso).”

Considerando o mencionado ato normativo do CNPCP, e sua importancia para o

sistema penitenciario nacional — na definicdo e transparéncia do custo mensal por preso,

consigna-se aqui as conclusdes do Grupo de Estudos Carcerarios Aplicados da Universidade

de S3o Paulo - GECAP-USP18¢

As informacgdes sobre o custo de um individuo preso em cada Estado da
Federagdo ¢ direito fundamental do cidaddo. Nao somente pelo direito a
informacdo que por si s6 ¢ direito fundamental. Também, porque, saber
quanto se investe na pessoa presa em regime fechado permite a
adequada fiscalizacio sobre a qualidade da gestao prisional, bem como
permite confrontar a qualidade e a quantidade das a¢Ges e politicas publicas
penitenciarias com seus fins de ressocializagdo. (Grifo nosso).

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em duas auditorias operacionais, chegou

a conclusdes semelhantes ao da pesquisa académica mencionada, conforme os seguintes

trechos dos Acérddos n.° 2643/201787 ¢ 972/2018188:

Acordao TCU 2643/2017

72. Os gestores publicos que atuam no sistema penitencidrio
necessitam conhecer o custo de construcio de estabelecimentos penais,
assim como o custo corrente para manter uma pessoa encarcerada, em
atencdo ao principio constitucional da eficiéncia e ao desequilibrio
fiscal do Pais.

73. Conforme informagdes trazidas pelos tribunais de contas, os gestores
desconhecem o custo mensal do preso por estabelecimento penal: 59% das
UFs auditadas declararam nao haver realizado o calculo do custo mensal
do preso nos ultimos trés anos, ¢ 88% nao possuem defini¢do formal de
responsabilidade para aferi-lo.

74. Em que pesem esforcos despendidos pelo CNPCP para estabelecer
pardmetros de calculo do custo mensal do preso, 83% das unidades
federativas declararam nd3o os seguir, ¢ nenhuma unidade federativa

188 UNIVERSIDADE DE SAO PAULO. Faculdade de Direito de Ribeirio Preto. Grupo de Estudos

187

188

Carcerarios Aplicados da Universidade de Sao Paulo divulga pesquisa sobre o custo mensal e anual de
uma pessoa presa no Brasil. Disponivel em: http://www.direitorp.usp.br/grupo-de-estudos-carcerarios-
aplicados-da-universidade-de-sao-paulo-gecap-usp-divulga-pesquisa-sobre-o-custo-mensal-e-anual-de-
uma-pessoa-presa-no-brasil/, 2016. p. 18. Acesso em: 8 jul. 2019.

A auditoria operacional do TCU fora levada a efeito na TC 003.673/2017-0, que tinha por escopo: “1-
medidas emergenciais que estavam sendo adotadas para lidar com as rebelides ocorridas no inicio deste
ano; 2- gestdo; 3- custos; e tecnologias de apoio associados ao sistema prisional. Uma das questdes
levantadas pela Auditoria foi a seguinte: Em que medida os gestores responsaveis por gerir e
implementar politicas publicas voltadas ao sistema prisional conhecem o custo mensal do preso de
cada estabelecimento penal de forma a avaliar a gestao do sistema?” (BRASIL. Tribunal de Contas da
Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019. Grifo nosso).

A auditoria operacional do TCU fora levada a efeito na TC 026.096/2017-0 (BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. TC 026.096/2017-0. Rel. Min®. Ana Arraes. Julgado em: 02/05/2018. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 30 maio 2020.).
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encaminhou a planilha de custo mensal do preso ao Depen nos ultimos trés
anos. (Grifo nosso).

Acérdao TCU n° 972/2018

-gestores desconhecem o custo mensal do preso por estabelecimento
penal;

- auséncia de informacées precisas e de qualidade dificulta o
gerenciamento responsavel e austero dos recursos publicos alocados e
tem potencial de comprometer os ja deficitirios orcamentos
estaduais/distrital e federal;

- Informagdes de baixa qualidade afetam a definicdo de estratégias dos
orgdos ¢ o atingimento de resultados. A supressado de despesas relacionadas
ao preso ou a sua diluicdo em outras rubricas, por exemplo, pode levar a
subestimacdo dos custos do preso quando comparados com aqueles
absorvidos no contexto da gestao terceirizada ou da cogestao.

O ultimo levantamento nacional sobre isso, conduzido pelo CNJ*® em 2017,
apontou o gasto médio mensal por preso na ordem de RS 2.400,00 - dois mil e
quatrocentos reais'®. Esse valor se altera em cada unidade federada. Enquanto o Estado de
Sao Paulo (SP) gastava mensalmente por volta de R$ 1.450,00 (mil, quatrocentos e cinquenta
reais), no Amazonas (AM) o preso tinha custo médio de R$ 4.112,00 (quatro mil, cento e
doze reais), em valores de 2017,
Um dado que chama atencao de inicio € que no estado federado em que o custo

¢ mais elevado (AM)'%2, tem-se procedido a terceirizagdo dos presidios mediante parcerias

189 SOUZA, Izabela. Quanto custa um preso no Brasil? Politize, [S. 1], 14 fev. 2017. Disponivel em:
https://www.politize.com.br/quanto-custa-preso-no-brasil/. Acesso em: 15 jul. 2019.

190 Representa R$ 2.632,01, atualizado em valores de maio/2020 (IPCA do IBGE).

191 Embora os valores niio sejam tdo recentes (datam de 2017) — razdio pela qual estdo sendo atualizados
monetariamente pelos indices oficiais de inflagdo neste trabalho, registra-se que se trata do ultimo
levantamento que se tem a nivel nacional. Em 2020, o proprio DEPEN informa que, no ano anterior (2019),
ndo conseguiu finalizar documento com essa informagao, pela insuficiéncia dos dados recebidos, em
resposta a consulta via Sistema de Acesso a Informagio (INFORMACAO N°
220/2020/COSISDEPEN/DIPEN/DEPEN e Decisdo n° 51/2020/GAB-DEPEN/DEPEN).

Segundo o CNJ: “As informacgoes colhidas na viagem a Manaus apontam que apesar da manutencio
do sistema prisional ser cara, a infraestrutura ainda apresenta defeitos cronicos. A seguranca nas
prisoes € ineficiente e as fugas tém sido frequentes nos ultimos meses. No Complexo Penitenciario
Anisio Jobim (Compaj), principal complexo prisional do estado, onde chove pelo menos nove meses no
ano, falta 4gua para os cerca de mil homens que cumprem pena ou aguardam julgamento. O conselheiro
descreveu ainda problemas de tecnologia da informacdo que comprometem o sistema informatizado de

192

acompanhamento das penas.” (MONTENEGRO, Manuel Carlos. Grupo do CNJ apresenta primeiro relato
sobre situacdo carceraria do Amazonas. Agéncia CNJ de Noticias, Brasilia, DF, 14 mar. 2017. Disponivel
em: https://www.cnj.jus.br/grupo-do-cnj-apresenta-primeiro-relato-sobre-situacao-carceraria-do-
amazonas/. Acesso em: 16 set. 2020. Grifo nosso.).


https://www.cnj.jus.br/grupo-do-cnj-apresenta-primeiro-relato-sobre-situacao-carceraria-do-amazonas/
https://www.cnj.jus.br/grupo-do-cnj-apresenta-primeiro-relato-sobre-situacao-carceraria-do-amazonas/
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publico-privadas para a gestao prisional ™, questao melhor analisada no Capitulo
De outro giro, nas unidades penitenciarias federais esse valor mensal sobe para
R$ 3.472,22 (trés mil, quatrocentos e setenta e dois reais e vinte e dois centavos)!%, também
em valores de 2017.
Segundo o DEPEN, o valor maior do preso mantido no sistema federal se
justifica porque essas unidades contam com maiores investimentos de vigilancia e celas

individuais. Além disso, os salarios dos agentes penitenciarios federais®®

s30 maiores que
dos agentes estaduais, em regra.

Sobre isso, destaca-se o pronunciamento da Ministra do STF, Carmen Lucia:
“Um preso no Brasil custa R$ 2,4 mil por més e um estudante do ensino médio custa R$ 2,2
mil por ano. Alguma coisa esta errada na nossa Patria amada”*®’,

Considerando os valores apontados ¢ uma populagdo média de 711 mil presos
(segundo dados INFOPEN de dezembro/2016), pode-se afirmar que os gastos com a
populagdo carceraria nacional giravam em torno de 1,7 bilhées de reais ao més,
representando valor proximo a 20,47 bilhdes de reais por ano com a manutencao dos presos.

Confira-se esta simplificada conta abaixo na Figura 2:

193 Sobre isso, tem-se uma proposta do MPD na linha aqui descrita: “IV — INVESTIMENTOS NECESSARIOS
[...] 5. O modelo de presidio privatizado, como ocorreu no Estado do Amazonas, com custo
significativamente mais elevado e servigcos de ma qualidade, ndo constitui modelo a ser seguido.”
(PROPOSTA para a melhoria do sistema prisional brasileiro. Dialogico. Revista do Movimento do
Ministério Publico Democratico, Sao Paulo, v. 14, n. 52, p. 41-44, 2017. Disponivel em:
https://mpdorg.br/wp-content/uploads/2018/01/revista52.pdf. Acesso em: 13 set. 2020. p. 42.).

1% BRASIL. Conselho Nacional de Justi¢a. Ressocializar presos é mais barato que manté-los em presidios.
Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84606-apac-onde-ressocializar-preso-custa-menos-do-
que-nos-presidios. Acesso em: 10 jan. 2019.

195 Representa R$ 3.807,10, atualizado em valores de maio/2020 (IPCA do IBGE).

196 Categoria criada pela Lei 10.792/2003.

197 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Carmem Liicia diz que preso custa 13 vezes mais do que um
estudante no Brasil. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/carmen-lucia-diz-que-preso-custa-13-vezes-
mais-do-que-um-estudante-no-brasil/. Acesso em: 10 jan. 2019.
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Figura 2 - Gastos publicos com presos no Brasil em 2017'%

Despesas bilionarias

Tendo em vista que a populacao No Rio Grande do Sul, onde
carceraria brasileira é de o valor mensal estimado pela
711 mil Susepe é de
pessoas e o0 gasto médio mensal de RS 2 mil
cada preso € de por detento, enquanto a
RS 2,4 mil populagao nos presidios totaliza
um preso, em média, no Brasil 34.882
custa pessoas, o gasto mensal é de
80 reais RS 69,764
por dia. Ja ao ano, cada um deles milhoes.
representa gasto nléd|o A cada ano, sao necessarios
Na ponta do lapis, para manter toda milhoes
a populacao carceraria brasileira é para essa finalidade.
necessario Dessa forma, cada apenado em
| celas gauchas representa, em
RS 1;o7r mlé’sllhao média, um gasto de
Ao longo de um ano, essas R$ 66 ,66
despesas totalizam por dia. Ja por ano, cada um deles

RS 20,47 bilhoes  dmanda RS 24 mil.

Outra estimativa que se faz sobre o assunto ¢ o valor gasto para criagdo de vagas
no sistema penitencidrio brasileiro, haja vista o déficit estimado em 303.000 vagas®®®. Para
construgdo de uma nova vaga, calcula-se que seriam necessarios R$ 49.350,00 (quarenta e
nove mil, trezentos e cinquenta reais), segundo o TCU?%. Nesta mesma auditoria de 2019,
calcula-se ser necessario, ao longo de 18 anos, investimentos na ordem de R$ 97,84 bilhdes
(R$ 5,44 bi por ano) por parte de Unido, Estados-membros e Distrito Federal, para acabar
com a falta de vagas, reformar as unidades precarias e viabilizar seu pleno funcionamento.

Com o propésito de diminuir o hiper encarceramento e a reincidéncia criminal,

o que também reduz os gastos com as prisoes, nos ultimos anos, o Estado brasileiro tem

198 GASTOS publicos com presos no Brasil em 2017. Disponivel em: https://www.jornalnh.com.br. Acesso
em: 15 jul. 2019.

199 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitenciario Nacional. Levantamento
nacional de informagoes penitencidrias: INFOPEN Atualizagdo —junho/2017. Brasilia, DF: DEPEN, 2019.
Organizacao: Marcos Vinicius Moura Silva. p. 7.

200 Voto da Ministra Relatora do TCU, Ana Arraes, no Acérdio TCU n° 1542/2019 (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. TC 018.047/2018-1. Rel. Min®. Ana Arraes. Julgado em: 03/07/2019. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br.).


https://www.jornalnh.com.br/_conteudo/2017/01/noticias/pais/2062137-brasil-gasta-r-20-bilhoes-a-cada-ano-para-manter-presos.html
https://www.jornalnh.com.br/_conteudo/2017/01/noticias/pais/2062137-brasil-gasta-r-20-bilhoes-a-cada-ano-para-manter-presos.html
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promovido algumas medidas nessa direcao?®, tais como:

i- fomento as penas alternativas (prestacdo de servigos a comunidade, prestagao
pecunidria, limitagio de fim de semana etc.- vide Lei 9.714/1998)?%2 203 cyjos indices de
reincidéncia criminal giram em torno de 4%, e o custo mensal por apenado em RS 26,49
(vinte e seis reais e quarenta e nove centavos)?%*;

1i- monitoramento eletronico para presos em regime semiaberto (estima-se que
o custo mensal dessa vigilancia eletronica®®, em valores de 2020, seja de R$ 300,00 —
trezentos reais);

iii- audiéncias de custddia, com rapida apresentagdo do preso ao juiz, para
avaliagdo da efetiva necessidade da manutencdo de um preso provisorio (CNJ estimou
economia de R$ 4,3 bilhdes aos cofres publicos com a efetiva implanta¢do das custodias em
todos os Estados da Federagao);

iv —adoc¢ao do método APAC, que preconiza um tratamento humanizado da pena,
implicando grande reduc¢do de custos para o Estado (estima-se o gasto mensal de
RS 1.000,00 por preso) e significativa reducdo nos indices de reincidéncia;

v- edi¢do da Stmula Vinculante n° 56 pelo Supremo Tribunal Federal,

inadmitindo que o condenado fique em regime prisional mais gravoso na falta de

201 Além dessas medidas, convém mencionar também: instituicdo do Banco Nacional de Mandados de Prisdo
2.0 (BNMP/CNJ) e do Geopresidios, ambos pelo Conselho Nacional de Justica.

202 Nesse sentido, uma das diretrizes do Modelo de Gestdo para a Politica Prisional do DEPEN de 2016:
“DIRETRIZ N° 41: Com vistas a produzir alternativas de desencarceramento ¢ de redug@o dos indices de
encarceramento, o Depen empreendera esforcos juntos a outros o6rgdos e instituigdes das politicas de
seguranca publica e de justica criminal visando ao estabelecimento de acordos de cooperacdo para estudos
e viabilizacdo de agdes que proporcionem formas de punigdo alternativas a prisdo. Nesse sentido, devem
ser incentivadas e apoiadas a¢des de constitui¢do de redes de servicos e centrais de alternativas penais, bem
como aprimorados os mecanismos de acompanhamento, controle, avaliacdo de difusdo das alternativas
penais.”. (BRASIL. Departamento Penitencidrio Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional.
Brasilia, DF: DEPEN, 2016. Coordenacao: Valdirene Daufemback. p. 63).

208 Nas palavras de Maria Thereza R. A. Moura: “Isso significa deixar a prisio apenas para aquela pequena
parcela de pessoas que, efetivamente, necessitam ser segregadas.” (MOURA, Maria Thereza Rocha de
Assis. Execugdo penal e faléncia do Sistema Carcerario. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA, Maria
Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sao Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. v. 7. p. 887.).

204 Segundo levantamento no Estado de Sao Paulo (ESTADO de Sao Paulo celebra os 20 anos do Programa
de  Alternativas  Penais.  Portal do  Governo de SP, 2017. Disponivel em:
http://www.sap.sp.gov.br/noticias/not1059.html. Acesso em: 7 dez. 2020.).

205 O TCU apontou que o monitoramento eletrénico é uma das alternativas que vem sendo adotada para se
reduzir o excesso de aprisionamento no pais. (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 003.673/2017-0.
Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan.
2019.).



80

206.
, €

estabelecimento penal adequado
vi- implantagdo dos principios restaurativos na justica criminal, através da
Politica Nacional de Justica Restaurativa no ambito do Poder Judiciario (CNJ) e Politica
Nacional de Incentivo a Autocomposi¢ao no ambito do Ministério Publico (CNMP).
Nessa linha, Guimaraes e Pignatari salientam a importancia dos instrumentos

207:

financeiros para melhorar o sistema penitenciario brasileiro“”"* Confira-se:

Portanto, da urgéncia de se tomar medidas no sentido de melhorar a
situacdo dos complexos prisionais brasileiros, exsurge a necessidade de o
Estado se valer de instrumentos financeiros capazes de assegurar os
direitos dos presos a um tratamento digno durante o cumprimento de
suas penas. Tal conquista deve necessariamente passar pela utilizacdo
efetiva do FUNPEN, com a proibi¢do do contingenciamento de suas
dotagdes or¢camentarias. (Grifo nosso).

Desse modo, verifica-se ser relevante ponto de investigagdo académica, social e
gerencial, a afericdo dos gastos publicos para manutengdo dos presidios, aqui chamados os

»208 oy custo do encarceramento. A divulgacido periddica deste dado

“custos dos presos
possibilita avaliar a eficiéncia ou ndo da administra¢ao penitenciaria.

Como se vé, sao bilionarias as despesas publicas tidas com as pessoas presas no
Brasil. Além disso, o monitoramento do custo mensal por preso, em nivel nacional e regional,
¢ de fundamental importancia para avaliagdo e controle pela sociedade. Para tanto, torna-se
indispensavel a superagdo da cultura do sigilo, tdo impregnada nas politicas carcerdrias em
geral.

Tais informagdes, que se integram no rol dos direitos fundamentais do cidadao,

¢ bastante util aos gestores, para que ajustem, de forma periddica, a qualidade dos gastos

publicos do sistema penitenciario (visando uma administracao penitenciaria eficiente), bem

206 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Sumula vinculante 56. A falta de estabelecimento penal adequado ndo
autoriza a manuten¢do do condenado em regime prisional mais gravoso, devendo-se observar, nesta
hipotese, os parametros observados no RE 641.320/RS. Brasilia, DF: Supremo Tribunal Federal, [2016].
Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/menuSumario.asp?sumula=3352. Acesso em:
19 ago. 2020.

27 GUIMARAES, Raquel Lamboglia; PIGNATARI, Leonardo Thomaz. O fundo penitenciario nacional e os
desafios da administrag@o carceraria. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico, Belo Horizonte,
v. 6,n. 11, p. 195-207, mar./ago. 2017. p. 196.

28 O entdo Procurador-Geral do Ministério Piblico de Contas no Estado de Sdo Paulo (MPC/SP), Rafael
Neubern Demarchi Costa, em requerimento de auditoria operacional ao TCE/SP no sistema prisional
paulista, destacou: “A padronizagdo da analise dos custos permitird comparar os valores em ambito nacional,
regional ou estadual, ou mesmo entre estabelecimentos, facilitando a identificacdo das praticas de maior
eficacia, especialmente considerando que o dever do Estado de prestar a assisténcia ao preso objetiva
prevenir o crime e orientar o retorno a convivéncia em sociedade (art. 10, Lei d Execug@o Penal.)” (Oficio
045/2017 — GPC, de 10/03/2017).
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como ao Poder Judicidrio (magistrados, desembargadores e ministros), para que ponderem
todas as circunstancias ao decidir entre prender uma pessoa ou aplicar uma medida
alternativa.

Em sintese, como mecanismo para auxiliar a gestdo prisional e propiciar aos
cidadaos a necessaria transparéncia acerca dos gastos havidos com seu sistema penitenciario
(superando-se a opacidade?®® da gestdo prisional), é indispensavel seja buscada pela
sociedade a publicagdo periddica do custo do encarceramento (gastos mensais havidos com

os presos)L°,

4.1.1 Obrigacao do preso no custeio da sua manutencio

No debate publico travado no Brasil, constantemente menciona-se a obrigagao
do preso, primeiramente, em custear os gastos havidos no tempo em que permanecer
encarcerado. Nesse sentido, a Comissdao de Constituigdo, Justica ¢ Cidadania do Senado
Federal aprovou, em 2018, projeto de lei?!! que altera a LEP, obrigando os presos a
ressarcirem o Estado por despesas de manutengao quando estiverem no sistema penitenciario.

212

Sendo a proposta polémica, colaciona-se o contraponto de Drauzio Varella®,
que afirma a insuficiéncia de vagas de trabalho nos presidios brasileiros:
Diante dessa realidade, uma autoridade vir a publico para dizer que fara os

presos trabalharem para compensar os gastos do Estado ¢ piada de mau
gosto. Primeiro, porque na constru¢do das cadeias de hoje ndo foram

209 Qobre as dificuldades da falta de informagcfo do custo penitencidrio e a lesdo a gestio prisional, Carlos Lélio
Lauria Ferreira e Nestor Eduardo Araruna Santiago afirmam: “[...] partiu-se da analise da analise da
composic¢do do custo do encarceramento, a qual se revelou causa rudimentar da execugdo atabalhoada de
politicas publicas na area criminal, o que ocasiona tomada de decisdes “no escuro” pela auséncia de dados
confiaveis e impacto sério na economia do pais.” (FERREIRA, Carlos Lélio Lauria; SANTIAGO, Nestor
Eduardo Araruna. O Custo do encarceramento no Brasil sob a 6tica da analise econdmica do Direito. Revista
Digital Constitui¢do e Garantia de Direitos, Rio Grande do Norte, v. 11, n. 1, p. 201-216, 2018. p. 211.).

210 Atualmente, a transparéncia do custo mensal por preso se daria com a efetividade da mencionada Resolugio
CNPCP n° 06/2012.

2 4rt. 1°O0s arts. 12 e 39 da Lei n°7.210, de 11 de julho de 1984, passam a viger com a seguinte alteragdo:
“Art. 12. § 1° O preso devera ressarcir o Estado das despesas realizadas com a sua manutencio no
estabelecimento prisional. § 2° Se ndo possuir recursos proprios para realizar o ressarcimento, 0 preso
devera valer-se do trabalho, nos termos do art. 29 desta Lei.” (NR) “Art. 39 [...] VIII - indenizagdo ao
Estado das despesas realizadas com a sua manutengdo;” (BRASIL. Senado Federal. PLS 580/2015. Altera
a Lein® 7.210, de 11 de julho de 1984 — Lei de Execucao Penal, para estabelecer a obrigacdo de o preso
ressarcir o Estado das despesas com a sua manutencao. Disponivel em: https://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=3715615&ts=1597084241870&disposition=inline. Acesso em: 27 set. 2020. (Grifo
Nnosso.).

212 VARELLA, Drauzio. Cadeias e demagogia. Folha de Sio Paulo, Sdo Paulo, 3 fev. 2019. Colunas e Blogs.
Disponivel em: https://www 1.folha.uol.com.br/colunas/drauziovarella/2019/02/cadeias-e-
demagogia.shtml. Acesso em: 6 fev. 2019.
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projetados espacos para postos de trabalho; depois, porque é impossivel
trabalhar onde nio existe emprego. Desde o antigo Carandiru, ougo
diretores de presidios reclamarem da falta de empresas dispostas a instalar
oficinas nas dependéncias das cadeias, a despeito das vantagens financeiras
e tributarias que o governo oferece. Quer dizer, negamos acesso ao
trabalho e nos queixamos que os vagabundos consomem nosso
dinheiro na ociosidade. (Grifo nosso).

Desse modo, pode ser socialmente justa a reivindicagdo de que os presos sejam
obrigados a custear as despesas havidas durante o encarceramento. Entretanto, e para que tal
seja possivel, ¢ imprescindivel que o Estado crie maiores condi¢cdes de empregabilidade aos
reclusos e faca valer, sem rodeios, o direito ao trabalho?!3.

Saliente-se, ainda, que o trabalho dos presos/presas nas unidades prisionais pode
ser feito em regime de auto responsabilizagdo, encaminhando-os, dentre outras, as atividades
de producdo de artes, almoxarifado, informatica, biblioteca, limpeza ¢ manutencdo dos
espagos, bem como ao preparo dos alimentos. Ao tempo em que serve para reeduca-los,
contribui-se também para diminuicdo dos gastos estatais, seja pela remissdo/reducdao do

tempo da pena, ou ainda, por ndo se precisar dispor ou contratar funcionarios para essas

atividades.

4.2 RESPONSABILIDADE PELO CUSTEIO. UNIAO, ESTADOS-MEMBROS E
DISTRITO FEDERAL. A QUESTAO DOS MUNICIPIOS

“O desenvolvimento de metodologia de quantificagdo
dos custos dos estabelecimentos penais — incluindo
despesas que estdo além do orcamento destinado a
obras no sistema carcerario e que frequentemente sdo
negligenciadas — pode ser uma poderosa ferramenta
para subsidiar a tomada de decisdes no ambito dos

213 Beto F. M. Vasconcelos e outros assinalam: “A despeito da possibilidade legal ja existente, e ainda que
deixemos de lado toda discussdo possivel sobre a constitucionalidade ou adequagdo dessa medida do ponto
de vista humanistico, a proposta guarda contornos meramente simbdlicos, sendo inviavel como fonte
de custeio por diversas razées. A incapacidade econdmica da esmagadora maioria das pessoas privadas
da liberdade, 75% das quais ndo dispde de ensino fundamental, some-se o fato de que apenas 20% dos
presos exercem qualquer espécie de atividade laborativa, o que ja reduz significativamente o potencial dessa
fonte e anula a sustentabilidade da solucdo, sem se falar na altissima inadimpléncia de multas penais que
reforgam a hipdtese de incapacidade economica do condenado. Se ndo bastasse, o proprio Estado ndo
cumpre o comando de remunerar o trabalho do preso em valor equivalente a trés quartos do salario minimo,
piso previsto na Lei de Execucdo Penal. Dos poucos presos que trabalham, 38% ndo recebem nenhuma
remuneragdo, € 37% recebem valores inferiores ao minimo legal. Por todas essas razdes, e considerando
que a proibicdo constitucional da imposi¢do de pena de servigos forcados ¢ cldusula pétrea, imutavel,
apostar no financiamento da politica penitenciaria a partir de recursos dos proprios presos nao se
afigura uma solucgao consistente, salvo para a formatacao de discursos populistas.” (VASCONCELOS,
Beto Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema penitencidrio e intervencdo federal. Revista
Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 19, grifo nosso.).
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Poderes Executivo (implementagdo de politicas
publicas) e do Judicidrio (sopeso  pelo
encarceramento e adocdo de alternativas penais,
quando possivel e nos estritos limites legais).”?%*

No que concerne a questdo penitenciaria, as responsabilidades pelo
financiamento e a gestdo também se dividem entre as diferentes esferas federativas. A
proposito, a Constitui¢ao Federal de 1988 diz ser competéncia concorrente da Unido,
Estados-membros e Distrito Federal “legislar sobre direito penitenciario” (art. 24, 1). Lado
outro, ndo houve previsdo constitucional de competéncias materiais nesta especifica politica
publica (atribui¢des para execucao administrativa dos servigos).

Desse modo, cabe a legislacdo infraconstitucional e também as constitui¢des
estaduais o papel de estabelecer e explicitar o papel de cada ente federativo no financiamento
e gerenciamento do sistema penitenciario brasileiro.

Apo6s a Constituicdo Federal de 1988, ainda ndo sobreveio lei federal que
regulasse de modo geral o direito penitencidrio brasileiro, com a discriminagdo das
competéncias dos diversos entes e drgdos publicos. Suprindo essa lacuna, e recebida como
tal, tem-se a LEP, que exerce papel de destaque nesse especifico setor da ordem juridica.
Além dela, tem-se a Lei do Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN (Lei Complementar n°
79, de 07 de janeiro, de 1994).

Na estrutura federal, primeiramente, como o6rgdo formulador das politicas
prisionais nacionais?'®, tem-se o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP), subordinado ao Ministério da Justica e Seguranga Publica, e integrado por 13
membros, por ele designados.

Em seguida, destaca-se o papel do DEPEN?! subordinado ao mesmo Ministério,
como 0rgao executivo da politica penitencidria nacional, que tem as responsabilidades pela

coordenagio, cooperagdo e integragio na politica penitenciaria brasileira?!’ (triade relevante

214 Voto do Ministro do TCU, Vital do Régo (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel.
Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.
Voto proferido no Acordao n® 2463/2017. p. 44.).

215 Dentre as principais atribuicdes do CNPCP (art. 64 da LEP), destacam-se: “I-propor diretrizes da politica
criminal quanto a prevengdo do delito, administragdo da Justica Criminal ¢ execugdo das penas e das
medidas de seguranca; II- contribuir na elaboragdo de planos nacionais de desenvolvimento, sugerindo as
metas e prioridades da politica criminal e penitenciaria; III- promover a avaliacdo periddica do sistema
prisional para a sua adequacao as necessidades do Pais; [...]”

216 Criado em 2007, em sucessdo ao extinto Departamento de Assuntos Penitenciarios, da Secretaria de
Direitos de Cidadania e Justica, alocada no Ministério da Justica.

217 Merece transcri¢do abordagem de Beto F. M. Vasconcelos e outros: “Por fim, o subfinanciamento da politica
¢ a infima participagdo da Unido nas despesas a fragiliza ainda mais. Como causa e consequéncia, 0
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para o &xito do pacto federativo).
As principais atribui¢des (federativas, inclusive) do DEPEN estao elencadas na
LEP, guardando estrita pertinéncia com o tema do financiamento e da gestdo do sistema
penitencidrio:
Art. 72. Sdo atribui¢cdes do Departamento Penitenciario Nacional: [...]
III - assistir tecnicamente as Unidades Federativas na implementacao dos
principios e regras estabelecidos nesta Lei;
IV - colaborar com as Unidades Federativas mediante convénios, na
implantagdo de estabelecimentos e servicos penais;
V - colaborar com as Unidades Federativas para a realizagdo de cursos de
formagdo de pessoal penitenciario e de ensino profissionalizante do
condenado e do internado.
VI — estabelecer, mediante convénios com as unidades federativas, o
cadastro nacional das vagas existentes em estabelecimentos locais
destinadas ao cumprimento de penas privativas de liberdade aplicadas pela

justica de outra unidade federativa, em especial para presos sujeitos a
regime disciplinar.” (Incluido pela Lei n°® 10.792, de 2003).

Os Estados-membros e o Distrito Federal sdo as principais unidades que lidam
diretamente com a questdo prisional ou penitencidria, haja vista a grande maioria dos
estabelecimentos estarem sob a administragdo direta deles (por volta de 92%, como se vera
no Cap. V). Eles também possuem os fundos penitenciarios estaduais (estruturados apos a
criagdo do fundo nacional), para aplica¢do das suas dotagdes orcamentarias e administragao
dos recursos recebidos de outros entes, como por exemplo: do proprio FUNPEN?8,

Além disso, cabe destacar que os Estados-membros, por meio de suas Secretarias
de Administracdo Penitenciaria ou outra denominagdo adotada, sdo os principais
destinatarios das disposicdes contidas na mencionada Resolucio CNPCP n° 06/2012
(metodologia de calculo do custo mensal do preso), cumprindo-lhes a obrigagdo de informar,

periodicamente, ao DEPEN os gastos mensais com seus presos.

trindmio virtuoso do sistema federativo (coordenagdo, cooperagdo e integragdo) ndo se concretizou na
politica penitenciaria. Por arrastamento do legado das carceragens, enquanto puxadinhos dos batalhdes das
brigadas herdadas das provincias, os Estados acomodaram a execu¢@o desta competéncia sem prover a
devida atencdo a sua estruturacdo. E embora a incapacidade destes entes se evidencie nas claras disfungdes
representadas pelas frequentes violagdes dos direitos mais comezinhos, € necessario que a Unido assuma o
papel de coordenar uma verdadeira politica nacional, do ponto de vista técnico-gerencial, normativo e
financeiro.” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema penitenciario e
interven¢ao federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 40.).

218 Confira-se o papel de destaque do FUNPEN na equalizagdo financeira dos entes federados menores: “Em
razdo dos altos custos de manutencdo do sistema penitenciario, as Unidades da Federagdo ndo possuem
disponibilidades para arcar integralmente com a manutencao e aprimoramento de seus sistemas prisionais,
sendo, portanto, compelidas a fazer uso dos recursos do Fundo quando o assunto ¢ financiamento de vagas,
equipamentos de seguranca e assisténcia ao preso e ao egresso, principalmente.” Disponivel em:
http://www justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-institucional/funpen-origem).
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Segundo levantamento de Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros?®, no

exercicio fiscal de 2018, 96,3% das verbas orcamentarias destinadas aos presidios sairam
dos or¢amentos estaduais, ao passo que somente 3,7% teve origem no cofre federal
(FUNPEN), permitindo-se concluir que os Estados e o Distrito Federal que, de fato,
suportam os custos do encarceramento (despesas correntes) na federacao brasileira. Os
recursos federais, em sua grande maioria, sdo utilizados na constru¢ao de novos presidios,
reformas e adaptacdes das unidades penais existentes.

Demonstrando a expressiva participacao de Distrito Federal e Estados-membros
no custeio do sistema penitenciario ¢ o volume bem menor do financiamento por parte da
Unido, colaciona-se abaixo a Tabela 1, levando-se em conta as previsdes or¢amentarias do

exercicio de 2018:

219 Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros: “J4 no campo penitenciario, o quadro é mais agudo:
considerando-se que a dotacdo or¢amentaria da Unido para a politica foi estabelecida, para o exercicio de
2018, em 570 milhdes, e que os Estados destinaram em suas leis orcamentarias anuais o montante de cerca
de 15 bilhdes, a participagdo do Governo Federal para a politica penitenciaria constitui cerca de 3,7% do
total. Essa diminuta participagdo parece conferir fundamento ao reclamo dos Governadores por mais
recursos da Unido para a politica penitencidria.” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins ef. al. Questdo
federativa, sistema penitenciario e intervencao federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10,
jan./abr., 2018. p. 21.).
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Tabela 1 - Participagio da politica penitenciaria nos orcamentos dos entes federativos?°

Acre 664341 660,65] 133274 900.80 201%
Alagoas 10.21492520500] 141 858.085.00 L39%
Amaa 584762251400  14.852678.00 0.25%
Amaroras 15324184 000.00]  193.430.000.00 L26%
Bl 4525401834100]  412.550.000.00 0.91%
Ceara 26.252843.480.00] 440,620 573.00 L71%
Distrito Federal 28 782857.727.00] 214908 01800 0.75%
Esparzo Samo 1745300003000 368188077.00 211%
Goids 24.065327.000.00] 270934 000.00 L09%
Marachio 19.957.706.000.00] 33624200000 L68%
Mato Grossa 20334403 071L.00] 548528 900.00 2790%
Minso Gmosso do Sul 14207 314 DD 351 574 D000 2483%
MinE Geris 02972 53403400] 1.703.900.501.00 L93%
Paz 2433033350000  314.633.080.00 L20%
Panaita 11.050.843.60500 156193 94100 L41%
F— 75328157200 850134 57100 L09%
Pemucrinaco 33.962046.500.00 407430 700.00 L20%
Piui 12956 787.305,00]  130.543.032.00 L08%

220 VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema penitenciario e interven¢do
federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018.
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Tabela 1 - Participacio da politica penitenciaria nos orcamentos dos entes federativos’*

(Conclusao).
Rio de Janeiro WIS 15560.00] 91723361800 1.15%
_— 11.951.139.00000) 14244 .000,00 1.57%
Rio Grande do Sul 70.060.030.650.00| 667.595.900.00 0.95%
Foodo 785227128000 26583337600 337
Focumn 3.629 63629400 $7.789.143.00 1.32%
Santa Catasina 2642941213100 79961814600 3.03%
S30 Pauio 216911 387415.00] 4572711 906.00 211%
Sergpe 9312 3:ocoo.co| 216862 000,00 2.30%
Tocamms 10.731.209.000.00] 20135859500 1.85%

3.506.421.082.632.00 $70.01% 118.00

4414215045013.65

15343 141 96782

José Mauricio Conti%?? faz interessante reflexiio sobre a necessidade de melhorar
a interlocugdo federativa e a relagdo entre os poderes estatais, para se prover avangos na

gestao financeira dos presidios:

A adequada alocagdo dos recursos publicos, associada a gestao eficiente,
de forma cooperativa entre os entes federados e os poderes, torna-se
fundamental para que se possa dar uma solugdo para a situagdo carceraria.
Convém ndo esquecer que resolver esse problema ndo ¢ somente essencial
para manter a dignidade daqueles que estdo presos, mas também uma
forma de permitir que a pena seja efetivamente um instrumento de
ressocializa¢do e consequente pacificagdo social, em beneficio de toda
sociedade.

De outro lado, em relagdo aos Municipios (al¢ados a condigdo de participantes
da federacdo, ganhando sua propria autonomia), além de ndo gerenciarem unidades
prisionais, participam de forma muito timida da execuc¢do penal, por exemplo, em programas
para recebimento de condenados para cumprimento de penas alternativas, fiscalizando os
servicos prestados em entidades publicas municipais. Além disso, as municipalidades, ao

lado dos demais entes federativos, sdo participes da Politica Nacional de Trabalho no ambito

221 VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questao federativa, sistema penitencidrio e intervencao

federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018.

222 CONTI, José Mauricio. Solugio para a crise carceraria tem significativo reflexo orgamentéario. Consultor
Juridico, Sdo Paulo, 25 ago. 2015. Contas a vista. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-ago-
25/contas-vista-solucao-situacao-carceraria-significativos-reflexos-orcamentarios. Acesso em: 5 jan. 2019.
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do Sistema Prisional — PNAT?%, que visa a inser¢do das pessoas privadas da liberdade e os
egressos no mundo do trabalho e na geragao de renda.

No ponto, interessante ponderagio de Beto F. M. Vasconcelos??* e outros:

Mas no campo da seguranga publica e do sistema penitenciario, do mesmo
modo que a Unifo historicamente deixou de assumir uma posicao de
coordenacdo, os municipios ainda sequer se enxergam
verdadeiramente como atores de tais politicas. E bem verdade que o
proprio Capitulo que trata da Seguranga Publica é insuficiente neste
sentido, pois limita-se a apresentar o rol das for¢as policiais, referindo-se
aos Municipios apenas como eventuais mantenedores de guardas-civis
voltadas as salvaguardas de seus bens e servigos.

Mais uma vez, parece-se nos que o desenho de competéncias materiais
constitucionais é lacunoso, sendo imperativo o pleno envolvimento dos
municipios a0 menos em atividades de prevencio a violéncia e de
integracio social de presos e egressos. (Grifo nosso).

Sobre isso ainda, convém analisar a atual posicdo dos Municipios na estrutura

do Estado Federal Brasileiro??®. Sobre o tema, Paulo Bonavides®?® assevera:

Com efeito, as mudangas havidas, conforme intentaremos demonstrar,
alargaram o raio de autonomia municipal no quadro da organizacao politica
do Pais, dando-lhe um alcance e profundidade que o faz indissocidvel da
esséncia do proprio sistema federativo, cujo exame, analise e interpretacao
ja se ndo pode levar a cabo com indiferenga a consideracdo da natureza e,
sobretudo, da dimensao trilateral do novo modelo de federagao introduzido
no Pais por obra da Carta Constitucional de 5 de outubro de 1988.

r

Portanto, ¢ imperioso seja repensada e discutida a responsabilidade dos

223 Instituida pelo Decreto n® 9.450/2018. (BRASIL. Decreto n°® 9.450, de 24 de julho de 2018. Institui a
Politica Nacional de Trabalho no &mbito do Sistema Prisional, voltada a ampliagdo e qualificagdo da oferta
de vagas de trabalho, ao empreendedorismo e a formagdo profissional das pessoas presas e egressas do
sistema prisional, e regulamenta o § 5° do art. 40 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, que regulamenta
o disposto no inciso XXI do caput do art. 37 da Constitui¢@o e institui normas para licita¢cdes e contratos
da administragdo publica firmados pelo Poder Executivo federal. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 25
jul. 2018. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.).

VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema penitenciario e intervengdo
federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 17.

Ainda sobre a condi¢ao dos Municipios na Federag@o, Marcos de Oliveira Vasconcelos Junior afirma: “Com
a Constituicdo de 1988, entretanto, retoma-se o prestigio do Municipio ndo s6 como entidade autonoma,
dotada de competéncias constitucionais bem definidas, mas, essencialmente, como alternativa a tendéncia
centralizadora historicamente vivenciada pelo Pais. O Municipio passa, entdo, de forma inédita, a integrar
a categoria de organizagdo politico-administrativa da Republica Federativa do Brasil (art. 18), com a
expressa qualificagdo de ente federado (art. 1°). Dentro desse arcabougo constitucional, o Municipio forma
a Federacdo — paralelamente a Unido e aos Estados-membros — contando com autonomia administrativa
(competéncia para a auto-organizagdo de seus 6rgdos e servigos), legislativa (competéncia para editar leis,
inclusive sua Lei Orgéanica) e politica (competéncia para eleger os integrantes do Executivo e do
Legislativo).” (VASCONCELOS JUNIOR, Marcos de Oliveira. O Federalismo e a posi¢do do Municipio
no Estado Federal Brasileiro. Revista Jus Navigandi, Teresina, v. 17, n. 3107, jan. 2012. Disponivel em:
https://jus.com.br/artigos/20774. Acesso em: 15 jul. 2019.).

226 BONAVIDES, Paulo. Curso de Direito Constitucional. 21. ed. atual. Sdo Paulo: Malheiros, 2007. p. 345.

224

225
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Municipios na questdo prisional brasileira, pois sabe-se a resisténcia das populagdes locais,
muitas vezes, em receber unidades prisionais construidas por outros entes (Unido ou Estados)
em razdo da atragcdo de maior criminalidade a regido.

De outro lado, para que alguns Municipios ndo sejam beneficiados por serem
somente “exportadores” de presos em detrimento de outros, € preciso se repensar o0 modelo

federativo penitenciario??’

, incluindo de forma efetiva a municipalidade em atribui¢des
acerca dessa politica publica (programas de penas alternativas e de apoio aos egressos €
egressas prisionais e o fomento ao processo de criagdo das APAC’s). Nesse sentido, tem-se
as campanhas: “Agenda Municipal para Justica Criminal”?®®e também “15 Propostas de

1722°  ambas do Instituto Terra, Trabalho e

Atuagdo dos Municipios na Justiga Crimina
Cidadania (ITTC), tendo por principais diretrizes fortalecer o papel das gestdes locais na
aten¢do as pessoas submetidas a justica criminal e aos egressos do sistema penitenciario.
Além disso, ha previsdo expressa de transferéncia de verbas do FUNPEN para
os Municipios, visando o: “financiamento de programas destinados a reinser¢do social de
presos, internados e egressos; ou de programas de alternativas penais.”, e também o repasse
de 10% (dez) por cento dos recursos partilhados de forma obrigatdria (modalidade fundo a
fundo) aos “Municipios onde se encontrem estabelecimentos penais em sua area

geografica”?%,

227 Sobre os Municipios na questdo penitenciaria, confira-se: “Como medida prospectiva, o0 DEPEN deve
promover estudos para, com o amparo do Congresso Nacional, desenvolver uma politica nacional de
“engenharia” de sistema prisional, considerando que, em regra, suporta os 6nus financeiros por meio de
repasses de recursos para a construcdo de unidades destinadas ao cumprimento de penas. Essa “engenharia”
deve prever norma cogente, por exemplo, aos municipios com mais de 100.000 (cem mil) habitantes que
construam ¢ mantenham unidades para custodiar os presos locais ou, ainda, que a obrigatoriedade recaia
sobre microrregides ou regides metropolitanas com densidade demografica a ser definida. Deve a lei prever
restri¢des ao repasse de recursos financeiros, bem como para a transferéncias de presos, aos entes federados
que se recusarem ou embaracarem a concessdo de licengas e autorizagdes para a construgdo de unidades
prisionais. Insta observar que a criminalidade e a existéncia de presos nio é produto de um ou alguns
municipios, mas uma realidade do convivio social e que a simples transferéncia do problema nao
elimina o quadro de inseguranca.” (BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Plano nacional
de politica criminal e penitenciaria (2020-2023). Brasilia, DF: Ministério da Justica e Seguranca Publica,
2019. p. 94, grifo nosso.).

228 INSTITUTO TERRA, TRABALHO E CIDADANIA. Egressos do sistema prisional: o que o Municipio
tem a ver com isso? [S. I: 5. n.], 2018. 1 video (6 min.). Disponivel em: http://ittc.org.br/egressos-do-
sistema-prisional-o-que-o-municipio-tem-a-ver/. Acesso em: 5 jan. 2019.

229 INSTITUTO TERRA, TRABALHO E CIDADANIA. 15 propostas de atuacéo dos Municipios na Justica
Criminal. Disponivel em: http://ittc.org.br/wp-content/uploads/2017/06/18MAI _15propostas.pdf. Acesso
em: 20 maio 2020.

20 Art. 3-A, §§2° e 7°, inciso II, da LC 79/94, acrescidos pela Lei 13.500/2017. (BRASIL. Lei 13.500, de 26
de outubro de 2017. Altera a Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994, para dispor sobre a
transferéncia de recursos financeiros do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen). Didrio Oficial da Unido,
Brasilia, 27 out. 2017. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.).
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Nessa toada, torna-se premente maior sintonia entre as distintas esferas
federativas no que diz ao financiamento e a gestao do sistema penitenciario. Recomendavel
se mostra uma maior participacdo dos Municipios na lida penitencidria visando uma sinergia
institucional exitosa na governanga dos presidios, na recuperacao dos egressos € na redugao
da reincidéncia criminal.

Assim, faz-se imprescindivel uma repactuacdo das responsabilidades
(constitucionais e legais) dos diferentes niveis federativos no custeio e na gestao do sistema
penitencidrio brasileiro, com destaque ao papel da Unido, na coordenagdo, integracio e
cooperacao dessa politica publica especifica, bem como na sua capacidade de inducdo aos

governos locais e municipais.

4.3 SISTEMA PENITENCIARIO FEDERAL (SPF). O PAPEL DA UNIAO

“A prisdo ¢ uma escola de recidiva, uma forma de
destruir a personalidade do preso, de deforma-la e
corrompé-la. Além de tudo, ela ¢ um instrumento
muito caro.”?3!

A competéncia material da Unido no sistema penitenciario, atualmente, ¢
bastante delimitada, pois, em regra, mesmos os presos que estao sendo processados ou foram
condenados perante as Justicas da Unido (Federal, Militar e Eleitoral) ficam encarcerados
em estabelecimentos geridos pelos Estados-membros e Distrito Federal?®2. Essa reduzida
atribuigdo para o encarceramento direto de presos, ndo afasta do Governo Federal suas
relevantes fungdes de coordenacdo, integragdo e cooperacgao (técnica e financeira) no nivel
central da federacao brasileira.

J& o Sistema Penitenciario Federal (SPF) ¢ o conjunto de estabelecimentos

prisionais federais de execugdo penal, que estdo subordinados ao DEPEN. Atualmente

(dados de dezembro de 20192%%), 673 presos estdo presos em unidades federais (sendo 574

231 SILVA, Evandro Lins e. De Beccaria a Fillipo Gramatica. In: ARAUJO JUNIOR, Jodo Marcelo de (org.).
Sistema penal para o terceiro milénio. 2. ed. Rio de Janeiro: Revan, 1991. p. 39.

232 Por essa razdo, houve a ediciio pelo Superior Tribunal de Justica do Enunciado de Stimula n® 192: “Compete
ao juizo das execugdes penais do estado a execugdo das penas impostas a sentenciados pela justica federal,
militar ou eleitoral, quando recolhidos a estabelecimentos sujeitos a administra¢ao estadual.”

233 Brasil. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitencidrio Nacional. Presos em
unidades prisionais no Brasil: periodo de julho a dezembro de 2019. [Painel online do INFOPEN 2019].
Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiZWI2MmImMzYtODA2MC00Y mZiLWI4M2ItNDU2ZmlyZjFj
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condenados e 99 provisdrios), que corresponde a percentual inferior a 0,1% do total da
populagdo carceraria.

Atualmente, sdo cinco as penitencidrias federais espalhadas pelo Brasil, a saber:
1- Catanduvas/PR (inaugurada em junho de 2006); 2- Campo Grande/MS (dezembro de
2006); 3- Porto Velho/RO (junho de 2009); 4- Mossoro/RN (julho de 2009); e 5- Brasilia/DF
(outubro de 2018) - vide Figura 03 abaixo.

Além disso, ha previsao de construgdo de outras prisoes federais no pais, estando
ja definida uma em Charqueadas/RS#*. Essas unidades federais possuem estrutura e
tecnologia inspiradas no modelo americano das supermax prisons®®, de seguranga maxima

especial.

Figura 3 - Mapa das penitenciarias federais distribuidas pelo pais?*
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ZGQOTiwidCI6ImVIMDkwNDIWLTQONGMtNDNmNy0OSMWYyLTRiIOGRhNmImZThIMSJ9.  Acesso

em: 24 set. 2020.

PREFEITURA de Charqueadas e Unido acertam detalhes para transferéncia da area. Portal de Noticias,

Portal de Noticias, Sdo Jerdnimo, 3 nov. 2017. Disponivel em:

https://www.portaldenoticias.com.br/noticia/2882/prefeitura-de-charqueadas-e-uniao-acertam-detalhes-

para-transferencia-da-area.html. Acesso em: 4 jan. 2019.

25 Supermax é abreviagdo de Super Maximum Security, penitenciaria de seguranga maxima, com tecnologia
de ultima geracdo, destinada aos presos de alta periculosidade, mantendo-os em confinamento solitario
permanente e diferentes graus de privagdo sensorial.
https://adrenaline.uol.com.br/forum/threads/penitenciaria-federal-de-seguranca-maxima-
supermax.100751/. Acesso em: 5 jan. 2019.

236 CONHECA o Sistema Penitencidrio Federal. 8 set. 2019. Disponivel em: https://www.gov.br/pt-
br/noticias/justica-e-seguranca/2019/12/conheca-o-sistema-penitenciario-federal. Aceso em: 2. fev. 2020.
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O SPF, sob coordenagdo do DEPEN, tem amparo no art. 72, §1°2%’, da LEP. Além
disso, a Lei n° 11.671/2008 regula a entrada e saida de presos neste sistema federal, o qual
tem por principal finalidade promover a execu¢do das medidas privativas de liberdade dos
presos, provisorios ou condenados, cuja inclusdo se justifique no interesse da seguranga
plblica ou do proprio preso®3.

As penitenciarias federais tém as seguintes caracteristicas: a) seguranca maxima
aos presos em regime fechado; b) reduzido nimero de detentos (capacidade para até 208); c)
acomodacao em celas individuais; e d) monitoramento completo por cameras.

Usualmente, as transferéncias de presos das prisdes estaduais para as unidades
do SPF tém se baseado nas seguintes razdes: isolamento de liderangas do crime organizado,
possibilidade de fugas, violéncia nas unidades de origem e rebelides (critério da
periculosidade). Em relagdo ao custo destas transferéncias, estima-se entre R$ 10 mil e RS 22

mil cada uma?®

, envolvendo despesas como horas voo, combustiveis de carros e de
aeronaves, diarias dos policiais, e envolvimento das Superintendéncias da Policia Federal e
da Forca Aérea Brasileira (FAB).

Quanto aos gastos totais com o SPF por ano, segundo a execu¢do or¢gamentaria
do FUNPEN no exercicio de 2019, foram empenhados por volta de R$ 32.800.000,00 (trinta
e dois milhdes e oitocentos mil reais), o que representa um gasto médio de 6,5 milhdo de
reais por ano, com cada uma das cinco unidades penitencidrias federais (montante que deve
ser utilizado para calculo do custo do preso a nivel federal).?4%:

Sobre a relacdo entre o SPF e o FUNPEN, vale destacar que a propria LC 79/94
determina que a Unido aplique de forma preferencial os recursos destinados a construgao,

reforma, aprimoramento e ampliacdo em “[...] estabelecimentos penais federais de ambito

237 «“Art. 72. Sdo atribuigdes do Departamento Penitencidrio Nacional: [...] § 1° Incumbem também ao
Departamento a coordenagdo e supervisdo dos estabelecimentos penais e de internamento federais.”

238 Regulamentada pelo Decreto n® 6.049/2007.

239 ARAUIJO, Glauco. Transferéncia de presos do sistema federal pode custar até R$ 22 mil. G1, Sdo Paulo,
28 ago. 2009. Disponivel em: http://gl.globo.com/Noticias/Brasil/0,,MUL1283303-5598,00-
TRANSFERENCIA+DE+PRESOS+DO+SISTEMA-+FEDERAL+PODE+CUSTAR+ATE+R+MIL.html.
Acesso em: 22 jun. 2020.

240 Nota Técnica n.° 3/2020/COFIPLAC/DIREX/DEPEN/MI. Disponivel em:
http://depen.gov.br/DEPEN/relatorio-de-execucao-orcamentaria-funpen/NotaTecnicafinal.pdf. Acesso em:
29 jul. 2020.


http://depen.gov.br/DEPEN/relatorio-de-execucao-orcamentaria-funpen/NotaTecnicafinal.pdf
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regional®*.

Desde a inauguracao da primeira penitenciaria federal em 2006, nenhuma delas
registrou fugas ou rebelides. Também, ndo foram detectados casos de corrupcao de
funcionérios ou episodios de entrada de celulares?*?. Para especialistas ouvidos pela CPI/
2009243, a criagdo do SPF contribuiu para a redu¢do da violéncia e do clima de tensdo nos
estabelecimentos prisionais estaduais, acarretando diminui¢do dos motins e rebelides.

Ainda, considerando que a doutrina penitenciarista mais moderna sustenta que a
prisdo deve ficar reservada aos criminosos com periculosidade comprovada, e que os
presidios federais no Brasil, com bastante seguranga, vém mantendo o encarceramento de
presos de alta periculosidade, mostra-se medida bastante salutar a expansdo do Sistema
Penitencidrio Federal para aperfeigoamento da nossa politica penitenciaria, a despeito dos
maiores custos se comparado com as unidades prisionais estaduais.

Desse modo, verifica-se que a Unido tem papel de destaque na estruturagdo
federativa do sistema penitenciario, haja vista que, além de administrar diretamente seu
proprio sistema penitencidrio (SPF), tem incumbéncia de prestar condi¢des técnicas (por
meio do DEPEN) e financeiras (através do FUNPEN) para que Estados-membros e Distrito
Federal invistam no aprimoramento ¢ desempenhem adequadamente suas administragdes
penitenciarias.

Portanto, mostra-se importante a expansdo do Sistema Penitenciario Federal,
com o incremento de outras unidades prisionais federais pelo pais, visando o
aperfeicoamento da nossa politica penitenciaria®*, devendo-se, no entanto, serem calculados

os riscos/cautelas para se evitar sua precarizagao.

241 «“§5°No minimo, 30% (trinta por cento) dos recursos do Funpen serdio aplicados nas atividades previstas no
inciso I do caput deste artigo. [...] §7° A Unido devera aplicar preferencialmente os recursos de que trata
0 § 5° deste artigo em estabelecimentos penais federais de ambito regional.” (Incluido pela Lei n® 13.500,
de 2017)

242 PAGNAN, Rogério; GENTILE, Rogério. Autoridades de Sdo Paulo ndo queriam Marcola, chefe do PCC,
na fronteira. Portal Folha Sdo Paulo/UOL, [Sao Paulo?]. 15 fev. 2019.

243 BRASIL. Congresso Nacional. CAmara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 345.

244 Em sentido proximo tem-se proposta da CPI de 2015: “A edigdo de lei obrigando o governo federal a
instituicdo de presidio federal em todas as unidades da federagcdo para cumprir pena por crime federal e
para estrangeiros, pois s6 em Sao Paulo, em Itai, temos 2350 presos estrangeiros.” (BRASIL. Camara dos
Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro. Relatorio Final [da CPI do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia,
DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 195.).
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4.4 FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL (FUNPEN) E SEU REGIME JURIDICO

“As politicas publicas voltadas a administragdo
penitenciaria estdo entre as que mais dependem de
recursos publicos para serem bem-sucedidas, fazendo
dos instrumentos financeiros a disposi¢do do Estado
as “armas” no combate aos permanentes problemas
que afligem o setor, o que traz os orgcamentos publicos
para o centro do debate.”?*®

No Brasil, o principal meio de financiamento para estrutura¢do e reforma do
sistema penitenciario trata-se do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), instituido pela
Lei Complementar n° 79/1994 24¢ | que trata de seus objetivos, receitas, execucao
orcamentaria, financeira e distintas formas de transferéncia dos recursos. Posteriormente,
foram implementadas alteragdes significativas no FUNPEN pela Medida Provisoria (MPV)
n°® 755/2016, posteriormente revogada pela MPV n°® 781/2017 (esta tltima convertida na Lei
n° 13.500, de 26 de outubro de 2017).

Antes de mais nada, convém esclarecer que o FUNPEN se constitui a unica fonte
de recursos da Unido para a politica penitencidria. E, como ja analisado neste trabalho, o
percentual aplicado pelo Governo Federal nessa especifica politica publica ¢ bastante
inferior ao gasto pela soma dos Estados-membros e Distrito Federal no custeio do
encarceramento, podendo-se falar, inclusive, de um subfinanciamento federal.

Antes de se debrucar sobre aspectos do FUNPEN, convém tecer a natureza
juridica dos fundos publicos financeiros, assim previstos na Constituicdo Federal vigente:
“Cabe a lei complementar: [...] I - estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial
da administragdo direta e indireta bem como condicdes para a instituicio e funcionamento
de fundos.” (art. 165, §9°, inciso II). Ainda, dispde ser vedada: “a instituicao de fundos de
qualquer natureza, sem prévia autorizacio legislativa, ” (art. 167, inciso IX). Por fim, a

programacio do fundo deve constar da lei orcamentéria anual (art. 165, §5°, inciso 1)?4.

Sem ter vindo a lume uma lei complementar especifica sobre a sua institui¢ao e

245 CONTI, José Mauricio. Solugdo para a crise carcerdria tem significativo reflexo orgamentario. Consultor
Juridico, Sao Paulo, 25 ago. 2015. Contas a vista. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2015-ago-
25/contas-vista-solucao-situacao-carceraria-significativos-reflexos-orcamentarios. Acesso em: 5 jan. 2019.
INSTITUTO TERRA, TRABALHO E CIDADANIA. Egressos do sistema prisional: o que o Municipio
tem a ver com isso? [S. I. s. n.], 2018. 1 video (6 min.). Disponivel em: http://ittc.org.br/egressos-do-
sistema-prisional-o-que-o-municipio-tem-a-ver/. Acesso em: 5 jan. 2019.

246 Regulamentada pelo Decreto n°® 1.093, de 23/03/1994.

247 BRASIL. [Constitui¢do (1988)]. Constitui¢do da Republica Federativa do Brasil de 1988. Brasilia, DF:
Presidéncia da Republica, [2020]. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br. Grifo nosso.
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funcionamento, conforme o mandamento constitucional, os fundos publicos financeiros, ou
fundos especiais®*®, tem sua disciplina descrita na Lei 4.320/1964%4°.

Os fundos publicos constituem-se pela reserva de recursos financeiros para

aplicacdo em finalidades legalmente estabelecidas. Para José Mauricio Conti®®°, o fundo é

25

“mera conta corrente”. Para Régis Fernandes de Oliveira®?, os fundos: “correspondem a

meros langamentos fiscais”, e dividem-se em dois tipos: fundos de destinagdo e fundos de

participacdo. Confira-se:

Quanto aos tipos, o vocabulo fundo tem dois significados em direito
financeiro: a) vinculacdo de receitas para aplicacio em determinada
finalidade e; b) reserva de recursos para distribui¢ao a pessoas juridicas
determinadas. O primeiro, que se pode rotular de fundo de destinacdo, tem
fundamento constitucional no inciso II do § 9.° do art. 165. Cabe a lei
complementar dispor a respeito de sua institui¢do e de seu funcionamento.
O segundo, denominado fundo de participacdo, tem carater tributario e tem
previsdo constitucional nos arts. 157 a 162, sendo de se mencionar o Fundo
de Participa¢do dos Estados e o Fundo de Participagdo dos Municipios.
(Grifo nosso).

Nessa classificagdo, o FUNPEN se enquadra como fundo de destinacdo, pois

tem o proposito de financiar e apoiar atividades e programas de modernizagdo e

aprimoramento do sistema penitenciario nacional. Equipara-se a outros fundos financeiros?2,

248 Uma outra definicdo de fundo é trazida por Ricart C. C. dos Santos, sendo considerada: “[...] instrumento
de gestdo orcamentdria ¢ financeira, sem personalidade juridica, consistente em um conjunto de recursos
publicos reunidos em conta diversa da conta Ginica do Tesouro para uma finalidade especifica.” (SANTOS,
Ricart César Coelho dos. Financiamento da saude publica no Brasil. Belo Horizonte: Ed. Férum, 2016. p.
135.).

249 «Art. 71. Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam 2

realizacdo de determinados objetivos ou servicos, facultada a adogdo de normas peculiares de aplicagao.

Art. 72. A aplicacdo das receitas orgamentarias vinculadas a fundos especiais far-se-a através de dotacéo

consignada na Lei de Or¢camento ou em créditos adicionais. Art. 73. Salvo determinag@o em contrario

da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo especial apurado em balanco sera transferido para o

exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo. Art. 74. A lei que instituir fundo especial podera

determinar normas peculiares de controle, prestacio e tomada de contas, sem de qualquer modo, elidir

a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou orgdo equivalente.”. (BRASIL. Lei n° 4.320, de 17 de

marco de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro para elaboragdo e controle dos or¢gamentos e

balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal. Didrio Oficial da Unido, Brasilia,

DF. 23 mar. 1964. Disponivel em: wwww.planalto.gov.br. Grifo nosso.).

CONTI, José Mauricio. Federalismo fiscal e fundos de participag¢do. Sdo Paulo: Ed. Juarez de Oliveira,

2001. p. 36.

21 OLIVEIRA, Regis Fernandes de. Curso de Direito Financeiro. 3. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Ed. Revista

dos Tribunais, 2010. p. 312-313.

Osvaldo Maldonado Sanches aponta aspectos perniciosos dos fundos: “Criados como instrumentos de

dinamizacao da administracdo publica, numa época em que existia demasiada centralizacdo no processo de

execucdo das despesas publicas — agravada pelas limitagdes dos meios de comunicagao e de informatica —,
por propiciarem a gestdo descentralizada de recursos, os fundos proliferaram de tal modo que acabaram-se
transformando em sério problema para a gestao racional da maquina ptblica. Entre os efeitos perniciosos
dessa situagdo — potencializada pela expressiva ampliagdo no numero de entes da administragdo indireta no

250
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de que sdo exemplos: Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educagao (FNDE) e Fundo Nacional de Combate e Erradicagcdo da
Pobreza etc.?3.

O FUNPEN cuida-se de fundo contébil no or¢gamento da Unido, composto,
basicamente, por dotagdes or¢amentarias federais; doacdes, contribuigdes em dinheiro,
valores, bens moveis e imdveis, provenientes de organismos ou entidades, nacionais,
internacionais ou estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou
estrangeiras; recursos confiscados ou provenientes da aliena¢ao dos bens perdidos em favor
da Unido; multas decorrentes de sentengas penais condenatorias com transito em julgado;
fiancas quebradas ou perdidas, segundo a lei processual penal, etc. (art. 2° da LC 79/94, na
redagdo dada pela Lei n° 13.500/2017).

2% as receitas do FUNPEN classificam-se em: a) recursos

Operacionalmente,
proprios ndo financeiros (ex: aliena¢do de bens, multas penais e fiangas quebradas ou
perdidas); b) recursos proprios financeiros (rendimentos de qualquer natureza auferidos
como remuneracdo decorrente de aplicagdo do patrimdénio do Fundo); e c¢) recursos
ordinarios (dotagdes orgamentarias da Unido).

Fazia parte das fontes de receita do FUNPEN, mas foi parcialmente retirado dele

o seguinte item: 50% do montante das custas judiciais recolhidas em favor da Unido relativos

periodo —, cumpre destacar: a) a perda de flexibilidade para a definicio do programa de acio do
Governo, dado que recursos excessivos eram alocados em projetos de limitada prioridade enquanto areas
essenciais recebiam recursos insuficientes; b) o aumento dos custos do Tesouro, que com frequéncia tinha
de recorrer a empréstimos para suprir seu caixa enquanto expressivos montantes de recursos permaneciam
ociosos no caixa de certos fundos; c¢) a falta de uniformidade na defini¢cao de prioridades para alocacgoes
e nas normas para habilitacdo aos recursos, na medida em que cada gestor de fundo podia instituir
normas proprias sobre tais questdes; d) a elevacio dos custos operacionais, pela necessidade de registros
individualizados da execu¢@o orgamentaria, financeira e patrimonial de cada fundo; e) a criacio de linhas
duplicadas de intervencio sobre um mesmo tipo de problema, dado que os objetivos e areas de atuagdo
dos fundos costumavam ser fixados em termos muito gerais; f) o surgimento de praticas tendentes a
criacfo de dificuldades ao exercicio do controle — com vistas a mascarar agoes irregulares na gestdo dos
recursos (desvios, privilégios e superestimativas), tais como a sistematica de transferéncias cruzadas entre
fundos e entidades da administrag@o indireta e os registros com codigos e termos pouco inteligiveis.”
(SANCHES, Osvaldo Maldonado. Fundos federais: origens, evolugdo e situagdo atual na administragdo
federal. Revista de Informagdo Legislativa, Brasilia, v. 154, p. 269-299, abr./jun. 2002. p. 272-273, grifo
nosso.).

Registre-se a possibilidade de extingdo dos fundos publicos (estima-se a existéncia de 248 fundos, com 165
criados antes da CF de 1988), se ndo forem confirmados por lei complementar especifica em dois exercicios
finais subsequentes, conforme Proposta de Emenda Constitucional n® 187/2019, que visa a Desvinculagao
dos Fundos e maior flexibiliza¢do orcamentaria. Se aprovada, a medida tem o potencial imediato de liberar
R$ 219 bilhdes, apurados como superavit financeiro, ao Or¢amento da Unido.

254 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional. FUNPEN em numeros. 6. ed. Brasilia, DF,

Ministério da Justiga, 2012. p. 12.
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aos seus servigos forenses?® (retirados pela Lei n° 13.500/2017, para atendimento as

disposi¢des da Emenda Constitucional n°® 45/2004)2°-

Além disso, embora houvesse sido reduzido também os 3% (trés por cento) do
montante arrecadado dos concursos de prognosticos, sorteios e loterias federais (Fonte 118),
para apenas 0,81% %7 (MPV 841/2018 — que transferiu o montante para o Fundo Nacional
da Seguranca Publica), aquele percentual originario (3%) foi restabelecido ao FUNPEN em
2019 (MPV 846/2018).2%8

Quanto aos valores arrecadados pelo FUNPEN por categoria de receita, vale

conferir a Tabela 2, com andlise do periodo de 1994 a 2011:

Tabela 2 - Demonstrativo de Arrecada¢io do FUNPEN por categoria de receita: 1994 a 20112

1994 0.00 10.148.820.00 12.403.680.00 0.00 0.00 0.00 0.00 22.552.509,00
1995 0.00 38.207.810.00 30.678.373.00 1.620.520,00 0.00 301.130.00 0.00 70.816.833,00
1996 0.00 38.512.022,00 41.304.721,00 3.800.260.00 0.00 252.583.00 0.00 84.049.586,00
1997 0,00 38.713.807,00 48.718.008,00 7.637.467.00 0,00 240.205,00 0.00 95.318.667,00
1998 0.00 43.638.521,00 55.260.171.00 18.744.803.00 0.00 2.754.604.00 0.00 120.407.099,00
1999 0,00 50.555.260,00 57.342.586.00 3.807.133,00 0.00 6.665.00 0,00 120.711.653,00
2000 0,00 57.893.916,00 60.307.280.00 4.665.853.00 0.00 0.00 0.00 122.867.049,00
2001 0.00 85.150.777.00 61.480.812,00 7.975.340,00 0.00 3.730.072,00 0.00 138.364.001,00
2002 0.00 74.541.384.00 61.847.105.00 24.026.709.00 0.00 2.690.570.00 0.00 164.005.867,00
2003 0.00 84.177.385,00 25.431.101.00 13.586.453.00 0.00 36.506.206.00 0.00 159.791.145,00
2004 0.00 106.415.894,00 51.218.575.00 16.582.051,00 0.00 30.748.602,00 0.00 204.966.112,00
2005 0.00 103.520.577.00 0.00 12.630.287.00 0.00 46.078.487.00 0.00 162.238.351,00
2006 0.00 101.783.113,00 0.00 11.091.817,00 0.00 50.283.735.00 0.00 164.058.665,00
2007 0.00 124.181.348.00 0.00 10.025.885.00 0.00 43.420.575.00 7.423.557,00 185.051.365,00
2008 4.465.235,00 137.8€8.800,00 0.00 3.3683.302,00 3.345.787.00 50.167.935,00 30.327.419,00 229.558.568,00
2009 7.087.002,11 176.906.705,00 0.00 3.618.007.00 3.606.284.71 55.125.653.00 8.058.370,00 254.492.921,82
2010 5.417.148,67 206.954.324,51 0.00 2.738.175.26 5.608.584.26 70.851.728,70 7.203.103,01 298.861.062,41
2011 47.840.445,61 223.438.872,56 0.00 7.422.192,03 5.637.198,02 103.200.686.64 5.851.474.72 393.289.870,48

64.819.731,39 £91. 1 506.100.511,00 334, 854, 496.557.624,34 753.923, 2.991.401.324,71

25 Importante registrar que desde 1994, foi arrecadado para o FUNPEN o montante de R$ 506.100.511,00,
apenas com as custas judiciais.

26 «“Art. 98 [...] § 2° As custas e emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos servigos afetos
as atividades especificas da Justica".

27 Importante registrar que de 1994 a 2011, foi arrecadado para o FUNPEN o montante de
R$ 1.691.638.345,07 com as loterias federais — sendo a principal fonte do orgamento do FUNPEN.

2% Esta MPV, posteriormente, acabou dando origem a Lei 13.756/2018. (BRASIL. Lei 13.756, de 12.12.2018.
Dispde sobre o Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), sobre a destinagdo do produto da
arrecadacao das loterias e sobre a promogao comercial € a modalidade lotérica denominada aposta de quota
fixa e outras providéncias. Diario Oficial da Unido, Brasilia, DF, 13. dez. 2018. Disponivel em:
www.planalto.com.).

259 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional. FUNPEN em nuimeros. 6. ed. Brasilia, DF,
Ministério da Justiga, 2012. p. 13.
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Os recursos do FUNPEN destinam-se, dentre outras aplicacdes, a: I- construgao,
reforma, ampliagdo e aprimoramento de estabelecimentos penais (30%, no minimo, devera
ser aplicado nesse item); II- manutengdo dos servicos e realizacdo de investimentos
penitenciarios (inclusive em informagdo e seguranca); III- formagdo, aperfeicoamento e
especializagdo do servico penitenciario; IV- implantagdo de medidas pedagodgicas; V-
formagdo educacional e cultural do preso e do internado; e VI- programas de alternativas
penais a prisdo (art. 3° da LC 79/94, na redacdo dada pela Lei n° 13.500/2017). Outra das
destinagdes ¢ o custeio da sua propria manutencao e do Sistema Penitenciario Federal (SPF).

Pelo fato de o FUNPEN ndo possuir estrutura administrativa propria, tendo mera
natureza contabil, a gestdo dos seus recursos estd sob responsabilidade do DEPEN, que
operacionaliza sua execucdo orcamentaria. Depois de mudangas na denominagdo da pasta,
este orgao federal estd subordinado atualmente ao Ministério da Justica e da Seguranga
Publica®®. Além disso, o FUNPEN ¢ contemplado no Or¢amento Geral da Unido (OGU)
como Unidade Or¢amentaria especifica (UO 30.907).

Para demonstrar o seu enquadramento na lei or¢amentaria anual, segue abaixo

Tabela 3 sobre as receitas orcamentarias do FUNPEN para o exercicio 2020:

260 Alteragdo promovida pela Lei n° 13.500/2017, e regulamentada pelas Portarias MJ 1.414/2016 e DEPEN
128/2017.
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Tabela 3 - Estimativa de receitas de todas as Fontes do FUNPEN - 2020%5!

30.907 | Funde Penitenciario Nacional 307.589.798
118 | Receitas de Concursos de Prognasticos 165.392.309
1219.01.12 Contribuicao sobre Sorteios Realizados por Entidades Filantropicas - Multas e Juros 35.804
1391.01.11 Participacdo da Unido em Receita de Loteria Federal - Principal 3.000.020
1391.01.21 Participacdo da Unido em Receita de Loteria Esportiva - Principal 1.431.973
1391.01.41 Participacdo da Unido em Receita de Loterias de Progndsticos Numéricos - Principal 157.422.235
1391.01.61 Participacdo da Unido em Receita de Loteria de Progndstico Especifico - Principal 3.493.187

150 | Recursos Proprios Nao-Financeiros 29.558.941
1610.01.11 Servigos Administrativos e Comerciais Gerais - Principal 3.178
1930.01.11 Bens, Direitos & Valores Perdidas em Favor do Poder Piblico - Principal 25.165.028
1930.00.11 OQutras Receitas - Primarias - Principal 2.456.521
1990.99.12 Outras Receitas - Primarias - Multas e Juros 44.538
1950.99.13 Outras Receitas - Primarias - Divida Ativa 1.541.703
1930.99.14 Qutras Receitas - Primarias - Divida Ativa - Multas e Juras 347.973

174 | Taxas e Multas pelo Exercicio do Poder de Policia e Multas Provenientes de Processos Judiciais 24.205.109
1910.01.11 Multas Previstas em Legislagao Especifica - Principal 3.283.782
1910.01.12 Multas Previstas em Legislagdo Especifica - Multas e Juros 12.047
1910.08.11 Multas Decorrentes de Sentencas Judiciais - Principal 20.908.380

180 | Recursos Proprios Financeiros 88.433.439
1321.00.11 Remuneracan de Depdsitos Bancarios - Principal 88.433.430

Saliente-se que o FUNPEN possui relevante funcao de redistribuicao federativa
dos recursos para investimentos no sistema penitencidrio ante a insuficiéncia orgamentaria
das entidades regionais e locais (descentralizagdo e cooperagio federativa).??

Além das entidades federativas que sdo beneficiarias dos recursos do FUNPEN
(Estados-membros, Distrito Federal e Municipios), poderdo receber verbas também
organizacdes da sociedade civil que administrem estabelecimentos penais destinados a
receber condenados a pena privativa de liberdade e organismos internacionais.

Ainda com relag¢do aos destinatarios, ndo podem receber recursos do FUNPEN
aqueles integrantes do Sistema Nacional de Informag¢des de Seguranca Publica, Prisionais,

de Rastreabilidade de Armas e Munig¢des, de Material Genético, de Digitais e de Drogas

261 Anexo A08, da Lei Orcamentaria Anual de 2020 (BRASIL. Lei 13.978, de 17 de janeiro de 2020. Estima
a receita e fixa a despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2020. Didrio Oficial da Unido: DF: 20
JAN. 2020. (BRASIL. Senado Federal. LEI n® 13.978, de 17 de janeiro de 2020. Estima a receita e fixa a
despesa da Unido para o exercicio financeiro de 2020. Disponivel em:
https://legis.senado.leg.br/norma/31906110/publicacao/31906202. Acesso em: 27 set. 2020.).

%62 Nesse sentido destaca-se: “Em razio dos altos custos de manuteng¢io do sistema penitenciario, as Unidades
da Federacdo nao possuem disponibilidades para arcar integralmente com a manutengao e aprimoramento
de seus sistemas prisionais, sendo, portanto, compelidas a fazer uso dos recursos do Fundo quando o
assunto ¢ financiamento de vagas, equipamentos de seguranca e assisténcia ao preso e ao egresso,
principalmente.” (BRASIL. Ministério da Justi¢a. Fundo Penitenciario Nacional. FUNPEN em nuimeros.
6. ed. Brasilia, DF, Ministério da Justiga, 2012. p. 6, grifo nosso.).
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(SINESP) que deixarem de fornecer ou atualizar seus dados?®®.

Diferente do que se possa imaginar, os recursos financeiros arrecadados nao
ficam diretamente a disposicdo do FUNPEN. Eles ingressam na conta unica do Tesouro
Nacional e sdo liberados por “cotas”, de acordo com a programagao financeira estabelecida.
Geralmente, produz-se superavit financeiro, pois os valores arrecadados costumam ser
superiores as cotas liberadas.

Uma das inovagdes promovidas no FUNPEN, e desdobramento direto da decisao
cautelar proferida pelo STF na ADPF 347 MC/DF ja mencionada, ¢ a regra segundo a qual:
“E vedado o contingenciamento de recursos do Funpen” (art. 3°, §6°, da LC 79/94, com
redacdo dada pela Lei n° 13.500/2017).

Desse modo, as receitas previstas para o FUNPEN nas leis orcamentarias sdo de
execucdo obrigatoria pelo Poder Executivo, ndo podendo sofrer cortes, inexecucdes ou
retardamentos injustificados. Trata-se de inegavel avanco no campo da execugdo
orgamentaria que, espera-se, provoque impactos institucionais positivos nas politicas
publicas prisionais.

Sobre isso, Rafael Antonio Baldo?®*

afirma: “Com relagdo aos recursos do
FUNPEN, a Uniao foi obrigada a liberar o saldo acumulado, abstendo-se de realizar novos
contingenciamentos, porquanto o saldo acumulado vinha servindo para gerar superavit, com
prejuizo a dignidade dos presos.”

Assim, a falta de recursos financeiros nao foi e nem ¢ justificativa para os
problemas cronicos vivenciados pelo nosso sistema penitenciario, notadamente, com as
alteracdes promovidas nas regras de aplicagao e execucdo do FUNPEN.

No FUNPEN, assim como em qualquer outra politica publica, ndo adianta
investir mais e mais recursos, se eles ndo sao geridos de forma eficiente. Antes de alocar
mais verbas em determinada finalidade publica, ¢ imperiosa a verificagdo se os dispéndios

estdo sendo feitos com qualidade e eficiéncia®®®.

263 Art. 3°, §4°, da LC 79/94, na redacgdo dada pela Lei n® 13.675/2018.

264 BALDO, Rafael Antdnio. Judicializacdo do or¢amento piiblico: o caso do sistema penitenciario brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.
2017. p. 152.

265 Nesse sentido, Benicio ef al. ressaltam: “Ao mesmo tempo, a demanda por servicos publicos é crescente e
o debate publico costumeiramente centra-se no montante de recursos financeiros necessarios para atender
as necessidades da populagao, muitas vezes baseado no discurso de que uma quantidade maior de recursos
¢ condigdo necessaria para satisfazer a demanda por mais bens publicos. Em um contexto de crise e
ajustamento fiscal, as discussdes sobre o tamanho do ajuste fiscal despertou a necessidade de avaliar outras
questdes fundamentais, como a qualidade do gasto publico e os desafios de longo prazo das finangas
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Do mesmo modo ¢ a situagdo do sistema penitenciario brasileiro aqui analisado,

%66 a fim de se

onde a qualidade e a eficiéncia dos gastos publicos devem ser investigadas
verificar o qudo contribuem para superacao dos problemas cronicos atualmente enfrentados.
Em sintese, trata-se de se perquirir os resultados alcancados com os dispéndios publicos
aplicados pela gestao prisional.

Num levantamento de 17 anos do FUNPEN (de 1995 até 2011), havia o registro
de 1.529 instrumentos de transferéncia de recursos, sendo 1.456 para Estados-membros e
Distrito Federal; 11 para Municipios; 58 para entidades sem fins lucrativos; e 04 (quatro)
transferéncias ao exterior. Na época, o volume de repasses da Unido para esses outros entes

atingira a cifra aproximada de 1,9 bilhao de reais.

Sobre esse longo periodo de aplicagdo dos recursos do FUNPEN, segue Tabela

publicas. [...] O desafio para esta e para as proximas geragdes, portanto, ndo ¢ apenas conter a expansao do
gasto publico, mas também avaliar onde ele ¢ pouco produtivo, buscando fazer mais com menos recursos
e priorizando a eficiéncia dos programas publicos.” (BENICIO, Alex Pereira; RONDOPOULOS, Fabiana;
BARDELLA, Felipe Palmeira. Um retrato do gasto publico no Brasil: por que se buscar a eficiéncia. In:
BOUERI, Rogério; ROCHA, Fabiana, RONDOPOULOS, Fabiana (org.). Avaliagdo da qualidade do gasto
publico e mensuragdo da eficiéncia. Brasilia, DF: Secretaria do Tesouro Nacional, 2015. p. 19, grifo nosso.).
De acordo com Carlos Lélio Lauria Ferreira e Nestor Eduardo Araruna Santiago: “[...] a responsabilidade
fiscal prevista no art. 165 da Constituicdo Federal implica o controle de gastos publicos, e o alto custo do
encarceramento € ameaca as contas publicas e viola o principio da eficiéncia da Administracdo Publica”
(FERREIRA, Carlos Lélio Lauria; SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna. O Custo do encarceramento no
Brasil sob a otica da analise econdomica do Direito. Revista Digital Constitui¢cdo e Garantia de Direitos,
Rio Grande do Norte, v. 11, n. 1, p. 201-216, 2018. p. 211.).

266
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Tabela 4 - Transferéncia Total de Créditos do FUNPEN por Unidade Federativa®®’

Em 2011
1.277.390,42

Total
46,554,854, 47

AL 284049 1 2 684 063 22 F.6E3.TAT 22 1,645
A 7.587.743,67 #1.206.010,87 4,258%
AP 210.000,00 18.838.330,00 0,98%
BA 0,00 108.677.115.00 5,68%
CE 7.164.431.62 49.4056.320,62  256%
DF 2.184.508,55 G0513.328.55 314%
ES 20.951,50 52.039.107,50 2 T0%
62104753 BFATIT16,53 3,48%

19.878.1386,25 S52.TEF.360,25  274%

G9.303.24 M.051.283.24 4731%

104 434 52 66, 567.459,.52 3.45%

0,00 GE.7T05.435,00 3,62%

324.080,52 46,526.327.62 2 36%

105.500,00 28.715.730,00 1.54%

4.793.669,33 GIO03.020,33 3.27%

426.650,00 26.171.979.00 1,26%

507.972,09 54, TB7. 465,890  284%

0,00 70.624.639,00 4,08%

40 542 12,00 311.250,32 41.353.862.32 215%

A0 311658127 53.985.032.2T 2 B0%

117 100.000,00 11.873.630,00 0 E2%

5.1 J25.554,50 T5.479.064,50 3592%

4510 368.036,13 46.656.95715 251%

45 106.614, 45 45 2B7.014 45 2 35%

514944 850,00 1.334.563,50 6. 2FR413.50 26 E50%

38.016.881,00

67.150,55

38.084.041,55

34.518.273,50 1.526.608.255,50 100.00%

Quanto aos critérios utilizados pelo FUNPEN para distribui¢do dos recursos
entre as unidades federativas, leva-se em conta, principalmente, a relagcdo entre a populagao
prisional de cada ente e os presos de todo o pais. Quanto maior o contingente de pessoas
reclusas em um determinado Estado da Federacao, maior sera a tendéncia dele em receber
recursos do FUNPEN.

Apesar da sistematizagdo e do saldo de recursos financeiros para tratar a politica
publica penitencidria, infelizmente o FUNPEN ndo tem tido o sucesso esperado na
concretizagdo de seus objetivos. Com mais de 25 anos de existéncia, sdo graves e aviltantes

os problemas carcerarios do pais, como destacado em capitulo anterior.

267 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional. FUNPEN em numeros. 6. ed. Brasilia, DF,

Ministério da Justica, 2012. p. 139.
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268

Nesse sentido, Lamboglia ¢ Thomaz “*° afirmam:

Com o intuito de prover um instrumento de financiamento do sistema
prisional, a Lei Complementar n° 79, de 1994, instituiu o Fundo
Penitenciario Nacional (FUNPEN). Entretanto, mais de 20 anos apés sua
edicdo, 0o FUNPEN néo tem conseguido atingir os objetivos para os
quais foi criado. Sua eficiéncia acaba sendo comprometida pelos governos,
que frequentemente contingenciam valores do fundo, com o sacrificio dos
recursos destinados a administragao carceraria. (Grifo nosso).

Desse modo, tem-se o FUNPEN como relevante instrumento, em todas as
esferas federativas, para custeio da melhoria e modernizagao do sistema penitenciario. Além
de suprir as necessidades financeiras do Sistema Penitencidrio Federal, transferem-se
recursos a Estados-membros, Distrito Federal, Municipios e organizac¢des da sociedade civil,

que lidam com a questao penitenciaria.

4.4.1 Repasses intergovernamentais do FUNPEN. transferéncias voluntarias e

obrigatorias

Os repasses ou transferéncias intergovernamentais dos recursos do FUNPEN que
inicialmente ficam em poder da Unido, ¢ feita de dois modos atualmente: a) transferéncias
obrigatérias ou autométicas (na modalidade fundo a fundo?®) a Estados-membros, Distrito
Federal e Municipios 210, o b) transferéncias voluntarias, mediante convénios, acordos,
termos de execu¢do descentralizada (TED’s) ou outros ajustes que se enquadrem nas
atividades contempladas (em consonancia com o art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF).2"

As transferéncias obrigatorias ou automaticas (na modalidade fundo a fundo) aos

demais entes federativos, no ambito do FUNPEN, constitui novidade trazida pela Medida

%68 GUIMARAES, Raquel Lamboglia; PIGNATARI, Leonardo Thomaz. O fundo penitenciario nacional e os
desafios da administragdo carceraria. Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico, Belo Horizonte,
v. 6, n. 11, p. 195-207, mar./ago. 2017. p. 197.

269 Regulamentado pela Portaria MJSP 1.221, de 21.12.2017.

270 «Art. 30-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a titulo
de transferéncia obrigatéria e independentemente de convénio ou instrumento congénere, os seguintes
percentuais da dotacdo or¢amentaria do Funpen: I - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco
por cento); II - no exercicio de 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento); III - no exercicio de 2019, até
25% (vinte e cinco por cento); e IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento). (Redagdo
dada pela Lei n° 13.500, de 2017).”. (Grifo nosso).

211 Lei Complementar n° 101. de 04.05.2000: “Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por
transferéncia voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacao, a titulo de
cooperac¢do, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinag@o constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Saude.”. (Grifo nosso).
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Proviséria n® 755/2016%2, e visou promover certa desburocratizagdo nos repasses ¢ maior
autonomia fiscal aos entes que lidam diretamente com a questao penitenciaria (os presidios
brasileiros sdo administrados pelos entes estaduais, em regra).

Apesar da simplifica¢do na sistematica de transferéncia de recursos do FUNPEN,
anova modalidade de repasses intergovernamentais (fundo a fundo), que prevé repasse anual
da dotagdo orgamentaria aos fundos dos Estados, DF e Municipios, merece a critica de nao
se ter fomentado a adequada governancga pelos entes destinatarios, pois trouxe baixo nivel
de condicionantes quanto a aplicagdo e fiscalizacdo dos valores, conforme ja reconhecido
pelo TCU?%,

Essa grande mudanga na sistemdtica dos repasses do FUNPEN (adoc¢do de

274

transferéncias obrigatorias“’, como ja era realizada em outros fundos: FPE, FPM etc.)

272 Segundo o TCU no Acorddo n®2643/2017: “12. As transferéncias de recursos do Funpen ocorrem mediante
convénios, termos de parceria, acordos ou ajustes congéneres (transferéncias voluntarias) e, mais
recentemente, por meio de repasses na modalidade fundo a fundo (transferéncias obrigatdrias); Essa tiltima
modalidade foi instituida pela MP 755/2016, revogada pela MP 781/2017, por sua vez convertida na Lei
13.500, de 26 de outubro de 2017, e refere-se a transferéncias anuais de percentual da dotagdo or¢amentaria
do Funpen aos fundos estaduais e municipais.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 7C 003.673/2017-
0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan.
2019.).

Essa nova modalidade de transferéncia de recursos do FUNPEN ja foi objeto de auditoria do TCU, no
ambito da TC 014.868/2018-0, que resultou no Acdrddo 1.542/2019, que, dentre outras providéncias,
estabeleceu: “9.1. determinar ao Ministério da Justi¢a e Seguranca Publica, por intermédio da Secretaria-
Executiva e do Departamento Penitenciario Nacional (Depen), que: 9.1.1. exija dos entes subnacionais,
no caso de repasses do Funpen para construcido, reforma, ampliacio e aprimoramento de
estabelecimentos penais (art. 3° inciso I, da Lei Complementar 79/1994), a elaboracio de Estudo de
Viabilidade Técnica, Econdmica e Ambiental (EVTEA) e de plano de aplicacio, com fundamento no
disposto no art. 3°-A, § 3°, inciso I11, da Lei Complementar 79/1994, segundo o qual é condicio para
as transferéncias a apresentacio de planos associados aos programas para melhoria do sistema
penitenciario nacional e reinserciao social de presos, com base em critérios definidos pelo 6rgéo
ministerial; 9.1.2. estabelega procedimentos padronizados para elaboragdo do EVTEA, com o intuito de
simplificar o processo para as Unidades da Federacdo (UFs) e as analises a cargo do Depen, tendo em vista
as atribui¢des deste ultimo de assistir tecnicamente aquelas (art. 72, incisos III e 1V, da LEP); 9.1.3.
apresente plano de acio contendo, pelo menos, acdes, responsaveis e prazos para equacionar os
atrasos verificados nas analises dos projetos apresentados pelas UFs, especialmente aqueles
decorrentes da insuficiéncia do quadro técnico de engenharia do Depen, de modo a proporcionar o
bom desempenho das atribuicdes designadas no art. 72, incisos III e IV, da LEP e o cumprimento
material a decisdo do Supremo Tribunal Federal de que trata a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental 347; 9.1.4. realize, em momento anterior ao repasse dos recursos, as verificagdes
listadas a seguir, sem prejuizo de agdes de fiscalizagdo pontuais que julgar cabiveis: 9.1.4.1. aderéncia do
plano de aplicag@o aos critérios de aceitabilidade de custos de vagas, conforme determinado no subitem
9.1.5 do Acordao 2.643/2017-TCU-Plenario; 9.1.4.2. existéncia de estudos que demonstrem a viabilidade
do projeto, conforme critérios a serem definidos pelo Depen, tendo em vista o que dispde o art. 6°, inciso
IX, da Lei 8.666/1993 e a jurisprudéncia deste Tribunal (v.g. Acordaos 1.730/2004 e 1.568/2008, Plenario);”.
(Grifo nosso).

Sobre os critérios utilizados nas transferéncias obrigatérias do FUNPEN, ficou assim definido: “A MP
755/2016, que instituiu originalmente repasses obrigatdrios do Funpen as unidades federativas, ndo adotou
qualquer metodologia técnica de distribuicdo de recursos, autorizando repasses igualitarios aos entes
beneficiarios. A medida provisoria sucessora (MP 781/2017) inovou e passou a prever a utilizagdo dos

273

274
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atendeu, dentre outros apontamentos, as conclusdes das duas ultimas CPI’s do Sistema
Carcerario (20092° e 2015). Confira-se o que fora consignado por esta tltima?’®: “Deve-se,
por isso, adotar uma medida legislativa que torne a transferéncia obrigatoria e automatica de
um percentual desses recursos para os Estados e o Distrito Federal, para que se tenham
recursos para construgao de presidios”.

No primeiro ano de vigéncia das transferéncias obrigatorias (2016), os valores
totais repassados pela Unido a todos os Estados-membros e o Distrito Federal foram
aproximadamente de R$ 1.209.180.000 (um bilhdo, duzentos e nove milhdes e cento e
oitenta mil reais)?’’, para construcio, aparelhamento e reforma de presidios. Ja4 em 2017, o
repasse total foi no valor de R$ 590.625.000,00 (quinhentos e noventa milhdes, seiscentos e
vinte e cinco mil reais)?’®.

Sobre a execucdo or¢amentaria do FUNPEN apds as modificagcdes aqui

explicadas, segue Grafico 3, sobre o periodo de 2015 a 2019. Registre-se que a diferenca

mesmos critérios conferidos aos Fundos de Participacdo dos Estados e dos Municipios. Com a publicacio
da Lei 13.500/2017, os critérios de repasse para os estados foram divididos, cumulativa e igualmente,
em trés: 30% - conforme regras do Fundo de Participacio dos Estados; 30% - distribuicio
proporcional a populacio carceraria; e 30% distribuicdo igualitaria. A lei de conversdo também
vinculou a destinagdo de recursos aos fundos municipais & existéncia de estabelecimento penal na
localidade.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unigo. 7C 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado
em: 29/11/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019, grifo nosso).

Relatorio Final da CPI do Sistema Carcerario de 2009: “Dessa forma, uma das solucdes poderia ser a

descentralizacio financeira e orcamentaria dos recursos de forma automatica, sem os entraves de

ordem burocratica ¢ legal. Para tanto, poder-se-ia adotar repasses diretos as Secretarias Estaduais nos
moldes dos Fundos de Participagdo dos Estados (FPE) e dos Municipios (FPM). [...] A medida ora sugerida,
de fundo tnico com repasse de forma descentralizada, aliviaria as receitas dos estados com a manutengdo
do sistema penitencidrio. Os entes da federagdo teriam autonomia financeira e administrativa para atender
ao custeio do sistema penitenciario.” (BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissao

Parlamentar de Inquérito do Sistema Carcerario. CPI sistema carcerario. Brasilia, DF: Camara dos

Deputados. Edigdes Camara, 2009. (Série acdo parlamentar, n. 384). p. 429, grifo nossos.).

BRASIL. Camara dos Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro. Relatorio Final [da CPI do Sistema

Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 173-174).

217 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Nota Técnica 27/2019/GAB-DEPEN/DEPEN-MJ.
Disponivel em: https://www.gov.br/depen/pt-br/RelatriodeExecuoOramentriaFUNPEN.pdf. Acesso em: 23
set. 2020.

218 Em 2018, o TCU constatou-se no Acorddo 972/2018 (p. 27) que: “146.Até o momento, os estados e DF
foram contemplados com dois repasses nessa modalidade (dezembro de 2016 e 2017), totalizando
R$ 1.039.687.499,88 para geragdo de vagas prisionais (construgdo, ampliacdo e reforma) e
R$ 760.117.500,00 para a¢des de moderniza¢do e aparelhamento. Nenhum municipio se habilitou até o
momento. 147. Quanto a esses repasses, identificou-se, relativamente, a acao para geracao de vagas, risco
de acumulo de recursos do Funpen nos fundos dos Estados e do DF sem entregas efetivas por longo periodo
de tempo, uma vez constatada a baixa execucdo dos valores transferidos em dezembro/2016 destinados a
esse fim (dos R$ 862.499.999,88 transferidos, foram gastos apenas 2% até janeiro de 2018). 148. A situagdo
agrava-se quando se sabe que a) ha previsdo legal de sucessivos repasses obrigatorios do Funpen aos entes
federativos; b) a geracdo de vagas prisionais, em geral, requer longo periodo para sua efetiva conclusio; c)
existe historico de baixa efetividade de politicas publicas destinadas a criagdo de vagas em estabelecimentos
prisionais.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 7C 026.096/2017-0. Rel. Min®. Ana Arraes. Julgado
em: 02/05/2018. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 30 maio 2020.).
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entre a Dotagdo Inicial e a Dotagdo Atual refere-se a utilizacdo do montante de superavit

financeiro possibilitado pela ADPF MC 347/2015:

Grafico 3 - Execu¢io or¢amentaria FUNPEN, 2015 a 201977
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Essas quantias mais elevadas, repassadas pelo Governo Federal nos anos 2016 e
2017, se deram sob os efeitos da Medida Cautelar proferida pelo STF na ADPF 347 MC/DF,
melhor analisada no Cap. VI, e num contexto de diversos episddios violentos em presidios

brasileiros (rebelides, mortes e fugas em diversos Estados)?0 28,

279 BRASIL. Departamento Penitencidrio Nacional. Nota Técnica 27/2019/GAB-DEPEN/DEPEN-MJ.
Disponivel em: https://www.gov.br/depen/pt-br/RelatriodeExecuoOramentriaFUNPEN.pdf. Acesso em:
23 set. 2020.

280 TEMER anuncia repasse de R$ 1,2 bi para o sistema penitenciério dos Estados. Brasilia: Portal R7. 28 dez.
2016. Disponivel em: https://noticias.r7.com/distrito-federal/temer-anuncia-repasse-de-r-12-bi-para-
sistema-penitenciario-dos-estados-28122016. Acesso em 27 out. 2016.

281 Relatério de Voto em Acérdio proferido do TCU: “4. As transferéncias obrigatérias, do FUNPEN, de
frequéncia anual, vieram, essencialmente, como resposta do Governo Federal a um periodo critico
experimentado, marcado por rebelides violentas e simultdneas em diversos estabelecimentos penais
federais. 5. As medidas adotadas pelo Governo Federal a época decorreram também de decisdo do Supremo
Tribunal Federal (STF) que reconheceu o ‘estado de coisas inconstitucional’ do sistema penitenciario
brasileiro, caracterizado pela violagdo generalizada de direitos fundamentais dos presos.” (BRASIL.
Tribunal de Contas da Unido. TC 018.047/2018-1. Rel. Min®. Ana Arraes. Julgado em: 03/07/2019.
Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 30 maio. 2020.).
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Por sua vez, as transferéncias voluntarias e seus diversos instrumentos de repasse
estao disciplinadas, além do art. 25 da LRF, em atos normativos infralegais (Instrucao
Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional - STN?®? ¢ Portaria do Diretor-Geral do
DEPEN?83),

Conclui-se que, apesar de alguns avangos que tivemos no regime juridico do
FUNPEN (como a vedagdo dos contingenciamentos e a instituicdo de transferéncias
obrigatorias), ¢ imperioso que seus recursos sejam aplicados com eficiéncia, ampla

transparéncia e adequada cooperacdo federativa entre os entes.

4.5 GESTAO E FISCALIZACAO DO FUNPEN. TRANSPARENCIA

“O principal efeito gerado pelo desconhecimento dos
custos do sistema prisional ¢ a baixa eficiéncia tanto
da administragdo dos estabelecimentos prisionais
quanto das politicas publicas relacionadas ao
tema.”?4

4.5.1 Desvio de Finalidade. Tredestina¢ao

Na linha de que os governantes brasileiros insistem em ndo fazer os
investimentos adequados a melhoria do sistema prisional, a MPV 755/2016, em completo
desrespeito as finalidades do FUNPEN e na contramao da ratio decidendi da ADPF 347
MC/DF, destinou percentual consideravel para finalidades alheias, como: “[...] politicas de
redugdo da criminalidade”, “inteligéncia policial” e “Fundo Nacional de Seguranca Publica”,
numa verdadeira tredestina¢do dos recursos publicos do setor penitencidrio. Tal alteragdo
legislativa foi inclusive objeto de Pedido Aditamento?%

Arguicao (Partido Socialismo e Liberdade - PSOL).

na citada ADPF pelo autor da

Sobre a retirada dos recursos do FUNPEN para alocacdo em atividades de

seguranga publica, Rafael Antonio Baldo?®® assevera:

282 Instrugdo Normativa STN n° 05, de 2000.

283 portaria DEPEN n° 289, de 17 de maio de 2016.

284 Ministra do TCU, Ana Arraes, em voto proferido no Acordao n® 2643/2017 (BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).

285 No entanto, antes mesmo que fosse apreciado o Pedido de Aditamento da ADPF pelo STF, tais dispositivos
foram revogados (MPV 781/2017, convertida na Lei 13.500/2017).

286 BALDO, Rafael Antonio. Judicializagdo do orgamento publico: o caso do sistema penitenciério brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.
2017. p. 160.
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A decisdo cautelar do STF que interferiu na movimentagdo financeira do
FUNPEN, seguiu-se a edicdo da Medida Provisdria n° 755/2016, que, na
pratica, restringiu as receitas desse fundo e desvinculou 30% de seus
recursos. Afinal, a medida provisdria autorizou o redirecionamento de 30%
do saldo positivo para o Fundo Nacional de Seguranga Publica,
canalizando esses recursos para uma atividade mais favoravel a adesdo
pela grande maioria dos brasileiros, com ganhos significativos para os
representantes eleitos em termos de capital politico.

Desse modo, ainda que proveniente de ato normativo do Poder Executivo
(edicdo de Medida Provisdria) a retirada de recursos do FUNPEN, para aplicacdo diferente
do “[...] financiamento e apoio as atividades e programas de modernizagdo e aprimoramento
do Sistema Penitencidrio Brasileiro [...]” caracteriza aplicacdo indevida dos recursos
publicos, e deve ser coibida enquanto estiver vigente a decisdo do STF proferida na ADPF
347 MC/DF. Por ter carater dindmica, ¢ ndo estatica, a decisdo da Suprema Corte que
reconheceu o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) no Brasil, exige constante
monitoramento e vigildncia acerca do seu cumprimento por parte dos poderes e 6rgaos

envolvidos?®’, como se evidenciou nesse episddio.

4.5.2 Contingenciamentos. Obras Inacabadas. Devolucoes de Recursos

“A auséncia de informacdo precisa e de qualidade
dificulta o gerenciamento responsavel e austero dos
recursos publicos alocados e tem potencial de
comprometer os ja deficitarios orcamentos estaduais
e federal 2%

Verifica-se que a qualidade do gasto publico no sistema penitenciario, os
contingenciamentos promovidos pela Unido (até 2015), bem como as sucessivas devolugdes

dos recursos pelos Estados-membros em virtude de inexecugdes contratuais sdo situagdes

que merecem analise aprofundada, para sua superagao.

287 Sobre este aspecto das decisdes proferidas em ECI, Carlos A. A. Campos esclarece: “[...] essas ordens

devem ser implementadas seguidas de processos de monitoramento pelas cortes, nos quais devera ocorrer,
mediante audi€ncias publicas, amplo debate, entre os atores politicos e sociais envolvidos, acerca da
qualidade das politicas publicas formuladas e o sucesso de sua implementacdo.” CAMPOS, Carlos
Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm,
2019. p. 24.

288 Ministra Ana Arraes, do TCU, em voto proferido no Acérdio n® 2643/2017. (BRASIL. Tribunal de Contas
da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).
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No ponto, Cibele Benevides Guedes da Fonseca?® assevera:

E muito comum, no Brasil, que os Estados firmem convénios com a Unido
para investirem nos seus sistemas prisionais e, injustificadamente, ndo
executem os projetos, findando por devolver a verba ndo investida. [...]
De outro lado, o CNJ constatou que algumas unidades da federacdo
devolveram verbas recebidas do DEPEN para construgdo ou reforma de
estabelecimentos prisionais, dentre as quais o RN, de forma especialmente
destoante da realidade a que submetida a populagdo carceraria. Foi
registrado que “diante de um cendrio tdo calamitoso” é incompreensivel
que tais Estados tenham simplesmente abdicado dos recursos federais para
melhoria das condi¢des de vida em seus presidios.

Na analise da execucao orcamentaria e financeira dos recursos do FUNPEN, ha
que se abrir um paréntese para o chamado contingenciamento, que consiste no controle feito
pelo Poder Executivo no sentido de se estabelecer um compasso entre a realizagdo dos gastos
e a arrecadacdo das receitas de forma a garantir, anualmente, o cumprimento das metas
fiscais de resultado primario ou nominal (visando uma gestdo com responsabilidade fiscal)?%°.

Basicamente, esse controle € feito via decretos de contingenciamento, e até 2016
(quando comegou produzir efeitos a decisao do STF na ADPF 347 MC/DF, proibindo-se
essa pratica orcamentaria), o FUNPEN foi grande vitima desses cortes or¢amentarios pelas
“tesouradas” do Governo Federal, que contribuiu sobremaneira para o descumprimento das
suas finalidades.

Para se ter uma ideia, o saldo contabil do FUNPEN, em 2013, atingiu R$ 1,8
bilhdo. Em 2014, o saldo ja era de R$ 2,2 bilhdes?®*.

Sobre os cortes na execucdo orcamentaria do FUNPEN, Rafael Antonio Baldo?%?

289 FONSECA, Cibele Benevides Guedes da. Auséncia de Investimentos no Sistema Prisional: Uma hipotese
de Improbidade Administrativa no Brasil. /n: BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. 4 visdo
do Ministério Publico sobre o Sistema Prisional Brasileiro. Brasilia: CNMP, 2016. p. 27-28. Disponivel
em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema_prisional web 7 1
2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019.
O ato de contingenciamento tem regime fixado no art. 9° e paragrafos, da LRF. Confira-se: “Art. 9--Se
verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar o cumprimento das
metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverdo, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias subsequentes, limitagdo
de empenho e movimentagao financeira, segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes or¢gamentarias.
§ 1>No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a recomposigdo das dotagdes cujos
empenhos foram limitados dar-se-a de forma proporcional as redugdes efetivadas. 2>Nao serdo objeto de
limitacdo as despesas que constituam obrigagdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela lei de diretrizes or¢amentarias.”
291 Informagdes disponiveis no site da ONG Contas Abertas. Disponivel em:
https://www.contasabertas.com.br/informativos#. Acesso em: 8 jul. 2019.
292 BALDO, Rafael Antonio. Judicializagdo do orgamento publico: o caso do sistema penitenciério brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.
2017. p. 155.
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afirma:

[...] o governo ndo deu a devida importancia ao sistema penitenciario
brasileiro, uma vez que os investimentos foram prejudicados pela nitida
escassez de recursos e pela execugdo minima das despesas autorizadas,
postergando o pagamento das obrigacdes assumidas através dos restos a

pagar.

Por duas décadas (1995 a 2015), os recursos or¢amentarios do FUNPEN
sofreram cortes pela Unido, através de sucessivos e altos contingenciamentos (quando havia
baixo percentual de execug¢do orcamentaria), com reflexos negativos e consequéncias
desastrosas para as unidades prisionais. Com o aumento vertiginoso do aprisionamento ¢ a
escassa criacdo de vagas, redundou-se em substancial incremento do déficit de vagas no
periodo.

Por essas razdes, Vera Lucia Chemim?®® afirmou que o FUNPEN: “[...] tem sido
praticamente relegado a segundo plano, para ndo dizer marginalizado, pelas autoridades
competentes no sentido de sua real operacionalizagdo”. Ainda sobre estes cortes
orcamentarios, vale colacionar Tabela 5, explicativa da situagdo dos contingenciamentos do

FUNPEN no periodo de 1995 e 2011:

2% CHEMIM, Vera Liicia. Agora ressuscitado, Funpen foi marginalizado desde sua criagio. Consultor Juridico,
Sdo Paulo, 25 jan. 2017. Disponivel em: https://www.conjur.com.br/2017-jan-25/vera-chemim-
ressuscitado-funpen-foi-marginalizado-criacao. Acesso em: 15 out. 2019.



111

Tabela 5 - Utilizacio dos Créditos do FUNPEN — 1995 a 2011

Organ_rento Orcamento
Autorizado Utilizado
Lei + Créditos
1995 78.365.041,00 38.162.047,00
1996 129.128.010,00 43.957.196,00
1997 172.035.697,00 83.587.461,00
1998 295.107.209,00 122.200.797,00
1999 109.982.582,00 27.094 214,00
2000 204.728.125,00 144.994 119,00
2001 288.295.914,00 265.351.352,00
2002 308.757.559,00 132.825.351,00
2003 216.032.429,00 121.410.416,00
2004 166.157.349,00 146.114.180,00
2005 224.098.871,00 158.543.385,00
2006 364.252.144 00 303.490.675,00
2007 430.939.081,00 201.107.529,00
2008 574.766.381,00 226.682.662,00
2009 218.991.484 00 101.278.954 00
2010 252.848.591,00 90.439.164,00
2011 269.922.925,00 98.368.452.00

Exatamente por esse baixo percentual de execucao or¢amentdria que, na peticao
inicial da ADPF 347 MC/DF, ficou consignado, dentre os pedidos formulados, o seguinte:
“h) a Unido que libere as verbas do Fundo Penitenciario Nacional — Funpen, abstendo-se de
realizar novos contingenciamentos.”, que fora acolhido nestes termos pela decisdo cautelar
proferida pelo Plenario daquele Tribunal em setembro de 2015.

Em outra decisdo do STF, de maio de 2016, novamente fora determinada a
vedacao dos contingenciamentos dos recursos do FUNPEN, nos autos do Recurso

Extraordinario n° 641.320/RS?%, conforme o trecho de ementa que segue:

Constitucional. Direito Penal. Execugdo penal. Repercussao geral. Recurso
extraordinario representativo da controvérsia. 2. Cumprimento de pena em
regime fechado, na hipotese de inexistir vaga em estabelecimento
adequado a seu regime. Violagdo aos principios da individualizagdo da

294 BRASIL. Ministério da Justi¢a. Fundo Penitenciario Nacional. FUNPEN em numeros. 6. ed. Brasilia, DF:

Ministério da Justica, 2012. p. 20.
2% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Recurso extraordindrio 641.320/RS. Rel. Min. Gilmar Mendes.
Disponivel em wwww.stf.jus.br. Acesso em: 17 jun. 2020.
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pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade (art. 5°, XXXIX). [...] (iii) impedir o
contingenciamento do FUNPEN; [...] (¢) a facilitacdo da tarefa das
unidades da Federacio na obtencio e acompanhamento dos
financiamentos com recursos do FUNPEN; (d) a adogao de melhorias da
administracdo judiciaria ligada a execugdo penal. 7. Estabelecimento de
interpretagdo conforme a Constituigdo para (a) excluir qualquer
interpretagdo que permita o contingenciamento do Fundo Penitencidrio
Nacional (FUNPEN), criado pela Lei Complementar 79/94; b) estabelecer
que a utilizacdo de recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(FUNPEN) para financiar centrais de monitoracao eletronica e penas
alternativas é compativel com a interpretacao do art. 3° da Lei
Complementar 79/94. [...]. (Grifo nosso).

Assim, em cumprimento as decisdes proferidas em ambos os casos (ADPF/MC
347 e RE 641.320/RS), houve alteragao significativa no regime do FUNPEN: a vedacao de
contingenciamentos.

Além disso, e sob recomendacao das duas ultimas CPI’s do Sistema Carcerario,
de 2009 e 2015, houve a implementagdo de nova modalidade de repasses
intergovernamentais da Unido aos demais entes federativos, qual seja: as transferéncias
obrigatdrias ou automaticas, na modalidade fundo a fundo?®,

Ainda, deve-se esclarecer que situacdes de mora e inadimpléncia das unidades
federadas tem impossibilitado a obtengdo de recursos junto ao FUNPEN, sobretudo, pelo
descumprimento das exigéncias legais estabelecidas para celebracdo de transferéncias
voluntarias.

Outro entrave encontrado que compromete a boa gestao da politica penitencidria
no pais consiste no atraso para adequagao dos projetos de construcdo e na execugao das obras
por parte das unidades federadas destinatarias dos recursos, conforme apontamentos dos
tribunais de contas. Estas praticas, decorrentes da falta de planejamento e mau uso das verbas
publicas, acarretam a reiterada devolugdo dos recursos a0 FUNPEN pelos Estados?’.

Em sintese, os contingenciamentos (hoje legalmente superados), as obras

2% Vale o alerta do TCU quanto a nova sistematica de transferéncias do FUNPEN: “204. Sob esse prisma, &
patente o potencial das transferéncias obrigatorias de recursos do Funpen para promover mudangas dessa
realidade a médio e longo prazos. 205. Contudo, é necessario garantir que tais recursos sejam
repassados utilizando-se dos melhores instrumentos de planejamento e de controle, com estipulagio
de limites temporais para a pratica de certos atos, implementacio de ferramentas informatizadas,
utilizaciio racional da for¢a de trabalho, ampliac¢ao da transparéncia, entre outros.” (BRASIL. Tribunal
de Contas da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).

297 Segundo apuragio do Ministério Piblico Federal, até 2014, havia devolugio de recursos ao FUNPEN por
inexecucao dos projetos, pelos Estados de Alagoas, Ceara, Paraiba, Rio Grande do Norte, Rio Grande do
Sul, Sergipe, Tocantins, Mato Grosso do Sul, Goids, Rio de Janeiro e Minas Gerais (Procedimento
Administrativo de Acompanhamento n° 1.00.000.007908/2013-11).
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inacabadas e/ou paralisadas e as devolugdes de recursos ao FUNPEN por inexecucao
contratual comprometeram por muito tempo a eficacia social da politica prisional no pais,
contribuindo para o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) reconhecido pelo STF, razao
pela qual os aspectos financeiros e gerenciais do sistema penitencidrio devem ser

monitorados e fiscalizados, ndo somente pelos 6rgaos de controle mas por toda a sociedade.

4.5.3 Fiscalizacao e Responsabilizacdo. Controladoria. Tribunal de Contas. Ministério

Publico

“O sistema prisional brasileiro, com suas graves
deficiéncias estruturais, superlotacdo carceraria e
condigdes desumanas de custddia, tem impingido ao
pais a nédoa da violacdo de direitos fundamentais.>%

Tendo em vista que os recursos empregados na gestdo do sistema penitenciario
possuem natureza publica, todos os seus gestores estdo adstritos ao dever de prestar contas
(accountability), conforme estabelecido pelo art. 70 e pardgrafo inico da Constitui¢do
Federal®®®. Nessa tarefa, deve-se acompanhar os aspectos contabil, or¢amentario, financeiro,
operacional e patrimonial, quanto a legalidade, legitimidade e economicidade.

Quanto a origem do controle, este pode ser tanto administrativo (interno), quanto
legislativo ou judicial (externos). No que diz ao momento em que ¢ realizado, pode se
configurar prévio, concomitante ou posterior.

Nesse sentido, os orgdos de fiscalizagcdo e controle (interno e externo) tem se
deparado com diversas irregularidades na execugdo de convénios e contratos administrativos
no ambito do sistema penitenciario, o que agrava a situagdo dos presidios e prejudica a
eficdcia da politica prisional nacional.

Saliente-se que a Administracdo Publica: “[...] deve manter sistema de custos

que permita a avaliagdo e acompanhamento da gestdo or¢gamentaria, financeira e patrimonial”

2% Rodrigo Janot Monteiro de Barros (BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. A visdo do

Ministério Publico sobre o Sistema Prisional Brasileiro. Brasilia: CNMP, 2016. p. 17.).

299 ““Art. 70. A fiscalizagdio contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das

entidades da administragdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao
das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo,
e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Pardgrafo tnico. Prestara contas qualquer pessoa fisica
ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e
valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacdes de natureza
pecuniaria.”.
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(art. 50, § 3°, da LRF), e ainda: “[...] a contabilidade devera apurar os custos dos servigos,
de forma a evidenciar os resultados da gestao” (art. 79 do Decreto lei n° 200/1967).
Sobre as diversas irregularidades verificadas na gestao dos recursos do FUNPEN,

a CPI de 20093 destacou:

O levantamento de auditoria de natureza operacional por amostragem,
realizado pela Controladoria Geral da Unido/CGU, nos estados, referente
aos programas de reestruturacdo do sistema penitencidrio, revelou
inimeros elementos que apontam para irregularidades em quase todos
os convénios celebrados entre a Unido e os estados da federagao. Nos
exames, ficou demonstrado quase que completa auséncia de controle,
inexecucio e desvio dos objetos pactuados e, ainda, a contumaz pratica
de crimes contra a administracao publica. Tais registros, levantados pela
CGU, evidenciaram problemas de irregularidades estruturais, fraudes
documentais e pratica de sucessivos outros crimes na execucao de projetos,
com desvios e paralisacdes de obras dos programas de reestruturacdo do
sistema penitenciario. O exame demonstrou que a Unido, representada pelo
Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) e a Secretaria Nacional de
Seguranca Publica (SENASP), teve também responsabilidade por auséncia
de controle e fiscalizagdo efetiva no acompanhamento dos projetos. (Grifo
Nnosso).

Quanto as atribui¢des e competéncias para fiscalizagdo e controle dos recursos
do sistema penitencidrio, importante também se distinguir a separacdo de competéncias
(federal e estadual) acerca dos 6rgaos encarregados desses misteres.

Normalmente, a distingdo de competéncias, entre a esfera federal e a esfera
estadual, se faz com base na natureza do instrumento de repasse financeiro havido. Em
sintese, no caso das transferéncias voluntarias (convénios, contratos de repasse etc.,), a
competéncia fixa-se, como regra, na Justica Federal (Tribunal de Contas da Unido, Policia
Federal, Ministério Publico Federal e Justica Federal), pelos entes destinatarios precisarem
prestar contas perante os 6rgdos federais repassadores. Este entendimento baseia-se na
Stimula 208%% do Superior Tribunal de Justica.

De outro giro, em se tratando de transferéncias obrigatorias ou automaticas

(fundo a fundo), as verbas transferidas pelo Governo Federal passam a ser incorporadas ao

30 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edi¢des Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p 400-401.

301 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. Sumula 208 STJ. Compete a Justica Federal processar e julgar
prefeito municipal por desvio de verba sujeita a prestagdo de contas perante 6rgdo federal. Brasilia, DF:
Superior Tribunal de Justica, [1998]. Disponivel em:
https://ww?2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-revista-sumulas-2010 15 capSumula208.pdf.
Acesso em: 19 ago. 2020.
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patriménio dos entes subnacionais. Desse modo, a atribui¢do fiscalizatoria e de
responsabilizacdo incumbem, em regra, aos respectivos orgdos estaduais (Tribunais de
Contas, Ministério Publico e Poder Judiciario dos Estados), nos termos da Sumula 2093% do
Superior Tribunal de Justica.

No entanto, as verbas do FUNPEN, ainda que repassadas aos Estados, Distritos
Federal ou Municipios, excepcionalmente, ndo entram nesse critério de distingdo.
Diferentemente de outros fundos, as verbas do FUNPEN, se ndo utilizadas ou mal
empregadas pelos entes recebedores, precisam ser devolvidas a Unido. Inclusive, os entes
beneficidrios se sujeitam a prestagdo de contas ao DEPEN, através de relatdrios anual de
gestdo, e precisam cumprir outas condicionantes perante esse 6rgao federal®®.

Isso permite concluir que, independentemente da modalidade de transferéncia
de recursos pelo FUNPEN aos demais entes beneficiarios (repasses voluntdrios ou

obrigatorios), a competéncia para sua fiscalizagdo e processamento de eventuais desvios ¢

de responsabilidade dos 6rgios federais (DEPEN, TCU, PF, MPF e JF)*%,

302 BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. Sumula 209 STJ. Compete a Justiga Estadual processar e julgar
prefeito por desvio de verba transferida e incorporada ao patrimonio municipal. Brasilia, DF: Superior
Tribunal de Justiga, [1998]. Disponivel em: https://ww2.stj.jus.br/docs_internet/revista/eletronica/stj-
revista-sumulas-2010 15 capSumula209.pdf. Acesso em: 19 ago. 2020.

303 Seguem os dispositivos que disciplinam as transferéncias obrigatorias do FUNPEN: “Art. 3°-A da LC
79/1994: [...] § 30 O repasse previsto no caput deste artigo fica condicionado, em cada ente federativo, a:
I- existéncia de fundo penitenciario, no caso dos Estados e do Distrito Federal, e de fundo especifico, no
caso dos Municipios; II — existéncia de 6rgdo ou de entidade especifica responsavel pela gestdo do fundo
de que trata o inciso I deste paragrafo; I1I- apresentacdo de planos associados aos programas a que se refere
0 § 20 deste artigo, dos quais constardo a contrapartida do ente federativo, segundo critérios e condi¢des
definidos, quando exigidos em ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica; IV - habilitagéo
do ente federativo nos programas instituidos; V - aprovagdo de relatério anual de gestdo, o qual contera
dados sobre a quantidade de presos, com classificagdo por sexo, etnia, faixa etaria, escolaridade, exercicio
de atividade de trabalho, estabelecimento penal, motivo, regime e duragdo da prisdo, entre outros a serem
definidos em regulamento; e V- existéncia de conselhos estadual ou distrital penitenciarios, de seguranga
publica, ou congénere, para apoio ao controle e a fiscalizagdo da aplicag@o dos recursos do fundo de que
trata o inciso I deste paragrafo, no caso dos Estados e do Distrito Federal. §4° A nao utilizagdo dos recursos
transferidos, nos prazos definidos em ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica, obrigara o
ente federativo a devolucdo do saldo remanescente devidamente atualizado. (Redacdo dada pela Lei n°

13.500, de 2017)”. (BRASIL. Lei complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994. Cria o Fundo Penitenciario
Nacional - FUNPEN, e da outras providéncias. Didrio Oficial da Unido, Brasilia, DF, 10 jan. 1994.
Disponivel em: wwww.planalto.gov.br.).

Nesse sentido, 0o FUNPEN se assemelha as transferéncias do Fundo Nacional de Sauide, que de forma
excepcional, mantem sua fiscalizacdo sob a responsabilidade dos érgios federais, mesmo apoés o
repasse obrigatério aos demais entes, segundo entendimento do TCU: “9. Independentemente do fundo
que deve ser ressarcido, os valores transferidos do Fundo Nacional de Satde aos demais entes federativos
constituem recursos federais, competindo ao referido fundo a instauragdo de processos de Tomada de
Contas Especial quanto a eles, € a0 TCU o julgamento desses processos. 10. Antes da instauragao de tomada
de contas especial por parte do Fundo Nacional de Saude, deve ser esgotada a via administrativa de controle
interno do Ministério da Saude, independentemente da origem do débito, sendo que, nos casos desvio de
objeto ou finalidade, isso pode ser feito por meio do termo de ajuste sanitario (TAS). 11. Esgotada a via

304
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Desse modo, a competéncia para processamento de eventuais desvios dos

recursos do FUNPEN, ainda que repassados a qualquer ente, e sob qualquer modalidade,

recai sobre os orgaos federais. Essa situagdo se assemelha aos desvios havidos no Fundo

Nacional de Satude (FNS), conforme jurisprudéncia que segue3®®:

EMEN: RECURSO ORDINARIO EM HABEAS CORPUS. PROCESSUAL
PENAL. OPERACAO MEGASSENA. CRIMES RELACIONADOS A
MALVERSACAO DE DINHEIRO PUBLICO DA SAUDE. TRANSFERENCIA
DE VERBA DA UNIAO PARA O MUNICIPIO NA MODALIDADE "FUNDO
A FUNDO", SEM NECESSIDADE DE CONVENIO. PRESTACAO DE
CONTAS PERANTE O TCU. INTERESSE DA UNIAO. COMPETENCIA DA
JUSTICA FEDERAL. PRECEDENTES. RECURSO ORDINARIO EM
HABEAS CORPUS PROVIDO. 1. Hipétese em que houve denuncia oferecida
perante a Justica Comum Estadual, que apura suposto cometimento dos crimes de
peculato, corrupgdo ativa e passiva, associa¢do criminosa e lavagem de dinheiro,
por desvios de verbas da satde publica, compras superfaturadas de medicamentos
e de insumos e simula¢do de compras, envolvendo Grupo de Apoio a Medicina
Preventiva (GAMP), gestora hospitalar no Municipio de Canoas, Organizacao
Social da qual o primeiro Recorrente era Diretor Técnico Médico e a segunda
Diretora Presidente. 2. Fundo Municipal de Satide que recebe verbas da Unido,
na modalidade "Fundo a Fundo'", o que ocorre de forma direta através dos
repasses provenientes de fundos da esfera federal para a municipal, sem a
necessidade de celebracio de convénio. 3. Nesses casos, segundo a
jurisprudéncia assente neste Superior Tribunal de Justica, sobressai o
interesse direto da Unifo - tanto que ha prestaciao de contas perante o TCU e
fiscalizaciao pelo Executivo Federal -, 0 que atrai a competéncia da Justica
Federal para processar e julgar tais feitos. Precedentes. 4. Recurso ordinario em
habeas corpus provido, a fim de declarar a incompeténcia da Justi¢a Estadual para
processar e julgar a acdo penal em tela. Outrossim, determinada a remessa
imediata dos autos para o Juizo Federal Criminal de Canoas/RS, que devera decidir,
no prazo de 5 (cinco) dias, acerca da manutencdo ou ndo das medidas cautelares
pendentes ou ja cumpridas, devendo os atos decisorios ser renovados. (Grifo
Nnosso).

Na linha dessas atribuicdes, diversos tribunais de contas do pais (TCE's e TCU),

tem realizado auditorias operacionais e de conformidade no sistema penitenciario (recursos

estaduais e federais). 3 Tais medidas tém se mostrado de grande valia para maior
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administrativa, o 6rgdo de controle interno deve enviar a documentacao necessaria ao Fundo Nacional de
Saude para que instaure tomada de contas especial, ndo cabendo esperar que o gestor local adote tal
providéncia.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. 7C 022.118/2015-2. Acorddo 1.072/2017. Rel. Min.
Bruno Dantas. Julgado em: 24/05/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).
BRASIL. Superior Tribunal de Justiga. (6 Turma). RHC 111.715/RS. Relator: Min®. Laurita Vaz. DJE, 10
de outubro de 2019. Disponivel em: wwww.stj.jus.br. Acesso em: 5 set. 2020.

Essas agoes coordenadas de fiscalizagdo deram-se por iniciativa da Associacdo dos Membros dos Tribunais
de Contas do Brasil, (Atricon), Conselho Nacional dos Procuradores Gerais de Contas (CNPGC) e Instituto
Rui Barbosa (IRB). ASSOCIACAO DOS MEMBROS DOS TRIBUNAIS DE CONTAS DO BRASIL.
Atricon recomenda aos Tribunais que priorizem auditorias no sistema prisional. Brasilia, DF: ATRICON,
2017. Disponivel em: http://www.atricon.org.br/imprensa/atricon-recomenda-aos-tribunais-que-priorizem-
auditorias-no-sistema-prisional/. Acesso em: 21 jul. 2019. Disponivel em:
http://www.atricon.org.br/imprensa/atricon-recomenda-aos-tribunais-que-priorizem-auditorias-no-
sistema-prisional/. Acesso em: 31 jul. 2019.
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conhecimento da realidade gerencial dos recursos publicos atinentes ao sistema penitenciario,

bem como uma janela de oportunidade para corre¢ao de rumos por parte dos gestores.
Nessa espreita, como resultado de uma das auditorias operacionais, o TCU3"’

destacou, em sintese, as seguintes dificuldades para execugdo de obras com recursos do

FUNPEN:

i) falta de um projeto padrdo, em termos de arquitetura e engenharia, que facilite a
avaliacdo técnica pela Caixa Economica Federal (CEF) e pelo DEPEN — para liberagao
dos recursos;

i) inexecug¢do contratual pelas empresas, falta de pagamento pelas entidades contratantes e
dificuldades técnico-operacionais (O levantamento apontou 12 construcdes paralisadas
em diversos estados da Federacdo em 2014; ja em 2016, havia 34 construgdes
paradas);3®

i) projetos basicos deficientes ou desatualizados;

iv) deficiéncias na assisténcia técnica e financeira prestadas pelo DEPEN as Unidades
Federadas quanto a licitacdo, contratagdo e execugdo das obras financiadas pelo
FUNPEN; e

V) desativagdo do INFOPEN - Sistema Nacional de Informagdes Penitenciarias antes
mesmo da entrada em operagdo do sistema substituto SISDEPEN - Sistema de
Informagao do Departamento Penitencidrio Nacional (segundo a Lei n® 12.714/2012,
esse novo sistema tinha 365 dias para estar em operagdo. Apos trés anos de vigéncia da
lei, ele ndo estava ativo).

Ap0s essas verificagdes, o TCU procedeu a duas outras auditorias nos programas

307 No ambito da TC 020.748/2014-0, foram verificados os seguintes achados de auditoria, no que se refere a

expansdo da infraestrutura do sistema prisional brasileiro: “i) baixa execugdo fisica e financeira do
Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional; ii) ndo atingimento de metas constantes do Plano
Plurianual 2012-2015 para o programa e inadequacao na forma de céalculo e aferi¢do dos resultados adotada
pelo DEPEN; iii) ndo atendimento, com prioridade, dos locais com maior déficit pela politica publica de
ampliagdo de vagas no sistema carcerario; iv) deficiéncias nas assisténcias técnica e financeira prestada
pelo DEPEN as unidades federativas; v) sobrepre¢o decorrente de precos excessivos frente ao mercado
identificado no edital relativo as onze obras de cadeias publicas localizadas em Sdo Paulo (11 x
R$3.072.117,36 —R$ 33.793.290,96); vi) deficiéncias nos levantamentos que fundamentaram a elaboragao
dos projetos basico/executivo; vii) projeto basico deficiente ou desatualizado; viii) existéncia de atrasos
injustificaveis nas obras e servigos; e ix) deteriorag@o por intempéries e vandalismo na obra de Aragaioba-
PE que esta paralisada.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 020.748/2014-0. Rel. Min. Vital do
Rego. Julgado em: 02/08/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br.).

308 Em dezembro de 2016, 90,2% das obras do Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional (PNASP)
ainda ndo haviam sido iniciadas, ou apresentavam avango fisico inferior a 30%
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9309 ambas

custeados com recursos publicos oriundos do FUNPEN, nos anos de 2018 e 201
sob a relatoria da Ministra Ana Arraes.

Essas verificagdes servem como raio-X da aplicagdo dos recursos publicos
federais na constru¢do das unidades prisionais pelos Estados nos ultimos anos. Além disso,
refletem a baixa eficacia gerencial e ineficiéncia estatal na utilizacdo dos recursos do
FUNPEN.

Para exemplificar, menciona-se que o Programa Nacional de Apoio ao Sistema
Prisional (PNASP), lancado pelo Ministério da Justica em 2011, tinha duas metas principais:
zerar o déficit de vagas feminino (estimava a criagcdo de 42,5 mil dessas vagas) e reduzir o
nimero de presos em delegacias de policia (visava a abertura de 27,5 mil dessas vagas),
transferindo-os para cadeias publicas. Foi incluido no Plano Plurianual 2012-2015, e
segundo o TCU, em meados de 2016, nao havia sido criada uma unica vaga em
decorréncia do referido Plano.3°

Além dos mencionados apontamentos sobre a deficiéncia estatal na gestdo dos
recursos do FUNPEN, destacam-se também acdes executadas em todo o pais®!, pelo
Ministério Publico Brasileiro, cobrando a responsabilizagdo de gestores por irregularidades
na aplicacao dos recursos do sistema penitenciario.

Abre-se novo paréntese para destacar que o Ministério Publico, tanto a nivel
federal quanto nas esferas estaduais/distrital, ocupa papel de destaque no sistema

penitenciario. Além de fiscalizar a execucdo da pena, o MP deve visitar mensalmente os

estabelecimentos penais (arts. 67, caput, e 68, paragrafo tinico, ambos da LEP3!?). Duas

309 TCU examinou mencionadas auditorias nos Acordaos n® 972/2018 (TC 026.096/2017-0) e n° 1542/2019

(TC 018.047/2018-1). Esta segunda teve o objetivo de avaliar a regularidade e o desempenho dos repasses

obrigatorios de recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) aos Estados e ao Distrito Federal, a fim

de verificar em que medida essas transferéncias de recursos tém atendido as necessidades estruturais do
sistema penitencidrio nacional, bem como evidenciar os principais obstaculos ao sucesso da politica publica.

Em outra Auditoria, o TCU constatou: “145. Conforme se observa da tabela, ndo houve entregas durante a

duracdo do PPA2012-2015 ¢, em 2016 e 2017, ultimaram-se apenas 400 e 1.090 vagas, respectivamente,

totalizando 1.490 vagas, nimero expressivamente aquém do almejado (objetivo era criar 42,5 mil

novas vagas no sistema prisional pelo Pnasp até 2015).”

311 Menciona-se aqui proposta do MPD na linha deste trabalho: “V- DA FISCALIZACAO [...] 2. Cabe ao
Ministério Publico cobrar a implantacdo efetiva da legislagdo vigente buscando provocar solugdes para as
ineficiéncias do estado. A agdo civil publica ¢ um instrumento poderoso nesse ambito, e deveria ser
manejado com mais énfase na cobranga da Administracdo Publica.” (PROPOSTA para a melhoria do
sistema prisional brasileiro. Dialogico. Revista do Movimento do Ministério Publico Democrdtico, Sao
Paulo, v. 14, n. 52, p. 40-44, 2017. Disponivel em: https://mpd.org.br/wp-
content/uploads/2018/01/revista52.pdf. Acesso em: 13 set. 2020. p. 42 e 43).

312 A Resolugdo CNMP n° 56/2010 regulamenta as visitas as unidades prisionais pelos diversos orgdos do
Ministério Publico.

310
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outras vocagoes da instituicdo ministerial, dignas de registro, sdo a prote¢ao ao patrimonio
publico e social, bem como a tutela de direitos difusos e coletivos (art. 129, III, da
CRFB/1988), através das quais compete-lhe zelar pela boa aplicagdo dos recursos do
FUNPEN e sindicar violagdes aos direitos fundamentais das pessoas privadas da liberdade.

Numa dessas agdes judiciais, o Ministério Publico Federal (MPF/RR) e o
Ministério Publico do Estado de Roraima (MPE/RR), em 2014, ajuizaram agao civil publica
para que o Governo do Estado fosse compelido a recuperar todas as instalagdes fisicas,
elétricas e hidraulicas da Penitenciaria Agricola de Monte Cristo, a Cadeia Publica de Boa
Vista e Cadeia Publica de Sao Luiz, bem como a construcao de alas distintas para condenados
em regime fechado e sujeitos ao Regime Disciplinar Diferenciado (RDD)*!3, Em 2017, nova
acao fora ajuizada sobre o0 mesmo assunto, culminando com o bloqueio pela Justica Federal
de R$ 17 milhdes dos cofres de Roraima para que fossem destinados a constru¢ao de um
novo presidio no Estado.

Ja, no ano seguinte, em 2015, o MPF/RN ajuizou agdo de improbidade
administrativa em face da ex-Governadora do Estado, em razao da devolucao negligente dos
recursos federais enviados pelo DEPEN para melhoria do sistema prisional potiguar, sem
que fosse tomada qualquer providéncia para ampliar o numero de vagas, construido ou
reformado qualquer unidade prisional®.

Jaem 2018, o MPF/PI ajuizou agdo civil piblica contra a Unido, Estado do Piaui,
e diversas autoridades federais e estaduais, para que fossem ampliadas as vagas no sistema
prisional do Estado e melhorada a seguranca interna dos presidios®*.

Como desdobramento destas atuacdes a nivel nacional, a Procuradoria-Geral da

Republica (PGR) criou o Grupo de Trabalho sobre o Fundo Penitenciario (GT-FUNPEN)!6,

313 BRASIL. Ministério Publico Federal. MPF e MPRR conseguem liminar para bloqueio de 17 milhées do
Fundo Penitenciario. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/rr/sala-de-imprensa/noticias-rr/mprr-e-mpf-
conseguem-liminar-para-bloqueio-de-17-milhoes-do-fundo-penitenciario. Acesso em: 12 set. 2020.

314 BRASIL. Justica Federal do Rio Grande do Norte. Se¢do Judiciaria de Natal. Autos n° 0804264-
12.2016.4.05.8400. Disponivel em: https://pje.jfrn.jus.br/pje/ConsultaPublica/listView.seam. Aceso em: 21

jan. 2020.
315 MPF ajuiza agdo contra Governo do Estado para combater crise nos presidios do Piaui. Portal AZ:
informagao de verdade, Teresina, 22 set. 2018. Disponivel em:

http://www.portalaz.com.br/noticia/justica/2924/mpf-ajuiza-acao-contra-governo-do-estado-para-
combater-crise-nos-presidios-do-piaui. Acesso em: 12 set. 2020.

316 BRASIL. Ministério Ptblico Federal. Portaria n° 3, em 19 de setembro de 2014. Cria Grupo de Trabalho
sobre o Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) para apresentagdo de propostas para seu melhor
aproveitamento e fiscalizagdo por parte do Ministério Publico Federal, e designa seus integrantes
Disponivel em:
http://bibliotecadigital. mpf.mp.br/bdmpf/bitstream/handle/11549/5222/PORTARIA%207CCR-
MPF%20N%31%203-2014.pdf?sequence=2&isAllowed=y. Acesso em: 21 jan. 2019.
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composto por Procuradores da Republica com atuagao afeta a 7* Camara de Coordenagao e

Revisao do MPF (responsavel pelo controle externo da atividade policial e do sistema

prisional no pais).

Cabe consignar as conclusdes expostas no relatorio final do GT-FUNPEN, que

orientou os Membros do Ministério Publico Federal, respeitada a independéncia funcional

de cada um, a expedirem recomendagdes aos Governos dos Estados, no sentido que:

a) sejam adotadas medidas necessarias e suficientes para evitar a devolucdo
de recursos oriundos do FUNPEN, tais como: a.1) capacitagdo técnica de
servidores responsaveis pela elaboracdo dos projetos; a.2) cumprimento
dos requisitos estabelecidos na Instru¢do Normativa STN n° 01, de 15 de
Janeiro de 1997; e b) sejam adotadas medidas de efetiva aplicacdo de tais
recursos, com vistas ao aperfeicoamento do sistema carcerario no Estado,
ndo necessariamente vinculados a construgdo e amplia¢do dos presidios,
mas também a realizacdo de pequenas obras, treinamentos de pessoal,
capacitacdo de agentes, aquisi¢ao de equipamentos (computadores, mdveis,
veiculos, scanners corporais, tornozeleiras, etc.), melhoria na alimentagao,
na higiene e implantacdo de projetos na area da educagdo, trabalho ou
esporte dentro dos presidios [...].

Apesar dos avangos recentes, diversas medidas podem ser tomadas visando

aprimorar a aplica¢do dos recursos do FUNPEN, a qualidade do gasto ptblico e a eficiéncia

da gestdo penitenciaria, dentre as quais, apontam-se:

a)

b)

maior acompanhamento da sociedade (fomento ao controle social) € monitoramento dos
orgaos de controle;

publicagdo periddica do custo mensal do preso por unidade federativa (garantia de
transparéncia) - no caso, cumprimento da Resolu¢do CNPCP n° 06/2012;

maior controle sobre a execu¢ao or¢amentario-financeira e a qualidade do gasto publico
naquelas unidades federativas com elevada populacdo carceraria e niveis de violéncia

acentuados®’;

317 Para Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros: “[...] o financiamento do sistema penitenciario deve ser

revisto, a fim de conferir verdadeira capacidade de indugdo a Unido, além da necessidade de profunda
reflexdo, a partir de politicas de gestdo e monitoramento, acerca da qualidade dos gastos, a fim de se evitar
a aplicagdo de medidas ou penas de privagao de liberdade quando ndo sejam estritamente necessarias, bem
como a adocdo de mecanismos de transparéncia dos gastos como forma de se inibir a malversagdo dos
escassos recursos.” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema
penitenciario e intervencao federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr. 2018. p.
41.
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d) incremento e capacitagdo do corpo técnico do DEPEN®!8 ¢ das secretarias estaduais que

gerem os presidios, melhorando a interlocug¢ao entre os diversos entes federativos e a
assisténcia técnica e financeira aos projetos e execucao de obras das unidades prisionais
financiadas pelo FUNPEN; e

planejamento da expansao dos sistemas penitenciarios, estaduais e distrital, a partir de
um diagnostico de riscos, caréncias e recursos disponiveis, possibilitando-se uma
programacao orcamentario-financeiro do setor, inclusive como diretriz de

responsabilidade fiscal (art. 16, I, da LRF).

318 Segundo apuragio do TCU, a Coordenacio de Engenharia e Arquitetura do DEPEN conta com apenas dois

engenheiros civis e trés servidores administrativos, para acompanhamento de projetos e obras em todo o
Brasil.
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5 MODELOS DE GESTAO PENITENCIARIA. ALTERNATIVAS AO
APRISIONAMENTO E CUSTOS

“As autoridades responsaveis pelo sistema carcerario
precisam sentir o cheiro das cadeias e presidios;
talvez, assim, tenham compaixdo e cumpram suas

obrigacdes legais.””3°
Além dos aspectos financeiros ja avaliados, importante também debater as
diversas formas de gerenciamento e algumas alternativas ao aprisionamento que podem se
mostrar mais eficazes e com menor dispéndio de recursos publicos, em beneficio dos presos
e da propria sociedade. Assim, neste capitulo, apontam-se as Parcerias Publico-Privadas
(PPP's) e as Associacdes de Protegdo e Assisténcia aos Condenados (APAC’s), mencionando,

ainda, boas praticas, como o monitoramento eletronico e a utilizagao das artes e da leitura

na recuperacao dos presos.

5.1 GESTAO TRADICIONAL. ADMINISTRACAO DIRETA

Toma-se aqui a expressao gestdo do sistema penitencidrio como o desempenho
de ampla gama de atribuicGes e competéncias, definidas em lei, por parte das diversas
entidades administrativas envolvidas na execu¢do das penas.

No mundo todo, existem trés sistemas de administragdo das prisdes: a) estatal,
que ¢ utilizado pela maioria dos paises, em que a execugdo da pena fica sob exclusiva
responsabilidade do Estado, ndo havendo participagdo de empresas privadas; b) privado, em
que ha interferéncia (maior ou menor) da iniciativa particular na execucao da pena; e e)
comunitario, em que a execucao penal faz-se através da participagdo comunitaria, por meio
de associacdes civis sem fins lucrativos ou organizagdes nao governamentais que
estabelecam contratos de parceria com o poder publico.

No Brasil, a grande maioria das unidades prisionais sdo administradas

diretamente pelo Estado. Cerca de 92% dos estabelecimentos penais sdo geridos diretamente

319 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigoes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 268.
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pelo poder publico®?, ficando sob ele a administragio integral das unidades.

Tirante os presidios federais, que estdo sob responsabilidade do DEPEN,
normalmente os estabelecimentos prisionais estdo vinculados a alguma Secretaria de Estado.
Poucas unidades da federagao (seis, no total) adotam uma pasta governamental propria para
a gestdo prisional (SAPE — Secretaria de Administragdo Penitenciaria)®?!. Em outras, o 6rgio

gestor das unidades prisionais ou esta vinculado a Secretaria de Justiga, ou a Secretaria de

Seguranga Publica, ou ainda, & Secretaria de Defesa Social®?2.

Considerando que a gestdo das unidades prisionais, historicamente e em regra, ¢
feita diretamente pelos Estados, transcreve-se aqui a Diretriz n°® 05 do Modelo de Gestao

para a Politica Prisional no Brasil do DEPEN3%3;

A Administragdo do Sistema Penitencidrio nos estados devera estar a cargo
de 6rgdo gestor proprio, ao qual cabera a tarefa de gestao de todo o sistema
prisional do Estado, a articulacdo e execugdo, em nivel estadual e nos
municipios onde houver estabelecimento prisional, das politicas
intersetoriais, a contratagdo, a formacao — inicial e continuada, o controle
e a avaliagdo de servidores especificamente para atuagdo nos
estabelecimentos prisionais e em atividades correlatas (transporte, escolta
e vigilancia).

Em razdo dos altos custos que envolvem a gestdo tradicional e sua reconhecida

3

ineficiéncia,®®* outras opg¢des comecaram a ser estudadas e implementadas pelo pais, tanto

320 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitencirio Nacional. Levantamento
nacional de informagoes penitenciarias. Brasilia: DF, DEPEN, 2015. p. 7. INFOPEN Atualizacdo —
junho/2014. Organizacdo: Renato Campos Pinto de Vitto et al.
Segundo o TCU: “32. A gestdo do sistema prisional nacional constitui um dos maiores desafios da
Administragdo Publica, pois exige elevado grau de coordenagdo de atores pertencentes aos Poderes
Executivo e Judicirio da Unido, estados, DF e municipios, sem olvidar as fun¢des de legislar e fiscalizar
a cargo do Poder Legislativo.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital
do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em: portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).
Preconizando uma pasta governamental especifica para o gerenciamento da questdo penitenciaria, assevera-
se: “A gestdo do sistema prisional, pois, ¢ de alta complexidade, ja que incumbe ao Estado a tutela do preso,
devendo ele garantir sua integridade fisica e moral, garantindo-lhe, desde seu ingresso no sistema prisional,
acesso as politicas publicas que visem sua recuperagao, preparando-o para a reinserc¢ao social efetiva e ndo
utdpica como muitas vezes demonstrado. Assim, por se tratar, este Plano Nacional, de paradigma de
orientagdo para implementagdo de politicas publicas voltadas para todas as areas da politica criminal e
penitenciaria, pelos proximos 4 (quatro) anos, pelo menos, prudente que seja refletido aos gestores
estaduais a importincia da criacio das Secretarias de Administracio Prisional em cada unidade da
federacio que ainda ndo a possua, como forma de viabilizar, com maior responsabilidade, a
autonomia administrativa e financeira necessaria para a gestdo do sistema prisional, permitindo o
efetivo planejamento e a execucao de a¢des voltadas para garantir os direitos fundamentais do preso,
bem como garantir aos operadores desse sistema condi¢oes dignas de trabalho.” (BRASIL. Ministério
da Justica e Seguranga Publica. Plano nacional de politica criminal e penitenciaria (2020-2023). Brasilia,
DF: Ministério da Justica e Seguranca Publica, 2019. p. 93, grifo nosso.).
32 Ibid., p. 52.
324 Renato Campos Pinto de Vitto, entdo Diretor-Geral do DEPEN, ouvido em audiéncia ptblica da CAmara
dos Deputados, em 28 de abril de 2015, ressaltou que: “[...] ha um déficit de gestdo da administragao

321

322
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no que diz respeito a administragcdo das unidades prisionais, quanto as praticas bem-
sucedidas para tratamento e reabilitagio dos condenados. No ponto, César Barros Leal®®

assevera:

A percepcao do malogro do carcere — deste carcere que temos, mas nao
queremos -, associado as altas taxas de reclusos, que se atribui também a
persistente cultura de encarceramento, € aos imensos gastos em sua
manutengdo, estimulou na América Latina, em maior ou menor grau, a
criacdo e aplicagdo de novas sancdes, ndo privativas de liberdade (exilio
local, proibicdo de frequentar determinados lugares, manutencdo de
distancia da vitima, expulsdo do territorio nacional para estrangeiros,
tratamento de desintoxica¢do, confiscacdo de bens, causacdo de ndo
ofender, cumprimento de instrugdes, admoestacao, interdicdo temporaria
de direitos, reconciliagdo com o ofendido, prestacdo de servigos
comunitarios, limita¢do de fim de semana, perda de bens, pena pecuniaria,
multa indenizatoria etc.), destinadas preeminentemente aos condenados
por delitos de escassa entidade, de pequeno potencial ofensivo — como
furtos, lesdes corporais leves e fraudes — e eventualmente de média ou
grave criminalidade.

Nesse sentido, ¢ preciso se aprofundar e adotar técnicas de governanca e de
inovacao administrativa, que além de melhorarem a gestao tradicional, quebrem o ciclo ja
arraigado no nosso sistema, consistente em: prisao; soltura; e retorno ao carcere, que
culmina no grande quadro de superlotacdo dos presidios brasileiros.

Numa estratégia de compilacdo das politicas publicas existentes, o DEPEN,
buscando uniformizar principios e procedimentos de governanca para os diversos sistemas
penitenciarios a nivel nacional com o apoio do Programa das Na¢des Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD), editou o mencionado Modelo de Gestao para a Politica Prisional

no Brasil®®. Confira-se:

Compreende-se que o enfrentamento ao hiperencarceramento no Brasil
nao pode obnubilar outros processos que contribuem para o acirramento
das condi¢Ges insalubres ¢ desumanas que compdem o cendrio prisional.
Compreende-se também que o desenvolvimento de estratégias para
uma boa gestio das politicas penitencidrias, como base num modelo
que privilegie a promociao de direitos aos sujeitos em privacio de

prisional, e que o DEPEN acredita que tem condi¢do de refor¢ar uma linha, por meio da Unido, de
assisténcia técnica aos Estados, fornecendo diretrizes para a organizagao desde a microgestdo prisional (que
se refere a rotina da cadeia, como a inclusdo, a movimentagao dos presos, a visita, o banho de sol, etc.) até
a macrogestao prisional.”(BRASIL. Camara dos Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro. Relatorio final
[da CPI do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 68.).

325 LEAL, César Barros. Vigildncia eletrénica a distdncia: instrumento de controle e alternativa a prisio na
América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 48.

326 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional. Brasilia, DF:
DEPEN, 2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback. p. 16.
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liberdade, é tarefa urgente para uma Nacdo que busca o
desenvolvimento pleno de sua populacao. (Grifo nosso).

Portanto, a situagdo quase falimentar do sistema penitenciario brasileiro tem
levado a estudos e iniciativas de outras formas de gerenciamento das unidades prisionais ora
analisadas, culminando-se inclusive com o mencionado Modelo de Gestao para a Politica
Prisional no Brasil.

Além disso, ha corrente contemporanea que defende a aplicacao de um sistema
misto, caracterizado pela mescla das vantagens existentes nos sistemas estatal, privado e
comunitario, conforme Tulio Kahn3’. Nessa formatagio, o Estado seria encarregado da
seguranga e disciplina no interior dos presidios; a iniciativa privada ficaria com a construg@o
dos presidios, a gestdo das instalagdes fisicas e a utilizagdo da mao-de-obra dos presos; € as
organiza¢des comunitarias prestariam servigos de educagao, esportes e religido.

Assim, indispensavel se debrugar sobre as distintas formas de gestdo, para que
se tenha uma melhor governanca do sistema penitencidrio brasileiro, com racionalidade,
inovacao e eficiéncia na utilizacao das verbas do setor, primando-se pela qualidade do gasto
publico.

Uma adverténcia se faz necessaria no sentido de que as propostas de
desencarceramento e medidas alternativas a prisdo ndo podem enfraquecer o sistema de
justica criminal no enfrentamento a criminalidade que mais lesa o tecido social brasileiro,
como sdao exemplos, os crimes hediondos (Lei 8.072/1990), praticados por organizacao
criminosa (Lei 12.850/2013), lavagem de dinheiro e capitais (Lei 9.613/1998), crimes contra
a Administracdo Publica (corrupgao, concussdo, prevaricagao, etc.).

Dado o grande historico de impunidade dos crimes de colarinho branco no
Brasil®?8, muitas vezes a prisdo cautelar, preenchidas as condig¢des legais, é o inico e mais
eficiente meio de fazer cessar a pratica criminosa, assim como 0s regimes mais severos de
cumprimento das penas privativas de liberdade (fechado e semiaberto) conseguem coibir
adequadamente as condutas nefastas que destruiram a vida e o futuro de milhares de

brasileiros.

827 K AHN, Tulio. O Estado de Sdo Paulo. Sdo Paulo, Edi¢cdes de 11 out. 1997, 23 de fev. 2001 e 24 fev. 2001.
Apud CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizagdo do Sistema Prisional Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed.
Freitas Bastos, 2006. p. 87.

328 Em outro trabalho, abordamos as raizes sociologicas e culturais do fendmeno da corrupgiio no Brasil:
(PLATES, José Rubens. O Ministério Publico como agente transformador dos valores socioculturais:
corrupg¢do e agdo penal n° 470 (Mensalao). Monografia (Especializacdo em Direito Aplicado ao Ministério
Publico) — Escola Superior do Ministério Publico da Unido, Brasilia, DF, 2014.).
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Alias, vislumbra-se até mesmo outro paradoxo nacional, a0 mesmo tempo em
que os carceres brasileiros estdo superlotados, a quantidade de apenados por crimes de
corrupcao, colarinho branco, etc., € irrisoria, atingindo cifra proxima a 0,2%, mesmo apds

0s rumorosos casos do Mensaldo e da Lava Jato®?°.

5.2 PRIVATIZACAO. TERCEIRIZACAO DA GESTAO. COGESTAO. PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS (PPP’s)

“O sistema prisional talvez seja a area da
administragdo em que os politicos mais falam e fazem
besteiras.”3%0
Fora da gestdo integral pelo poder publico, tem surgido outras modalidades de
administracao das unidades prisionais. A cogestdao, também conhecida por terceirizagdo, ¢ o
sistema em que a empresa privada fica responsavel por alguns servicos da unidade (ex:
limpeza, manuten¢do, alimentagdo, informatica etc.), havendo gerenciamento das tarefas
pelo Estado. Em regra, o Estado nomeia a diretoria do presidio, dentre funcionarios de seu
quadro, e o particular presta os demais servigos da unidade, através de contratos de prestacao
de servigos regidos pela Lei de Licitagdes (Lei 8.666/93). Em sintese, cuida-se de uma forma
mais branda de privatiza¢do ou, at¢ mesmo, um meio desta ser mascarada/disfarcada para
que ndo se fique evidente que tenha sido delegada a funcdo estatal de executar a pena
privativa de liberdade.
A privatizagdo®!, pura e simples, em que a empresa particular recebe do Estado
a possibilidade de gerir toda a execu¢do penal (delegagdao de parte do poder punitivo do
Estado — jus puniendi), sobre a qual se debateu sua implementacdo durante anos, restou
descartada e inviabilizada pelo legislador patrio. Além disso, no Brasil, ndo se tem noticia
de prisdo completamente administrada pela iniciativa privada como adotada nos Estados

Unidos da América.

329 GUIMARAES, Juca. Nimero de condenados por corrupgdo no Brasil aumenta 116% em quatro anos.
Portal R7, 2016. Disponivel em: https://noticias.r7.com/brasil/numero-de-condenados-por-corrupcao-no-
brasil-aumenta-116-em-quatro-anos-03072016. Acesso em: 7 dez. 2020.

330 VARELLA, Drauzio. Cadeias e demagogia. Folha de Sdo Paulo, Sio Paulo, 2019. Disponivel em:

https://www 1.folha.uol.com.br/colunas/drauziovarella/2019/02/cadeias-e-demagogia.shtml. Acesso em: 2

fev. 2019.

Os defensores da ideia privatizadora do sistema prisional sustentam a redug@o dos custos do Estado com os

presidios e a eficiéncia alcangada pela iniciativa privada na consecucdo dos fins da pena.

331
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Por sua vez, a parceria publico-privada (PPP), no ambito prisional, ¢ modalidade
de gestao na qual a empresa privada executa a construcao e se encarrega do gerenciamento
da unidade, e o poder publico incumbe-se tdo somente da fiscalizagdo do empreendimento.
Trata-se de um modelo derivado da terceirizagdo, com caracteristicas proprias (ex: contrato
superior a 20 milhdes de reais, com periodo de vigéncia de 05 a 35 anos), sendo regido pela
Lei 11.079/2004.

Algumas unidades prisionais do pais, em diversos Estados, ja estdo sendo
administrados, em regime de cogestdo, por empresas privadas 332, que recebem a
incumbéncia através de contratos de concessao33. No Brasil, ja sdo 32 unidades geridas pela
iniciativa privada em parceria com os Estados®*. O exemplo mais emblematico é o
Complexo Penitenciario de Ribeirdo das Neves, em Minas Gerais, cujo contrato de PPP foi
celebrado em 2009, com inspiracdo no modelo britanico implantando no Governo de
Margareth Thater. Varias criticas t€ém sido langadas a privatizagao dos presidios. Primeiro,
que a privatizacao segue a logica do mercado (fim de lucro — o que propiciaria influéncia
das empresas na defini¢ao e conducao da politica criminal), que ndo se compatibilizaria com
a natureza da politica penitenciaria (tripla finalidade: retribui¢do, prevengdo e
ressocializagdo). Além disso, o pessoal do servigo penitenciario (agentes penitenciarios, de
escolta etc.) ficaria numa situagdo ainda mais precaria (celetistas ou terceirizados), o que nao
contribuiria para adequada formagao e capacitagao profissional. Outro Obice seria a ofensa
a indisponibilidade e a indelegabilidade da tarefa jurisdicional contida na execucao penal.

Ainda em sentido contrario, Evandro Lins e Silva®*°alerta: *[...] as empresas que
irdo administrar as prisdes poderiam cair nas maos do crime organizado, confundindo os
administradores e administrados.”

Por sua vez, o Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) expediu a

332 As primeiras experiéncias brasileiras de gestdo prisional em regime de terceirizagdo/cogestdo foram na

Penitenciaria Industrial de Guarapuava, no Parana (iniciado em 1999, pela empresa Humanitas —
Administragdo Prisional Privada S/C Ltda.), e na Penitenciaria Industrial Regional de Cariri, em Juazeiro
do Norte, no Ceara (2001, inicialmente pela empresa Humanitas e atualmente pela CONAP).

333 A concessdo de servigos publicos tem amparo no art. 175 da Constitui¢io Federal, e através dela, apds o
devido procedimento licitatorio, delega-se tdo somente a execugdo do servico (proprio do Estado), que
continua mantendo sua natureza publica.

334 Segundo o Relatorio Final da CPI do Sistema Carcerario de 2015, oito empresas operam o sistema de
cogestdo penitencidria no Brasil: Reviver, INAP, Socializa, Auxilio, Umanizzare, Montesinos, GPA e
Reintegra Brasil. (BRASIL. Camara dos Deputados. Sistema Carcerario Brasileiro. Relatorio final [da CPI
do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara dos Deputados, 2015. p. 98.).

335 SILVA, Evandro Lins e. Privatizagdo das prisdes. Jornal do Brasil, Rio de Janeiro, 4 de abr,1992. p. 11.
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Recomendacio n° 06/2018%, para que os Governos dos Estados, Distrito Federal e Unido,
ndo privatizem os servigos relacionados a custodia de pessoas presas, administracao
prisional, disciplina, seguranca, transporte, assisténcia juridica, médica, psicoldgica e social.
Além disso, sugeriu ao Poder Legislativo Federal que rejeite qualquer proposta tendente a
permitir ou regulamentar a terceirizacao da execugdo da pena ou a privatizagdo do sistema
carcerario brasileiro.

Semelhantes repudios as privatiza¢des das unidades prisionais foram veiculados
pelo CNPCP - Resolucdo 8/2002, e pelo Comité Nacional para Prevengdo e Combate a
Tortura - Recomendagio n°® 2/2005%%.

De outro lado, ha forte corrente favoravel as privatizagdes das unidades

prisionais. Nessa tendéncia, Pedro de Jesus Juliotti*® afirma:

Nao ha duvidas sobre a constitucionalidade e a legalidade de
operacionaliza¢do pela iniciativa privada dos servicos publicos relativos a
execucdo penal, mais especificamente, a possibilidade de transferirem ao
setor privado o servigo de administragdo dos estabelecimentos prisionais,
bem como as outras vantagens dessa contratagdo. [...] 4. De forma geral,
portanto, nada impede que os estabelecimentos penais sejam geridos e
operados por empresas privadas, ressalvadas, evidentemente, as atividades
jurisdicionais e administrativo-judicidrias.

No Brasil, apos candentes debates sobre a constitucionalidade da privatizagao
dos presidios havidos na década de 90, restou rechacada a proposta, admitindo-se uma forma
mitigada, consistente na terceirizacdo, ou cogestdo, derivada do modelo francés. Neste
sistema, alguns servigos penitencidrios podem ser transferidos as empresas particulares,
desde que o Estado ndo perca o controle sobre a execu¢do penal e fiscalize adequadamente
os servicos prestados pelos parceiros privados.

Nesse sentido, a LEP, apds alteragdes promovidas pela Lei 13.190/2015,

estabeleceu os aspectos que podem ser transferidos a iniciativa privada na gestao prisional.

336 BRASIL. Conselho Nacional dos Direitos Humanos. Recomendacgdo n° 6, de 07 de novembro de 2018.
Dispde sobre o posicionamento do Conselho Nacional de Direitos Humanos — CNDH contra a privatizagdo
do sistema prisional. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/participacao-
social/conselho-nacional-de-direitos-humanos-
cndh/Recomendaon6sobreoposicionamentodoConselhoNacionaldosDireitosHumanoscontraaprivatizaodo

sistemaprisional.pdf/view. Acesso em: 28 set. 2020.

337 Disponivel em: https://www.redebrasilatual.com.br/revistas/125/austericidio-no-sistema-prisional-

privatizacao-nao-garante-qualidade-de-penitenciarias. Acesso em: 15 jul. 2019.

3% JULIOTTI, Pedro de Jesus. Terceirizacio dos estabelecimentos prisionais. 2017. Tese (Doutorado em
Direito Penal, Medicina Forense e Criminologia) - Faculdade de Direito, Universidade de Sao Paulo, Sao
Paulo, 2017. p. 99.
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Confira-se:

Art. 83-A. Poderdo ser objeto de execucdo indireta as atividades materiais
acessorias, instrumentais ou complementares desenvolvidas em
estabelecimentos penais, ¢ notadamente: (Incluido pela Lei n°® 13.190, de
2015).

I - servicos de conservagdo, limpeza, informética, copeiragem, portaria,
recepcdo, reprografia, telecomunicacdes, lavanderia e manutencdo de
prédios, instalagdes e equipamentos internos € externos;

II - servicos relacionados & execugdo de trabalho pelo preso.

§ 1o A execugdo indireta sera realizada sob supervisdo e fiscalizagdo do
poder publico.

§ 20 Os servigos relacionados neste artigo poderdo compreender o
fornecimento de materiais, equipamentos, maquinas e profissionais.

De outro giro, visando resguardar as atividades exclusivas e soberanas do Estado
na execucdo das penas, a mesma lei definiu quais tarefas ndo podem ser transferidas as
empresas privadas. Confira-se:

Art. 83-B. Sao indelegaveis as fungdes de direcdo, chefia e coordenacao
no ambito do sistema penal, bem como todas as atividades que exijam o
exercicio do poder de policia, e notadamente: (Incluido pela Lei n° 13.190,
de 2015).

I - classificagdo de condenados; II - aplicacao de sangdes disciplinares; 111
- controle de rebelides; IV - transporte de presos para 6rgaos do Poder
Judiciario, hospitais e outros locais externos aos estabelecimentos penais.

Além disso, vale transcrever depoimento de uma pessoa presa em uma unidade

da APAC, sobre o tempo em que esteve preso numa unidade prisional sob o regime da gestao

publico-privada, sobre a diferenga nestes dois regimes de administragdo penitenciaria®®:

Fiquei 14 quarenta dias: 14 é meio complicado, ¢ propaganda enganosa.
Igual, eles falam que esta todo mundo estudando 14, sé vai para a cela para
dormir; isso tudo, ndo vi nada disso ndo. Nao tem televisdo, ndo tem
tomada 14, ai ¢ complicado, igual a um cofre. E tudo monitorado. Na
unidade de gestdo ptblico-privada, cada preso esta gastando R$ 2.700,00
gasta o qué? Nao faz nada, s6 da4 um leitinho num saquinho pequeninho,
comida azeda na hora do almogo com paozinho de manha e a noite. [...]

E uma penitenciria nova, terminou de ser construida em dezembro. Eu fui
a primeira turma, cheguei em janeiro, 14 sdo oito vivéncias. Eu tinha uma
expectativa muito boa. Eu ouvi falar que a unidade ¢ uma penitenciaria
modelo, uma penitencidria para presos selecionados, que era muito boa,
sabe, eu também queria ir para la, a gente estd sempre tentando uma
melhora. [...] O sistema todo automatizado, 14 ndo tem agentes, sdo
monitores, 14 tem a empresa privada que cuida da seguranga, os agentes
ndo tem acesso ao preso, 0 monitor trabalha desarmado ¢ sem acesso ao
preso. Eu fui para 1a com a expectativa de que estava indo para um lugar

39 INSTITUTO DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS. Conselho Nacional de Justiga. Relatério
final de atividades da pesquisa sobre reincidéncia criminal, conforme Acordo de Cooperagdo Técnica entre
0 CNJ e 0 IPEA (001/2012) e respectivo plano de trabalho. Rio de Janeiro: IPEA, 2015. p. 66.
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muito melhor. Como a penitenciaria ¢ publico-privada a proposta ¢ que
todos trabalhem, mas ndo existe, o que falta 14 e que tem aqui é valorizacao
humana. L4 quem trabalha acorda cedo, as vezes 5h30. O café da manha ¢
servido as 6h da manha. Depois uma turma vai trabalhar ¢ a outra vai
estudar. A que trabalha de manha estuda a tarde. Quando eu cheguei la
achei que teria o atendimento médico, juridico psicoldgico, na verdade ndo
tem nada disso. A unidade ¢ uma farsa. Trabalho tem para uma minoria,
mas todos acordam as 6h da manha. Ent3o todos acordam cedo e a maioria
continua sem trabalho, a maioria sem estudo ¢ infelizmente sabe o que
acontece, tem muita mentira que € passada para a sociedade. Que os presos
estudam, trabalham, na verdade as coisas ndo funcionam desse jeito, na
verdade, a maioria ndo estuda, ndo trabalha; ¢ assim, 14 comegou a dar
muita bagunca, sabe, droga, entrando drogas, a partir dos monitores,
comecou a ter brigas, pior que o sistema comum, pois la os agentes
separam a briga, como os monitores ficam desarmados entdo ndo
separavam. Alguns presos comegaram a dar problema e ndo transferem,
porque a empresa, esse grupo que ¢ empresa privada que responde por 14
ndo tem interesse na transferéncia do preso porque ela ganha pelo preso.
Foi feito um contrato que € contrato publico-privado, sdo muitas clausulas,
entdo a empresa ndo cumpria, mas escondia muita coisa que acontecia e o
negocio comegou a bagungar.

Importante mencionar recente proposta de mudanga do regime de gestdo em
algumas unidades prisionais paulistas, em que o Governo de Sao Paulo editou processo
licitatorio para concessdo a iniciativa privada da gestdo compartilhada de quatro unidades
prisionais®¥. Apesar da auditoria operacional do Tribunal de Contas do Estado de Sio Paulo
(TCE-SP) em 2019, ter apontado o aumento do total gasto pelo Estado na ordem aproximada
de 75 milhdes de reais, em 15 meses, e do parecer contrario da Procuradoria de Contas®*,
entendeu aquela Corte de Contas que haveria expectativa de melhora da eficiéncia e da
qualidade dos servigos, tendo se autorizado o prosseguimento da contratagdo pretendida®*2.

Demonstrando-se a importancia do custo mensal por preso, como defendido
neste trabalho, o TCE-SP procedeu a um comparativo entre os valores gastos por cada pessoa
presa, através da administracdo direta pelo Estado (média de R$ 2.428,57 — dois mil,
quatrocentos € vinte e oito reais € cinquenta e sete centavos), € no regime proposto da gestao

compartilhada (com média de R$ 3.842,42 — trés mil, oitocentos e quarenta e dois reais e

340 Unidades prisionais de Galia I e 11, Registro e Aguai.

341 Segundo trecho do parecer do MPC: “Como se nota, ao que tudo indica, e limitando-se as informagdes
retiradas do referido relatorio e dos proprios autos, os valores que serdo pagos a iniciativa privada excedem
consideravelmente os valores praticados pelo estado de Sao Paulo apurados pela fiscalizagdo desta c. Corte,
e isso sem quaisquer justificativas ou estudos tenham sido trazidos pela representada para sustentar tal
diferenga.” (TC-21773.989.19-9).

32 SAO PAULO (Estado). Tribunal De Contas Do Estado. TC-021773.989.19-9. Exame Prévio de Edital,
Relator Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo (Acorddo TCE n°® TC-21773.989.19-9, julgado em
11.12.2019).
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quarenta e dois centavos), havendo um acréscimo médio de 58% nesta segunda modalidade

(vide Tabela 6 abaixo).

Tabela 6 — Comparativo de gastos por preso em diferentes modalidades de gestio em

2019343
GESTAO COMPARTILHADA AD. DIRETA DIFERENCA
GALIAle I RS 3.760,85 RS 2.428,57 RS 1.332,28
REGISTRO RS 4.008,93 RS 2.428,57 RS 1.580,36
AGUAI RS 3.757,49 RS 2.428,57 R$ 1.328,92

Por essas e outras constatagdes se evidencia a razdo de Grecianny Carvalho

Cordeiro, quando afirma®**: [

...] a privatizagdo do sistema prisional ndo tem provocado
nenhuma economia aos cofres publicos, ao contrario, trata-se de um investimento altissimo,
de questionavel retorno”.

Desse modo, e buscando se afastar de qualquer postura ideoldgica acerca do
regime capitalista ¢ da atuacdo do Estado na economia (liberal, neoliberal, socialista,
comunista etc.), € consciente que as empresas privadas sao melhores gestoras que o poder
publico em diversas areas, no sistema prisional, em que se lida com a violéncia,
criminalidade e direitos humanos dos presos (eminentemente ligados a soberania estatal),
nao se recomenda a gestdo meramente privada das unidades prisionais.

3%5reflete:

Sobre o que chama de complexo industrial-prisional, Angela Davis
A transformagdo dos corpos encarcerados — e eles sdo, em sua maioria,
corpos de pessoas de cor — em fontes de lucro que consome, e muitas vezes,
produzem todo tipo de mercadoria, devora recursos publicos que poderiam

343 Voto do Conselheiro Relator (SAO PAULO (Estado). Tribunal De Contas Do Estado. 7C-021773.989.19-
9. Exame Prévio de Edital, Relator Conselheiro Sidney Estanislau Beraldo (Acérddo TCE n°® TC-
21773.989.19-9, julgado em 11.12.2019).

344 Também neste sentido as seguintes descrigdes: “Em verdade, a denominada terceirizagdo propicia alguma
dignidade ao encarcerado, entretanto, de uma forma bastante onerosa, ndo havendo nenhuma redugéo nos
custos do Estado em relag@o ao setor penitenciario, argumento esse utilizado pelos defensores de tal idéia.”
[...] “Da analise desses dados, verifica-se que a disponibilidade or¢amentaria para o sistema penitenciario
brasileiro ¢ insuficiente para cobrir seus custos. Portanto, a implantagdo de estabelecimentos prisionais
administrados pela iniciativa privada se mostra um contra senso.” [...] “A ideia privatizadora dos presidios
propde-se, também, a retirar dos ombros da sociedade o pesado 6nus arcado com a manutencao dos presos.
Todavia, o Estado continuara tendo despesas com os reclusos, cabendo-lhe pagar ao particular por cada
preso que esteja sob seus cuidados.” (CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizagdo do Sistema Prisional
Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006. p. 60, 155, 157 e 158.).

35 DAVIS, Angela. Estardo as prisées obsoletas? Tradugdo Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 95.
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ser utilizados em programas sociais nas areas de educacdo, habitacdo,
assisténcia a infincia, lazer e combate as drogas.

Além dos riscos acima mencionados, bem explicitados no afamado

documentario “Quanto mais presos, maior o lucro®4”

, associar o preso a uma atividade
lucrativa (de duvidoso aspecto ético), em vez de acarretar o desencarceramento das unidades,
tem-se uma tendéncia de ainda maior encarceramento, como acontece nos Estados Unidos
(1° no ranking mundial de encarceramento), que conta com forte lobby desse segmento do

347

mercado”*’, impactando nas politicas publicas de seguranca publica.

5.3 GESTAO PELO TERCEIRO SETOR. ASSOCIACAO DE PROTECAO E
ASSISTENCIA AOS CONDENADOS (APAC). METODO HUMANIZADO

Além dos modelos de gestdo compartilhada ou terceirizada acima mencionados,
existe a gestdo comunitaria, feita por organiza¢des ndo-governamentais, sem fins lucrativos,
onde a administracdo das unidades prisionais ¢ dividida entre o poder publico e determinadas
entidades do terceiro setor (ONG's, organizagdes sociais, associagdes etc.).

Neste segmento, destaca-se a Associacdo de Protecdo e Assisténcia ao
Condenado (APAC, que também tem o significado: Amando ao Préximo, Amarés Cristo)34,
entidade civil, sem fins lucrativos, com personalidade juridica propria, que tem por lema
“Recuperar o Preso, Proteger a Sociedade, Socorrer a Vitima e Promover a Justi¢a”. Sua
filosofia de trabalho consiste em “Matar o Criminoso e Salvar o Homem”.

A APAC opera como entidade auxiliar do poder publico na execucdo e
fiscalizacdo do cumprimento das penas privativas de liberdade. Executa a individualizacao
da pena e fornece assisténcia material, médica, odontoldgica, juridica aos reeducandos. Além
disso, propicia a eles educagdo e formacao religiosa.

A metodologia apaqueana surgiu em 1972, com o advogado e jornalista Mario

Ottoboni. Sob sua lideranga, um grupo de cristdos voluntarios inicia um trabalho de

36 ACHETTA, Paula. Quanto mais presos, maior o lucro. Disponivel em: http://apublica.org/2014/05/quanto-
mais-presos-maior-o-lucro/. Acesso em: 9 jan. 2016.

347 Segundo Mike Davis, na década de 90, o sistema penal da California ja rivalizava com o agronegécio € a
expansdo imobilidria como atividades altamente lucrativas. DAVIS. Mike. Hell Factories in the Field: A
Prison-Industrial Complex, The Nation 260, n.7 (20.fev.1985) Apud DAVIS, Angela. Estardo as prisées
obsoletas? Traducdo Marina Vargas. Rio de Janeiro: Difei, 2018. p. 92.

348 A Fraternidade Brasileira de Assisténcia aos Condenados (FBAC) congrega as APACs do pais e presta
assessoria as APACs do exterior.
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evangelizagdo e apoio aos detidos no Presidio Humaitd, em Sao José dos Campos-SP. Ao
longo do tempo, essa primeira APAC conseguiu reduzir o indice de reincidéncia para 5%
(cinco) por cento, e a 0 (zero) os indices de violéncia e fuga da unidade.

O objetivo da APAC ¢ humanizar as prisdes, para promover maior reintegragao
social, sem deixar de lado as demais finalidades da pena (retribuicdo e preven¢ao). Sua
finalidade € evitar a reincidéncia criminosa e proporcionar condigdes para que o condenado
se recupere e consiga a reintegragao social.

No seu desenvolvimento, foram compilados 12 elementos do método de trabalho
apaqueano, a saber: 1) participacdo da comunidade na execucdo da pena; 2) recuperando
ajuda recuperando; 3) trabalho; 4) assisténcia juridica; 5) espiritualidade; 6) assisténcia a
saude; 7) valorizacdo humana; 8) familia; 9) voluntario; 10) Centro de Reintegracdo Social;
11) mérito; e 12) jornada de libertagdo com Ceristo.

Trés atitudes ndo sdo toleradas na APAC: uso de drogas; qualquer agressao fisica;
e qualquer tipo de fuga. O recuperando que cometer qualquer dessas faltas serd excluido da
institui¢do e levado a cumprir pena em uma unidade prisional do sistema comum.

Outras caracteristicas distinguem a APAC das prisdes tradicionais, quais sejam:
a) efetiva individualiza¢do da pena; b) Uinico estabelecimento prisional com os trés regimes
penais (fechado, semiaberto e aberto) em instalagdes independentes e apropriadas; ¢) ndo ha
presenca de policiais e agentes penitenciarios, e as chaves do presidio ficam em poder dos
proprios recuperandos; d) auséncia de armas; e) assisténcia a familia do recuperando e a
vitima ou seus familiares; f) nimero menor de recuperando, evitando formacao de quadrilhas,
subjugacdo dos mais fracos, pederastia, trafico de drogas, indisciplina, violéncia e corrupgao;
g) a escolta do recuperando ¢ realizada pelos voluntarios da APAC; e h) reducio de custos.
Enquanto em Minas Gerais, no sistema tradicional gasta-se por volta de 2,7 mil por
preso ao més, o método da APAC gasta-se menos que a metade, com custos mensais
estimados em 1 mil reais3%°.

350

Sobre sua eficidcia, Ana Paula Faria®" afirma: “O método apaqueano tem

transformado os reeducandos em cidadaos, reduzindo a violéncia fora e dentro dos presidios,

349 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Ressocializar presos é mais barato que manté-los em presidios.
Disponivel em: http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84606-apac-onde-ressocializar-preso-custa-menos-do-
que-nos-presidios. Acesso em: 10 jan. 2019.

350 FARIA, Ana Paula. APAC: um modelo de humanizacio do Sistema Penitenciario. Ambito Juridico, Rio
Grande, \2 14, n. 87, abr. 2011. Disponivel em: http://www.ambito-
juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista artigos leitura&artigo id=9296. Acesso em: 13 jun. 2018.
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consequentemente, diminuindo a criminalidade e oferecendo a sociedade a tdo sonhada paz”.

Na sequéncia, outras unidades do pais passaram a se utilizar desse método,
cabendo especial destaque as APAC’s de Itaina/MG e Braganga Paulista/SP, tidas como
modelos para outras unidades prisionais. Consta que a metodologia j& foi implantada em
mais de 130 cidades brasileiras e em paises como Argentina, Equador, Estados Unidos, Peru,
Escocia, Coreia do Sul e Alemanha, etc.

Sobre a eficacia das APAC's no Brasil e no exterior, César Barros Leal®*! afirma:

A experiéncia de presidios mantidos pela comunidade (as Associagdes de
Protegado e Assisténcia ao Condenado — APACs, uma iniciativa pioneira do
advogado Mario Ottoboni), desenvolvida desde a década de 70, existente
hoje em varias partes do Brasil e reproduzida nos Estados Unidos, na
Noruega, na Alemanha, em Singapura, na Nova Zelandia, na Letonia, na
Moldavia, na Guin¢, na Bolivia, no Equador, no Chile e na Costa Rica, ou
de presidios que funcionam mercé de convénios firmados entre o Estado e
organiza¢des ndo governamentais — ONGs -, os chamados Centros de
Ressocializagdo, constitui um raro exemplo positivo num universo de
muitas sombras e pouquissimas luzes, emblematizado por uma
palavra carregada de significado — fracasso -, maxime se o termoémetro
de sua avaliagao focaliza a tarefa (de iniludivel referéncia) de reabilitagdo
—oureeducagdo ou ressocializacdo -, conforme o termo usado pelas teorias
“re” (Grifo nosso).

Frise-se que o indice de pessoas que voltam a praticar crimes € superior a 70%
no sistema penitenciario tradicional, ja na APAC corresponde a 8,62% (oito, virgula sessenta

e dois por cento). Além disso, as APAC's de Minas Gerais lideram o ranking das melhores

unidades prisionais do pais®2.

354

Também na linha do sucesso apaqueano®®, Samuel Miranda Colares®** observa:

31 LEAL, César Barros. Vigildncia eletrénica a distdncia: instrumento de controle e alternativa a prisio na
América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 47.

352 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema

Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edigoes Camara, 2009. (Série

acao parlamentar, n. 384). p. 489.

No mesmo sentido, Grecianny Carvalho Cordeiro: “A utilizagdo do modelo apaqueano e alguns

estabelecimentos penitenciarios tem se mostrado uma excelente alternativa para minorar o problema

penitenciario do Pais, mediante a colaboragdo da sociedade. Salvo raras excegdes, o proprio Estado
brasileiro ndo tem demonstrado qualquer interesse em estimular tais iniciativas de incontestavel sucesso,
em que os custos ao erario sdo minimos, principalmente, quando comparados ao modelo privatizador que
comegca a se expandir.” (CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatizagdo do Sistema Prisional Brasileiro.

Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006. p. 179.).

34 COLARES, Samuel Miranda. O método APAC de Execucdo Penal. /n: BRASIL. Conselho Nacional do
Ministério Publico. 4 visdo do Ministério Publico sobre o Sistema Prisional Brasileiro. Brasilia: CNMP,
2016. p. 24-25. p- 25. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema prisional web 7 1
2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019.

353
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Em verdade, o método APAC nada mais faz do que transformar em
realidade as previsdes contidas na Lei de Execucdo Penal, tanto em sua
base principiologica quanto na enumeracdo de direitos e deveres dos
apenados. Os resultados obtidos ddo a dimensdo do sucesso do método:
segundo relatorio divulgado pelo Conselho Nacional de Justiga em 2014,
o indice de reincidéncia entre apenados que passaram por unidades da
APAC varia entre 8 e 15%, enquanto que no sistema prisional comum
o indice é de 70%. Além disso, os custos de manutencio sio
sensivelmente menores em relacio ao método comum, gracas ao fato de
que as APAC's prescindem de agentes penitenciarios armados para fazer a

seguranga dos reeducandos. (Grifo nosso).

A metodologia APAC3®, que brotou no seio da comunidade (e ndo por decreto
estatal), se desenvolve nos principios do voluntarismo, tem se mostrado meio bastante
eficiente e econdmico para gerenciar a fiscalizacdo e cumprimento das penas. Como se viu,
fala-se num indice de reincidéncia proximo a 8% (oito) por cento, e custos mensais do
reeducando estimados em 1 mil reais, segundo o CNJ.

Dado o senso de autorresponsabilidade exigido dos apenados, a APAC nio ¢
indicada para qualquer sentenciado (principalmente aqueles que demonstrem violéncia e
agressividade), mas, em determinados casos, mostra-se eficiente alternativa ao sistema

tradicional de gestdo prisional, marcado por seus altos custos e reconhecida inefetividade.

5.4 MONITORAMENTO ELETRONICO. TORNOZELEIRAS E PULSEIRAS. LINHA
DE FINANCIAMENTO PELO FUNPEN

“Sdo constantes os massacres, homicidios, estupros,
decapitagdo, estripamento e esquartejamento. A
tortura policial também se faz muito presente, com
espancamentos, estrangulamentos, choques elétricos,
tiros com balas de borracha. A situagdo ¢ ainda mais

35 Segue breve descrigio de uma APAC visitada por pesquisadora do IPEA: “Seguindo as exigéncias da
metodologia Apac, a unidade visitada possuia uma estrutura em conformidade com as necessidades de
seguranga. Havia pavilhdes diferenciados destinados aos presos de regime fechado e semiaberto e cada cela
abrigava no maximo quatro condenados. Ndo existe superpopulagéo carceraria: eram 94 presos do regime
fechado e 33 do semiaberto. Ndo havia divisdo por tipo penal. Também existiam jardins e espagos
destinados a refeicdes, lazer, laborterapia, atividades religiosas, atendimento psicossocial e palestras,
principalmente relacionadas as atividades de valorizacdo humanistica. [...]. A pesquisadora teve a chance
de observar um dia de visita, que se passou em um ambiente aprazivel, com criancgas circulando livremente
pela area livre. Nem todos os recuperandos receberam familiares, uma boa parte ficou em um pavilhdo
lanchando os paes que eram produzidos pelos proprios presos na padaria dentro da unidade.” (INSTITUTO
DE PESQUISAS ECONOMICAS APLICADAS. conselho nacional de justica. Relatério final de
atividades da pesquisa sobre reincidéncia criminal, conforme Acordo de Cooperagao Técnica entre o CNJ
e 0 IPEA (001/2012) e respectivo Plano de Trabalho. Rio de Janeiro: IPEA, 2015. p. 67 ¢ 70.).
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grave contra vulneraveis, como idosos, deficientes
fisicos e homossexuais.”%
Na sociedade contemporanea, que migra da Revolugdo Industrial 4.0 para a
chamada Sociedade 5.0%7, dado o grande uso e influéncia dos meios digitais e de inteligéncia
artificial (que tiveram impactos ainda maiores no contexto da Pandemia COVID-19) e que

38 outra alternativa

devem girar em torno de beneficios ao ser humano e ao planeta
inovadora as penas privativas de liberdade, e considerada instrumento idoneo de controle
dos apenados, ¢ a vigilancia eletronica. Em regra, destina-se a autores de delitos menores
(incapazes de causar alarme social) ou mesmo para as pessoas que estiveram presas por
crimes médios ou graves, e, ostentando bom comportamento, demonstrem prognoéstico
favoravel de reinsercao social.

O monitoramento eletronico, por meio de tornozeleiras, pulseiras, cintos ou
dispositivos conectados a linha telefonica, nos diversos paises em que ¢ utilizado, serve para
geolocalizagdo ininterrupta das pessoas que estejam em: prisao domiciliar, autorizagdes de
saida, regimes aberto e semiaberto, trabalho externo, liberdade condicional, suspensdo
condicional da pena ou do processo, os quais pressupoem restricdes quanto a lugares e
horarios.

Sobre a utilizagio desse monitoramento eletronico, Rodrigo D. E. Roig>*°

explica:

3% CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 278.

357 “Nossa tltima grande evolugio tecnolégica, conhecida como Revolugio 4.0, contemplava a automatizagdo
dos processos manuais, integrando o universo da tecnologia com as maquinas e processos industriais. No
entanto, ao contrario da Revolugdo 4.0, a sociedade 5.0 chega com um novo conceito de priorizagdo da
humanidade. A principal diferenga entre os dois movimentos ¢ que a Revolucdo 4.0 visa melhorar os
processos das empresas e a Sociedade 5.0 coloca o ser humano no centro da operagdo, com a tecnologia
sendo empregada para otimizar a qualidade de vida das pessoas, ou seja, maquinas a servi¢o do ser humano.”
(VOCE sabe a diferenca entre Revolugio 4.0 e Sociedade 5.0? Disponivel em:
https://www.digisystem.com.br/voce-sabe-a-diferenca-entre-revolucao-4-0-e-sociedade-5-0/. Acesso em:
11 set. 2020.).

358N verdade, apos a Quarta Revolugdo Industrial, que reorganizou os processos industriais com base em
tecnologias de ponta, comunicando pessoas, produtos e sistemas complexos ao longo de toda a cadeia
produtiva, mediante a utilizagdo de robds, internet, Big Data ¢ de outras ferramentas de informatica,
buscando o uso racional e mais eficiente de recursos de produgao, fala-se em Era da Criatividade e em
avangarmos para a Sociedade 5.0, na qual a diversidade e as novas tecnologias precisam ser empregadas
com inteligéncia coletiva ¢ em prol do proprio ser humano e de sua qualidade de vida, bem como do
equilibrio do planeta Terra. Preconiza-se colocar o ser humano e o planeta no centro das atengdes de toda a
atuacdo do Estado, prestigiando a cocriacdo, por meio da empatia, de solugdes para os complexos problemas
da sociedade.” (NEVES JUNIOR, Paulo Cezar. Judiciario 5.0: inovacdo, governanga, usucentrismo,
sustentantabilidade e seguranga juridica. Sao Paulo: Blucher, 2020. p. 26 ¢ 27.).

%9 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 465.


https://www.digisystem.com.br/industria-4-0-o-que-e/
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Em geral entende-se que a monitoracao eletronica pode ser empregada com
as finalidades de detencdo (manutencdo da pessoa em lugar
predeterminado, em regra em casa), restricdo (vedagdo de acesso do
individuo a determinados lugares, bem como de aproximagao de certas
pessoas) ou vigildncia (monitoramento permanente sem limitagdo da
liberdade ambulatorial). Bastante comum ¢ a monitoragao pelas chamadas
zonas de inclusdo e zonas de exclusdo, impedindo o individuo monitorado
de nelas sair ou entrar. A monitoracdo pode ser realizada através de trés
modalidades: sistemas ativos (em que o aparelho emite periodicamente um
sinal para a central de monitoramento), sistemas passivos (em que as
pessoas monitoradas s3o periodicamente acionadas pela central de
monitoramento) ou Sistema de Posicionamento Global (GPS - Global
Positioning System).

Para a LEP, a fiscalizagdo por monitoragao eletronica tem previsao expressa para:
“autorizar a saida temporaria no regime semiaberto” e “determinar a prisdo domiciliar” (art.
146-B, incisos II e IV), previsdes trazidas pela Lei n® 12.258/2010, cujo veto presidencial
barrou sua utilizagdo em diversos outros casos>®.

Além disso, alterando o Coédigo de Processo Penal (CPP), a Lei 12.403/2011
trouxe a monitoracao eletrénica como “medida cautelar diversa da prisdo’®:.

Para César Barros Leal®%?: “Ha que considera-la também — assim se entende em
muitas partes — como um nivel de progressao (de suavizagdo) do regime penal, na medida
em que se concede ao beneficiario uma parcela da liberdade que havia perdido com a
sentenca condenatoria.”

Em 2017, havia no Brasil pelo menos 24.203 pessoas monitoradas por
tornozeleira eletronica.®®® Segundo o mesmo estudo, o custo médio mensal da tornozeleira

girava em R$ 273,00 (duzentos e setenta e trés reais)®®4, bem abaixo, portanto, do valor

médio gasto com as pessoas privadas da liberdade (como visto, em torno de R$ 2.400,00 —

360 Foram vetados os seguintes itens: “I - aplicar pena restritiva de liberdade a ser cumprida nos regimes aberto
ou semiaberto, ou conceder progressdo para tais regimes; [...] “III - aplicar pena restritiva de direitos que
estabeleca limitacdo de hordrios ou de frequéncia a determinados lugares; “V - conceder o livramento
condicional ou a suspensdo condicional da pena.”

O Decreto n° 7.267/2011 regulamenta a monitoracdo eletronica, definindo-a: “[...] a vigilancia telematica

posicional a distdncia de pessoas presas sob medida cautelar ou condenadas por sentenca transitada em

julgado, executada por meios técnicos que permitam indicar a sua localiza¢do.” (art. 2°).

LEAL, César Barros. Vigilancia eletronica a distancia: instrumento de controle e alternativa a prisdo na

América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 127.

33 MODZELESKI, Alessandra; MAZUI, Guilherme. Tornozeleiras eletrénicas monitoram mais de 24 mil
presos no pais, diz levantamento. G/, [Rio de Janeiro?], 21 jul. 2017. Disponivel em:
https://gl.globo.com/politica/noticia/tornozeleiras-eletronicas-monitoram-mais-de-24-mil-presos-no-pais-
diz-levantamento.ghtml. Acesso em: 15 mar. 2019.

364 Atualizado, em valores de 2020, representa R$ 300,00 (trezentos reais). Resulta da média aritmética extraida
dos valores informado por todos os Estados membros, exceto Amapa, Sao Paulo e Rondonia, que ndo
forneceram essas informagdes a reportagem.

361

362
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valores também de 2017).

A CPI/2009°%° também preconiza a utilizagdo desse instrumento: “A experiéncia
aponta que o uso do monitoramento eletronico do preso reduz sobremaneira o custo de sua
manuten¢do pelo Estado, reduz a superlotagdo e tem controle eficiente pelo Estado”.

No Brasil, o monitoramento eletrénico®® faz-se por meio de tornozeleiras, que
através de solucoes de hardware e software, tem o acompanhamento dos monitorados através
de centrais, para onde os sinais sao transmitidos por tecnologia de posicionamento global
por satélite (GPS), ou ainda, radiofrequéncia. S3o emitidos sinais de alerta se a pessoa
monitorada sai da area de inclusao (espago geografico delimitado na decisdo judicial) ou ndo
realiza o carregamento da bateria.

Verifica-se, assim, que o monitoramento eletronico, além de eficiente alternativa
no controle social de alguns aspectos da pena, ¢ medida bem mais econdmica que a
manuten¢do das pessoas em prisdes, razao pela qual essas novas tecnologias merecem maior
aprofundamento no Brasil, cujas hipoteses legais ainda sio restritas®’,

Seu uso ¢ recomendado, por especialistas, em periodos de curta duragdo
(mostrando-se inconveniente o uso estendido) e desde que haja aceitacdo prévia e
documentada do usudrio.

Quanto ao financiamento das centrais de monitoramento eletronico, além das

dotagdes orgamentarias dos tesouros estaduais/distrital, o FUNPEN tem transferido recursos,

365 BRASIL. Congresso Nacional. CAmara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito do Sistema
Carcerario. CPI sistema carcerdrio. Brasilia, DF: Camara dos Deputados. Edi¢gdes Camara, 2009. (Série
acdo parlamentar, n. 384). p. 418.

Entusiasta da utilizacdo desse mecanismo alternativo a prisdo, Cesar Barros Leal enfatiza: “Em todo caso,
constatada a extrema deterioragcdo da maioria das prisdes e a necessidade de despressuriza-las, enfrentar
seus problemas mais graves e torna-las dignas e humanas, além de estabelecer novas rotas e procedimentos,
associados a rapidez das mudangas em nossa sociedade de informagdo e vigilancia, e causados pelos
incomparaveis avangos tecnoldgicos, a Unica coisa que podemos dizer com certeza ¢ que os meios
telematicos chegaram a expansdo da Ameérica latina com visto de permanéncia, sendo visivel sua expansao.”
(LEAL, César Barros. Vigildncia eletrénica a distancia: instrumento de controle e alternativa a prisdo na
América Latina. Curitiba: Jurua, 2011. p. 126-127.).

Transcreve-se sugestdo de Antonio Pereira Duarte: “Diante desse quadro de calamidade, caracterizado
sobretudo pelo déficit de vagas e de estrutura para a observancia dos direitos constitucionais e das
assisténcias previstas na Lei de Execugdo Penal, nido restam duvidas quanto a necessidade de se
buscarem solucdes tendentes a descarceirizagio, seja mediante o estimulo a adocdo das alternativas
penais (tanto em sede de medidas cautelares diversas da prisio quanto de penas restritivas de
direitos), seja por meio do aprimoramento dos meios de monitoracio eletronica, seja ainda pela efetiva
implementacdo das audiéncias de custodia.” (DUARTE, Anténio Pereira. Apresenta¢do. In: BRASIL.
Conselho Nacional do Ministério Publico. 4 visdo do Ministério Publico sobre o Sistema Prisional
Brasileiro. Brasilia, DF: CNMP, 2016. p- 19-20. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema prisional web 7 1
2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019. Grifo nosso).

366

367
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via convénios ou transferéncias obrigatorias (estas a partir de 2016), a diversas unidades
federativas para instalacdo ou modernizacao dos seus sistemas, sendo que em algumas delas
ainda ndo houve a implanta¢io®®®.

Até maio de 2020, em seis anos de implementagdo da politica de monitoramento
eletronico pelo Governo Federal, haviam sido transferidos a diversos Estados e ao Distrito
Federal por volta de RS 84.754.441,32 (oitenta e quatro milhdes, setecentos e cinquenta e
quatro mil, quatrocentos e quarenta e um reais e trinta e dois centavos)>®°.

Assim, além das hipoteses legais ja previstas no Brasil acima citadas, ¢
recomendavel o avanco da legislacdo no sentido de aumentar os casos de utilizagdo do
monitoramento eletronico (de /ege ferenda). Ou seja, também na seara prisional, os avangos

tecnologicos devem ser utilizados em favor da seguranca da sociedade e da utilizagdo

racional dos recursos publicos.

5.5 AS ARTES NA REINTEGRACAO SOCIAL DOS PRESOS

“No final da peca a alegria atingiu o cimulo. Ndo
exagero absolutamente nada. Imaginem um presidio,
cadeias, cativeiro, a perspectiva de longos anos tristes
a frente, uma vida monotona, num sombrio dia
outonal, e que de repente permitem a tudo quanto tem
reprimido, soterrado, desentorpecer, alegrar-se,
esquecer o pesadelo, fazer um teatro.”%"°

Recentemente, como desdobramento dos esforcos institucionais, sociais e até
mesmo dos organismos de controle, em humanizar o tempo de encarceramento da pessoa,

diversas unidades prisionais tém se utilizado das artes como meio facilitador e indutor da

reintegragio dos apenados 3’!. Nessa linha, e na perspectiva de avangos do sistema

368 Portaria n° 224/2020 do Ministério da Justica e Seguranca Plblica prevé a destinacio de recursos do
FUNPEN para financiamento de: “[...] implantagdo de Centrais de Monitoracdo Eletronica de Pessoas;
qualificagdo dos servigos direcionados as pessoas cumpridoras de medidas cautelares diversas de prisao,
incluidas as medidas protetivas de urgéncia e o regime semiaberto; e a qualificacdo dos servigos
direcionados as pessoas beneficiadas na execugdo penal no regime semiaberto, nos casos de saida
temporaria, prisdo domiciliar ou medidas previstas na simula vinculante n°® 56, do Supremo Tribunal
Federal [...]”.

369 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Nota Técnica n.° 21/2020/COMAP/DIRPP/DEPEN/MJ.
Disponivel em: http://antigo.depen.gov.br/DEPEN/copy of NotaTcnica212020monitoraoeletronica.pdf
Acesso em: 23 set. 2020.

370 DOSTOIEVSKI, Fiddor. Meméria da Casa dos Mortos. Sdo Paulo: Martin Claret, 2006. p. 203.

371 Nesse sentido, o0 Modelo de Gestio para a Politica Prisional destaca: “Embora sendo um campo marcado
ainda por iniciativas pontuais e localizadas, inexistindo uma politica nacional ou politicas estaduais de
incentivo a cultura nos estabelecimentos prisionais, ndo sdo poucas as ag¢des de producdo e de difusdo
cultural encontradas nas prisdes. Néo a toa, o termo “cultura prisional” ¢ bastante usual, seja para descrever
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penitenciario, ¢ imperioso que sejam conhecidas, divulgadas e replicadas as boas praticas
havidas®"2.

As diversas manifestagdes de artes (pintura, escultura, musica, fotografia,
literatura, etc.) vém sendo utilizadas como meio de ressignificagdo do preso com o mundo,
possibilitando a exteriorizacao dos sentimentos e afetos. Num ambiente geralmente marcado
pela discriminagdo, exclusdo social e humilhagdo, propicios a sentimentos negativos e
destrutivos (suicidas, homicidas, etc.)®’3, coloca-se a produgio de arte e também a educagio
para a arte como farol humanitério a clarear um cenario de desolagao.

Com a liberdade criativa avivada, possibilita-se despertar intuicdes e
sentimentos positivos, levando ao autoconhecimento e autocontrole, ao desenvolvimento de
potencialidades e o resgate de praticas socialmente uteis (expressdo da cidadania). Afinal,
como leciona Régis Fernandes de Oliveira, ndo se pode separar o direito dos afetos/paixdes
humanas.

No Brasil, o Centro de Ressocializagdo Feminino de Sao José do Rio Preto optou
por estimular os talentos j& existentes entre as presas da unidade, com uma atividade de
estimulo a pintura, com 6leo sobre a tela. Em cerimonia realizada em novembro de 2008, as

participantes foram premiadas (anéis, brincos e colares doados por determinada empresa) e

processos de codificagdo dos modos de viver e interagir que caracterizam o cotidiano das relagdes no
interior das unidades, seja para expressar as manifestagdes artisticas que surgem a partir das prisdes.” [...]
“Outro escopo de realizagdo das atividades culturais estd na identificagdo de talentos e no fomento a
producdo cultural. Nesta perspectiva, as entrevistas da equipe multidisciplinar devem identificar, dentre as
pessoas em privagdo da liberdade, aquelas com conhecimento e experiéncias em producdo de atividades
artisticas e culturais. Em geral, as principais areas de producao cultural encontradas no interior das unidades
prisionais sdo: teatro, pintura, circulos de cinema/video, atividades de produgdo musical, aulas de musica,
grupos de danga, aulas de danga, hip hop (rap, break e grafite), aprendizagem de técnicas de artesanato,
leitura ou produgdo de poesias, produgdo de jornais ou informativos, dentre outras.” BRASIL.
Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional. Brasilia, DF: DEPEN,
2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback. p. 331 e 334.
372 Proposta do MPD: “II — ALTERACOES ADMINISTRATIVAS — FOCO NA GESTAO. [...] 6 Olhar,
divulgar e replicar os bons exemplos. Apesar do caos presenciado recentemente, algumas penitenciarias
funcionam muito bem. Alguns exemplos como Ribeirdo das Neves, o Hospital Penitenciario de Sdo Paulo,
e algumas, no Estado de Santa Catarina, foram lembrados como exemplo de eficiéncia. Sao casos que deram
certo. E preciso replicar as boas iniciativas.” (PROPOSTA para a melhoria do sistema prisional brasileiro.
Dialogico. Revista do Movimento do Ministério Publico Democratico, Sdo Paulo, v. 14, n. 52, p. 41-44,
2017. Disponivel em: https://mpd.org.br/wp-content/uploads/2018/01/revista52.pdf. Acesso em: 13 set.
2020. p. 41.).
Para Grecianny Carvalho Cordeiro: “Ao ingressar na prisdo, o recluso se vé completamente despojado de
todas as concepgdes que até entdo possuia acerca de si mesmo. Sua personalidade, sua autoestima, seu
autorrespeito, sua autodeterminagdo, enfim, todo e qualquer sentimento positivo sobre si sdo aniquilados,
num verdadeiro “processo de ‘mortificagdo do eu’”. Nada mais daquilo que o identificava no mundo
exterior consegue sobreviver na vida intramuros, e o preso vai perdendo seu referencial. E por isso a prisido
uma “verdadeira maquina deteriorante”. (CORDEIRO, Grecianny Carvalho. Privatiza¢do do Sistema
Prisional Brasileiro. Rio de Janeiro: Ed. Freitas Bastos, 2006, p. 44.).

373



142

seus trabalhos ficaram expostos permanentemente no espago°’*.

Ainda em Sao Paulo, as Penitenciarias I de Guarei, e II de Lavinia, oferecem
cursos de desenho aos reeducandos. As aulas s3o ministradas por monitores presos das
proprias unidades e tém resultados surpreendentes, com a descoberta de varios talentos.
Além das técnicas artisticas proprias do desenho, eles tiveram aulas de historia da arte e
geometria. Os alunos que se destacam sao aproveitados para auxiliar nas aulas.

Em 2013, a ‘Exposicao Arte Escondida’ exibiu 30 obras de detentos no ateli€ da
Escola de Artes do Presidio Central de Porto Alegre (PCPA), dentre elas, pinturas de
paisagens, de casas e de arvores, bem como desenhos talhados em madeira e pequenas
esculturas de pedra-sabdo.>”

Menciona-se, ainda, o projeto “Eu fago Arte”, iniciado em 2011 na Penitenciaria
Estadual II, de Vila Velha/ES, depois replicado em outras unidades do Estado, por meio do
qual os detentos aprendem técnicas de algumas artes (pintura, escultura etc.), e utilizam
materiais como palitos de picolé (transformados em barcos), paginas de jornais, revistas e
materiais viram esculturas (vide Quadro 1 a seguir). Um dos resultados se constata nos
proprios corredores da unidade, em que estdo expostas telas pintadas por algumas das
pessoas privadas da liberdade. Outra parte dos trabalhos produzidos ¢ levada para feiras ou

galerias de arte®’®.

374 SAO PAULO (Estado). Secretaria da Administracdo Penitenciaria. Penitencidrias paulistas usam arte em
ressocializagdo de presos. Portal do Governo, Sao Paulo, 31 dez. 2018. Disponivel em:
http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/ultimas-noticias/penitenciarias-paulistas-usam-arte-em-
ressocializacao-de-presos/. Acesso em: 18 jun. 2018.

375 Informagdes extraidas do site: www.redebrasilatual.com.br. Acesso em: 18 jun. 2018.

376 Informagdes disponiveis no site: www.gl.com.br. Acesso em: 18 jun. 2018.
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Quadro 1 - ‘Bezerra da Silva’, pintado pelo detento Vinicius M. Lima (ES)%"’

No Estado do Maranhao, podem-se citar as exposi¢des de artes denominadas
“Olhar no Cércere”, que exibem todos os anos em locais publicos (ex: shoppings centers),
quadros feitos por presos e presas. Iniciado em 2008, o programa ‘Arte nos Presidios’
desenvolvido pelo artista plastico Venino Aragdo e apoiado pela Secretaria de Estado, esta
inserido em 14 unidades penitenciarias, atingindo aproximadamente 445 presos, homens ¢
mulheres®’®,

No aspecto legal, para as pessoas privadas de liberdade, o trabalho ou a educagao
em artes, acarreta a remigdo (desconto) da pena, prevista no art. 126%’° da LEP, diminuindo-
se, assim, seu tempo no carcere (desencarceramento e redugao de custos).

No contexto prisional brasileiro, em que apenas 10% (dez) por cento dos presos

estudam oficialmente (regularmente matriculados), e 16% por cento realizam alguma

87 https://www.gazetaonline.com.br/.

378 Informagdes disponiveis no site: www.noticias.r7.com. Acesso em: 18 jun. 2018.

879 “Art. 126. O condenado que cumpre a pena em regime fechado ou semiaberto poderd remir, por trabalho
ou por estudo, parte do tempo de execugdo da pena. (Redacdo dada pela Lei n® 12.433, de 2011). § 1° A
contagem de tempo referida no caput serd feita a razdo de: (Redagdo dada pela Lei n® 12.433, de 2011). 1 -
1 (um) dia de pena a cada 12 (doze) horas de frequéncia escolar - atividade de ensino fundamental, médio,
inclusive profissionalizante, ou superior, ou ainda de requalificacdo profissional - divididas, no minimo, em
3 (trés) dias; (Incluido pela Lei n® 12.433, de 2011) II - 1 (um) dia de pena a cada 3 (trés) dias de trabalho.”
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atividade de trabalho, segundo o DEPEN®® urge sejam criadas formas alternativas e
atraentes de trabalho e educagao para as pessoas privadas de liberdade.

Sobre outras modalidades de remi¢do da pena (que contribuem para redugdo do

381

tempo de encarceramento™" e para a reintegracao social dos apenados), além do trabalho e

da educagdo, Roig®®? aponta as atividades de leitura. Confira-se:

Conforme ja mencionado, a remigdo ¢ instituto voltado ao beneficio das
pessoas presas, motivo pelo qual sua interpretagdo, aplicagdo e extensio
devem ser as mais amplas possiveis. Com base nessas premissas € que,
além da remicdo pelo trabalho e pelo estudo, também devem ser levadas
em consideracdo outras possiveis modalidades. Duas delas se destacam:
remigao por leitura e por esporte. A remicdo por leitura teve como alicerces
a Resolucdo n. 14/1994 do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP), segundo a qual “os estabelecimentos prisionais
contardo com biblioteca organizada com livros de contetudo informativo,
educativo e recreativo, adequados a formagdo cultural, profissional e
espiritual do preso” (art. 41), bem como a Resolucao n. 03/2009 do CNPCP
(que trata das Diretrizes Nacionais para a Oferta de Educacdo nos
estabelecimentos penais), cujo art. 3°, IV, estabeleceu que a oferta de
educacdo no contexto prisional deve estar associada as acdes de fomento a
leitura e a implementa¢do ou recuperacdo de bibliotecas para atender a
populagdo carceraria e aos profissionais que trabalham nos
estabelecimentos penais. O proprio Seminario Nacional pela Educacdo nas
Prisdes, de 2006, ja havia apresentado como proposta a existéncia de uma
politica de incentivo ao livro e a leitura nas Unidades.

Desse modo, na tendéncia de desencarceramento e da efetiva reintegracdo social
dos apenados, que acarretam a melhor utilizagao dos recursos publicos disponibilizados as
politicas penitenciarias, vem se mostrando salutar a utilizagdo das artes, como trabalho ou

pratica de ensino, nas unidades prisionais, assim como as atividades de leitura.

380 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional. Brasilia, DF:
DEPEN, 2016. Coordenacdo: Valdirene Daufemback. ps. 121 e 315.

31 CNIJ: Trabalho prisional em Campo Grande (MS) gera economia aos cofres publicos. Disponivel em:
https://www.sedep.com.br/noticias/cnj-trabalho-prisional-em-campo-grande-ms-gera-economia-aos-
cofres-publicos/. Acesso em: 16 set. 2020.

32 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execucdo penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 428-429.


https://www.sedep.com.br/noticias/cnj-trabalho-prisional-em-campo-grande-ms-gera-economia-aos-cofres-publicos/
https://www.sedep.com.br/noticias/cnj-trabalho-prisional-em-campo-grande-ms-gera-economia-aos-cofres-publicos/
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6 POLITICA PENITENCIARIA, ORCAMENTO PUBLICO E PODER
JUDICIARIO

“E uma desumanidade. Nao s6 comigo, que ja estou
velha para passar frio, mas com essas mocinhas, que
tomam banho gelado naqueles dias, com cdlica.”%®

Nesta parte do trabalho, debruga-se sobre as diversas implicagdes da intervencao
jurisdicional para solucionar as falhas estruturais do sistema penitencidrio brasileiro,

analisando-se a jurisprudéncia (nacional e internacional) sobre o assunto, abordando-se o

ativismo judicial, a reserva do possivel e os reflexos nos orgamentos publicos.

6.1 INTERVENCAO JUDICIAL NA POLITICA PENITENCIARIA. O ESTADO DA
ARTE

O texto constitucional brasileiro de 1988, além do aspecto programadtico, tem
nitido carater social e protetor da dignidade humana, visando, dentre outros objetivos: “[...]
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; [...] bem como promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminagdo ” (art. 3°, incisos [ e IV).

No ponto, Sanches de Lima e Lima3®* asseveram:

A Constituicdo segue envolta em diversos mandamentos destinados a
operar-se na realidade social, politica e econdmica. S0 os objetivos
fundamentais de construir uma sociedade livre, justa e solidaria, erradicar
a miséria, reduzir as desigualdades sociais e regionais, garantir o
desenvolvimento nacional — todos esses objetivos catalogados no artigo 3*
da Carta.

Para que tais escopos sejam atingidos e ndo configurem “letras mortas”, “direitos
sem remédios” ou “palavras ao vento”, o constitucionalismo transformativo que emergiu no
periodo poOs-positivista sustenta a formatacdo e implementagdo de politicas publicas em

diversos niveis: legislativo, executivo, regulamentador, institucional e or¢amentario.

383 Depoimento de uma mulher detida na Penitencidria Feminina do Estado (VARELLA, Drauzio. Prisioneiras.
Sdo Paulo: Companhia das Letras, 2017. p. 24.).

384 LIMA, Adriana Monteiro Sanches de; LIMA, Fernando Antonio de. Hermenéutica tributdaria: a prote¢io
constitucional dos contribuintes: questdes atuais e relevantes de ISS, ICMS, IR, iseng¢do, contribuicdes
sociais e planejamento tributario. Jales: Ed. F.A. Lima, 2019. p. 38.
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A este respeito, Luiza Cristina Frischeisen®®® bem pontua:

A ordem social constitucional estabelece obrigacdes para o Estado, mas
também para toda a coletividade. Orienta a administracdo na
implementacao das politicas publicas necessarias ao efetivo exercicio dos
direitos sociais, fixando pontos que ndo podem ser descumpridos e
tampouco modificados, sob pena de inconstitucionalidade ou ilegalidade,
resguardando o cidaddo, oferecendo-lhe garantia quanto a omissdo do
Estado.

Figura-se polémica a intervengdo judicial em politicas publicas (por vezes,
chamada de “ativismo judicial’), haja vista a falta de legitimidade democratica do Poder
Judiciario para, em se substituindo aos demais poderes do Estado (cujos dirigentes sao
alcados por mandatos populares), decidir tais ou quais questdes de interesse publico
(political questions), correndo-se o risco de usurpar fungdes alheias®®®.

Geralmente, sdo questionadas as decisdes judiciais que determinem ao poder
publico a realiza¢ao ou execu¢ao de uma medida politica, se invadem ou ndo os critérios de
oportunidade ou conveniéncia, proprios do mérito administrativo, consagrados
precipuamente ao Executivo.

De outro lado, tanto a doutrina como a jurisprudéncia vém admitindo, cada dia
mais, que o Poder Judiciario determine providéncias (legislativas, executivas e
orgamentarias) que acabem por efetivar direitos fundamentais dos cidadaos — protegendo o

1”387

“minimo existencial””®’, ante a omissdo ou mora dos outros poderes.

385 FRISCHEISEN, Luiza Cristina Fonseca. Politicas piiblicas: a responsabilidade do administrador e o
Ministério Publico. Sdo Paulo: M. Limonad, 2000. p. 36-37.

386 Sobre essa polémica no ambito das cortes constitucionais, Carlos A. A. Campos assevera: “Surge a
possibilidade de o juiz interferir ¢ determinar a confecgado de leis e politicas publicas, voltadas a superagéo
do estado permanente de violagdo a direitos. Em vez de deixar o Governo livre para decidir se e quando
dirigir esforcos normativos e orcamentarios para enfrentar o quadro de inconstitucionalidades,
cortes constitucionais, reconhecendo a inexisténcia ou deficiéncia de medidas para reverter essa
realidade insuportavel, declaram o ECI e chamam para si o impulso e a supervisdo do processo de
superacdo da situacido. Trata-se, sem duvida, de postura das mais ambiciosas que cortes
constitucionais podem assumir. Inevitavelmente, decisdes desse calibre levantam suspeitas de usurpagao
de poder e atuacdo democraticamente ilegitima. Surgem acusagdes de ativismo judicial. Contudo, antes de
tentar equacionar pontos positivos e negativos, faz-se necessario o aprofundamento historico e tedrico sobre
o instituto tal como desenvolvido pela Corte Constitucional que lhe deu origem: a colombiana.” (CAMPOS,
Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador:
JusPodivm, 2019. p. 104, grifo nosso.).

Sobre o minimo existencial, Ricardo Lobo Torres apud CAMPOS: “[...] o direito ao minimo existencial é
pré-constitucional, pré-estatal, inerente a condi¢do humana digna, ancorado na ética, na felicidade, nos
direitos humanos e nos principios da igualdade e da dignidade humana. Na visdo de Lobo Torres, a
satisfagdo do direito ao minimo existencial € condicao inicial para o exercicio da liberdade e mesmo direitos
sociais sem trago de fundamentalidade podem se metamorfosear em direitos fundamentais na dimensao do
minimo existencial.” (/bid., p. 76.).

387
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Reconhece-se, de forma excepcional, ao Poder Judiciario a atribuicao de decidir
sobre a implementacao de politicas publicas através de “sentengas estruturais”, quando os
demais poderes e 6rgaos do Estado ndo cumprem seus encargos politico-juridicos, e dessa
omissdo puder resultar atentado aos direitos fundamentais dos individuos e da sociedade
(teoria dos deveres de protecao aos direitos fundamentais).

Em sintese, o denominado “ativismo judicial”, por si sO, ndo ¢ considerado
constitucionalmente ilegitimo, notadamente, quando as sentencas estruturais dele
provenientes ndo representem uma indevida supremacia judicial, e ndo falte a relagdo
dialogica do Judicidrio com os demais Poderes.

Sobre a rela¢do entre os direitos fundamentais e a protecao insuficiente pelo
poder publico, Carlos A. A. Campos>® assevera:

[...] o principio da proporcionalidade ¢ concebido como um
instrumento de controle dos excessos do exercicio de poder pelo
Estado. Trata-se de ferramenta utilizada para conter o arbitrio dos
governantes. Entretanto, esse principio, contemporaneamente,
vem ganhando uma nova dimensio diante dos deveres de
protecdo que os poderes publicos devem cumprir em favor dos
direitos e da garantia do bem-estar coletivo. Essa nova dimensao
do principio da proporcionalidade corresponde a proibigdo de
protecdo deficiente (Untermassverbot) dos direitos fundamentais.
Com efeito, o principio da proporcionalidade ndo se resume a uma
funcdo de vedacdo de excesso. Ele também possui uma dimenséo
vinculada ao dever de prote¢do do Estado quando aos direitos
fundamentais. (Grifo nosso).

Na mesma trilha, confira-se voto do Ministro do STF, Celso de Mello, proferido

no histodrico julgamento da ADPF 45 MC/DF:

E certo que ndo se inclui, ordinariamente, no ambito das fungdes
institucionais do Poder Judiciario - e nas desta Suprema Corte, em especial
- a atribuicio de formular e de implementar politicas publicas (JOSE
CARLOS VIEIRA DE ANDRADE, "Os Direitos Fundamentais na
Constitui¢do Portuguesa de 1976", p. 207, item n. 05, 1987, Almedina,
Coimbra), pois, nesse dominio, 0 encargo reside, primariamente, nos
Poderes Legislativo e Executivo. Tal incumbéncia, no entanto, embora em
bases excepcionais, poderd atribuir-se ao Poder Judicidrio, se e quando os
orgdos estatais competentes, por descumprirem os encargos politico-
juridicos que sobre eles incidem, vierem a comprometer, com tal
comportamento, a eficacia e a integridade de direitos individuais e/ou
coletivos impregnados de estatura constitucional, ainda que derivados de
clausulas revestidas de conteido programatico. Cabe assinalar, presente
esse contexto - consoante ja proclamou esta Suprema Corte - que o carater

38 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 24 e 88.).
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programatico das regras inscritas no texto da Carta Politica "ndo pode
converter-se em promessa constitucional inconsequente, sob pena de o
Poder Publico, fraudando justas expectativas nele depositadas pela
coletividade, substituir, de maneira ilegitima, o cumprimento de seu
impostergavel dever, por um gesto irresponsavel de infidelidade
governamental ao que determina a propria Lei Fundamental do Estado
(RTJ 175/1212-1213, Rel. Min. CELSO DE MELLO).

Assim, admite-se a interveng¢ao jurisdicional quando estiver caracterizado o que
se chama de “injusto inadimplemento dos deveres estatais”, que comprometa e inviabilize
direitos basicos e universais das pessoas.

Os direitos fundamentais (essenciais e universais) ostentam duplo aspecto: na
vertente objetiva, integram a base do ordenamento juridico e produzem eficacia irradiante
ao poder publico e ao particular; na vertente subjetiva, conferem aos individuos o poder de
exigir do Estado uma prestacdo positiva ou negativa.

Os direitos fundamentais sociais ¢ econdmicos (direitos de segunda geragdo, ou
segunda dimensao), tém por principal caracteristica a criacdo de deveres estatais para sua
viabilizagdo material. Dai a possibilidade de exigéncia pelos particulares das prestacdes
positivas decorrentes desses direitos°.

Em decorréncia do carater prestacional dos direitos sociais € econOmicos,
deparamo-nos com os custos para sua realizagdo e a disponibilidade financeira, ou ndo, do
poder publico para efetiva-los — adentrando-se aqui numa analise econdmica do direito®®.
No ponto dessa interdisciplinaridade entre economia e direito, tem-se ligdo

1

classica de Holmes e Sunstein®®?, segundo a qual “Rights cost money. Righs cannot be

protected or enforced without public funding and support.”

389 Para Carlos A. A. Campos: “No caso dos direitos sociais e econdmicos, a falta de efetividade pode decorrer
da auséncia de coordenacdo entre medidas legislativas, administrativas e or¢amentarias, implicando a
ineficiéncia de politicas publicas. As falhas de coordenacdo, a indiferenca do legislador, a ineficiéncia da
administracdo e a insuficiéncia or¢amentdria formam um conjunto de vicios estatais que impedem a
efetivagdo desses direitos. S3o circunstancias que podem implicar violagdes a direitos fundamentais
independentemente do carater semantico-estrutural das normas constitucionais sobre direitos sociais e
econdmicos.” (CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 74.).

De acordo com Carlos Lélio Lauria Ferreira e Nestor Eduardo Araruna Santiago: “Sob a 6tica da Analise
Economica do Direito, reflete-se sobre a eficiéncia e o custo beneficio do encarceramento no Brasil. Pela
natureza do sistema penitenciario, o encarceramento nio pode ter custos dispares e exorbitantes. O
custo do encarceramento deve refletir a preocupaciao com a administracio penitenciaria eficiente,
sobretudo quanto a fase final do sistema de justi¢a criminal em que se verifica sua eficacia: a execucao da
pena.”. (FERREIRA, Carlos Lélio Lauria; SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna. O Custo do
encarceramento no Brasil sob a o6tica da analise econdmica do Direito. Revista Digital Constitui¢do e
Garantia de Direitos, Rio Grande do Norte, v. 11, n. 1, p. 201-216, 2018. p. 202, grifo nosso).

391 HOLMES, Stephen; SUNSTEIN, Cass. R. The cost of rights: why liberty depends on taxes. New York: W.

W. Norton & Company, 1999. p. 15.

390
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No mesmo sentido, Sarlet®®? salienta:

Ja no que diz com os direitos sociais a prestagdes, seu “custo” assume
especial relevancia no ambito de sua eficacia e efetivagdo, significando,
pelo menos para significativa parcela da doutrina, que a efetiva realizacdo
das prestacdes reclamadas ndo € possivel sem que se despenda algum
recurso, dependendo, em ultima analise, da conjuntura econémica, ja que
aqui esta em causa a possibilidade de os o6rgaos jurisdicionais imporem ao
poder publico a satisfacao das prestagdes reclamadas.

A despeito de toda protecao juridica antes analisada, € notério o descompromisso
politico com a situagdo prisional no Brasil, ante a constatacao dos titulares desses direitos
constituirem minoria socialmente desprezada (as pessoas presas sdo estigmatizadas e
relegadas a segundo plano).

Em geral, a opinido publica ndo aceita, ¢ muito menos cobra, maiores
investimentos publicos na melhoria do quadro prisional. Ou seja, o problema carcerario ndo
¢ pauta comum de reivindicagdes sociais, figurando-se num quadro de antipatia da sociedade,
aversdo da midia e invisibilidade politica.

Pela estrutura democratico parlamentar exigir, para fins de elei¢do e reeleigdo, a
satisfacdo aos anseios da populagdo (pautas mais populares: educacdo, saide, seguranga
publica e programas assistenciais), geralmente as verbas publicas ndo sao suficientemente
alocadas para protegdo aos presos e investimentos nos presidios. Como se viu neste trabalho,
enquanto o Brasil aplica, em média, 0,06% do PIB em sua politica penitenciaria (0 menor
da América Latina e Caribe, segundo dados do BID), temos a maior carga tributdria dessa
mesma regido — ALC (33,4% do PIB, segundo a OCDE).

Em sintese, as politicas publicas penitenciarias t€ém baixo apelo democratico e
constituem ponto cego legislativo, contribuindo para o estado de letargia institucional a que
chegaram.

O Ministro do STF, Edson Fachin, pontuou em seu voto na ADPF 347 MC/DF:

As questdes atinentes ao sistema penitenciario nacional hd muito nio
encontram espago fértil ou adequado de tratamento pelos poderes
Executivo e Legislativo. Os direitos dos encarcerados nao encontram
nenhum espago na criacdo ¢ implementagdo de politicas publicas
(Executivo) e tampouco em qualquer atuagdo legislativa (Legislativo).

392 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 302-303.
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Na linha dessa mais recente jurisprudéncia, destaca-se que o STJ, restabelecendo
decisdo liminar da primeira instancia da Justi¢a de Sao Paulo, determinou ao Governo que,
no prazo de seis meses, disponibilizasse banho aquecido em todas as 168 unidades prisionais
estaduais®®.

Outra questao debatida nas lides prisionais, € com forte impacto potencial sobre
as financas publicas, diz respeito a indenizacao aos presos pelos danos, inclusive morais, por
eles suportados no periodo de encarceramento, degradante ou desumano. Em sintese, trata-
se da discussdo sobre a aplicabilidade as lides envolvendo a indignidade do tratamento
carcerario do quanto disposto no §6° do art. 37°** da Constituicio Federal.

O STF, na apreciagdao do Recurso Extraordinario n® 580.252/MS, em fevereiro
de 2017, com repercussao geral reconhecida, decidiu pela indenizabilidade aos presos que
sofrerem danos morais por detengiio em condi¢des degradantes®*®®. Na ocasido, além de fixar

indenizacdo de R$ 2 mil ao preso requerente, aprovou a seguinte tese:

Considerando que ¢ dever do Estado, imposto pelo sistema normativo,
manter em seus presidios os padroes minimos de humanidade previstos no
ordenamento juridico, é de sua responsabilidade, nos termos do artigo 37,
paragrafo 6°, da Constituicao, a obrigacdo de ressarcir os danos, inclusive
morais, comprovadamente causados aos detentos em decorréncia da falta
ou insuficiéncia das condicdes legais de encarceramento.

Cabe destacar o posicionamento do Ministro Barroso, para quem, em vez de se
indenizar o preso mediante reparacdo pecuniaria, o Estado deveria proceder a remigdo de
dias da pena como alternativa a reparar os danos morais causados nos detentos (sugestdao de
um dia de desconto, para cada trés a sete dias cumpridos sob condi¢des degradantes, a
critério do Juizo da execugdo), no que foi acompanhado pelos Ministros Luiz Fux e Celso
de Mello (tese que restou vencida, no entanto).

Em tal tese minoritaria foi proposta a reparagdo in natura, como medida

alternativa a indenizacdo pecunidria, com aplicagdo analdgica do quanto previsto no art.

393 BRASIL. Superior Tribunal de Justica. (2*° Turma). Resp. 1.537.530/SP. Disponivel em:
http://www.stj.jus.br/sites/portalp/Paginas/Comunicacao/Noticias-antigas/2017/2017-04-27 17-

48 Estado-de-Sao-Paulo-devera-fornecer-banho-quente-a-presidiarios.aspx. Acesso em: 4 ago. 2020.

394 «8 6° As pessoas juridicas de direito publico e as de direito privado prestadoras de servigos piiblicos
responderdo pelos danos que seus agentes, nessa qualidade, causarem a terceiros, assegurado o direito de
regresso contra o responsavel nos casos de dolo ou culpa.”

3% O mesmo tema da indenizabilidade aos presos pelas condicdes degradantes do carcere é tratado pelo STF
na ADI n° 5.170/DF.



151

1263 da LEP (numa espécie de remigdo da pena).

Segundo o Voto-Vista®®’

, que abriu a divergéncia, mas nao teve adesdao da
maioria dos Ministros, devido ao carater estrutural e sistémico das graves disfungdes
verificadas no sistema penitenciario brasileiro, a entrega de indenizacdo em dinheiro
conferiria resposta pouco efetiva aos danos suportados pelos detentos. Além de ndo resolver
o problema de cada preso, poderia acarretar a proliferacio de milhares de agdes
indenizatdrias individuais, retirando recursos escassos que poderiam ser empregados na
melhoria dos presidios.

Em resumo, o Judiciario brasileiro, inclusive por pronunciamentos de suas cortes
superiores (STF e STJ), tem sufragado o entendimento sobre a possibilidade da intervencao
judicial nas politicas publicas prisionais, bem como rechagado a utilizacdo da reserva do
possivel como obice a efetivagdo dos direitos que se busca garantir. Reconheceu, também,
ainda que de forma bastante controversa, a indenizagdo pecunidria aos presos que estiveram
submetidos a condi¢des degradantes.

Conclui-se que a omissdo ou retardamento dos demais poderes publicos,
legitima a intervenc¢ao judicial nas politicas publicas prestacionais, sobretudo quando estiver
em xeque violagdo aos direitos fundamentais, como acontece no sistema penitenciario, cuja
ineficacia das medidas governamentais tem solapado as garantias mais basicas de dignidade

dos detentos.

3% «“Art. 126. O condenado que cumpre a pena em regime fechado ou semiaberto podera remir, por trabalho ou
por estudo, parte do tempo de execugdo da pena.” (Redagdo dada pela Lei n°® 12.433, de 2011).

397 No Voto-Vista, restou-se consignado: “16. Nesse contexto, me parece que a entrega de uma indenizagio
pecuniaria confere uma resposta pouco efetiva aos danos morais suportados pelos presos. Afinal, o detento
que postular a indeniza¢do continuara submetido as mesmas condigdes desumanas e degradantes apos a
condenagdo do Estado. O dinheiro que lhe serd entregue tera pouca serventia para minorar as lesdes
existenciais sofridas. Ao lado disso, a reparagdo monetaria muito provavelmente acarretara a multiplicagdo
de demandas idénticas e de condenagdes dos Estados. Assim, esta solucdo, além de nio eliminar ou
minorar as violacdes a dignidade humana dos presos, tende a agrava-las e perpetua-las, ja que
recursos estatais escassos, que poderiam ser utilizados na melhoria do sistema, estariam sendo
drenados para as indenizacées individuais.”. Em outro trecho do Voto, o Ministro argumenta: “Portanto,
ndo ¢ nem uma solugdo de opcao filosédfica ou ideoldgica, mas porque ndo ha alternativa: ou daremos uma
indenizacao ridicula, que viola a dignidade do preso, ou daremos uma indenizagdo justa e quebraremos os
Estados, ou daremos uma indeniza¢do que - penso - deixaria todo mundo feliz - ndo criaria um problema
fiscal, o preso sairia mais rapidamente e desobstruiria o sistema prisional. ” (BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. Recurso Extraordindrio 580.252/MS. Relator Min. Ricardo Lewandowski. Data de julgamento:
16/02/2017. Diario da Justica Eletronico, Sao Paulo, 23 fev. 2017. Disponivel em: wwww.stf.jus.br. Grifo
nosso.).
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6.2 “ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL” - ECL VIOLACAO
GENERALIZADA E SISTEMATICA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS. ADPF 347
MC/DF

“Os carceres brasileiros nao servem a ressocializacio
dos presos. E incontestavel que implicam o aumento
da  criminalidade, transformando  pequenos
delinquentes em monstros do crime”3%

Em julgamento emblematico de setembro de 2015, o Plenario do STF, sob a

399

relatoria do Ministro Marco Aurélio, deferiu parcialmente®™ medida cautelar (acolheu dois

dentre oito pedidos formulados) na Argui¢do de Descumprimento de Preceito Fundamental
n°® 347 ajuizada pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), determinando-se:

a) a todos os juizes e tribunais realizem audiéncias de custddia, procedendo
a apresentagdo de todos os presos perante a autoridade judicidria no prazo
de 24 (vinte e quatro) horas a partir da prisdo, nos termos do art. 9.3 do
Pacto dos Direitos Civis e Politicos e art. 7.5 da Convencao Interamericana
de Direitos Humanos; e b) a Unido que libere o saldo acumulado do
Fundo Penitenciario Nacional para utilizacdo com a finalidade para a
qual fora criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.
(Grifo nosso).

O principal fundamento da decisdo cautelar proferida pela Corte nesta ADPF
consiste no reconhecimento do “Estado de Coisas Inconstitucional” em nosso sistema
penitencidrio, caracterizado pela violagdo massiva e persistente aos direitos fundamentais,

derivada de falhas estruturais e da faléncia de politicas publicas por todos o6rgaos e entes

3% Ministro do STF, Marco Aurélio Mello (BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguigdo de descumprimento
de preceito fundamental 347 MC/DF. Relator Min Marco Aurélio. Data de julgamento: 09/09/2015. Didrio
da Justi¢a Eletrénico, Sdo Paulo, 18 fev. 2016. Disponivel em: wwww.stf.jus.br.).

399 Na decisdo cautelar, o Tribunal indeferiu os seguintes pedidos: “a) aos juizes e tribunais — que lancem, em
casos de determinag@o ou manutengdo de prisdo provisoria, a motivacao expressa pela qual ndo aplicam
medidas cautelares alternativas a privagdo de liberdade, estabelecidas no artigo 319 do Cddigo de Processo
Penal; c) aos juizes e tribunais — que considerem, fundamentalmente, o quadro dramatico do sistema
penitenciario brasileiro no momento de implemento de cautelares penais, na aplica¢do da pena e durante o
processo de execugdo penal; d) aos juizes — que estabelegam quando possivel, penas alternativas a prisao,
ante a circunstancia de a reclusdo ser sistematicamente cumprida em condi¢des muito mais severas do que
as admitidas pelo arcabougo normativo; e) ao juiz da execugdo penal — que venha a abrandar os requisitos
temporais para a fruicdo de beneficios e direitos dos presos, como a progressdo de regime, o livramento
condicional e a suspensdo condicional da pena, quando reveladas as condigdes de cumprimento da pena
mais severas do que as previstas na ordem juridica em razdo do quadro do sistema carcerario, preservando-
se, assim, a proporcionalidade da san¢ao; f) ao juiz da execugdo penal — que abata, da pena, o tempo de
prisdo, se constatado que as condigdes de efetivo cumprimento foram mais severas do que as previstas na
ordem juridica, de forma a compensar o ilicito estatal; e g) ao Conselho Nacional de Justica — que coordene
mutirdo carcerario a fim de revisar todos os processos de execucdo penal, em curso no pais, que envolvam
a aplicagdo de pena privativa de liberdade, visando a adequa-los as medidas pleiteadas nas alineas “e” e
“f7
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responsaveis.
Trata-se de decisdo significativa em varias areas do direito, em especial na
constitucional, financeira, processual e penitenciaria, e que vem merecendo aprofundada

discussdo pela comunidade juridica. Ao final, restou assim ementada:

CUSTODIADO — INTEGRIDADE FISICA E MORAL — SISTEMA
PENITENCIARIO — ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE
PRECEITO FUNDAMENTAL — ADEQUACAO.

Cabivel ¢ arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
considerada a situacdo degradante das penitenciarias no Brasil.

SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL - SUPERLOTACAO
CARCERARIA — CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA —
VIOLACAO MASSIVA DE DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS
ESTRUTURAIS — ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL —
CONFIGURACAO.

Presente quadro de violacio massiva e persistente de direitos
fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas
publicas e cuja modificacio depende de medidas abrangentes de
natureza normativa, administrativa e orcamentaria, deve o sistema
penitenciario nacional ser caracterizado como “estado de coisas
inconstitucional”.

FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS -
CONTINGENCIAMENTO.

Ante a situacdo precaria das penitencidrias, o interesse publico
direciona a liberac¢ao das verbas do Fundo Penitenciario Nacional.
AUDIENCIA DE CUSTODIA — OBSERVANCIA OBRIGATORIA.
Estao obrigados juizes e tribunais, observados os artigos 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convengao Interamericana de Direitos
Humanos, a realizarem, em até noventa dias, audiéncias de custodia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no
prazo maximo de 24 horas, contado do momento da prisdo. (Grifo nosso).

Na decisdao em questdo, o STF ndo chega a elaborar ou mesmo definir uma
politica publica, mas somente coordenar institucionalmente as politicas previstas sobre o
assunto, produzindo um efeito “desbloqueador” das diversas amarras.

% a intervengio mais assertiva do STF exige “[...]

Segundo essa propria decisio®
uma interferéncia nas escolhas or¢gamentérias e nos ciclos de formulacdo, implementagdo e
avaliacdo de politicas publicas™.

Pela primeira vez, importou-se para o controle de constitucionalidade brasileiro

a teoria do “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI), de matriz colombiana®®* (ja utilizada

400 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de descumprimento de preceito fundamental 347 MC/DF .

Relator Min Marco Aurélio. Data de julgamento: 09/09/2015. Diario da Justi¢a Eletrénico, Sao Paulo, 18
fev. 2016. Disponivel em: wwww.stf.jus.br.

401 A Corte Colombiana ja havia reconhecido o ECI nos casos: a) docentes municipais de Maria La Baja e
Zambrano, que tiveram os direitos previdencidrios recusados pelas autoridades locais (SU 559, de 1997);
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também em outros paises, como o Peru), com consequéncias jus-pedagogicas relevantes.
Refletiu, também, o papel contra majoritario das cortes constitucionais na tutela da dignidade
de grupos vulneraveis (como ja dito, os presos sdo minorias impopulares e estigmatizadas).

Carlos A. A. Campos*®? define o ECI como:

[...] técnica de decisdo por meio da qual cortes e juizes constitucionais,
quando rigorosamente identificam um quadro de violagdo massiva e
sistematica de direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais do
Estado, declaram a absoluta contradi¢cdo entre os comandos normativos
constitucionais ¢ a realidade social, e expedem ordens estruturais dirigidas
a instar um amplo conjunto de orgdos e autoridades a formularem e
implementarem politicas publicas voltadas a superacdo dessa realidade
inconstitucional.

Segundo orienta¢do da Corte Constitucional da Colombia, ha trés pressupostos
para reconhecimento do ECI: a) violagdo generalizada e massiva a direitos fundamentais,
atingindo indeterminado niimero de pessoas (guarda sintonia com a dimensdo objetiva dos
direitos fundamentais); b) inércia ou incapacidade persistente das autoridades publicas em
resolver a questdo, implicando um litigio estrutural*®®; e c¢) a superagdio da problematica
exigir atuacdo, ndo apenas de um 6rgao, mas de uma pluralidade de instituicdes — em sintese,
mudancas complexas e estruturais que precisam ser implementadas em diversos niveis.

Ao reconhecer o ECI (estagio mais avangado do que a omissao inconstitucional),
a Corte Constitucional pode tomar parte em decisdes eminentemente politicas sem que se
cogite de afronta ao regime democratico ou mesmo a separacao dos poderes.

No caso brasileiro, o STF reconheceu que a problematica prisional representava
litigio estrutural, de responsabilidade sistémica dos poderes publicos. Com isso, tentou
desempenhar um trabalho de superacdo do quadro de erosdo constitucional, retirando as
autoridades responsaveis do estado de sonoléncia.

Outro ponto de destaque, em sede de controle concentrado de

constitucionalidade (ADPF 347 MC/DF), que interessa especialmente ao Direito Financeiro,

foi a determinagao a Unido para que fossem liberadas as verbas do FUNPEN, bem como nao

b) direito de petigdo dos aposentados e a ineficiéncia administrativa da Caixa Nacional de Previdéncia
(Sentencia T-068, de 1998); quando entdo veio reconhecer o ECI para a situacdo do c¢) quadro da
superlotacdo do seu sistema carcerario (Sentencia T-153, de 1998).

42 CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. tev., atual. e ampl.
Salvador: JusPodivm, 2019. p. 23.

408 “Litigio estrutural” ou “processo estrutural” (sctrutural suif) diz respeito a lides que envolvam grande
numero de pessoas, varias entidades envolvidas e por implicar ordens complexas de execucdo, destinadas
a impactar servigos governamentais deficientes.
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fossem realizados novos contingenciamentos.
Pouco tempo depois, em maio de 2016, veio outra decisao do STF, dessa vez
pelo controle difuso de constitucionalidade (Recurso Extraordinario n® 641.320/RS)** na

qual se reforgou a determinagdo para que ndo fossem contingenciados recursos do FUNPEN.

404 Segue ementa desse julgado proferido no RE 641.320/RS: “Constitucional. Direito Penal. Execugfo penal.
Repercussdo geral. Recurso extraordinario representativo da controvérsia. 2. Cumprimento de pena em
regime fechado, na hipdtese de inexistir vaga em estabelecimento adequado a seu regime. Violagdo aos
principios da individualizacdo da pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade (art. 5°, XXXIX). A falta de
estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manuten¢do do condenado em regime prisional mais
gravoso. 3. Os juizes da execugdo penal poderdo avaliar os estabelecimentos destinados aos regimes
semiaberto e aberto, para qualificacdo como adequados a tais regimes. Sao aceitaveis estabelecimentos que
ndo se qualifiquem como “coldnia agricola, industrial” (regime semiaberto) ou “casa de albergado ou
estabelecimento adequado” (regime aberto) (art. 33, § 1°, alineas “b” e “c”). No entanto, ndo devera haver
alojamento conjunto de presos dos regimes semiaberto ¢ aberto com presos do regime fechado. 4. Havendo
déficit de vagas, deverdo ser determinados: (i) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de
vagas; (i) a liberdade eletronicamente monitorada ao sentenciado que sai antecipadamente ou é posto em
prisdo domiciliar por falta de vagas; (iii) o cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao
sentenciado que progride ao regime aberto. Até que sejam estruturadas as medidas alternativas propostas,
podera ser deferida a prisdo domiciliar ao sentenciado. 5. Apelo ao legislador. A legislacdo sobre execugdo
penal atende aos direitos fundamentais dos sentenciados. No entanto, o plano legislativo esta tdo distante
da realidade que sua concretizacdo ¢ absolutamente inviavel. Apelo ao legislador para que avalie a
possibilidade de reformular a execugdo penal e a legislacdo correlata, para: (i) reformular a legislagdo de
execucdo penal, adequando-a a realidade, sem abrir mao de pardmetros rigidos de respeito aos direitos
fundamentais; (ii) compatibilizar os estabelecimentos penais a atual realidade; (iii) impedir o
contingenciamento do FUNPEN; (iv) facilitar a constru¢do de unidades funcionalmente adequadas —
pequenas, capilarizadas; (v) permitir o aproveitamento da mao-de-obra dos presos nas obras de civis em
estabelecimentos penais; (vi) limitar o nimero maximo de presos por habitante, em cada unidade da
federagdo, e revisar a escala penal, especialmente para o trafico de pequenas quantidades de droga, para
permitir o planejamento da gestdo da massa carceraria e a destinag@o dos recursos necessarios e suficientes
para tanto, sob pena de responsabilidade dos administradores ptblicos; (vii) fomentar o trabalho e estudo
do preso, mediante envolvimento de entidades que recebem recursos publicos, notadamente os servigos
sociais autdnomos; (viii) destinar as verbas decorrentes da prestagdo pecuniaria para criagdo de postos de
trabalho e estudo no sistema prisional. 6. Decisdo de carater aditivo. Determinacéo que o Conselho Nacional
de Justica apresente: (i) projeto de estruturacdo do Cadastro Nacional de Presos, com etapas e prazos de
implementag¢ao, devendo o banco de dados conter informagdes suficientes para identificar os mais préximos
da progressao ou extingdo da pena; (ii) relatorio sobre a implantacdo das centrais de monitoragdo e penas
alternativas, acompanhado, se for o caso, de projeto de medidas ulteriores para desenvolvimento dessas
estruturas; (iii) projeto para reduzir ou eliminar o tempo de analise de progressdes de regime ou outros
beneficios que possam levar a liberdade; (iv) relatorio devera avaliar (a) a adogdo de estabelecimentos
penais alternativos; (b) o fomento a oferta de trabalho e o estudo para os sentenciados; (c) a facilitacio da
tarefa das unidades da Federacio na obtenciio e acompanhamento dos financiamentos com recursos
do FUNPEN; (d) a adogdo de melhorias da administragdo judiciaria ligada a execucdo penal. 7.
Estabelecimento de interpretacdo conforme a Constituicdo para (a) excluir qualquer interpretagdo que
permita o contingenciamento do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN), criado pela Lei Complementar
79/94; b) estabelecer que a utilizacdo de recursos do Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN) para
financiar centrais de monitoragao eletronica e penas alternativas é compativel com a interpretacio
do art. 3° da Lei Complementar 79/94. 8. Caso concreto: o Tribunal de Justiga reconheceu, em sede de
apelacdo em agdo penal, a inexisténcia de estabelecimento adequado ao cumprimento de pena privativa de
liberdade no regime semiaberto e, como consequéncia, determinou o cumprimento da pena em prisao
domiciliar, até que disponibilizada vaga. Recurso extraordinario provido em parte, apenas para determinar
que, havendo viabilidade, ao invés da prisdo domiciliar, sejam observados (i) a saida antecipada de
sentenciado no regime com falta de vagas; (ii) a liberdade eletronicamente monitorada do recorrido,
enquanto em regime semiaberto; (iii) o cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao
sentenciado apos progressdo ao regime aberto.” (Grifo nosso).
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Tal pratica or¢amentaria, realizada por anos a fio pelo Governo Federal,
certamente contribuiu para que nosso sistema penitenciario chegasse ao colapso, com plena
frustragdo aos fins estabelecidos na Lei Complementar n°® 79/94, que criou o FUNPEN.

Os recursos do FUNPEN foram alvos de “tesouradas” do Governo Federal, por
contingenciamentos, com a finalidade de produzir sucessivos superavits primarios. Para
registro, em 2014 (véspera do julgamento da ADPF 347 MC/DF), apesar do déficit de 200
mil vagas no sistema penitenciario, a Unido mantinha em caixa R$ 1,065 bilhdo*®, que
poderiam ter sido aplicados na constru¢do e modernizag¢ao dos presidios.

Com a decisdao da Suprema Corte brasileira aqui mencionada, houve a liberagao
de tais recursos aos Estados e ao Distrito Federal, sendo promovida alteragao na mencionada
Lei Complementar inclusive, consignando-se: “E vedado o contingenciamento de recursos
do Funpen”.

Saliente-se também que a decisdo proferida nessa ADPF ndo ¢ estatica, tendo
carater essencialmente dindmica, devendo ser constantemente monitorada pela Corte*%®, para
que se exija a superagdo das situagdes ilicitas nela apontadas. Desse ponto surgem outras
indagagdes de ordem constitucional que sdo aventadas, consistente em: Qual a efetividade
da decisdo que reconhecera o ECI? e quando se considera cessado o Estado de Coisas
Inconstitucional?

Em sintese, a decisdo do STF, que adaptou uma teoria colombiana (ECI) ao
nosso sistema de controle de constitucionalidade, tem impactos inegaveis nas searas

constitucional, financeira, processual e penitenciaria, a merecer constante monitoramento.

6.3 RESERVA DO POSSIVEL E LIMITACOES ORCAMENTARIAS NA QUESTAO
PRISIONAL. RE 592.581/RS

“Os sistemas penitenciarios Federal e Estaduais
deverdo ter como foco o reconhecimento da igual

495 FUNDO penitencidrio ¢ alvo de contingenciamentos do governo. Folha de S. Paulo, Sio Paulo, 20 fev.
2001.

406 Destacando a importancia do monitoramento das sentengas estruturais, Carlos A. A. Campos assevera: “[...]
de forma que o monitoramento do cumprimento das decisdes e a flexibilidade dessas se apresentam como
aspectos de alta importancia para assegurar a efetividade das decisdes estruturais das cortes. Modificar,
reduzir ou expandir as decisdes estruturais € um importante aspecto de seu sucesso, € a pertinéncia para
tanto sO € possivel verificar por meio de um processo de acompanhamento da fase de implementacdo das
medidas determinadas.” (CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2.
ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 216.).
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dignidade entre os diferentes atores que com eles
interagem, promovendo os direitos humanos, a justiga
social e a vida.”%

Na defesa judicial do Estado-Administracdo, quando cobrado por politicas
prestacionais, ¢ comum a alegacdo de limitagdes or¢amentdrias, o que significa falta de
disponibilidade financeira para o custeio dos direitos reivindicados, com a corriqueira
alegacao da “reserva do possivel”, ou ainda, falta de razoabilidade do fornecimento pelo
Estado da prestagdo material buscada.

Isso decorre da natureza social da grande maioria dos direitos das pessoas presas,
que demandam prestacdes positivas do poder publico, exigindo recursos financeiros e

materiais para sua concretizacio. Sarlet*®® salienta o cunho prestacional desses direitos:

Diretamente vinculada a esta caracteristica dos direitos fundamentais
sociais a prestagdes esta a problematica da efetiva disponibilidade do seu
objeto, isto ¢é, se o destinatario da norma se encontra em condi¢des de
dispor da prestagdo reclamada (isto €, de prestar o que a norma lhe imp&e
seja prestado), encontrando-se, portanto, na dependéncia da real existéncia
dos meios para cumprir com sua obrigagdo. Ja ha tempo se averbou que o
Estado dispde apenas de limitada capacidade de dispor sobre o objeto das
prestacdes reconhecidas pelas normas definidoras de direitos fundamentais
sociais, de tal sorte que a limitagdo dos recursos constitui, segundo alguns,
em limite fatico a efetivagio desses direitos. [...] E justamente em virtude
desses aspectos que se passou a sustentar a colocagdo dos direitos sociais
a prestacdes sob o que se denominou de uma “reserva do possivel”, que,
Alcompreendida, em sentido amplo, abrange tanto a possibilidade, quanto
o poder de disposi¢ao por parte do destinatario da norma.

Desse modo, em razdo da limitagdo dos recursos disponiveis no or¢camento
publico, surge uma tensdo entre a concretizagdo dos direitos sociais € a disponibilidade
financeira para alocacdo nessas especificas finalidades.

Quando a alocagdo dos recursos em determinada area puder acarretar falta ou
insuficiéncia de verbas para outras areas de interesse coletivo, o impasse coloca o gestor

numa escolha tragica a ser feita’®®. Ao tempo em que se legitima a escolha da politica “A”,

407 Postulado n°® 1 (BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo para a politica prisional.

Brasilia, DF: DEPEN, 2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback, p. 32.).

408 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficicia dos direitos fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 303.

409 Sobre escassez, escolhas tragicas e decisdes alocativas, Gustavo Amaral afirma: “Firmado que ha menos
recursos do que o necessario para o atendimento das demandas e que a escassez ndo ¢ acidental, mas
essencial, toma vulto a alocagdo de recursos. As decisdes alocativas sdo, como bem captado por Calabresi
e Bobbitt, escolhas tragicas, pois, em ultima instancia, implicam na negacao de direitos [...]” (AMARAL,
Gustavo. Direito, escassez & escolha: em busca de critérios Juridicos para lidar com a escassez de recursos
e as decisOes tragicas. Rio de Janeiro: Renovar, 2001. p. 148.).
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justifica-se o nao atendimento da politica “B”, ante a insuficiéncia dos recursos para ambas.

Nesse sentido, Ana Paula de Barcellos*'? assevera:

O debate envolvendo a fixagdo de prioridades para a alocacdo de recursos
publicos sempre sera relevante, ndo apenas no caso de investimentos no
sistema prisional, mas em relacdo a qualquer espécie de gasto publico, na
medida em que as demandas podem ser ilimitadas, mas os recursos
publicos sdo limitados.

Sobre isso, Rafael Antonio Baldo*!! afirma: “[...] os investimentos no sistema
carcerario disputam com outras areas prioritarias, como a saude, a educagdo e a seguranga
publica, de maneira que a escassez de recursos publicos impde o 6nus das “escolhas tragicas”.

De outro giro, a teoria da “reserva do possivel” surgiu na Alemanha na década
de 1960, num leading case que discutia a limitagdo do nimero de vagas nas universidades
publicas daquele pais. Para o Tribunal Constitucional Federal Alemao, o direito a prestagdo
positiva encontra-se submetido a reserva do possivel, pois o cidaddo s6 pode exigir do Estado
aquilo que razoavelmente se pode esperar (portanto, ndo seria legitimo conceder vagas nas
universidades publicas a todos os alunos que desejassem e reivindicassem o aludido direito).

Segundo Sarlet*'?, para que a reserva do possivel seja considerada argumento
justificador para a omissdo estatal, devera ser imposto o dnus de comprovagao, pelo poder
publico, de que ndo existam recursos disponiveis para a concretizagao de direitos essenciais,
assim como seja demonstrada a eficiente aplicagdo dos mesmos.

Entretanto, nas questdes prisionais, ndo se tem admitido que a falta de recursos
estatais seja usada como argumento para violagcdes de direitos humanos, devendo-se

prevalecer a garantia do minimo existencial*'®.

410 BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condi¢des das prisdes e dignidade humana. Revista de
Direito  Administrativo, Rio de Janeiro, v. 254, p. 39-65, maio 2010. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8074. Acesso em: 7 jun. 2019. p. 50.

411 BALDO, Rafael Antonio. Judicializagdo do orgamento piblico: o caso do sistema penitenciario brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Econémico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.
2017.p. 152.

412 SARLET, Ingo Wolfgang. 4 eficdcia dos direitos fundamentais. 8. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2007. p. 305.

413 Quanto a impossibilidade de invocagio da “reserva do possivel”, tem-se voto memoravel do Ministro do
STF, Celso de Mello, no julgamento da ADPF 45: “Cumpre advertir, desse modo, que a clausula da "reserva
do possivel" - ressalvada a ocorréncia de justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada, pelo
Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimento de suas obrigagdes constitucionais, notadamente
quando, dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulificagdo ou, até mesmo, aniquilagdo de
direitos constitucionais impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.”
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Nessa linha também o art. 4° das Regras Penitenciarias Europeias preceitua: “As

condigdes de reclusdo que violem os direitos do homem nao podem ser justificadas com

invocagdo da falta de recursos”.

Sobre as alegacdes da “reserva do possivel” nas questdes prisionais, Roig** faz

interessante reflexdo:

Curioso observar que a reserva do possivel, tdo lembrada pelas autoridades
publicas para se justificar o ndo investimento prisional, o ndo fornecimento
de medicamentos ou a ndo realizagdo de interna¢des médicas em beneficio
das pessoas presas, ¢ a0 mesmo tempo tdo esquecida no momento de se
aceitar a entrada de mais pessoas no sistema penitenciario, superlotando-o.

Em outro destacado julgamento sobre o assunto, o STF se debrugou sobre o

tratamento degradante recebido pelos presos e a possibilidade de que fosse determinado

judicialmente ao Poder Executivo a reforma de determinada unidade prisional.

No Recurso Extraordinario n® 592.581/RS, apreciado em agosto de 2015,

submetido ao regime da repercussao geral, reformou-se a decisao do Tribunal de Justi¢a do

Rio Grande do Sul, e restabeleceu a sentenga de primeiro grau que havia determinado aquele

Estado a realizacdo de reforma no Albergue Estadual de Uruguaiana, a fim de assegurar aos

detentos o respeito a sua integridade fisica e moral. Além disso, sob a relatoria do Ministro

Ricardo Lewandowski, aprovou-se a tese:

E licito ao Judiciario impor & Administragdo Publica obrigagdo de fazer,
consistente na promog¢ao de medidas ou na execugdo de obras emergenciais
em estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao postulado da
dignidade da pessoa humana e assegurar aos detentos o respeito a sua
integridade fisica e moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX, da
Constitui¢ao Federal, ndo sendo oponivel a decis@o o argumento da reserva
do possivel nem o principio da separagdo dos poderes.

Como se v€, o STF tem chancelado pronunciamentos judiciais das instancias

inferiores, quando ele mesmo ndo os pronuncia, quanto a legitimidade da incursdo judicial

sobre a politica publica e o orcamento penitenciario.

415

Nesse sentido, Baldo™* assevera:

Superados, argumentativamente, os dois principais obstaculos a
intervengdo judicial nas “questdes politicas”, quais sejam, o déficit
democratico do Poder Judiciario e os limites decorrentes da Separacao dos
Poderes, o Supremo Tribunal Federal afastou a cldusula da reserva do

414 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execucdo penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 40.
415 BALDO, Rafael Anténio. Judicializagdo do or¢amento publico: o caso do sistema penitencidrio brasileiro.
Revista Forum de Direito Financeiro e Economico, Belo Horizonte, ano 6, n. 11, p. 145-161, mar./ago.

2017. p. 159-160.
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possivel, invocada pelo Tribunal de Justica do Rio Grande do Sul, para
ordenar a realizacdo de obras emergenciais em unidades prisional gatcha,
reconhecendo o “estado de coisas inconstitucional” com o proposito de
liberar o saldo acumulado do FUNPEN e de proibir novos
contingenciamentos das verbas atreladas ao fundo. Como pano de fundo,
essa judicializacdo do orcamento reflete as transformacdes por que tem
passado a dindmica de funcionamento entre os Trés Poderes, pois do
orgamento publico deixou de ser dominio quase absoluto do Poder
executivo para se submeter as diversas forgas politicas. Além das pressoes
exogenas do Mercado e da Sociedade, os Poderes Legislativo e Judicidrio
exercem uma pressdo endogena através das emendas parlamentares,
principalmente apos a aprovacdo da Emenda Constitucional n® 86/2015, e
através da judicializa¢do das politicas publicas, principalmente apds o
avanco do ativismo judicial na concretizagao dos direitos sociais a saude e
a educacao.

Assim, os trés julgamentos ja mencionados, tanto a ADPF 347 MC/DF quanto
os RE's 641.320/RS e 590.582/RS, representam significativa virada jurisprudencial no
sentido da incursdo judicial sobre as deficitérias politicas publicas prisional e penitenciaria.
Ao mesmo tempo, afastam-se os argumentos de violagio a separacio dos poderes*® e da
reserva do possivel, considerados pela Corte Suprema “subterfiigios teéricos” para nao

implementagdo dos direitos fundamentais das pessoas mais vulneraveis.

6.4 A PESSOA PRESA NA JURISPRUDENCIA INTERNACIONAL DOS DIREITOS
HUMANOS

“E preciso encontrar um método de reeducacio, que
retina essas duas condi¢des que raramente andam
juntas: eficiéncia e baixo custo.”**

Os direitos humanos, como conjunto de regras que protegem a pessoa em
qualquer situacdo em que se encontre, apresenta explicito carater universal. Em vez de
representarem mera retorica, mera proclamacdo, ¢ essencial que sejam efetivados e
assegurados pela sociedade. Para Pérez Luno apud Campos*®, os direitos humanos sdo

conquistas progressivas das sociedades que giram em torno de valores universalmente

416 Numa visdo mais moderna, o principio da separagdo dos poderes tem sido compreendido como a exigéncia
de que as instituigdes publicas compartilhem autoridades, responsabilidades e poderes.

47 PIMENTEL, Manoel Pedro Pimentel. Ensaio sobre a pena. In: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA,
Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. v. 7. p. 789.)

418 PEREZ LUNO, Antonio-Enrique. Derechos Humanos, Estado de Derecho y Constitucién. 9. ed. Madri:
Tecnos, 2005. Apud CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional. 2. ed. rev.,
atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 71.
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aceitos como dignidade, liberdade e igualdade, sendo dever do Estado realiza-los
efetivamente.

E para aferir o grau de efetivagdo e concretizacdo dos direitos humanos,
importante analisar e se debrugar sobre as decisdes que vem sendo proferidas, além dos
tribunais brasileiros, pelas cortes estrangeiras e tribunais internacionais

Dentre as questdes prisionais em discussdo no nivel internacional, destaca-se a
superlotagdo das unidades penitenciarias e a inflagdo carceraria crescente, problemas
também presentes na realidade nacional, como visto.

Primeiramente, a Suprema Corte dos Estados Unidos, em maio de 2011
(Coleman v. Brown e Plata v. Brown), confirmou decisao da Corte Federal da California que,

419 _ ¢ diante da verificagdo de que

em respeito a Oitava Emenda da Constituicdo Americana
as graves condi¢des sanitarias e caréncia de assisténcia médica nas prisdes estaduais da
California possuiam como causa principal a superlotagdo, determinou-se ao Estado que
apresentasse, dentro de 45 dias, um plano de reduzir a populagdo carceraria na ordem de um
tergo (cerca de 46.000 presos), no espaco de dois anos*?°.

Em outra relevante causa (Torreggiani e outros v. Italia), em janeiro de 2013, a
Corte Europeia de Direitos Humanos, em Strasburgo, na Franca, condenou o Governo
Italiano por imposi¢do de tratamento desumano e degradante, em razdo da superlotagdo
carceraria. Segundo o relato, o pais europeu teria mantido um grupo de presos em celas de
dimensodes reduzidas, falta de 4gua quente por longos periodos e prisdo com ventilagio e
iluminacio inadequadas*?!.

Nesta decisdo, o Tribunal Europeu considerou haver grave atentado ao art. 3° da
Convencao Europeia de Direitos Humanos, que preconiza: “Ninguém pode ser submetido a
tortura nem a penas ou tratamentos desumanos ou degradantes”.

Outro aspecto frisado nesta decisio ¢ que somente a tortura requer
intencionalidade por parte do agente. Assim, ndo se exige dolo para caracterizacdo de
tratamento desumano (mais leve que a tortura) ou mesmo para o tratamento degradante (mais

leve que o comportamento desumano). Nesse sentido, a superlotacdo do espaco prisional,

por si sO, teria o conddo de -caracterizar tratamento desumano ou degradante,

419 “Artigo 8° - Nio se exigirdo fiangas exageradas, niio se impordo multas excessivas, nem se infligirio penas
cruéis e desusadas.”

420 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execugdo penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 587.

42! Ibid., p. 571.
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independentemente de outros fatores a ela associados (tais como, disponibilidade de
sanitario, aera¢do, acesso a luz e condigdes higiénicas, nas celas).

Num outro caso (Ordinanza n° 17, de 09 de junho de 2011), um Magistrado da
cidade de Lece, na Italia, decidiu pela primeira vez que a administra¢ao penitenciaria deveria
indenizar um preso pelo dano “existencial” oriundo das condi¢des desumanas do carcere®?? .

J& no regime interamericano, o Brasil foi condenado pela Corte Interamericana
de Direitos Humanos (CIDH), em 2002, a implementar uma série de medidas para garantir
a vida e a integridade fisica dos presos de “Urso Branco”, em Rondénia*? (Vide Fotografia
5 abaixo), considerado um dos maiores presidios da regido norte do pais. Nao tendo

cumprido todas as determinagdes, novamente o Brasil foi instado a dar explicagdes sobre

referida unidade prisional, em 2009.

Fotografia 5 — Presidio Urso Branco, Porto Velho (RO)*?*

422 ROIG, Rodrigo Duque Estrada. Execug¢do penal: teoria critica. 3. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2017. p. 587.p.
573.

423 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugdo de 18 jun. 2002. Medidas
Provisorias Solicitadas pela Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Caso da Penitenciaria “Urso
Branco”. Disponivel em: https://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/urso_se 03 portugues.pdf. Acesso em:
25 set. 2019.

424 REBELIAO em Presidio de RO causou prejuizos de R$ 120 mil, diz SEJUS. Portal Espigdo: Noticia a
servigo do cidaddo, [Porto Velho?], 20 out. 2015. Disponivel em: https://portalespigao.com.br/rebeliao-em-
presidio-de-ro-causou-prejuizos-de-r-120-mil-diz-sejus/. Acesso em: 25 nov. 2019.
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Posteriormente, a mesma CIDH determinou que o Brasil ndo admitisse o
ingresso de novos presididrios, bem como reduzisse a pena (cada dia cumprido fosse contado
como dois) no Complexo Penitencidrio do Curado, em Recife (PE), e do Instituto Penal
Placido de S4 Carvalho - Complexo “Bangu”, no Rio de Janeiro, ambos superlotados e em

condigdes degradantes*?.

Em outro caso, a referida Corte de Direitos Humanos determinou que o pais
protegesse, de forma urgente, a vida e a integridade fisica dos presos, familiares e
trabalhadores do Complexo Penitenciario de Pedrinhas, em Sdo Luis do Maranhao
(Fotografia 6 a seguir), assim como reduzisse o nivel de superlotacdo, tendo em vista o

assassinato violento de 44 de seus presos*?®.

Fotografia 6 — Complexo Prisional Pedrinhas/MA*

425 Respectivamente, Resolugdes CIDH, de 28 e 22 de novembro de 2018. (CORTE INTERAMERICANA DE
DIREITOS HUMANOS. Resolugdo de 28 nov. 2018. Medidas Provisorias a Respeito do Brasil. Assunto
do Complexo Penitenciario de Curado. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/curado_se 06 por.pdf. Acesso em: 25 out. 2019. CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugdo de 22 nov. 2014. Medidas Provisorias a
Respeito do Brasil. Assunto do Instituto Penal Placido de S& Carvalho. Disponivel em:
http://www.mpf.mp.br/pgr/documentos/resolucao-cidh-placido-de-sa. Acesso em: 27 out. 2019.).

426 CORTE INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS. Resolugcdo de 14 nov. 2014. Medidas
Provisérias a Respeito do Brasil. Assunto do Complexo Penitencidrio de Pedrinhas. Disponivel em:
https://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/pedrinhas_se 01 por.pdf. Acesso em: 25 out. 2019.

427 CAOS em presidios do Maranhio é resultado de anos de omissdo do poder publico. Rede Brasil Atual, Sio
Paulo, 30 dez. 2013. Cidadania. Disponivel em:
https://www.redebrasilatual.com.br/cidadania/2013/12/caos-em-penitenciarias-do-maranhao-e-resultado-
de-anos-de-omissao-4520. Acesso em: 25 abr. 2019.
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Como se vé, cada vez mais os organismos judiciais (nacionais € internacionais)
vem proclamando a efetivagdo dos direitos das pessoas presas, determinando aos 6rgaos
responsaveis as medidas necessarias a sua corre¢do (constru¢do e reforma de presidios,
diminui¢ao de superlotagdo etc.), bem como assegurando diversos direitos a estes grupos de
pessoas (desconto maior da pena cumprida em regime degradante, ou mesmo, indenizacao
pecuniaria por esse tipo de tratamento).

Saliente-se que tais decisdes demandam, evidentemente, maiores investimentos
dos poderes publicos, impactando tanto as despesas de custeio (gastos correntes) como as
despesas de capital (investimentos), impondo-se aos poderes publicos certa estratégia
gerencial e orcamentéria, bem como o acompanhamento da eficiéncia e da qualidade do gasto
publico*?® no setor penitenciério.

Também, hd que se destacar que o Brasil tem sérias barreiras culturais na
implementagdo das politicas de direitos humanos aos presos. Tal como sugere Ana Paula
Barcellos*?®, e levando-se em conta essa dificuldade em fazer prevalecer a dignidade da
pessoa presa, deve-se despertar a consciéncia coletiva de que as péssimas condi¢des do
sistema penitenciario se voltam contra a propria sociedade, haja vista que os altos niveis de
reincidéncia dos seus egressos representam mais violéncia e criminalidade nas ruas.

Para arremate, o despertar de consciéncia da sociedade brasileira hd que pairar
também sobre o quanto de recursos publicos tem sido gasto no setor penitenciario, os custos

dos presos, e qual a qualidade do gasto publico da gestao prisional.

428 <[ ] a eficiéncia do gasto publico depende fundamentalmente de planejamento. O servidor piblico deve

adotar praticas que elevem a qualidade do gasto e aperfeicoem a gestdo dos processos, sempre tendo em
vista a necessidade de melhorar a prestagdo de bens e servigos ao cidaddo.” (BRASIL. Secretaria de
Estratégia Nacional de Combate a Corrupgdo e a Lavagem de Dinheiro. Integridade nas compras publicas.
Brasilia, DF: Secretaria ENCCLA, [2009]. Disponivel em:
http://enccla.camara.leg.br/acoes/arquivos/resultados-enccla-2019/cartilha-integridade-compras-publicas.

Acesso em: 13 set. 2020. p. 8, grifo nosso.).

429 Segundo Ana Paula Barcellos: “Por fim, € ja que o recurso ao argumento da dignidade ndo tem produzido

efeito na realidade brasileira e nem mesmo o direito ja editado sobre o assunto tem sido capaz de
transformar a situago prisional nas ultimas décadas, talvez seja util, para suscitar algum debate sobre
o tema, a percepcio de que aquilo que a sociedade mais teme — a violéncia — pode acabar por ser
incrementada pela forma como os presos sdo tratados pelo sistema prisional. Dois exemplos dessa
relacio entre as condicoes do sistema prisional e o incremento da violéncia sio os niveis de
reincidéncia e a frequente pratica de novos crimes pelos suspeitos na tentativa de evitarem a prisio.”
(BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana, condi¢des das prisoes e dignidade humana. Revista de
Direito  Administrativo, Rio de Janeiro, v. 254, p. 39-65, maio 2010. Disponivel em:
http://bibliotecadigital.fgv.br/ojs/index.php/rda/article/view/8074. Acesso em: 7 jun. 2019. p. 59-60, grifo
nosso).
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7 CONCLUSAO

“E lugar-comum a referéncia a situagdo cadtica do
sistema prisional brasileiro. Trata-se de fato
amplamente notério e ja difundido ha muitos anos,
tanto em meio académico, como, especialmente, na
atuagdo diaria dos 6rgdos da execugdo penal. O que
ndo pode ser comum ¢ que essas circunstancias
permanecam inalteradas, esquecidas, como se fossem
estranhas a atuagdo estatal.”*30

Para que se tenha uma dimensao real acerca do impacto dos estudos e agdes

sobre o sistema penitenciario, destaca-se que os problemas carcerarios nao sao resolvidos

em si e por si, haja vista a influéncia que recebe das questdes atinentes a seguranga publica,

criminalidade, educacdo etc. Assim, sob qualquer viés que se analise a questdo prisional

(constitucional, administrativa, financeira, penal, execu¢do penal ou mesmo criminolégica),

nao se tera o condao de resolver definitivamente a questao prisional brasileira, mas somente

contribuir para o seu avango.

Também se rechaga a ideia simplista de que, para solucdo destes problemas,

bastaria a constru¢do de novos presidios*®, conforme lucida adverténcia de Manoel Pedro

Pimente

1432.

Se todo o orgamento do Brasil fosse colocado a servigos dessas construgoes,
como soluc¢ao tradicional do problema do crime, nés ainda nao o teriamos
resolvido, porque os mandos de prisdo crescem a razdo de mil por més,
demandando ainda a construgdo de duas penitenciarias por més, o que, se
fosse possivel, em termos econdmicos, ndo seria possivel em termos de
construgdo, em termos de engenharia.

430

431

432

CARVALHO NETO, Ruy Reis. Indiferenga estatal e social: a situacdo ¢ abandono das mulheres no
cumprimento da pena. /n: BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Publico. 4 visdo do Ministério
Publico sobre o Sistema Prisional Brasileiro. Brasilia: CNMP, 2016. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema prisional web 7 1

2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019. Disponivel em:
https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Publicacoes/documentos/2016/Livro_sistema prisional web 7 1

2 2016.pdf. Acesso em: 15 out. 2019. p. 31.

Renato Campos Pinto de Vitto, entdo Diretor-Geral do DEPEN, ouvido em audiéncia ptblica na Camara
dos Deputados, em 28 de abril de 2015, disse: “[...] ndo basta criar mais vagas para resolver o problema do
sistema carcerario brasileiro (pois a criagdo de vagas ¢ acompanhada pelo crescimento da populagdo
prisional), sendo necessario pensar em meios de reduzir a prisdo e promover o desencarceramento
responsavel, até mesmo para evitar que jovens primarios e sem conexdo com as redes de crime organizado
acabem sendo recrutados, na prisdo, por essas redes.” (BRASIL. Camara dos Deputados. Sistema
Carcerario Brasileiro. Relatorio final [da CPI do Sistema Carcerario de 2015]. Brasilia, DF, Camara dos
Deputados, 2015. p. 98). p. 66).

PIMENTEL, Manoel Pedro. Brasil Rotdrio. Junho de 1978. p. 30-31. Apud. THOMPSON, Augusto. 4
questdo penitenciaria. 5. ed. rev. e atual. Rio de Janeiro: Forense, 2002. p. 108.
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Além disso, por envolver questdes estruturais e multisetoriais em varios niveis
do Estado Brasileiro, necessariamente passa-se pela analise da engenharia institucional e da
responsabilidade dos distintos entes federativos na questdo penitenciaria (“federalismo
penitenciario”), inclusive dos instrumentos financeiros previstos (federalismo fiscal)*®3.,

Como analisado, outro importante instrumento para melhoria das condig¢des
prisionais no Brasil consiste no levantamento preciso e na divulgagdo periddica dos gastos
com a manuteng¢ao dos presos, ou seja, o custo do encarceramento. Com ele, possibilita-se
um diagnostico mais apropriado sobre a qualidade do gasto publico e a eficiéncia da gestao
penitencidria.

Além disso, conforme se extrai do julgamento da ADPF 347 MC/DF, demais
julgados analisados e a bibliografia e documentag¢do utilizadas neste trabalho, os problemas
e possiveis saidas para o sistema penitenciario brasileiro ndo sdo simples, e referem-se a
medidas de diversas ordens: normativa, gerencial, orcamentaria, judicial e cultural.

Em sintese, a partir dos delineamentos trazidos nesta pesquisa, as propostas para
melhoria no sistema penitenciério brasileiro podem ser erigidas, pelo menos em trés niveis:
1. comprometimento federativo e interinstitucional; 2. adequada alocacio de recursos
financeiros; e 3. gestao eficiente.

Tendo o presente trabalho se desenvolvido na perspectiva do adequado
financiamento e da boa gestdo do sistema penitenciario brasileiro em niveis federativos,
pontua-se algumas sugestdes que visam esse desenvolvimento:

A) PROPOSTAS FEDERATIVAS*3#:

433 Para Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros: “Se o &xito de uma politica publica reclama vontade
politica, planejamento adequado e financiamento suficiente, ndo causa espanto que a politica penal ¢
penitenciaria brasileira se veja numa situacdo tdo delicada.” (VASCONCELOS, Beto Ferreira Martins et.
al. Questdo federativa, sistema penitenciario e intervengado federal. Revista Culturas Juridicas, Santa Maria,
v. 5,n.10, jan./abr., 2018. p. 40, grifo nosso.).

Sobre saidas federativas para a crise penitenciaria, consigne-se avaliagdo do TCU: “235. No Brasil, onde se
adota o federalismo, a cooperagdo entre os orgaos e entidades da Unido, estados, DF e municipios, bem
como entre estes e aqueles posicionados fora da estrutura dos Poderes, apresenta-se como fator
determinante para o éxito das politicas piblicas. 236. No ambito local, considerando-se cada cédula
federativa, os mecanismos de coordenagdo também devem estar fortemente presentes, sob pena de ndo
atingimento dos fins publicos. 237 Conforme definido acima, as politicas publicas para o sistema prisional
sdo as agdes articuladas e estruturadas que buscam resolver os problemas do sistema, a exemplo da
superpopulagdo dos presidios, da alta proporcao de prisdes provisorias -ante o total de prisdes, da violagao
de direitos dos presos e do ndo cumprimento do papel ressocializador da pena. [...]. 239.Para o alcance
desses propositos, € necessario que a politica publica do sistema prisional envolva todas as institui¢des
atuantes na execug¢do penal e que o trabalho se desenvolva compartilhada e harmonicamente. A opgao de o
legislador inserir em um mesmo capitulo os 6rgdos da execuc¢do, inclusive, sugere e realga a busca pela
atuacdo conjugada dos 6rgdos da execugdo. 240.Partindo dessa base, e considerando a diversidade de atores
das diferentes esferas governamentais, reclama-se a disposi¢@o ordenada entre as agdes locais e entre estas

434
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A.1 - repactuagdo das responsabilidades (constitucionais e legais) dos diferentes
niveis federativos no custeio e na gestdo do sistema penitenciario brasileiro, com destaque
ao papel da Unido, na coordenagdo, integragdo e cooperacdo dessa politica publica, bem
como na sua capacidade de indugfio aos governos locais e municipais*®;

A.2- expansdo do Sistema Penitencidrio Federal, com o incremento de outras
unidades prisionais federais pelo pais**®, calculando-se os riscos/cautelas para se evitar a
precarizacao do SPF;

A.3- ampliacdo da participacio dos Municipios na questdo penitenciaria®®’,
notadamente, maiores atribuigdes e recursos no que diz respeito a oferta de trabalho para
pessoas presas e egressos do sistema penitenciario, programas para cumprimento de penas
restritivas de direitos 48 (alternativas penais & prisio*®), e o fomento no processo de criagio

das APAC’s.

e as orientagdes federais. 241. E preciso, portanto, estabelecer um ambiente de boa governanga para que o
Estado brasileiro detenha a capacidade de implementar politicas publicas e de atingir metas coletivas,
aperfeigoando-se a interagdo entre seus multiplos agentes, considerando, em especial, que cada um tem
seus proprios objetivos dentro do arcabougo maior.” (BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. TC
018.047/2018-1. Rel. Min®. Ana Arraes. Julgado em: 03/07/2019. Disponivel em: portal.tcu.gov.br.).

Para Beto Ferreira Martins Vasconcelos e outros: “[...] o trindmio integrac¢do, cooperagdo ¢ coordenagéo,
caracteristico do sistema federativo, ndo opera adequadamente nas politicas penitenciarias, reclamando o
redesenho das relagdes intergovernamentais para o aprimoramento da politica,” (VASCONCELOS, Beto
Ferreira Martins et. al. Questdo federativa, sistema penitencidrio e intervencao federal. Revista Culturas
Juridicas, Santa Maria, v. 5, n.10, jan./abr., 2018. p. 41.).

Em sentido préximo, tem-se proposta contida no Relatorio Final da CPI de 2015, p. 195: “A edigdo de lei
obrigando o governo federal a instituicdo de presidio federal em todas as unidades da federacdo para
cumprir pena por crime federal e para estrangeiros, pois s6 em Sdo Paulo, em Itai, temos 2350 presos
estrangeiros.”

Nesse sentido também se tem proposta no Relatdrio Final da CPI de 2015, p. 195: “A edigdo de lei
obrigando o municipio a participar do apoio ao sistema prisional.”

Neste exato sentido duas das Propostas para melhoria do Sistema Penitenciario Brasileiro sugeridas pelo
MPD: “II — ALTERACOES ADMINISTRATIVAS — FOCO NA GESTAO [..] 2 — O problema da
reincidéncia. E preciso que as PREFEITURAS assumam a responsabilidade de olhar para o egresso (arts.
25/27 da LEP). Criar mecanismos de aproveitamento dessa mao de obra, dando oportunidade de atividade
licita para essas pessoas. [...] X — MEDIDAS A CARGO DO PODER PUBLICO MUNICIPAL [...] 3.
Organizar e administrar o trabalho de egressos do sistema penitenciario ¢ de condenados a penas
alternativas, aproveitando essa mao de obra para o trabalho de conservagdo e manutengdo da cidade, dentre
outras fungdes.” (PROPOSTA para a melhoria do sistema prisional brasileiro. Dialogico. Revista do
Movimento do Ministério Publico Democratico, Sdo Paulo, v. 14, n. 52, p. 41-44, 2017. Disponivel em:
https://mpd.org.br/wp-content/uploads/2018/01/revista52.pdf. Acesso em: 13 set. 2020. p. 41 e 44).
Segundo Manoel Pedro Pimentel: “A prisdo, portanto, deveria ser reservada para recolher sentenciados
portadores de acentuada periculosidade. Os de escassa ou nenhuma periculosidade permaneceriam nos
regimes de prisdo-albergue, prisdo domiciliar, ou em liberdade fiscalizada, com obrigacdes.” (grifo nosso).
(PIMENTEL, Manoel Pedro Pimentel. Ensaio sobre a pena. /n: NUCCI, Guilherme de Souza; MOURA,
Maria Thereza Rocha de Assis (org.). Doutrinas essenciais: processo penal. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2012. v. 7. p. 777, grifo nosso.).
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B) PROPOSTAS FINANCEIRAS:

B.1 - acompanhamento permanente da sociedade (fomento ao controle social) e
dos orgdos de controle acerca da aplicagdo eficiente dos recursos do FUNPEN e demais
fundos penitenciarios (por todos os entes envolvidos)*© 44

B.2 - maior transparéncia ao custo mensal do preso por unidade federativa
(informagao que constitui direito fundamental do cidadao), com o efetivo cumprimento da
Resolugdo CNPCP n° 06/2012, e o estabelecimento de sangdes aos entes que a
descumpram®? 443;

B.3 - maior controle sobre a execucao orgamentario-financeira e a qualidade do
gasto publico naquelas unidades federativas com elevada populagdo carceréria e niveis de
violéncia acentuados; e

B.4 - planos de expansdo dos sistemas penitenciarios, estaduais e distrital, a
partir de um diagnostico de riscos, caréncias e recursos disponiveis, possibilitando-se um

planejamento or¢amentario-financeiro do setor, inclusive como diretriz de responsabilidade

fiscal (art. 16, I, da LRF).

C) PROPOSTAS GERENCIALIS:

C.1 - incremento e capacitacdo do pessoal técnico do DEPEN e das secretarias

estaduais, visando elevar a interlocucdo entre os diversos entes federativos e prestar

40 Outra proposta do MPD nessa linha: “V- DA FISCALIZACAO 1. E preciso fortalecer a transparéncia no
setor penitenciario. Ha bilhdes em recursos publicos sendo distribuidos para a construcdo de presidios, mas
esses valores precisam ser empregados com eficiéncia. Ha noticias de que a constru¢do em sistema de
emergéncia costuma elevar o custo da obra de forma exagerada: de R$ 30 mil por vaga passa para R$ 75
mil.” (PROPOSTA para a melhoria do sistema prisional brasileiro. Dialdgico. Revista do Movimento do
Ministério Publico Democrdtico, Sao Paulo, v. 14, n. 52, p. 41-44, 2017. Disponivel em:
https://mpd.org.br/wp-content/uploads/2018/01/revistaS2.pdf. Acesso em: 13 set. 2020. p. 44.).

A adogdo de penas alternativas também estd em conformidade com as “Regras de Toquio” - Regras
Minimas das Nagdes Unidas sobre as Medidas ndo-privativas de liberdades, de 1990.

442 Mais uma proposta do MPD na linha sugerida neste trabalho: “V- DA FISCALIZACAO [...] 3. K preciso
fiscalizar nio apenas o custo de construcdo dos presidios; mas, também, o custo de gestio do
estabelecimento. Noticias divulgadas apontam para R$ 2.200, por detento ao més em SP, e R$ 4.500, no
AM, uma desproporgao significativa.” (Ibid., p. 43, grifo nosso.).

Na linha da proposta defendida, o TCU, no Acérddo n° 2643/2017 deliberou também: “9.1. determinar ao
Ministério da Justica e Seguranca Publica, por meio da Secretaria Executiva e do Departamento
Penitenciario Nacional, que: 9.1.1. institua controle periddico da remessa, por parte dos estados e do
Distrito Federal, de planilhas que contenham dados referentes ao custo mensal do preso por
estabelecimento prisional, nos termos do art. 6° da Resolu¢io CNPCP 6/2012, e elabore tabela
especifica dessas despesas, oferecendo-as por meio eletrdnico as secretarias de estado de administragao
penitencidria ou 6rgdos equivalentes, na forma do art. 7° da referida Resolucdo;”. (BRASIL. Tribunal de
Contas da Unido. TC 003.673/2017-0. Rel. Min. Vital do Rego. Julgado em: 29/11/2017. Disponivel em:
portal.tcu.gov.br. Acesso em: 21 jan. 2019.).
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adequada assisténcia técnica e financeira no que diz respeito aos projetos e execucao de
obras das unidades prisionais financiadas pelo FUNPEN;

C.2 - fomento estatal a outras formas de gestdo das unidades prisionais, como a
utilizacdo das APAC's (cujo incentivo a criagdo poderia ser incumbido aos Municipios), bem
como a replicacdo de boas praticas havidas nas unidades prisionais, como a utilizagdo das
artes e da leitura para recuperagao social dos detentos;

C.3 - incremento da vigilancia eletronica dos apenados (de lege lata e de lege
ferenda), sobretudo aqueles em regime semiaberto, aberto, saidas temporarias, liviamento
condicional, suspensdo da pena, etc., em periodos de curta duragdo e mediante aceitagdo
prévia e documentada do usuario; e

C.4 - capacitacdo da estrutura de gestdo e profissionalizacdo dos servidores
penitencidrios estaduais, com quadro proprio de profissionais, planos de carreira e de salarios,
visando a adequada formagdo.*#* 44°

Além disso, deve-se ser estimulada a percepgao social dos brasileiros no sentido
de que as precarias condigdes do sistema penitenciario, além de prejudicarem as pessoas

446

presas, implicam numa escalada da violéncia, em detrimento de todos™. Nesse esfor¢o de

transformagao cultural, deve-se ampliar a transparéncia do quanto de dinheiro publico tem

444 Nessa linha, consta o Principio n® 10 do BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional. Modelo de gestdo
para a politica prisional. Brasilia, DF: DEPEN, 2016. Coordenagdo: Valdirene Daufemback. p. 50: “A
efetiva implantagdo de um Modelo de Gestao para a Politica Prisional brasileira passa, necessariamente,
pela profissionalizagdo da estrutura de gestao e dos quadros de servidores dos sistemas penitenciarios dos
estados. A abrangéncia destes sistemas, seja no tocante ao quantitativo da populagdo encarcerada, seja com
relacdo ao papel que as prisdes ocupam nas politicas de seguranga publica e justi¢a criminal, exige que cada
ente federativo componha uma estrutura especifica para tratamento da questdo prisional. Por outro lado,
como ja afirmado anteriormente, nenhuma mudanga no modo de funcionamento das prisdes sera operada
sem que se alterem os conceitos e saberes que sdo transferidos a gestdo prisional a partir de outros campos
da justi¢a penal. Nesse sentido, as Diretrizes para o Modelo de Gestdo sustentardo a importancia de que
cada estado estruture um orgéo especifico para a gestdo prisional, com quadro profissional proprio, planos
de carreiras e salarios e garantia de processos de formagao e monitoramento dos servidores, a fim de garantir
a efetiva execugdo dos postulados e principios aqui apresentados.”

Recente passo na alterag@o do regime juridico de parte dos servidores penitenciarios foi dado pela Emenda
Constitucional 104/2019, que inseriu dentre os orgdos encarregados constitucionalmente pela seguranga
publica o art. 144, inciso VI: “[...] policias penais federal, estaduais e distrital”, que “vinculadas ao 6rgao
administrador do sistema penal da unidade federativa a que pertencem, cabe a seguranca dos
estabelecimentos penais.”

Carlos A. A. Campos assevera: “No caso do sistema carcerario, por exemplo, a sociedade nio enxerga
que as condicdes desumanas das prisdes se voltam contra ela mesmo na forma de mais violéncia. Nao
ressocializando os presos, mas, ao contrario, fazendo-os conviver com mais violéncia nos presidios, nosso
sistema prisional produz reincidéncia penal em larga escala, vindo os presos a cometer crimes ainda mais
graves. Esse aspecto precisa ser compreendido pela sociedade, mas antes deve entrar na agenda de
discussao social e politica.” (CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional.
2. ed. rev., atual. e ampl. Salvador: JusPodivm, 2019. p. 321, grifo nosso.).
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sido gasto nesse setor*4’

, 08 “custos do preso”, e o quanto precisa ser melhor gerido, aplicado
e fiscalizado.

Ainda, cumpre reforgar a adverténcia ja langada no Cap. 5 deste trabalho no
sentido de que as propostas de desencarceramento ¢ medidas alternativas a prisao ndo podem
enfraquecer o sistema de justica criminal no enfrentamento a criminalidade que mais lesa o
tecido social brasileiro, como sao os casos de crimes: hediondos; praticados por organiza¢ao
criminosa; lavagem de dinheiro e capitais; crimes contra a Administragao Publica, etc. Dada
a historica impunidade do colarinho branco no Brasil, muitas vezes a prisdo (cautelar ou
pena) € a inica e mais eficiente resposta estatal para fazer cessar a pratica criminosa e punir
os envolvidos*®,

Sao essas as consideragdes da presente pesquisa que pretende contribuir para o
avango do sistema penitenciario € o convivio em uma sociedade mais justa, menos violenta
e com racionalidade na aplicacdo dos recursos publicos.

Parafraseando Dostoiévski, pretende-se aqui transformar a “Casas dos Mortos”

em locais de efetiva reintegracdo das pessoas presas, com racionalidade na utilizacdo dos

recursos publicos e eficiéncia na gestdo penitencidria.

47 Nessa mesma linha, Carlos Lélio Lauria Ferreira e Nestor Eduardo Araruna Santiago asseveram: “Ha um
longo caminho a trilhar para que o custo do encarceramento se aproxime da realidade econdmica do pais,
porém, sO sera possivel com atitudes corajosas e transparentes dos 6rgdos dos governos, apuragdo e
divulgacao dos critérios de formacao dos custos em seus detalhes, discriminadamente, em respeito a Lei da
Transparéncia (Lei Complementar 131, de 27 de maio de 2009) e a Lei de Acesso a Informacgao (Lei 12.527,
de 18 de novembro de 2011). A sociedade deveria conhecer o que e a quem paga para ter politica de
encarceramento condizente com seu direito fundamental & seguranca. Se os dados forem fornecidos
honestamente & populagdo, esta passara a encarar com respeito a atividade governamental.” (FERREIRA,
Carlos Lélio Lauria; SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna. O Custo do encarceramento no Brasil sob a
otica da analise economica do Direito. Revista Digital Constituicdo e Garantia de Direitos, Rio Grande do
Norte, v. 11, n. 1, p. 201-216, 2018. p. 212).

448 Registre-se que, bem lentamente, como se viu nos casos do Mensaldo e da Lava Jato, as prisdes brasileiras
passaram a ser ocupadas (ainda em quantidade irriséria) por réus e condenados engravatados, que
saquearam os cofres publicos.
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