VOTO

O SENHOR MINISTRO MARCO AURELIO (RELATOR).= O Tribunal,
na Sessao de 9 de setembro de 2015, implementou, em parte, medida
acauteladora — acordao publicado no Didrio da Justica eletronico de 19 de
fevereiro de 2016. Reitero o que fiz ver, na ocasido,~quanto a adequacao
desta arguicao de descumprimento de preceito fundamental:

[..]
PRELIMINAR

O autor sustenta a adequacao.da via eleita, porque estariam
preenchidos os requisitos de violagao’de preceitos fundamentais, de
impugnacao de atos do Poder Publico e de inexisténcia de outro meio
eficaz de sanar a lesividade. Tenho-0s como satisfeitos.

Os direitos apontados como,ofendidos consubstanciam preceitos
fundamentais: dignidade da pessoa humana, vedagao de tortura e de
tratamento desumano, assisténcia judiciaria e os direitos sociais a
saude, educagao, trabalho e.seguranca dos presos.

Ha relacao de causa e efeito entre atos comissivos e omissivos dos
Poderes Publicos da‘Uniao, dos Estados e do Distrito Federal,
atacados nesta agao, e 0'quadro de transgressao de direitos relatado. O
afastamento do. estado de inconstitucionalidades, conforme se
pretende nesta agao, so ¢ possivel mediante mudanca significativa do
comportamento-.do Poder Publico, considerados atos de natureza
normativa, administrativa e judicial.

Quanto_.ao’disposto no artigo 4°, § 1%, da Lei n® 9.882/99 — a regra
de que nao_sera admitida argui¢dao de descumprimento de preceito
fundamental quando houver qualquer outro meio eficaz de sanar a
lesividade —, entendo estar atendido, porquanto inexiste, no ambito do
controle abstrato de normas, instrumento diverso mediante o qual
possam ser impugnados de forma abrangente, linear, os atos
relacionados as lesdes a preceitos fundamentais articuladas.

Assento a adequacgao do instrumento.

[...]

Declaro a perda do objeto relativamente a Medida Provisdria n® 755
/2016, revogada pela de n°® 781/2017.

Improcede o que articulado, pela Advocacia-Geral da Uniao, quanto ao
prejuizo parcial dos pedidos em relagao ao ente central. O Plano Nacional
de Seguranca Publica, divulgado em 5 de fevereiro de 2017, nao implicou a
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superacao do quadro de violacao sistémica dos direitos das pessoas
privadas de liberdade, resultante de acdes e omissdes do Poder Publico. Ha
campo a atuagao do Supremo, desafiado o controle concentrado.

Tem-se irresignacao direcionada ao reconhecimento.do denominado
“estado de coisas inconstitucional”, considerado o ‘sistema prisional
brasileiro, ante o cendrio de superlotacdo e as condicOes degradantes as
quais submetidos os custodiados. Pretende-se, a partir dai, a determinacao
da adogao de providéncias.

O tema da situagao dos presidios esta, ha algum tempo, na ordem do
dia do Tribunal.

O Pleno, ao apreciar, sob o angulo da repercussao geral, o recurso
extraordinario n® 592.581 - Tema n°® 220 —, relator ministro Ricardo
Lewandowski, acérdao publicado no Diario da Justica eletronico de 1° de
fevereiro de 2016, assentou ser possivel, ao Judicidrio, obrigar a Uniao, os
Estados e o Distrito Federal a tealizarem obras em presidios,
independentemente de dotagao. orcamentdria, objetivando garantir a
integridade fisica dos custodiades, presentes o principio do minimo
existencial e o postulado da dignidade da pessoa humana.

No julgamento do recurso.extraordinario n® 641.320 — Tema n® 423 —,
relator ministro Gilmar Mendes, acérdao veiculado no Diario da Justica
eletronico de 1° de agosto/de 2016, fixou a seguinte tese:

[...]

a) a falta de estabelecimento penal adequado nao autoriza a
manutencao do condenado em regime prisional mais gravoso;

b).os’juizes da execugao penal poderao avaliar os estabelecimentos
destinados aos regimes semiaberto e aberto, para qualificacdo como
adequados a tais regimes. Sao aceitaveis estabelecimentos que nao se
qualifiquem como “coldnia agricola, industrial” (regime semiaberto)
ou “casa de albergado ou estabelecimento adequado” (regime aberto;
art. 33, § 1° alineas “b” e “c”);

c) havendo déficit de vagas, devera determinar-se:

(i) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de
vagas;

(ii) a liberdade eletronicamente monitorada ao sentenciado que sai
antecipadamente ou € posto em prisao 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, poderd ser deferida
prisao domiciliar ao sentenciado.

[..]

Transcrevo, para fins de documentacao, o apelo ao legislador,
formalizado contra o voto por mim proferido, na ocasiao:

[...]

A legislacao sobre execucgao~ penal atende aos direitos
fundamentais dos sentenciados. No entanto, o plano legislativo esta
tao distante da realidade que sua concretizagdao é absolutamente
invidvel. Apelo ao legislador para que avalie a possibilidade de
reformular a execugao penal e a‘legislacao correlata, para:

(i) reformular a legislacao de execuc¢do penal, adequando-a a
realidade, sem abrir mao de parametros rigidos de respeito aos
direitos fundamentais;

(ii) compatibilizar os estabelecimentos penais a atual realidade;

(iii) impedir o contingenciamento do FUNPEN;

(iv) facilitar a construcao de unidades funcionalmente adequadas
- pequenas, capilarizadas;

(v) permitir ‘0. aproveitamento da mao-de-obra dos presos nas
obras de civis em estabelecimentos penais;

(vi) limitar o'ntimero maximo de presos por habitante, em cada
unidade da federagao, e revisar a escala penal, especialmente para o
trafico de/pequenas quantidades de droga, para permitir o
planejamento da gestdo da massa carcerdria e a destinagao dos
recursos “hecessdrios e suficientes para tanto, sob pena de
responsabilidade dos administradores publicos;

(vii) fomentar o trabalho e estudo do preso, mediante
envolvimento de entidades que recebem recursos publicos,
notadamente os servigos sociais autonomos;

(viii) destinar as verbas decorrentes da prestagao pecunidria para
criacao de postos de trabalho e estudo no sistema prisional.

]

No tocante a responsabilidade do Estado por dano moral decorrente de
superlotacao carceraria, o Colegiado, ao examinar o recurso extraordindrio
n® 580.252 — Tema n° 365 —, relator ministro Teori Zavascki, acdrdao
publicado no Didrio da Justica eletronico de 11 de setembro de 2017, firmou
a tese:



“Considerando que é dever do Estado, imposto pelo sistema
normativo, manter em seus presidios os padrdoes minimos de
humanidade previstos no ordenamento juridico, ¢ de sua
responsabilidade, nos termos do art. 37, § 6° da Constitui¢do, a
obrigacao de ressarcir os danos, inclusive morais;.comprovadamente
causados aos detentos em decorréncia da falta~ou insuficiéncia das
condigoes legais de encarceramento.”

Ficaram vencidos, quanto a forma de reparac¢do, os ministros Luis
Roberto Barroso, Luiz Fux e Celso de Mello. O.primeiro — acompanhado
pelos ultimos — propods, em voto-vista, remicao de dias de pena, em
analogia ao artigo 126 da Lei de Execugdo Penal, reservando a indenizagao
em pecunia carater subsididrio, sendo cabivel no caso de preso que tenha
cumprido integralmente a pena ou em. relacao ao qual nao for possivel a
remicao.

O Supremo tem novo encontro com a matéria. O Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, por meio da acao direta de
inconstitucionalidade n® 5.170,. relatora ministra Rosa Weber, busca
interpretacao conforme a Constituicao aos artigos 43, 186 e 927 do Codigo
Civil, reconhecendo-se a responsabilidade civil do Estado por dano moral
ocasionado a preso exposto a condi¢des sub-humanas, insalubres,
degradantes ou de superlotacdo carceraria.

Esta arguicao revela problematica referente ao dever do Poder Publico
de reduzir o déficit [de vagas nos estabelecimentos prisionais. Vai além,
versando interpretagao e aplicacao das leis penais e processuais, de modo a
minimizar a crise. carceraria; utilizacdo, com eficiéncia, dos recursos
or¢camentdrios,do Fundo Penitencidrio Nacional — Funpen; e elaboracgao de
planos de acdao da Uniao, dos Estados e Distrito Federal, voltados a
racionalizar .0 sistema e garantir aos custodiados direitos basicos, como
saude, educagao, alimentacao saudavel, trabalho e assisténcia juridica.

O tema é sensivel. Nao agrada a opinidao publica. Envolve grupo
estigmatizado, cuja dignidade é tida como perdida.

Em que pese a atengao que o Supremo deve destinar as reivindicagoes
sociais majoritarias, cumpre reafirmar — a mais nao poder — a missao de
defesa das minorias e o papel contramajoritdrio no reconhecimento de
direitos daqueles que a sociedade repudia e os poderes politicos tendem a
ignorar.



Ao Tribunal, a semelhanca das demais cortes constitucionais, cabe
exercer o papel de legislador negativo, devendo atuar com parcimonia, sob
pena de ter-se desprezada a reserva institucional. A delimitagao do alcance
da atuagao pressupoe a fixagao das premissas para o exame.dos pedidos.

MERITO

O Levantamento Nacional de Informacgoes Penitenciarias, atualizado
pelo Departamento Penitencidrio Nacional em.24 de junho de 2020, com
dados alusivos ao periodo de julho a dezembro de 2019, revela 748.009
pessoas presas, das quais 222.558 aguardam.pronunciamento definitivo da
Justiga.

Eis o que fiz ver no exame da medida acauteladora, relativamente a
situagao do sistema penitencidrio brasileiro:

[...]

Dados da Comissao Parlamentar de Inquérito da Camara dos
Deputados (2007-2009), 'do Conselho Nacional de Justica — CN]J e da
Clinica de Direitos" Fundamentais da Faculdade de Direito da
Universidade do Estado do Rio de Janeiro — Clinica UER] Direitos,
cuja representacao ao autor deu origem a este processo, confirmam o
cenario descritopelo requerente.

Segundo as investigacOes realizadas, a populacao carcerdria,
maioria de pobres e negros, alcancava, em maio de 2014, 711.463
presos, incluidos 147.397 em regime domiciliar, para 357.219 vagas
disponiveis. Sem levar em conta o nimero de presos em domicilio, o
déficit é de 206.307, subindo para 354.244, se computado. A deficiéncia
de vagas poderia ser muito pior se nao fossem os 373.991 mandados
de prisao sem cumprimento. Considerando o nimero total, até mesmo
com-as prisoes domiciliares, o Brasil possui a terceira maior populacao
carceraria do mundo, depois dos Estados Unidos e da China. Tendo
presentes apenas os presos em presidios e delegacias, o Brasil fica em
quarto lugar, apds a Russia.

A maior parte desses detentos estd sujeita as seguintes condigoes:
superlotacao dos presidios, torturas, homicidios, violéncia sexual,
celas imundas e insalubres, proliferacado de doengas
infectocontagiosas, comida imprestavel, falta de agua potavel, de
produtos higiénicos basicos, de acesso a assisténcia judiciaria, a
educagdo, a saude e ao trabalho, bem como amplo dominio dos



carceres por organizagoes criminosas, insuficiéncia do controle quanto
ao cumprimento das penas, discriminagao social, racial, de género e
de orientacao sexual.

Com o déficit prisional ultrapassando a casa das. 206 mil vagas,
salta aos olhos o problema da superlotagao, que pode ser a origem de
todos os males. No Relatério Final da Comissao Parlamentar de
Inquérito da Camara dos Deputados, formalizado em 2009, concluiu-
se que “a superlotacgao é talvez a mae de todos 0s demais problemas
do sistema carcerdrio. Celas superlotadas_.ocasionam insalubridade,
doengas, motins, rebelides, mortes, degradacdo da pessoa humana. A
CPI encontrou homens amontoados como lixo humano em celas
cheias, se revezando para dormir, ou dormindo em cima do vaso
sanitario”.

Consta, na representacdo da Clinica UER] Direitos, que, nos
presidios e delegacias, por todo o /pais, as celas sao abarrotadas de
presos, que convivem espremidos, dormem sem camas ou colchoes,
em redes suspensas no teto,~“dentro” das paredes, em pé, em
banheiros, corredores, patios; barracos ou contéineres. Muitas vezes,
precisam se revezar para dormir.

Os presidios e delegacias nao oferecem, além de espago, condig¢oes
salubres minimas. Segundo relatorios do Conselho Nacional de Justica
— CNJ, os presidios nao.possuem instalagdes adequadas a existéncia
humana. Estruturas hidraulicas, sanitdrias e elétricas precarias e celas
imundas, sem iluminacao e ventilagao representam perigo constante e
risco a saude, ante'a exposicdo a agentes causadores de infecg¢des
diversas. As areas de banho e sol dividem o espago com esgotos
abertos, nos quais escorrem urina e fezes. Os presos ndo tém acesso a
agua, para “banho e hidratagdo, ou a alimentagdo de minima
qualidade, que, muitas vezes, chega a eles azeda ou estragada. Em
alguns casos, comem com as maos ou em sacos plasticos. Também nao
recebem-material de higiene basica, como papel higiénico, escova de
dentes ou, para as mulheres, absorvente intimo. A Clinica UER]
Direitos informa que, em cadeia publica feminina em Sao Paulo, as
detentas utilizam miolos de pao para a contengao do fluxo menstrual.

Além da falta de acesso a trabalho, educacao ou qualquer outra
forma de ocupacdo do tempo, os presos convivem com as barbaries
promovidas entre si. Sao constantes os massacres, homicidios,
violéncias sexuais, decapitacdo, estripagao e esquartejamento. Sofrem
com a tortura policial, espancamentos, estrangulamentos, choques
elétricos, tiros com bala de borracha.

Quanto aos grupos vulneraveis, ha relatos de travestis sendo
forcados a prostituigao. Esses casos revelam a auséncia de critério de
divisao de presos por celas, o que alcanga também os relativos a idade,
gravidade do delito e natureza tempordria ou definitiva da

penalidade.
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O sistema como um todo surge com numero insuficiente de
agentes penitencidrios, que ainda sao mal remunerados, nao recebem
treinamento adequado, nem contam com equipamentos necessarios ao
desempenho das proprias atribuicoes.

O quadro nao é exclusivo desse ou daquele presidio. A situacdo
mostra-se similar em todas as unidades da Federacao, devendo ser
reconhecida a inequivoca faléncia do sistema prisional brasileiro.

[...]

O cendrio ainda €, a todos os titulos, assustador: dentro dos presidios,
violagcOes sistematicas de direitos humanos;. fora deles, aumento da
criminalidade e da inseguranca social. Vejam .o"que exteriorizei ao apreciar
o pedido de tutela de urgéncia:

[...]

Diante de tais relatos, a.conclusdo deve ser Unica: no sistema
prisional brasileiro, ocorre violagdao generalizada de direitos
fundamentais dos presos ‘no tocante a dignidade, higidez fisica e
integridade psiquica. A superlotacao carceraria e a precariedade das
instalagcoes das delegacias-e presidios, mais do que inobservancia, pelo
Estado, da ordem juridica correspondente, configuram tratamento
degradante, ultrajante e indigno a pessoas que se encontram sob
custddia. As penas’ privativas de liberdade aplicadas em nossos
presidios convertem-se em penas cruéis e desumanas. Os presos
tornam-se “lixo ‘digno do pior tratamento possivel”, sendo-lhes
negado todo e qualquer direito a existéncia minimamente segura e
salubre. Daf o acerto do Ministro da Justica, José Eduardo Cardozo, na
comparagao com as “masmorras medievais”.

Nesse contexto, diversos dispositivos, contendo normas nucleares
do programa objetivo de direitos fundamentais da Constituigao
Federal, sao ofendidos: o principio da dignidade da pessoa humana
(artigo 12, inciso III); a proibicao de tortura e tratamento desumano ou
degradante de seres humanos (artigo 5% inciso III); a vedacao da
aplicacao de penas cruéis (artigo 59, inciso XLVIL, alinea “e”); o dever
estatal de viabilizar o cumprimento da pena em estabelecimentos
distintos, de acordo com a natureza do delito, a idade e sexo do
apenado (artigo 5° inciso XLVIII); a seguranca dos presos a
integridade fisica e moral (artigo 5% inciso XLIX); e os direitos a satude,
educacao, alimentagao, trabalho, previdéncia e assisténcia social
(artigo 6°) e a assisténcia judicidria (artigo 5% inciso LXXIV).

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

Também a legislagao interna é transgredida: a Lei'n® 7.210, de
1984, a chamada “Lei de Execucdo Penal”, na qual sao assegurados
diversos desses direitos, inclusive o alusivo a cela individual salubre e
com area minima de seis metros quadrados, e a Lei Complementar n®
79/94, por meio da qual foi criado o Fundo Penitencidrio Nacional —
FUNPEN, cujos recursos estao sendo contingenciados pela Uniao,
impedindo a formulagao de novas politicas ptiblicas ou a melhoria das
existentes e contribuindo para o agravamento do quadro.

Importa destacar que a forte violagdo dos direitos fundamentais
dos presos repercute além das respectivas situagdes subjetivas,
produzindo mais violéncia contra a-propria sociedade. Segundo as
palavras da professora Ana Paula/de Barcellos, “o tratamento
desumano conferido aos presos nao é um problema apenas dos
presos: a sociedade livre recebe 0s reflexos dessa politica sob a forma
de mais violéncia” (BARCELLOS, Ana Paula de. Violéncia urbana,
condicoes das prisdes e dignidade humana. Revista de Direito
Administrativo n® 254, 2010 [Biblioteca Digital Forum de Direito
Publico]).

Os cérceres brasileirosnao servem a ressocializagio dos presos. E
incontestdvel que .implicam o aumento da criminalidade,
transformando pequenos delinquentes em “monstros do crime”. A
prova da ineficiénciado sistema como politica de seguranga 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 alcanca, na
maioria, presos provisorios que passaram, ante o contato com outros
mais perigosos, a integrar alguma das facgoes criminosas.

[..]

A responsabilidade pelo estagio ao qual se chegou nao pode ser
atribuida a um tunico e exclusivo Poder, mas aos trés — Legislativo,
Executivo e Judicidrio —; tampouco s6 aos da Unido, estendendo-se aos dos
Estados e do Distrito Federal.

Ha descompassos tanto na formulacao e implementacao de politicas
publicas quanto na interpretacdo e aplicacio da lei penal. Falta
coordenacao. O quadro inconstitucional de violagdo generalizada e
continua dos direitos fundamentais dos presos é agravado em razao de
acoes e omissoOes, falhas estruturais, sobressaindo inércia e incapacidade
para supera-lo:



[...]

Apesar de muitos dos direitos violados serem assegurados na Lei
n° 7.210/84 — Lei de Execugao Penal — e na Lei Complementar n® 79/94
— Lei do Fundo Penitenciario Nacional —, assiste-se a omissao reiterada
e persistente das autoridades publicas no cumprimento das
obrigacdes estabelecidas em favor dos presos. Verifica-se situagao de
fracasso das politicas legislativas, administrativas.e orcamentdrias. Ha
defeito generalizado e estrutural de politicas publicas e nada é feito
pelos Poderes Executivo e Legislativo para transformar o quadro.

A inércia configura-se nao apenas quando ausente a legislagao,
mas também se inexistente qualquer tentativa de modificagao da
situagdo, uma vez identificada a insuficiencia da protecao conferida
pela execugao das normas vigentes. ‘Esse € o cendrio legislativo dos
direitos dos presos — as leis, versando-os, simplesmente “nao
pegaram”, ndo se concretizaram em protecao efetiva daqueles que
deveriam ser beneficiados, e nada se tenta para alterar isso. E possivel
citar, por exemplo, o fato de,” mesmo instalada a mencionada
Comissao Parlamentar de Inquérito na Camara dos Deputados,
constatadas as inconstitucionalidades decorrentes de sistema
carcerario e notificadas ‘diversas autoridades a respeito, nao foram
envidados esforgos e propostas para modifica-lo.

A auséncia de. medidas legislativas, administrativas e
orcamentdrias eficazes representa falha estrutural a gerar tanto a
violacao sistematica’ dos direitos, quanto a perpetuacao e o
agravamento da situagao. A inércia, como dito, ndo ¢ de uma unica
autoridade publica — do Legislativo ou do Executivo de uma
particular unidade federativa —, e sim do funcionamento deficiente do
Estado como.um todo. Os poderes, 6rgaos e entidades federais e
estaduais, ,em conjunto, vém se mantendo incapazes e manifestando
verdadeira-falta de vontade em buscar superar ou reduzir o quadro
objetivo-de inconstitucionalidade. Faltam sensibilidade legislativa e
motivagao politica do Executivo.

E possivel apontar a responsabilidade do Judiciario no que 41%
desses presos, aproximadamente, estdo sob custdédia provisoria.
Pesquisas demonstram que, julgados, a maioria alcanga a absolvigao
ou a condenacdo a penas alternativas, surgindo, assim, o equivoco da
chamada “cultura do encarceramento”.

]

O Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias referente ao
ano de 2019 sinaliza pequena reducdao no percentual de custodiados
provisorios — 29,75%, ou 222.558 presos, ante 41% em 2015.



O baixo nimero de Varas de Execug¢oes Penais acaba desaguando no
encarceramento por tempo acima do determinado judicialménte e no obice
a progressao de regime.

O § 1° do artigo 98 do Ato das Disposigoes Constitucionais Transitorias,
com redacao dada pela Emenda de n® 80, de 4 de junho de 2014, estabeleceu
prazo de oito anos para que a Unido, os Estados e /o Distrito Federal
oferecam defensor publico em todas as unidades jurisdicionais.

Nada obstante esteja préoximo do fim .o periodo estipulado, as
Defensorias Publicas contam, ante limitagdes orcamentarias, com
integrantes em numero insatisfatorio, considerados populagao carceraria e
grupos vulneraveis.

Em relacao a responsabilidade do Poder Publico e ao carater estrutural
da falha, ressaltei, por ocasido dol implemento parcial da medida
acauteladora:

[...]

A responsabilidade do Poder Publico € sistémica, revelado amplo
espectro de deficiéncia nas agoes estatais. Tem-se a denominada “falha
estatal estrutural”.;/As leis existentes, porque nao observadas, deixam
de conduzir a protecdo aos direitos fundamentais dos presos.
Executivo e Legislativo, titulares do condominio legislativo sobre as
matérias relacionadas, ndo se comunicam. As politicas ptblicas em
vigor mostram-se incapazes de reverter o quadro de
inconstitucionalidades. O Judicidrio, ao implementar numero
excessivo,_de prisdes provisorias, coloca em pratica a “cultura do
encarceramento”, que, repita-se, agravou a superlotagao carceraria e
naordiminuiu a inseguranca social nas cidades e zonas rurais.

Em sintese, assiste-se ao mau funcionamento estrutural e historico
do Estado — Uniao, estados e Distrito Federal, considerados os trés
Poderes — como fator da violagao de direitos fundamentais dos presos
e da propria inseguranga da sociedade. Ante tal quadro, a solugao, ou
conjunto de solugdes, para ganhar efetividade, deve possuir alcance
organico de mesma extensdao, ou seja, deve envolver a atuacao
coordenada e mutuamente complementar do Legislativo, do
Executivo e do Judiciario, dos diferentes niveis federativos, e nao
apenas de um tinico 6rgao ou entidade.

Trata-se do que a doutrina vem designando de “litigio estrutural”,
no qual sdo necessarias outras politicas publicas ou correcao daquelas
que ndo alcancam os objetivos desejados, alocacao de recursos

orcamentdrios, ajustes nos arranjos institucionais e nas proprias
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institui¢des, novas interpretacoes e aplicagOes das leis penais, enfim,
um amplo conjunto de mudancgas estruturais, envolvida uma
pluralidade de autoridades publicas.

A vontade politica de um tnico 6rgao ou poder nao servira para
resolver o quadro de inconstitucionalidades. A _eliminagao ou a
reducao dos problemas dependem da coordenagao de medidas de
diferentes naturezas e oriundas da Unido, dos“estados e do Distrito
Federal: intervencgdes legislativas, executivas, orcamentdrias e
interpretativas (Judicidrio). A solugao requer.agoes orquestradas, a
passagem do concerto (com C) institucional para o conserto (com S)
do quadro inconstitucional.

]

O papel do Supremo e o estado de coisas inconstitucional

O requerente alega “estado de coisas inconstitucional”. Segundo a Corte
Constitucional da Coldémbia, que introduziu o conceito, a configuragao
pressupode: situacdo de violagdo,generalizada de direitos fundamentais,
inércia ou incapacidade reiterada e.persistente das autoridades publicas em
modificarem a situagdo e necessidade de atuacdo, visando superar as
transgressoes, de uma pluralidade de 6rgaos.

A formulacao da tese veiculada na peticao inicial faz lembrar voto do
ministro Aliomar Baleeiro, proferido em 23 de agosto de 1967, no recurso
extraordindrio n°® 62,731, do qual era Relator, envolvendo a
constitucionalidade da-disciplina da “purgacao da mora em contratos de
locacao comercial” por meio de decreto-lei — o de n® 322, de 7 de abril de
1967. O Presidente _da Republica havia formalizado o ato com base na
faculdade, prevista no artigo 58, inciso I, da Constituicao de 1967, de
disciplinar, mediante o instrumento, “assuntos de seguranca nacional”.

Ante a /dificuldade em definir todos os casos que poderiam ser
alcancados; pelo termo “seguranca nacional”, o Ministro fez ver: “por
exclusao, podemos dizer o que é ‘seguranca nacional’ [...]: bola de futebol
nao é-seguranca nacional, batom de moga nao € seguranca nacional, cigarro
de maconha nao é seguranga nacional”. Locagao também nao seria
seguranc¢a nacional. Sua Exceléncia assentou zona de certeza negativa a
respeito da nogao, para concluir pela inconstitucionalidade do uso do
decreto-lei a versar locagao, no que foi acompanhado pela maioria.

O raciocinio vale para este processo, sendo necessario considerar o

sentido inverso. Ante as premissas fixadas pela Corte Constitucional da
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Colombia para caracterizar o “estado de coisas inconstitucional”, nao é
possivel indicar, com seguranga, entre os problemas de direitos enfrentados
no Brasil, como saneamento basico, satide publica, violéncia urbana, todos
que se encaixam nesse conceito. Todavia, as dificuldades em fixar o alcance
maior do termo nao impedem seja consignada uma-zona de certeza
positiva: a situagdao do sistema carcerario brasileiro enquadra-se no que se
chama “estado de coisas inconstitucional”.

Importa esclarecer quais implicagdes, presentes os limites de atuagao do
Supremo, surgem a partir do reconhecimento de se encontrarem satisfeitos
0s pressupostos proprios desse estado de coisas.

Indaga-se: qual papel o Supremo esta legitimado a desempenhar ante o
estagio elevado de inconstitucionalidades? Reporto-me ao que consignado
no exame da medida acauteladora:

[...]

Com relacao aos problemas causados pela chamada “cultura do
encarceramento”, do numero de prisdes provisorias decorrente de
possiveis excessos na forma de interpretar-se e aplicar-se a legislacao
penal e processual, ‘cabe ao Tribunal exercer fungado tipica de
racionalizar a concretizagdo da ordem juridico-penal de modo a
minimizar o quadro,.em vez de agrava-lo, como vem ocorrendo.

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

A forte violacao de direitos fundamentais, alcangando a
transgressao a dignidade da pessoa humana e ao proprio minimo
existencial justifica a atuagao mais assertiva do Tribunal. Trata-se de
entendimento pacificado, como revelado no julgamento do aludido
Recurso Extraordinario n® 592.581/RS, da relatoria do ministro Ricardo
Lewandowski, no qual assentada a viabilidade de o Poder Judiciario
obrigar a Unidao e estados a realizarem obras em presidios para
garantir a integridade fisica dos presos, independentemente de
dotagdo orcamentdria. Inequivocamente, a realizacao efetiva desse
direito é elemento de legitimidade do Poder Publico em geral.

]
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Repita-se: a intervencao judicial mostra-se legitima presente
padrao elevado de omissao estatal frente a situagao de violagao
generalizada de direitos fundamentais. Verificada a paralisia dos
poderes politicos, argumentos idealizados do principio democratico
fazem pouco sentido pratico.

No caso dos presos, os bloqueios ou desacordos politicos
encontram razodes tanto na sub-representacao ‘parlamentar como na
impopularidade desses individuos. A primeira decorre do fato de os
condenados criminalmente ficarem impedidos de votar e serem
votados. Tém os direitos politicos suspensos enquanto perdurarem os
efeitos da sentenca condenatoria transitada em julgado (artigo 15,
inciso III, da Constitui¢ao Federal). Entao, nao gozam de
representacao politica direta.

A segunda é ainda mais problematica, configurando os presos
minoria socialmente desprezada. Conforme apontou Ana Paula de
Barcellos, os cidadaos livres acreditam, recusando a dimensao
ontologica da dignidade humana, que o criminoso perde o direito a
vida digna ou mesmo a condicdo humana, nao sendo titular de
quaisquer direitos fundamentais (BARCELLOS, Ana Paula de.
Violéncia urbana, condi¢es das prisoes e dignidade humana. Revista
de Direito Administrativon® 254, 2010 [Biblioteca Digital Forum de
Direito Publico]). Com tais conceitos disseminados, a opinido publica
ndo aceita seja dada prioridade, no tocante aos gastos publicos, a
melhoria das instalacdes prisionais. Muitos até acreditam que as
condi¢cdes desumanas das prisdes consubstanciam retribuicao aos
crimes praticados pelos detentos.

Em sintese, a impopularidade dos presos faz com que os politicos,
salvo rarissimas exceg¢Oes, nao reivindiquem recursos publicos a serem
aplicados ,.em um sistema carcerario voltado ao oferecimento de
condicOes de existéncia digna. A opinido publica estd no coracao da
estrutura democratico-parlamentar. Ignora-la pode significar ndo sé o
fracasso das politicas que defendem, mas também das tentativas de
reelei¢ao a cargos no Legislativo e no Executivo. Essa preocupagao ¢
tante maior quanto mais envolvida matéria a atrair a atengao especial
do publico. Questdes criminais sao capazes de gerar paixdes em um
patamar que outros temas e areas do Direito nao conseguem. A
sociedade nao tolera mais a criminalidade e a inseguranca publica, e
isso implica ser contraria a preocupacgao com a tutela das condicdes
dignas do encarceramento.

Essa rejeicao tem como consequéncia direta bloqueios politicos,
que permanecerao se nao houver intervencao judicial. Pode-se prever
a auséncia de probabilidade de os poderes politicos, por si s0s,
tomarem a iniciativa de enfrentar tema de tao pouco prestigio
popular. Em casos assim, bloqueios costumam ser insuperaveis.
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Comparem com a satde publica: ha defeitos estruturais sérios
nesse campo, mas tem-se vontade politica em resolvé-los. Nao existe
um candidato que nao paute a campanha eleitoral, entre outros temas,
na melhoria do sistema. Todos querem ser autores de propostas que
elevem a qualidade dos servigos. Deputados lutam pela liberagao de
recursos financeiros em favor da populagao das.respectivas bases e
territorios eleitorais. A satde publica sofre com déficits de eficiéncia,
impugnados judicialmente por meio de um sem-nimero de agdes
individuais, mas nao corre o risco de piora.significativa em razao da
ignorancia politica ou do desprezo social.” O tema possui apelo
democratico, ao contrario do sistema prisional.

E dificil imaginar candidatos que“tenham como bandeira de
campanha a defesa da dignidade dos presos. A rejeicao popular faz
com que a matéria relativa a melhoria.do sistema prisional enfrente o
que os cientistas politicos chamam de “ponto cego legislativo” (
legislative blindspot ): o debate parlamentar nao a alcanga.
Legisladores e governantes temem os custos politicos decorrentes da
escolha por esse caminho, acarretando a incapacidade da democracia
parlamentar e dos governos popularmente eleitos de resolver graves
problemas de direitos’ fundamentais. A histdria possui varios
exemplos de agentes politicos haverem acionado cortes
constitucionais, visando encontrar solucdes a casos moralmente
controvertidos e impopulares e, assim, evitar choques com a opiniao
pubica. Os poderes majoritarios apostam no perfil contramajoritario
das cortes constitucionais ou supremas: condenadas judicialmente a
atuar, autoridades publicas se escudam no Estado de Direito e no
consectario dever de observar ordens judiciais para implementar
aquilo que teriam feito voluntariamente se nao temessem custos
politicos.

Nao.se‘quer dizer com isso que o Tribunal nao deva atencao a
opinido publica. Mesmo o Judicidrio nao pode prescindir da confianga
popular acerca da legitimidade das decisdes que produz. Juizes e
Tribunais ndo podem permitir que o publico perca a fé na instituicao
“Judicidrio” e no sistema de justica penal. A credibilidade moral da
justica criminal é relevante como fator de respeito difuso as leis e as
instituicoes e de prevencao a iniciativas de “justica com as proprias
maos”. Consoante ressaltei na apreciagao do 26° Agravo Regimental
na Acao Penal n® 470, da relatoria do ministro Joaquim Barbosa — com
acoérdao, redigido pelo ministro Luis Roberto Barroso, publicado no
Diério da Justica de 17 de fevereiro de 2014 —, é sempre salutar a
“harmonia entre os pronunciamentos do Tribunal e os anseios
legitimos — nao os ilegitimos — da sociedade na busca de rumos”. O
Direito — afirmei a época — “é, acima de tudo, bom senso e estd ao
alcance do proprio leigo”, de forma que os Ministros devem ter

presente a percep¢ao da sociedade em relagao ao Supremo.
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Todavia, essa atencao nao pode implicar desprezo aos mais
relevantes principios e regras da Carta Federal. A opinido publica ndo
possui diploma de bacharel em Direito. Como' destaquei no
julgamento no qual o Supremo assentou a aplicacae. da anualidade
eleitoral a Lei da Ficha-Limpa — a Lei Complementar n® 135, de 2010 —,
apesar de ser “muito bom quando ha coincidéncia entre o
convencimento do juiz e o anseio popular”, o magistrado nao pode se
deixar impressionar se a necessaria observancia da Constituicao
pressupor rumo diverso do desejado pela opiniao publica. A “cadeira
vitalicia” de Ministro do Supremo assegura a atuagao “segundo a
ciéncia e a consciéncia possuidas”, com.insulamento politico e social
suficiente para diferenciar anseios sociais legitimos da influéncia
opressiva da opiniao publica contra principios e direitos fundamentais
da ordem constitucional (Recurso Extraordinario n® 633.703/DF,
relator ministro Gilmar Mendes, apreciado em 23 de marco de 2011).

Isso significa que se atua, no Supremo, por meio de cddigos
distintos perante a opinido publica, comparados aos dos Poderes
Legislativo e Executivo. Deve-se rejeitar o populismo judicial, ainda
mais consideradas as esferas de liberdade e dignidade dos individuos,
sempre envolvidas nos processos penais. Juizes e Tribunais devem
buscar credibilidade popular, mas mediante os motivos juridicamente
adequados das decisdes..No sistema carcerario brasileiro, conforme ja
consignado, sao violados diversos preceitos constitucionais: o da
dignidade da pessoahumana e varios direitos sociais no patamar do
minimo existencial. Promove-se, indiretamente, o aumento da
criminalidade. Tanto do ponto de vista liberal da dignidade inerente a
todos os seres humanos, quanto sob o angulo utilitarista da
maximizagao-do bem-estar dos membros da sociedade, a atitude certa
¢ a de buscar solugdes para a tragédia didria dos carceres brasileiros,
pouco importando a opinido majoritariamente contraria.

Em -sintese, a solu¢ao das graves violagdes de direitos
fundamentais dos presos, decorrentes da faléncia do sistema prisional,
presentes politicas publicas ineficientes e de resultados indesejados,
nao-consegue avangar nas arenas politicas ante a condi¢ao dos presos,
de  grupo social minoritdrio, impopular e marginalizado. Nesse
cenario de bloqueios politicos insuperaveis, fracasso de representacao,
pontos cegos legislativos e temores de custos politicos, a intervencao
do Supremo, na medida correta e suficiente, nao pode sofrer qualquer
objecao de natureza democratica.

No tocante ao possivel Obice atinente a separagao de Poderes, a
alegacao das capacidades institucionais superiores do Legislativo e do
Executivo comparadas as do Judicidrio, h4 de se atentar para as falhas
estruturais ante o vazio de politicas ptiblicas eficientes. E impertinente
levar em conta, no caso examinado, essas formulacOes tedricas, uma

vez que € a propria atuagao estatal deficiente o fator apontado como a
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gerar e agravar a transgressao sistémica e sistematica de direitos
fundamentais. A intervencgao judicial € reclamada ante a incapacidade
demonstrada pelas institui¢des legislativas e administrativas, o que
torna o argumento comparativo sem sentido empirice. Dai por que a
intervencao judicial equilibrada, inclusive quando ha envolvimento de
escolhas or¢amentdrias, nao pode ser indicada como fator de afronta
as capacidades institucionais dos outros Poderes;se o exercicio vem se
revelando desastroso.

Nada do que foi afirmado autoriza, todavia, o Supremo a
substituir-se ao Legislativo e ao Executivo. na consecucdo de tarefas
proprias. O Tribunal deve superar bloqueios politicos e institucionais
sem afastar esses Poderes dos processos de formulagao e
implementagao das solugdes necessarias. Deve agir em didlogo com os
outros Poderes e com a sociedade. [...]

[...]

A este Tribunal cumpre atuar .incentivando a formulagdo e a
implementagao de politicas publicas.

Permanece reservado ao Legislativo e ao Executivo o campo
democratico e técnico alusivo a escolhas, inclusive orcamentarias, sobre a
forma mais adequada a superagao do estado de inconstitucionalidade,
colocando a maquina estatal em movimento e cuidando da harmonia dessas
acoes.

Conforme destacado ma doutrina colombiana, o Tribunal nao chega a
ser um “elaborador” de politicas publicas, e sim um “coordenador
institucional”, produzindo um “efeito desbloqueador” (GRAVITO, César
Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social: Como Ia
Corte Constitucional transformo el desplazamiento forzado en Colombia.
Bogota: Dejusticia,2010. p. 39).

Eis o quese espera do Tribunal Constitucional, visando suplantar o
quadro de inconstitucionalidades do sistema prisional: assentar a omissao
das autoridades publicas, incentivar a saida do estado de letargia,
determinar a formulacdo de politicas publicas e provocar a deliberagao
politica e social, assegurando a efetividade das normas constitucionais e a
integracgao institucional.

Pedidos formulados no campo precério e efémero e reiterados no mérito
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Cumpre confirmar, no mérito, o que assentei ao examinar o pedido de
concessao de medida acauteladora:

[...]

A fundamentacdo desenvolvida alcanga.todo o conjunto de
pedidos formulados pelo requerente. Entretanto, a apreciacao, neste
momento, deve-se limitar aos oito pedidos de natureza cautelar: sete
versando a interpretacgao e aplicagao da legislacao penal e processual
penal e um tratando de medida orcamentéria da Uniao.

Os dois primeiros dirigem-se a redugao do ntimero de prisdes
provisorias e, consequentemente, do.déficit de vagas do sistema
prisional.

O requerente pede seja determinado a juizes e tribunais, em casos
de formalizagdo ou manutencdo de prisao provisoria, que lancem a
motivagao expressa pela qual. nao aplicam medidas cautelares
alternativas a privacao de liberdade, estabelecidas no artigo 319 do
Codigo de Processo Penal. Consubstancia reivindicacdo antiga para
modificacao do artigo 310 do’aludido Cédigo. Como se sabe, a prisao
provisdria, que deveria 'ser excepcional, virou a regra, ficando os
individuos meses ou (anos detidos, provisoriamente, sem exame
adequado das razoes.da prisao. Banaliza-se o instituto, olvida-se o
principio constitucional da nao culpabilidade (artigo 5% inciso LVII) e
contribui-se para’o.problema da superlotagao carcerdria. Tenho como
adequado o pedido.

O segundo_pleito concerne a audiéncia de custddia, instrumento
ao qual orministro Ricardo Lewandowski, como Presidente do
Conselho Nacional de Justica — CNJ, vem dando atencdo especial,
buscando. torna-lo realidade concreta, no Judiciario, em diferentes
unidades federativas e combatendo a cultura do encarceramento. A
imposicao da realizacao de audiéncias de custodia ha de ser estendida
a todo o Poder Judicidrio do pais. A medida esta prevista nos artigos
9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencgao
Interamericana de Direitos Humanos, ja internalizados no Brasil, o
que lhes confere hierarquia legal. A providéncia conduzird, de inicio, a
reducao da superlotagdo carcerdria, além de implicar diminuigao
consideravel dos gastos com a custddia cautelar — o custo médio
mensal individual seria, aproximadamente, de R$ 2.000,00. A
pretensao também merece acolhimento.

Ante o quadro dramadtico do sistema prisional, devem ser
deferidos os pleitos voltados a observancia do estado de
inconstitucionalidades apontado, quando da concessao de cautelares
penais, da aplicagao da pena, durante o processo de execugao penal e
ao tempo da escolha de penas alternativas a prisao definitiva.
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O requerente formula dois ultimos pedidos da espécie,
envolvendo o tempo de prisdao: o abrandamento dos requisitos
temporais para a fruicao de beneficios e direitos dos presos, uma vez
constatadas as condi¢des desumanas do sistema.carcerario, e o
abatimento do tempo de prisao pelo mesmo motivo: Tenho-os como
insubsistentes.

Em relagao aos beneficios e direitos dos preses, ha disciplina legal
que nao pode ser flexibilizada em abstrato. A contagem de tempo para
a fruicao desses direitos ha de ser feita caso a.caso, observando-se os
parametros legais. Quanto ao pedido de compensagao do tempo de
custodia definitiva, falta previsao legal para tanto.

Indeferidos esses pleitos, 0 mesmo ‘deve ser feito, por prejuizo,
relativamente ao que envolve a atuacdao do Conselho Nacional de
Justica visando o implemento das medidas.

O ultimo pedido diz respeito a‘escolha orcamentaria da Uniao e
volta-se a imediata liberacao das verbas do Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN e a proibicao de a Unido realizar novos
contingenciamentos.

O Fundo foi criado pela Lei Complementar n° 79, de 1994, sendo
destinado, segundo a cabe¢a do artigo 1% a “proporcionar recursos e
meios para financiar e “apoiar as atividades e programas de
moderniza¢ao e aprimotamento do Sistema Penitencidrio Brasileiro”.
A gestao desses recursos cabe ao Departamento Penitencidrio
Nacional - DEPEN.

Narra-se que.esses valores tém sido, desde a criagao do Fundo,
muito mal aplicados. Relatérios do proprio Departamento dao conta
de que a maior parte é contingenciada ou, simplesmente, nao
utilizada. Para o ano de 2013, por exemplo, a dotagao foi de R$ 384,2
milhdes, tendo sido empenhados R$ 333,4 milhoes. Todavia, apenas
R$ 73,6 milhoes foram usados: R$ 40,7 milhoes do orcamento do ano e
R$ 32,8 milhdes de restos a pagar. Isso significa que mais de 80% dos
valores deixaram de ser utilizados. De acordo com a organizacao
Contas Abertas, o saldo contabil do Fundo, no ano de 2013, chegou a
R$ 1,8 bilhao. Segundo o requerente, ao fim de 2014, o saldo ja era de
R$.2,2 bilhoes.

A situacgao levou a senadora Ana Amélia, do Rio Grande do Sul, a
apresentar projeto de lei complementar — PLC n® 25, de 2014 — voltado
a proibir o contingenciamento, versado de forma genérica na Lei de
Responsabilidade Fiscal, dos recursos do mencionado Fundo. Em um
dos raros exemplos de preocupagao de um agente politico com o
ocaso do sistema penitencidrio brasileiro — outro é a prdpria
formalizagao desta arguicdo por partido politico —, a parlamentar
justifica a proposta na necessidade de serem criados meios de garantir
“a seguranca da populagao, ao mesmo tempo em que se possibilite a

reinsercao social daqueles que um dia cometeram um erro”.
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Nao obstante a iniciativa, o que revela tentativa interna de
ultrapassar os bloqueios politicos existentes no Congresso, a situagao
dramatica nao pode esperar o fim da deliberacao, legislativa.
Protocolado em 6 de fevereiro de 2014, o projeto, 'sem parecer,
encontra-se na Comissdao de Constituicdao, Justica e Cidadania do
Senado, aguardando a designagao de novo relator: A existéncia de
propostas legislativas ndo significa deliberagao e'decisao politica sobre
o tema.

A violacao da dignidade da pessoa. humana e do minimo
existencial autoriza a judicializacao do ‘or¢amento, sobretudo se
considerado o fato de que recursos legalmente previstos para o
combate a esse quadro véem sendo contingenciados, anualmente, em
valores muito superiores aos efetivamente realizados, apenas para
alcancar metas fiscais. Essa pratica explica parte do fracasso das
politicas publicas existentes. Como assevera o professor Eduardo
Bastos de Mendonga, “politicas publicas sao definidas concretamente
na lei orcamentaria, em funcao”das possibilidades financeiras do
Estado”, de forma que “a retencao de verbas tende a produzir, na
melhor das hipoteses, programas menos abrangentes”. Segundo o
autor, a medida mostra-se ainda mais problematica tendo em conta
“que os cortes tém atingido programas relacionados a dreas em que,
para além de qualquer duvida, a atuacdo do Estado tem sido
insatisfatoria ou insuficiente”, como é o caso do sistema penitencidrio
nacional (MENDONCA, Eduardo Bastos Furtado de. A
Constitucionaliza¢do das Finangas Publicas no Brasil. Rio de Janeiro:
Renovar, 2010, p. 97-98).

Os valores nao utilizados deixam de custear ndao somente
reformas dos. presidios ou a construgao de novos, mas também
projetos de ressocializagao que, inclusive, poderiam reduzir o tempo
no carcere:*No mais, é de todo duvidosa a possibilidade de limitar
despesas.dessa natureza ante o disposto no § 2° do artigo 9° da Lei
Complementar n® 101, de 2000:

Art. 92. Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da
receita podera nao comportar o cumprimento das metas de resultado
primdrio ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os
Poderes e o Ministério Puablico promoverdo, por ato proprio e nos
montantes necessdrios, nos trinta dias subseqiientes, limitacdao de
empenho e movimentacdo financeira, segundo os critérios fixados
pela lei de diretrizes or¢amentarias.

[-]

§ 2° Nao serdo objeto de limitacao as despesas que constituam
obrigacdes constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas
destinadas ao pagamento do servigo da divida, e as ressalvadas pela
lei de diretrizes orcamentarias.
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A cabeca do dispositivo trata da situacao em que o Governo deixa
de executar, parcialmente, o orcamento, vindo a contingenciar os
valores ordenados a despesas, ao passo que, no § 2° consta excegao
consideradas obrigacdes decorrentes de comandos legais e
constitucionais. Tratando o Funpen de recursos com destinagao legal
especifica, é inafastavel a circunstancia de nao poderem ser utilizados
para satisfazer exigéncias de contingenciamento: atendimento de
passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos
(artigo 5% inciso III, alinea “b”, da Lei Complementar n® 101, de 2000).

Ante o exposto, defiro, parcialmente, asmedida liminar requerida,
determinando:

a) aos juizes e tribunais — que lancem, em casos de determinacao
ou manutencao de prisdao provisdria,-a motivagao expressa pela qual
nao aplicam medidas cautelares alternativas a privagao de liberdade,
estabelecidas no artigo 319 do Cédigo de Processo Penal;

b) aos juizes e tribunais — que, observados os artigos 9.3 do Pacto
dos Direitos Civis e Politicos e 7:5 da Convengao Interamericana de
Direitos Humanos, realizem, eém até noventa dias, audiéncias de
custddia, viabilizando o_comparecimento do preso perante a
autoridade judicidria no»prazo maximo de 24 horas, contados do
momento da prisao;

c) aos juizes e tribunais — que considerem, fundamentadamente, o
quadro dramatico do sistema penitencidrio brasileiro no momento de
concessao de cautelares penais, na aplicagdo da pena e durante o
processo de execucdo penal;

d) aos juizes — que estabelecam, quando possivel, penas
alternativas a prisao, ante a circunstancia de a reclusao ser
sistematicamente cumprida em condigdes muito mais severas do que
as admitidas pelo arcabougo normativo;

e) a:Uniao — que libere o saldo acumulado do Fundo Penitenciario
Nacional para utilizagdo com a finalidade para a qual foi criado,
abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

[...]

Pedidos formulados no campo definitivo

a).. declaragdo do estado de coisas inconstitucional do sistema
penitencidrio brasileiro:

Eis os elementos essenciais da engenharia revelada na Constituicao de
1988: (i) previsao, mediante principios e regras, de amplo catalogo de
direitos fundamentais; (ii) distribuicao de poderes considerados os niveis da
Federagao; e (iii) separacao de poderes — Legislativo, Executivo e Judiciario —

20



, com mecanismos de controle judicial e amplo acesso da sociedade civil
organizada.

Os preceitos sao normativamente densos, fixadas balizas a orientarem
decisdes politicas. Sao direitos positivos e negativos, de matrizes liberal e
social, individuais e coletivos, a exigirem do Estado compromisso com o
desenvolvimento, em bases livres e igualitarias, da pessoahumana.

O epicentro do sistema constitucional estd naprioridade dos direitos
fundamentais, especialmente no principio da dignidade humana.

Ainda ha muito a realizar. Existem promessas, sobretudo na esfera
social, a serem aperfeigoadas.

Nada disso leva ao descrédito da Carta da Repuiblica, sendo a realizacao
de um projeto constitucional movimento,-trajetdria, constru¢do. Nenhuma
Constituicao é obra acabada. A legitimidade depende nao s6 da qualidade
do texto e do arranjo politico-institucional estabelecido, mas também do
empenho da sociedade.

Os tribunais constitucionais. tém importante papel nos processos
institucional e civilizatério pelos-quais passam as democracias. Por meio da
prestacao jurisdicional, os.direitos sao interpretados e a Justica ¢é
concretizada.

O implemento da medida acauteladora revelou-se pioneiro. O Supremo
reconheceu, pela vez primeira, o estado de coisas inconstitucional,
determinando, aos Poderes Publicos da Uniao, dos Estados e do Distrito
Federal, a adogao“de providéncias a fim de tornar efetivos direitos
fundamentais dos presos.

Passados mais de cinco anos, o quadro subsiste.

s

As providéncias adotadas implicaram avango. E necessdria, porém,
verdadeira virada copernicana.

As-condigoes das prisoes ainda fazem do sistema criminal um modelo
perverso e agudo de transgressao as normas constitucionais e desprezo a
direitos basicos. A forma como se lida, no Pais, com os condenados é dos
maiores exemplos de inobservancia a Constitui¢ao de 1988.

O quadro nao é exclusivo desse ou daquele presidio. A situagao mostra-
se similar em todas as unidades da Federacao.
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A conclusao € unica: nas penitencidrias do Pais, ocorre violagao
generalizada de direitos fundamentais no tocante a dignidade e a
integridade fisica e psiquica das pessoas sob custddia. Ha faléncia estrutural
de politicas publicas.

Cumpre acolher o pedido formulado na alinea “c” ‘da pega primeira,
para declarar o estado de coisas inconstitucional relativamente ao sistema
criminal brasileiro.

b) determinagido, aos Governos Federal, dos Estados e do Distrito
Federal, de elaborag¢do de plano, contendo propostas e metas, visando a
superagdo do quadro dramaético do sistema penitenciario brasileiro:

A superagao do estado de inconstitucionalidade serd possivel mediante
mudanca significativa de comportamento, considerados os Poderes
Publicos.

Indaga-se: Cabe ao Supremo intervir em politicas publicas atinentes a
tema tao dramatico, de dificil solucao, a envolver aspectos técnicos e
orcamentarios estranhos?

A resposta € afirmativa. /Atua, com base no dever de tutela do minimo
existencial, em didlogo com os outros Poderes, a fim de assegurar a
formulagao e implementagao das politicas necessarias a concretizagao das
garantias constitucionais.

Isso é o que se aguarda do Supremo, e nao se pode pretender que se
abstenha de interyir, em nome do principio democratico, quando os canais
politicos se apresentem obstruidos, sob pena de chegar-se a um somatorio
de inércias.

O desprestigio dos presos faz com que agentes politicos nao
reivindiquem recursos a serem aplicados em um sistema carcerario capaz
de oferecer condigbes de existéncia digna.

Essa rejeicao tem como consequéncia direta bloqueios politicos, os quais
se traduzem em barreiras a efetividade da Constituicao e dos tratados
internacionais sobre direitos humanos incorporados ao ordenamento
juridico.

A Constituicao de 1988 consagrou a dignidade da pessoa humana como

epicentro da ordem juridica — artigo 1° inciso IIl. Proibiu tortura,
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tratamento desumano ou degradante (artigo 5° inciso III) e penas cruéis
(artigo 5% inciso XLVII, alinea “e”). Previu o cumprimento da pena em
estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do crime, idade e sexo
do condenado (artigo 5% inciso XLVIII). Assegurou aos presos o respeito a
integridade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX) e os direitos fundamentais
a saude, educacao, alimentacao apropriada e acesso a Justi¢a. Contemplou a
presuncao de nao culpabilidade (artigo 5°, inciso LVII):

H4 mais: o influxo de normas internacionais, considerados os artigos 1°
e 16 da Convencgao contra a Tortura e outros Tratamentos e Penas Cruéis,
Desumanos e Degradantes — Decreto n® 40/1991 -, 9, 10, 14 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos — Decreto n® 592/1992 —, 5 a 8, 11 e 25 da
Convencao Interamericana de Direitos Humanos — Decreto n® 678/1992.

Dos dois ultimos diplomas constou, nes artigos 9.3 e 7.5, a audiéncia de
custodia, muito antes da Lei n® 13.964/2019, que a previu nos artigos 287 e
310 do Codigo de Processo Penal.

O Supremo mostra-se capaz ‘de superar os bloqueios que vém
impedindo o avango civilizatorio. © Direito sofre influéncia da realidade,
devendo a ela se ajustar e, a.um sé tempo, conforma-la, em relacao de
reciprocidade, apesar de assimeétrica, a depender da matéria e valores
versados. Ha de minimizar, 08 riscos das incertezas, prestigiando valores
caros aos cidadaos. Ausente mediacao dos intérpretes, nao se pode
concretizar a liberdade, a justica e a seguranca.

Repita-se: a intervencao judicial surge legitima presente padrao de
omissao estatal, ante a situacao de violacao generalizada de direitos
fundamentais. Verificada a paralisia dos poderes politicos, argumentos
idealizados do principio democratico fazem pouco sentido pratico.

O Governo Federal tem papel central na coordenacao e padronizagao
das iniciativas destinadas ao afastamento do estado inconstitucional de
coisas.

Considerado o quadro, agravado levando-se em conta a pandemia
covid-19, é imprescindivel elaborar e executar, sem prejuizo de outras
providéncias, plano governamental nacional, observadas as balizas
minimas voltadas a: (i) reducdo da superlotacio dos presidios; (ii)
diminuigdo do numero de presos provisorios; (iii) adequagao das
instalagoes dos estabelecimentos prisionais aos parametros normativos, no
tocante a aspectos como espa¢co minimo, lotagio mdxima, salubridade e

condicoes de higiene, conforto e seguranca; (iv) separacao dos custodiados
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a partir de critérios como género, idade, situagao processual e natureza do
crime; (v) garantia de assisténcia material, de seguranca, de alimentagao
adequada, de acesso a Justiga, a educagao, a assisténcia médica integral e ao
trabalho digno e remunerado; (vi) contratacao e capacitagao de pessoal para
atuar nas institui¢des prisionais; (vii) eliminagao de tortura, maus-tratos e
aplicacdo de penalidades, sem o devido processo legal, nos
estabelecimentos prisionais; (viii) tratamento adequado considerados
grupos vulneraveis, como mulheres e populagao LGBT:

Procede, em parte, o pedido formalizado/naalinea “c” da inicial,
voltada a elaboracao, pelo Governo Federal, .no prazo de trés meses, de
plano nacional visando a superacao, em até trés.anos, do estado de coisas
inconstitucional do sistema penitencidrio,. contendo propostas e metas
direcionadas a realizagao dos objetivos mencionados.

Cumpre acolher parcialmente também o pedido contido na alinea “f”.
Uma vez publicado o plano da Uniao, Estados e Distrito Federal devem
formular, no prazo de trés meses, planos proprios, harmoénicos com aquele,
versando metas e propostas para a.superacdo, em, no maximo, dois anos,
do estado de coisas inconstitucional.

c¢) determinagdo, aos Governos Federal, estaduais e distrital,
considerados os planos, de previsdo de recursos; encaminhamento ao
Supremo; deliberagdo, homologa¢ao e submissdo a andlise de drgaos e
institui¢es; e monitoramento da implementacao:

A Republica encontra-se assentada no postulado da separagao dos
Poderes, aos quais cumpre, no relacionamento reciproco, agir com
independéncia e harmonia, predicados cuja concretizagao implica a atuagao
de cada qual no campo respectivo previsto na Constituicao Federal — artigo
2°. Importante ter presente a triplice reserva institucional, sob pena de ndo
se alcangar patamar civilizatorio aceitavel.

Essas ;preocupagoes guiaram os integrantes da Assembleia Nacional
Constituinte, sendo a Carta, produzida em meio a intensos debates,
chamada de Cidada. Estatuto do Homem, da Liberdade e da Democracia,
nas palavras de Ulisses Guimaraes.
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O compromisso do Estado Constitucional e Democratico de Direito esta
encerrado no artigo 1°: a cidadania e a dignidade da pessoa humana. E
jamais se ha de esquecer: os homens nao sao feitos para as leis, as leis é que
sao feitas para os homens.

No julgamento da medida acauteladora nasacdes diretas de
inconstitucionalidade n® 6.421, 6.422, 6.424, 6.425, 6.427, 6.428 e 6.431, relator
ministro Luis Roberto Barroso, acérdao publicade no Didrio da Justica
eletronico de 12 de novembro de 2020, por meio_das quais impugnada a
Medida Provisoria n® 966/2020, a versar responsabilizacao de agente
publico por atos comissivos e omissivos relativos a pandemia covid-19, fiz
ver que o Supremo nao € protagonista unico da vida politica e social do
Pais.

Os 6rgaos politicos sao a arena preferencial de deliberagao e decisao,
considerada democracia representativa,.quanto as diretrizes a nortearem o
Estado na conducgao de politica publica. Interpretagao em sentido diverso
esvaziaria espaco de didlogo entre.osPoderes.

A intervencao judicial impde- cautela, respeitando-se as capacidades
institucionais dos outros Poderes.

Ao Supremo cabe atuar como legislador negativo, procedendo ao cotejo,
com a Constituicao Federal, dos atos comissivos e omissivos impugnados.
Jamais como legislador positivo. Conforme ressaltei ao apreciar o pedido de
liminar:

[...]

Nao'lhe incumbe, no entanto, definir o contetudo proprio dessas
politicas, os detalhes dos meios a serem empregados. Em vez de
desprezar as capacidades institucionais dos outros Poderes, deve
coordena-las, a fim de afastar o estado de inércia e deficiéncia estatal
permanente. Nao se trata de substituicao aos demais Poderes, e sim de
oferecimento de incentivos, parametros e objetivos indispensaveis a
atuagao de cada qual, deixando-lhes o estabelecimento das minucias.
Ha de se alcangar o equilibrio entre respostas efetivas as violagdes de
direitos e as limitagOes institucionais reveladas na Carta da Republica.

[...]

Considerada a reparticdo de atribui¢des, nao compete ao Tribunal
deliberar sobre planos de acdao formulados pelo Poder Publico, voltados a
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superagao da situacao do sistema carcerario, e homologa-los, ou nao,
determinando providéncias alternativas ou complementares.

Tampouco € pertinente exercer crivo quanto as verbas-necessarias ao
implemento de certa politica, sob pena de colocar-se verdadeira camisa de
forca no Congresso Nacional, que possui atribui¢ao central no regime
democratico: a atividade de alocacao de recursos escassos, observada, de
maneira deliberativa, a tomada de decisdes a“revelarem rumos e
prioridades da Administragao na gestao da coisa publica.

z

E improéprio criar obrigagao de submeter o plano federal a analise da
Procuradoria-Geral da Republica, do Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil, do Conselho Nacional de Justica, do Conselho
Nacional do Ministério Publico, da Defensoria-Geral da Unidao e outros
orgdos que queiram se manifestar, além de; mediante audiéncias publicas, a
sociedade civil.

E igualmente inadequada a submissao dos planos estaduais e distrital
ao exame da Procuradoria-Geral.da -Reptiblica, do Conselho Nacional de
Justica, do Conselho Seccional da“Ordem dos Advogados do Brasil, do
Ministério Publico e Defensoria-Geral do ente.

H4 o risco de, a esse pretexto, redesenhar-se o figurino constitucional,
assumindo o Supremo —.contrariando, e nao protegendo, a Carta da
Republica — o papel de legislador positivo ou o6rgao consultivo. Nao cabe
atuar fazendo recomendacoes.

Os 6rgaos politicos sao a arena preferencial de deliberagao e decisao,
considerada a democracia representativa, quanto as diretrizes que norteiam
o Estado na conducao de politica publica.

O monitoramento — administrativo — do cumprimento, ou nao, das
politicas publicas contidas nos planos nao deve ser realizado pelo
Judicidrio, sob pena de inobservancia ao sistema de freios e contrapesos. A
fiscalizagdo, sob diferentes angulos, cabe ao Legislativo, aos Tribunais de
Contas e a sociedade civil.

O raciocinio justifica-se quando levadas em conta as bases estruturais
do Estado de Direito consagrado em 1988.

Democracia deve ser compreendida como o conjunto de institui¢oes
voltadas a assegurar, na medida do possivel, igual participacao dos
membros da comunidade. O adequado funcionamento pressupde o
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controle, pela sociedade, das decisdes dos representantes eleitos. Povo que
Nnao a exerce nao se autogoverna.

Em Direito, repita-se, a mais nao poder, os fins nao justificam os meios.
A louvavel preocupagdao com os preceitos fundamentais tidos como
violados, considerado o sistema prisional, ndo legitima atropelos a margem
do figurino constitucional.

Cabe reiterar: no 4pice da piramide das normas juridicas estd a
Constituicao Federal, que a todos submete indistintamente. A opgao
politico-normativa do legislador e a atuacao’ do Supremo devem
observancia a Carta da Republica, e nao o inverso.

Em tempos de grave e renitente crise econdmica e sanitaria, agravada
por outra ainda mais nefasta, em termos de Estado Democratico de Direito,
de carater ético, a indicar o abandono de‘principios, a perda de parametros,
a inversao de valores, ha de preyvalecer a observancia das balizas
estabelecidas, a percep¢ao da realidade. Subverter a ordem, adotando-se
critério de plantao, ndao implica )avanco cultural, mas, sim, sob todos os
titulos, retrocesso.

Nao merecem acolhimentoros pedidos revelados nas alineas “c”, quanto
ao encaminhamento do planofederal ao Supremo e a previsao dos recursos
necessarios a implementagdo; “d”, “e”, “t”, no tocante a deliberagao do
plano nacional e a definicao, pelas unidades federadas, das verbas
pertinentes aos planos loc¢ais; “g”, “h”, “i” da inicial.

Parte dispositiva

Assento o prejuizo do pedido em relacao a Medida Provisoria n® 755
/2016.

Julgo procedente o pedido formulado na alinea “a” da pega primeira,
declarando o estado de coisas inconstitucional relativamente ao sistema
carcerario brasileiro.

Julgo procedente, em parte, o pedido formalizado na alinea “b”, para,
confirmando a medida acauteladora, determinar:

a) aos juizes e tribunais, que lancem, em casos de determinagao ou
manutencao de prisao provisoria, a motivacdo expressa pela qual nao
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aplicam medidas cautelares alternativas a privacao de liberdade,
estabelecidas no artigo 319 do Codigo de Processo Penal;

b) aos juizes e tribunais, que, observados os artigos 9.3.do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convengao Interamericana de Direitos
Humanos, realizem, em até noventa dias, audiéncias de custddia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judicidria no
prazo maximo de 24 horas, contados do momento daprisao;

C) aos juizes e tribunais, que considerem, fundamentadamente, o quadro
dramatico do sistema penitenciario brasileiro no'momento de concessao de
cautelares penais, na aplicagdo da pena e durante o processo de execugao
penal;

d) aos juizes, que estabelecam, quando possivel, penas alternativas a
prisao, ante a circunstancia de a reclusao‘ser sistematicamente cumprida em
condigoes mais severas do que as admitidas pelo arcabougo normativo;

e) a Uniao, que libere o saldo acumulado do Fundo Penitenciario
Nacional, a ser utilizado conforme a finalidade para a qual foi criado,
abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

“"_ 7

Julgo procedente, em parte, os pedidos veiculados nas alineas “c” e “g”
da inicial, determinando:

1. ao Governo Federal, a elaboracao, no prazo de trés meses, de plano
nacional visando a’superagao, em, no maximo, trés anos, do estado de
coisas inconstitucional do sistema penitencidrio, observadas as balizas
minimas voltadas a: (i) reducdo da superlotacao dos presidios; (ii)
diminui¢ado do numero de presos provisorios; (iii) adequacao das
instalagoes _dos estabelecimentos prisionais aos parametros normativos,
relativamente a aspectos como espago minimo, lotagdo maxima,
salubridade e condi¢Oes de higiene, conforto e seguranca; (iv) separacao dos
custodiadoes a partir de critérios como género, idade, situagao processual e
natureza do crime; (v) garantia de assisténcia material, de seguranga, de
alimentacao adequada, de acesso a Justica, a educagao, a assisténcia medica
integral e ao trabalho digno e remunerado para os presos; (vi) contratagao e
capacitacao de pessoal para atuacao nas institui¢des prisionais; (vii)
eliminacao de tortura, maus-tratos e aplicagdo de penalidades, sem o
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devido processo legal, nos estabelecimentos prisionais; (viii) tratamento
adequado considerados grupos vulneraveis, como mulheres e populacao
LGBT;

2. aos Estados e Distrito Federal, a formulagao, observado o prazo de
trés meses, contados da publicacao do plano formalizado pela Unido, de
planos proprios, em harmonia com o nacional, visando’'a superagao, em
dois anos, do estado de coisas inconstitucional.

Julgo improcedentes os pedidos contidos nas’ alineas “c”, quanto ao
encaminhamento do plano federal ao Supremo e a previsao dos recursos
necessarios a implementagao; “d”, “e”, “t”; no tocante a deliberagao do
plano nacional e a previsao, pelos Estados e Distrito Federal, das verbas a

v
1

implementacao dos planos; “g”, “h” e “i” da inicial.
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