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Constituicao, stf e a politica penitenciaria no
Brasil: uma abordagem agnéstica da execucao
das penas*

Constitution, supreme court and the
penitentiary policy in Brazil: an agnostic
approach to the penalties execution

Bruno Amaral Machado**

Rafael Seixas Santos***

Resumo

A violagao de direitos fundamentais da popula¢io carceraria tem atraido
a atencao dos meios de comunicacio de massa nos ultimos anos e tornou-
-se objeto de pesquisas no campo dos estudos penitenciarios. O ideal rea-
bilitador das penas tem sido confrontado pela crescente deterioracio das
condig¢des carcerarias. Em outro angulo, o texto constitucional ndo reproduz
a concepe¢ao expressa por quaisquer teorias das penas, mas se preocupa em
estabelecer mecanismos que contenham os efeitos produzidos pelo poder
punitivo — em franco direcionamento a redugdo dos danos ocasionados pelo
carcere. O artigo apresenta e discute mecanismos que, normativamente, as-
segurem os direitos fundamentais dos apenados. O objetivo é propor pos-
sivel roteiro de andlise e de agdes da politica penitenciaria, com base em
decisées do Supremo Tribunal Federal. Pretende-se analisar os fundamen-
tos dos julgados daquele Tribunal, pertinentes aos direitos fundamentais da
populacio carceraria, a fim de detectar possivel adogao de teorias penais ou
eventual op¢do por uma abordagem agndstica das penas.

Palavras-chave: Politica. Penitenciaria. STE. Agnoéstica. Dignidade.

ABSTRACT

The violation of prison population fundamental rights has attracted the
mass media’s attention in recent years and has become the object of resear-
ch in the field of penitentiary studies. The growing deterioration of prison
conditions has confronted the penalties ideal of rehabilitating. On the other
hand, the constitutional text does not reproduce the conception expressed
by any theories of penalties, but is concerned with establishing mechanisms
that contain the punitive power effects - in direct orientation to the reduc-
tion of the damages caused by the jail. The article presents and discusses
mechanisms that, normatively, assure the prisoners fundamental rights. The
objective is to discuss a possible roadmap of analysis and penitentiary po-
licy actions, based on decisions of the Federal Supreme Court. It seeks to
analyze the grounds of the Court’s judgments, relevant to the fundamental



rights of the prison population, in order to detect possible adoption of theories of penalties or possible

option for an agnostic approach.

Keywords: Politics. Penitentiary. STE. Agnostic. Dignity.

1. INTRODUCAO

A violagao de direitos fundamentais da populagio catrceratia tem atraido a aten¢do dos meios de comu-
nica¢ao de massa nos ultimos anos e tornou-se objeto de pesquisas no campo dos estudos penitenciarios’.
O ideal reabilitador das penas tem sido confrontado pela crescente deterioragdo das condi¢des carcerarias
nos dltimos anos. Diariamente, sdo noticiados abusos e violagdes daqueles direitos, a despeito do idedrio
reabilitador da Lei de Execucio Penal (LEP), que descreve roteiro minucioso para o cumprimento das penas
no ambito do sistema penitencidrio®. Rebelides em presidios, como Carandiru, Candelaria, Vigirio Geral,
Urso Branco® sdo noticiadas pelos meios de comunica¢io de massa. Recentemente, novos motins tomaram
a pauta dos noticiarios: chacina no Complexo Penitenciario Anisio Jobim (AM), na cadeia publica Raimundo
Vidal Pessoa (AM)*, no maior presidio do Rio Grande do Norte®, que contabilizaram mais de uma centena

de mortes entre detentos.

O ideario incorporado pela politica penitenciaria em seu principal instrumento normativo (LEP) revela-
-se cada vez mais utopico e é colocado em questiao nao apenas por especialistas mas também pelos gestores,
membros do Ministério Publico e do Poder Judicidrio no Brasil®’. Nesse cenario, uma alternativa vidvel pode
ser visualizada pelo controle da forca punitiva estatal “empregada para redugdo de danos, pela colaboragio
entre as agéncias e destas para com a cidadania™. As func¢des legitimadoras da pena parecem confrontadas
pelo caos do sistema prisional. Assim, ainda persistem resquicios “inquisitoriais e autoritarios [...| na estru-

tura do pensamento ideoldgico defensivista™, evidenciando o distanciamento entre o modelo “tedrico-

-normativo (cientifico) e a efetividade (politica) da san¢ao”"’.

Os discursos legitimadores ancoram-se em distintas justifica¢des da sancao penal: as teorias absolutas, as-

1 Ver proposta metodoldgica de analise estatistica da evolugao do encarceramento no Brasil: ZACKSESKI, Cristina. MACHA-
DO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensées do encarceramento e desafios da politica penitenciaria no Brasil. Revista
Brasileira de Ciéncias Criminais, Sio Paulo, ano 24, vol. 126, p. 291-331, dez. 2016. Em um enfoque muito mais amplo, que contempla
abordagens criminoldgicas e penais que repercutem na produgio académica nas estratégias politico-criminal e nos meios de comu-
nicaciio de massa (criminologia midiatica), conferir: ZAFFARONI, Eugenio Radl. A palavra dos mortos: conferéncias de criminologia
cautelar. Sao Paulo: Saraiva, 2013.

2 Art. 1° A execugio penal tem por objetivo efetivar as disposi¢oes de sentenca ou decisao criminal e proporcionar condigbes para
a harmonica integracao social do condenado e do internado.

3 RELEMBRE 10 grandes chacinas que marcaram o Brasil. Terra Noticias. Disponivel em: <http://www.terra.com.br/noticias/
infograficos/chacinas-brasil/chacinas-brasil-10.htm>. Acesso em 11 jan. 2017.

4 Presidios palcos de chacinas tém internos bebendo dgua de privada, sinal de celular e ameacas de decapitacao. BBC Brasil. Dis-
ponivel em: <http://www.bbc.com/portuguese/brasil-38581392>. Acesso em 11 jan. 2017.

5 Detentos fazem motim em prisao do RN; a0 menos 10 mortem, diz governo. Folha de Sao Paulo — UOL. Disponivel em <http://
www1.folha.uol.com.bt/cotidiano/2017/01/1849960-detentos-comecam-rebeliao-em-presidio-do-tio-grande-do-norte.shtml>.
Acesso em 15 jan. 2017

6 Cf. MACHADO, Bruno Amaral. SLONIAK, Marcos Aurélio. Disciplina ou ressocializagio? Racionalidades punitivas, trabalho
prisional e politica penitenciatia. Revista Direito G17, Sao Paulo 11(1) | p. 189-222 | JAN-JUN 2015.

7 A abordagem que se restringe aos discursos legitimadores ¢ usualmente identificada nos Manuais de Direito Penal, empregados
nos Cursos em geral.

8 ZACKSESKI, Cristina; Fragmentos do jogo politico criminal brasileiro. In: MACHADO, Bruno Amaral. Justiga criminal e denoc-
racia (Justicia criminal y democracia). 1 ed. Sao Paulo: Marcial Pons; Brasilia: Fundacio Escola do Ministério Publico do Distrito Federal
e Territ6rios, 2013 (p.284).

9  CARVALHO, Salo de. Teoria agndstica da pena: o modelo garantista de limitacao do poder punitivo. Critica a execugao penal: doutrina, juris-
prudéncia e projetos legislativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. (p. 4).

10 CARVALHO, Salo de. Teoria agndstica da pena: o modelo garantista de limitacao do poder punitivo. Critica a execugio penal: doutrina, juris-
prudéncia e projetos legislativos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2002. (p. 4).

MACHADO, Bruno Amaral; SANTOS, Rafael Seixas. Constituicdo, stf e a politica penitenciatia no Brasil: uma abordagem agnoéstica da execucdo das penas. Rev. Bras. Polit. Pablicas, Brasilia, v. 8, n° 1,

— 2018 p.89-112
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sociadas as doutrinas da retribuicio e/ou da expiagio; as teorias relativas'!, orientadas pelo ideal preventivo
(geral ou especial, positivo ou negativo); e, por fim, as teotias descritas como mistas ou unificadoras'®. Cet-
tamente, tais teorias buscam “racionalizar a exclusio da vitima do modelo punitivo”, na forma de uma “plu-
ralidade de discursos justificantes do podet punitivo com a pretensio de racionaliza¢do” da sancio penal®.

Nos dltimos anos, o Direito tem se revelado um campo relevante para repensar o potencial normativo
das politicas publicas promotoras ou garantidoras dos direitos fundamentais dos condenados'. A atuacio
do Judiciario constitui-se em l6cus relevante de analise para avaliar diretrizes que balizam a implantacao de
a¢des politicas”. Reconhece-se o potencial transformador do diteito no cenério da politica penitenciaria'®,
sobretudo em relacdo aos parametros incorporados na (e pela) linguagem do Judiciario, ao interpretar o
contetddo do direito. Nessa analise, longe das abordagens estruturais estaticas, demasiadamente formais ou
meramente procedimentais'’, busca-se a integracio de diferentes campos institucionais, como alternativa a
reinterpretacio juridica da politica penitenciaria.

O foco da pesquisa sao as recentes decisoes do Supremo Tribunal Federal (STF) relacionadas aos direitos
fundamentais dos presos, material empirico que pode propiciar novos elementos de anélise da politica peni-
tenciaria. Além disso, pretende-se identificar abordagens teoricas selecionadas pela Corte nos julgamentos
de recentes casos relacionados a execugdo das penas. O objetivo é descrever e analisar os fundamentos dos
julgados pertinentes aos direitos fundamentais da populagao carceraria e confronta-los com o ideario insti-
tuido pelo Plano Nacional de Politica Penitenciaria (2015-2018) e a realidade do sistema prisional no Brasil.

2. O PLANO NAcioNAL DE PoLitica PeENITENCIARIA (2015/2018)

O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) ¢ instituicio incumbida de propor
as diretrizes da politica criminal atinentes a “prevencao do delito, a administracdo da justica criminal e a exe-
cugdo das penas e das medidas de seguranca”; de “elaborar programa nacional penitenciario de formacio e

11 A pena assume uma finalidade pratica de prevencio geral ou especial do crime. “A prevengio ¢é especial porque a pena objetiva
a readaptagio e a segregagio social do criminoso como meios de impedi-lo de voltar a delinquir. A prevengao geral é representada
pela intimidacio dirigida ao ambiente social (as pessoas nio delinquem porque tém medo de receber a puni¢do)”, nos dizeres de
Kifer, Josi. Teoria relativa ou preventiva da pena. Disponivel em: <http://www.viajus.com.br/viajus.php?pagina=artigos&id=3403>
Acesso em 3 nowv. 2016.

12 Conferit MARCAO, Renato Flavio; MARCON, Bruno. Rediscutindo os fins da pena. Justitia, Sao Paulo, v. 63, n. 196, p. 62-80,
out./dez. 2001. Disponivel em: <http://bdjur.stj.jus.br/dspace/handle/2011/24401>. Acesso em: 16 fev. 2017. Textualmente:
“Sem desprezar os principais aspectos das teorias absolutas e relativas, como ¢ intuitivo, as teorias mistas ou unificadoras buscam
reunir em um conceito Gnico os fins da pena. A doutrina unificadora defende que a retribuicdo e a prevengio, geral e especial, sao
distintos aspectos de um mesmo fenémeno que é a pena. Em resumo, as teorias unificadoras acolhem a retribui¢ao e o principio da
culpabilidade como critérios limitadores da intervencao da pena” (p.13).

13 Souza, Taiguara Libano Soares e. A FEra do Grande Encarceramento: Tortura e Superlotagao Prisional no Rio de Janeiro. 2015. Tese de
Doutorado. PUC-Rio Orientado por DORNELLES, Joao Ricardo Wanderley. (p.50).

14 Cf. BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Igualdade e Dignidade da Pessoa Humana — Alguns Referenciais Teoricos de Interesse.
In: DA ROCHA, Carlos Odon Lopes ez al. Dignidade da pessoa humana e o principio da isonomia: implicagies reciprocas. 2014: “Num sistema
que adota a dignidade da pessoa humana como premissa valorativa de todo o ordenamento constitucional, [...] a compreensio do
que caracteriza a dignidade humana enreda o jurista em questdes que desafiam os limites dos seus afazeres habituais, as perplexi-
dades que a igualdade propoe nio sio menos instigantes” (p.0).

15 Cf. BORGES, Emilio ¢ al. Poder judicirio e controle de politicas publicas de efetivacio de direitos humanos. Revista do Direito
Piiblico, v. 7, n. 3, p. 53-76, 2012, (p.60).

16 Trubek, David M. Law, Planning and the Development of the Brazilian Capital Market — a study of law in economic change. In: Yale Iaw
School Studies in Law and Modernization 3, Bulletin no. 72 and 73. 1971. “(..) ndo hd meios de se dizer o que é a politica piiblica sem estudar o
direito. Para entender a politica precisamos estndar as regras juridicas de perto” — tradugio livre.

17 COUTINHO, Diogo R. O direito nas politicas publicas. Politica Piblica como Campo Disciplinar. Sao Paulo, 2014. No mesmo
sentido, anota o autor: “Exemplos disso sao controvérsias e disputas de interpretagio envolvendo a observincia de regras de competéncia, a antonomia
de drgaos e entes piiblicos, a legalidade dos atos praticados por autoridades administrativas e as possibilidades e limites da revisio de decisoes de politica

piiblica pelo Judicidrio” (p.5).
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apetfeicoamento do servidor”'®. Trata-se de 6rgao colegiado, composto por 13 (treze) membros nomeados
por ato do Ministro da Justica, entre “professores e profissionais da area do Direito Penal, Processual Penal,
Penitenciario e ciéncias correlatas, bem como por representantes da comunidade e dos Ministérios da area

social”?.

O instrumento de planejamento e sistematizagdo das atividades e orientagbes do CNPCP ¢é o Plano
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (PNPCP)%, de vigéncia quadrienal, cuja funcio é fixar as di-
retrizes da politica tematica de modo a consubstanciar a agao publica para o periodo abrangido. O Plano*
contempla o diagnéstico do sistema prisional, denominado de “detalhamento” e de “evidéncias”, bem como
o conjunto de “demandas” e respectivos “impactos”, projetados para os anos de 2015 a 2018%. Trata-se do
documento matricial que coordena a a¢ao do Conselho para o quadriénio e que deve ser visualizado como
documento descritivo da politica publica setorizada, especialmente no tocante a Medida “Condi¢oes do

carcere e tratamento digno do preso”.

Uma das evidéncias inaugurais do referido documento é que “todos os estados possuem pessoas priva-
das de liberdade em estabelecimentos prisionais em situag¢ao de superlotaciao”, de modo que o detalhamento
do Plano reconhece que as condi¢Oes carcerarias e a superlotacio configuram violagdes a Constituicao e a
LEP. Registra que “Ha estados em que cerca de um terco da populagao prisional estd em unidades com mais

de quatro pesos por Vaga”23’.

O documento noticia a ocorréncia recorrente de mortes violentas ¢ intencionais dentro dos estabele-
cimentos prisionais e noticias de corriqueiras praticas de tratamento cruel, desumano, degradante e até de
tortura. E aponta para a completa inadequacao dos espacos prisionais, impactados pelo elevado custo das
vagas construidas®. Além disso, o documento relaciona as demandas de obediéncia as normas de arquitetura
prisional, com o estabelecimento do limite do numero de vagas no sistema prisional; aponta o combate e a
erradicacdo das praticas de tratamento desumano e de tortura (registradas, no Plano, como “violéncia insti-
tucional”), a ser executado pela implementac¢ao e pelo cumprimento da Lei que institui o Sistema Nacional
de Prevencio e Combate a Tortura (SNPCT)®.

Em relagdo a andlise documental, selecionam-se trés frentes de agdo no documento: (I) ajustar a arqui-
tetura prisional, no pertinente a estrutura fisica e quanto a alocag¢ao e distribuicio de vagas; (I1) estruturar

18  Competéncias estabelecidas pelo Decreto n® 8.668, de 11 de fevereiro de 2016, Anexo I, art. 46. BRASIL. Decreto n°® 8.668,
de 11 de fevereiro de 2016. Disponivel em: < http:/ /www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_At02015-2018/2016/Decreto/D8668.htm>.
Acesso em 10 ago. 2016.

19 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP). Composic¢ido. Disponivel em:
<http:/ /www,justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal /cnpep-1/composicao>. Acesso em 13 ago. 2016.

20  Elaborado em conformidade com o estabelecido pelo artigo 64, incisos I e II da Lei n® 7.210, de 11 de julho e 1984 (Lei de
Execugio Penal). BRASIL. Lei n° 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugdo Penal. Disponivel em: < http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7210.htm >. Acesso em 13 ago. 2016.

21 Como descrigio do Portal do CNPCP, “O documento se divide em duas partes. A primeira apresenta as medidas relacionadas
a porta de entrada do sistema penal, com o objetivo de revelar o que tem levado ao quadro atual da politica criminal, em que ocorre
crescimento continuo da popula¢io carceraria, sem impacto na melhoria dos indicadores de seguranga publica”, Plano Nacional.
Disponivel em: <http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal /cnpep-1/plano-nacional>. Acesso em 13 ago. 2016.

22 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. PNPCP (Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria — 2015). Disponivel em: <http://wwwjustica.gov.br/scus-direitos/politica-penal/cnpep-1/imagens-cn-
pep/plano-nacional-de-politica-criminal-e-penitenciaria-2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016.

23 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. PNPCP (Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria — 2015). Disponivel em: <http://wwwjustica.gov.br/scus-direitos/politica-penal/cnpep-1/imagens-cn-
pep/plano-nacional-de-politica-criminal-e-penitenciatia-2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016. (p.31).

24 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. PNPCP (Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria — 2015). Disponivel em: <http://wwwjustica.gov.br/scus-direitos/politica-penal/cnpep-1/imagens-cn-
pep/plano-nacional-de-politica-criminal-e-penitenciaria-2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016.

25 BRASIL, Lei n® 12.847, de 2 de agosto de 2013. Institui o Sistema Nacional de Prevenciao e Combate a Tortura; cria o Comité
Nacional de Prevengio e Combate a Tortura e o Mecanismo Nacional de Prevengao e Combate a Tortura; e da outras providéncias.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02011-2014/2013/Lei/L12847 htm> Acesso em 13 ago.2016.
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mecanismos de combate sistematico, visando a erradicacdo, da “violéncia institucional” praticada pelo Es-
tado contra os apenados; e (I1I) aperfeicoar o processo de investigagdo e puni¢ao por mortes dentro dos
estabelecimentos, com o monitoramento das agoes.

Quanto a primeira linha de agao, relativa a arquitetura prisional, matéria disciplinada em Resolu¢ao pro-

%, petcebe-se que o Plano busca a harmoniza¢io da sistematica de elaborac¢do de projetos, de financia-

pria
mento, de construgao e reforma de estabelecimentos prisionais no paifs. A preocupag¢io é com a forma de
dimensionamento das celas, com o critério de proporcionalidade do uso, veiculando conceitos como acessi-
bilidade, a permeabilidade do solo, o conforto climatico dos internos e impacto ambiental, e consubstancia-
-se em “referéncia para todas as obras nacionais com fins penais, representando o acimulo politico e social

do Estado Democritico de Diteito e o conhecimento cientifico disponivel”*.

A arquitetura, o desenho estrutural da feicdo prisional e a correspondente metodologia da distribuicao
das vagas denotam a busca pela acomodag¢io em plenitude dos direitos fundamentais, sob o comando da
realizacao da dignidade. No que tange as regras minimas para o tratamento do preso, a Resolucio n° 14,
de 1994, do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, documento referenciado no Plano
Nacional e associado aos principios da Declaracao Universal dos Direitos do Homem, prevé o “respeito as
crengas religiosas, aos cultos e aos preceitos morais do preso”, o “respeito a sua individualidade, integridade
fisica e dignidade pessoal” como elementos bésicos de tratamento dos detidos™.

A segunda e a terceira vertentes do Plano Nacional consistem em estruturar mecanismos de combate
sistematico a violéncia institucional praticada contra os apenados, e em aperfeicoar o processo de investi-
gacio e punicio por mortes dentro dos estabelecimentos. Quanto a violéncia institucionalmente praticada,
o PNPCP reivindica atengio especial para a erradicagio da tortura e para a reducio das letalidades na agao
policial no desenrolar prisional. A preocupacgao nesse ponto ¢ a violagao de direitos fundamentais dos sen-
tenciados por agentes estatais e pelos companheiros de carcere. Aqui reside possivel explicacdo para o fato
de que uma das demandas do PNPCP no documento foi “instituir procedimento de investiga¢ao para toda

morte ocorrida no sistema prisional e monitorar o seu funcionamento””.

A violéncia institucional do sistema prisional, quando nio produz a morte, em razao da delinquéncia in-
tramuros, demanda tal como alardeado pelo PNPCP, esforcos no aperfeicoamento e no monitoramento da
investigacio e puni¢do por morte no sistema prisional explicitando a terceira e derradeira vertente do Plano
que importa para a andlise. Verifica-se que o PNPCP relaciona trés frentes de agao: arquitetura prisional,
erradicacdo da violéncia institucional e a puni¢ao por mortes; além disso, a necessidade de “Instituir meca-
nismos de fiscaliza¢io e controle do sistema prisional de ambito nacional, com poderes sancionatérios™.
Referidos mecanismos sao contemplados no arcabougo legislativo, em harmonia com o eixo transversal da

dignidade da pessoa humana.

As acOes apresentadas pelo Plano Nacional produzem como efeitos, ou “impactos”, a reducao da tensao

26 BRASIL, Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Resolu¢ao n° 09, de 18 de novembro de
2011. Diretrizes Basicas para arquitetura penal. Disponivel em: <http://www.criminal.mppt.mp.br/arquivos/File/ExecucaoPenal/
CNPCP/2011Diretrizes_ArquiteturaPenal_resolucao_09_11_CNPCP.pdf> Acesso em 13 ago. 2016.

27 BRASIL, Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Resolu¢do n° 09, de 18 de novembro de
2011. Diretrizes Basicas para arquitetura penal. Disponivel em: <http://www.criminal.mppt.mp.bt/arquivos/File/ExecucaoPenal/
CNPCP/2011Diretrizes_ArquiteturaPenal_resolucao_09_11_CNPCP.pdf> Acesso em 13 ago. 2016.

28 BRASIL, Ministério da Justi¢a. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP). Resolugao n°® 14, de 11 de
novembro de 1994. Regras Minimas para o Tratamento do Preso no Brasil. Disponivel em <http://www.criminal.mppt.mp.bt/
arquivos/File/ExecucaoPenal/Outros/1994resolul 4CNPCPpdf>. Acesso em 1° set. 2016.

29  BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. PNPCP (Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria — 2015). (p.31). Disponivel em: <http://www,justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpep-1/ima-
gens-cnpep/ plano-nacional-de-politica-criminal-e-penitenciatia-2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016.

30 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. PNPCP (Plano Nacional de Politica
Criminal e Penitencidria — 2015). (p.31). Disponivel em: <http://www,justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpep-1/ima-
gens-cnpep/ plano-nacional-de-politica-criminal-e-penitenciatia-2015.pdf>. Acesso em: 13 ago. 2016.
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nas unidades prisionais, a despertar “Maior seguranca para presos e trabalhadores”, associada a “Redugio
da letalidade no sistema prisional” no ensejo de dispensar “Tratamento digno e humanizado, em cumpti-
mento aos fundamentos de um Estado Democratico de Direito”. Portanto, o problema nao ¢ a inexisténcia
de estratégias positivadas e, muitas vezes, consubstanciadas nas proprias a¢oes publicas estabelecidas no
PNPCP — o que leva especialistas na area a registrarem que nao precisamos de mais politica criminal. |...]
Precisamos de mais direitos, de novos direitos, que devem ser viabilizados por politicas publicas’.

3. REALIDADE DO SISTEMA PRISIONAL BRASILEIRO

O dltimo Diagnoéstico de Pessoas Presas no Brasil, publicado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ),
anota que a populacio carceraria brasileira, em 2017, correspondia a 726.712 (setecentos e vinte e seis mil
setecentos e doze) presos™. Segundo dados do CNJ, o pais apresenta o terceiro maior indice de encarcera-
mento”. Os nimeros mostram que o pais, quando computada a popula¢io que cumpre pena em regime de
prisao domiciliar, possui a quarta maior populacio prisional do mundo, atras, apenas, dos Estados Unidos,
da China e da Russia™.

O Relatério Justica em Numeros de 2017 revela que os processos referentes as execucdes judiciais cti-
minais privativas de liberdade “possuem tempo médio de baixa de 3 anos e 9 meses na Justica Estadual e de
2 anos e 6 meses na Justica Federal”®, e o mesmo Relatério produzido para o ano de 2016 indica a pratica,
no ambito dos juizos criminais, das execu¢bes de penas privativas de liberdade em detrimento das formas
alternativas de cumprimento de pena. Segundo o levantamento, 62,8% (sessenta e dois virgula oito por cen-
to) das execucdes penais iniciadas em 2015 referem-se a pessoas encarceradas, o que confirma a ideia de que
a politica do encarceramento ainda se constitui na principal resposta penal do Estado™. Os dados noticiam
que, em trelacio ao total de presos no Brasil, mais de 221 mil sdo provisétios®. Ou seja, a cada 3 (trés) presos

no Brasil, 1 (um) é provisorio.

O quadro de superlotagao e as condigoes degradantes do sistema configuram cenario fatico de viola¢do
de principios e direitos constitucionais, tais como a dignidade da pessoa humana, a proibicdo da tortura, o
acesso a justica, a seguranca dos presos, bem como a propria vida. A crise do sistema penitenciario brasileira
povoa os meios de comunicacao de massa: as constantes rebelides e chacinas nos presidios, como os ocot-
ridos em Carandiru (Sdo Paulo), no ano de 1992; na Candelaria ¢ em Vigario Geral (Rio de Janeiro), ambas
em 1993; em Urso Branco (Rondonia), em 2002%.

No inicio de 2017, eclodiram diversas rebelides. Entre os motins, a chacina por disputa entre fac¢oes
no Complexo Penitenciario Anisio Jobim, no estado do Amazonas, resultou em dezenas de mortes. Pouco

31 PEDRINHA, Roberta Duboc. Politica criminal em tempos de crise: a produgio de subjetividade punitiva, a sociedade do
trabalho, a producao de excluidos e a pratica policial. Revista EPOS, v. 2, n. 1, 2011.

32 BRASIL. Ministério da Justica. INFOPEN 2017. Disponivel em: <http://dados.mj.gov.br/dataset/infopen-levantamento-
nacional-de-informacoes-penitenciarias> Acesso em: 20 dez. 2017.

33 MACHADO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensoes do encarceramento e desafios da politica penitenciaria no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, Sio Paulo, ano 24, vol. 126, p. 291-331, dez. 2016.

34 BRASIL. Ministétio da Justica. NOVO DIAGNOSTICO DE PESSOAS PRESAS NO BRASIL. Disponivel em: <http://
www.cnj.jus.br/images/imprensa/diagnostico_de_pessoas_presas_correcao.pdf>. Acesso em 8 jun. 2016.

35 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Justica em nimeros 2017: ano-base 2016. Disponivel em: < http://www.cnj.jus.bt/
files/conteudo/arquivo/2017/12/b60a659e5d5c¢b79337945¢1dd137496¢.pdf> Acesso em 20 dez. 2017.

36 BRASIL. Conseclho Nacional de Justica. Justica em numeros 2016: ano-base 2015. Disponivel em <http://ftp.cnj.jus.br/Jus-
tica_em_Numeros/JN2016_2016-10-14.pdf>. Acesso em 11 jan. 2017.

37 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Levantamento dos Presos Provisérios do Pais e Plano de A¢do dos Tribunais. Dis-
ponivel em <http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84371-levantamento-dos-presos-provisorios-do-pais-e-plano-de-acao-dos-tribu-
nais>. Acesso em 26 fev. 2017.

38 RELEMBRE 10 grandes chacinas que marcatam o Brasil. Terra Noticias. Disponivel em: <http://www.terra.com.br/noticias/
infograficos/chacinas-brasil/chacinas-brasil-10.htm>. Acesso em 11 jan. 2017.
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apds, sobrevieram diversos assassinatos na cadeia publica Raimundo Vidal Pessoa, no mesmo estado™. A
matanca de dezenas de detentos se seguiu, dias depois, em Roraima, durante rebelido na Penitenciaria Agti-
cola de Monte Cristo®. Em seguida, deflagrou-se rebelido no maior presidio do Rio Grande do Norte*.
Ap6s esses episodios, os registros das autoridades foram unissonos no sentido de que “as fac¢des que do-

minam os presidios tém ‘preceitos proptios’ e que preocupam a seguranca nacional”™*?,

Quando calculada a taxa de encarceramento, assumindo-se o numero de presos para cada 100 (cem) mil
habitantes, o quadro ¢ alarmante. A taxa, segundo informacoes do CNJ e do INFOPEN, aumentou 82,4%*
(oitenta e dois virgula quatro por cento) entre 2004 e 2016. Desse modo, em 2004, o Brasil contava com
mais de 185 (cento e oitenta e cinco) presos para cada grupo de 100 (cem) mil habitantes. Em 2016 o nime-
ro ultrapassou 330 (trezentos e trinta) presos para o mesmo grupo (de 100 mil habitantes).

Taxa de Encarceramento 2004/2016

2004 2006 2008 2010 2012 2014 2016

Fonte: Elaboracio prépria com dados do CNJ e do INFOPEN*

Percebe-se que os crimes de trafico de drogas representaram 29% (vinte e nove por cento) dos processos
que envolvem réus presos, seguidos pelos crimes de roubo, 26% (vinte e seis por cento) e homicidio, 13%
(treze por cento). Em relagao ao prazo da custddia, a maioria dos presos provisorios esta custodiada ha mais
de 180 (cento e oitenta) dias. Aponta-se que o tempo médio da prisao provisoria variava de 172 (cento e

setenta e dois) dias a 974 (novecentos e setenta e quatro) dias®.

As condi¢oes das celas, também, sao duramente criticadas. Os relatérios de inspecido indicam que os es-

39  Presidios palcos de chacinas tém internos bebendo dgua de privada, sinal de celular e ameacas de decapitagio. BBC Brasil. Dis-
ponivel em: <http://www.bbc.com/portuguese/brasil-38581392>. Acesso em 11 jan. 2017.

40 Veja quem sio 31 dos 33 presos mortos no massacre de Roraima. Folba de Sao Paunlo — UOL. Disponivel em <http://www1.
folha.uol.com.bt/cotidiano/2017/01/1847899-veja-quem-sao-todos-0s-31-presos-mortos-no-massacte-de-roraima.shtml>. Aces-
so em 11 jan. 2017.

41 Detentos fazem motim em prisaio do RN; ao menos 10 morrem, diz governo. Folha de Sao Paulo — UOL. Disponivel em
< http://wwwl.folha.uol.com.br/cotidiano/2017/01/1849960-detentos-comecam-tebeliao-em-presidio-do-tio-grande-do-norte.
shtml>. Acesso em 15 jan. 2017

42 Presos vivem em situagao desumana e quadrilhas preocupam pais, diz Temer. Folba de Sido Paulo — UOL. Disponivel em
<http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2017/01/1848867-presos-vivem-em-situacao-desumana-e-quadrilhas-preocupam-
pais-diz-temer.shtml>. Acesso em 11 jan. 2017.

43 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento Nacional de Informacoes Penitenciarias. INFOPEN — Junho de 2014. DE-
PEN — Departamento Penitenciario Nacional. Brasilia, 2014. Disponivel em <http://dados.gov.br/dataset/infopen-levantamento-
nacional-de-informacoes-penitenciarias>. Acesso em 3 set. 2016.

44 Elaboracao prépria com base em dados do INFOPEN. BRASIL. Ministério da Justi¢a. Levantamento Nacional de Infor-
magoes Penitencidrias. INFOPEN — Junho de 2014. DEPEN — Departamento Penitenciario Nacional. Brasilia, 2014. Disponivel
em <http://dados.gov.br/dataset/infopen-levantamento-nacional-de-informacoes-penitenciarias>. Acesso em 3 set. 2016.

45 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Levantamento dos Presos Provisérios do Pais e Plano de A¢ao dos Tribunais. Dis-
ponivel em <http://www.cnj.jus.br/noticias/cnj/84371-levantamento-dos-presos-provisorios-do-pais-e-plano-de-acao-dos-tribu-
nais>. Acesso em 26 fev. 2017.
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pacos sio pequenos, sem condi¢oes para albergar sequer 10 (dez) detentos, embora ocupados por 20 (vinte)
ou até 30 (trinta) apenados, consubstanciando situacdo de flagrante destrespeito as minimas condi¢Ges insti-
tuidas pela LEP e pelos documentos internacionais. Ao cotejar os comandos normativos, verifica-se que o
instrumento estabelece a assisténcia material, 4 saide, juridica, educacional, social e religiosa, como direitos
dos sentenciados, e define padroes basilares de alimentacio e de atendimento por servicos médicos*. Em
recente entrevista?’, o entio Coordenador Nacional da Pastoral Carceraria denunciou a viola¢io aos direitos
da populacdo penitenciaria ao comparar os presidios brasileiros as senzalas. O Coordenador argumentou
que ha, no sistema prisional, a formacao de um palanque socialmente reconhecido, a exemplo dos palanques
de espetaculos que se produziam nos tempos das senzalas: “o presidio é um palanque de tortura como eram
as senzalas, mas hoje das periferias e dos pobres. Se houvesse outro publico 1a dentro, podiamos nao pensar

nisso. Mas ndo tem como, ¢ algo muito seletivo”.

Além disso, os condenados nio representam um publico politicamente atraente, e as politicas penitenciarias
historicamente perdem espa¢o na disputa por recursos publicos®. Nesse cendrio algumas experiéncias positi-
vas sugetem a possibilidade de mudancas®. Todavia, em face da negligéncia dos poderes politicos em implantar
0s programas normativos, ganha espaco o papel do Judiciario na defesa dos direitos fundamentais dos indivi-
duos encarcerados. Apesar da vigéncia de um Plano Nacional, inspirado pela promogao da dignidade da pessoa
humana, as avaliagbes empiricas do sistema penitenciario — ao se afastarem do plano normativo idealizado
— evidenciam o desarranjo institucional juridicamente representado como Estado de Inconstitucionalidade
das Coisas. De fato, o proprio Poder Executivo emite sinais de que a¢oes individuais e compartimentalizadas
dos atores e poderes politicos envolvidos nio é suficiente para afrontar a inconstitucionalidade dos presidios™.
A agenda de politicas publicas torna-se cada vez mais complexa, de dificil equacio sob a ética juridico-formal,
o que impoe a construcao de estratégias mais complexas e dialogais para a andlise da agdo publica.

4. A TEORIA AGNOSTICA E A POLITICA PENITENCIARIA: A PENA NA CONSTITUICAO FEDERAL

4.1. Semanticas penais e a teoria agnostica das penas

A historia das racionalidades penais pode ser descrita, de forma simplificada, a partir de duas manifesta-
¢Oes relevantes para os objetivos deste texto. De um lado, a edificagio de limites a intervencdo do Estado,
na forma assumida pelos modernos principios penais e processuais penais que regulam o exercicio do poder
punitivo. Por outro lado, especialmente ao longo dos tltimos dois séculos, multiplicaram-se as teorias legi-

timadoras da intervencio penal®.

46 Eo exemplo dos incisos do art. 41 da LEP.

47  GOMBATA, Marsilea. Prisdes sdo as senzalas de hoje, diz ativista da Pastoral Carceraria, Revista Carta Capital. Publicada em
5 maio 2014. Disponivel em: <http://www.cartacapital.com.br/sociedade/prisoes-sao-as-senzalas-de-hoje-diz-ativista-da-pastoral-
carceraria-7005.html>. Acesso em 2 set. 2016

48 Argumenta-se que a omissao estatal violadora de direitos fundamentais dos presidiarios é decorréncia do baixo capital politico
que tal grupo ¢é capaz de produzir, camada aparentemente inaudivel no Parlamento brasileiro.

49  Exemplos relacionais sio a Lei n® 20.624/2013, do estado de Minas Gerais, que promove incentivos financeiros a empresas
que contratarem ex-detentos; o Decreto n® 55.126/2009, do estado de Sio Paulo, que concede incentivos em licitagdes a empresas
que inserem apenados e ex-apenados em seus quadros.

50 Nesse mote, cite-se a declaracao do entdo Chefe do Poder Executivo Federal, por ocasido das rebelides de Manaus e Boa
Vista, no sentido de que os presidios, integrantes do Estado Paralelo “(...) constituem-se quase, digamos, numa regra juridica, numa
regra de direito fora do Estado. Veja que eles tém até preceitos proprios. E, para surpresa nossa, até quando o fazem aquela pavo-
rosa matanga, o fazem baseado em cédigos proprios. Esta é uma questiao que ultrapassa os limites da seguranga para preocupar a
nag¢io como um todo”. PCC e Familia do Norte usam cédigo préprio para fazer matanga, diz Temer. Uo/ Noticias. Disponivel em
<https://noticias.uol.com.br/cotidiano/ultimas-noticias/2017/01/11/pcc-e-familia-do-norte-usam-codigo-proprio-para-fazer-
matanca-diz-temer.htm>. Acesso em 12 jan. 2017.

51 MACHADO, Bruno Amaral. Discursos criminolégicos sobre o crime e o direito penal: comunicagio e diferenciagao funcional.
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A fundamentac¢io do poder punitivo encontrou, por influéncia da filosofia utilitaria, finalidades distintas
para as penas. As racionalidades punitivas tornaram-se mais complexas e ambiciosas. A pena como retti-
bui¢io (Kant) perderia terreno para versoes utilitaristas (a pena-prevencio)®. O cariter dissuasorio da pena
(prevencio geral negativa) (Feuerbach) associou a san¢io penal a concepe¢io de que a ameaga de imposi¢cao
do castigo seria util na nova engenharia do Estado moderno. No final do século XIX, o discurso crimino-
légico positivista e a sua versao correcionalista incrementaram as racionalidades das penas ao idealizar outras
func¢oes, que legitimariam a prevencdo especial. Na vertente negativa da prevencio especial, a funcio da
pena associa-se a inocuizacdo do ctiminoso, individuo a ser afastado do convivio social — derivacio da visdao

contratualista e da ideologia da defesa social™.

A vertente positiva da prevencido especial, inspirada na possibilidade de reintegracio social e que deu
origem as variagoes das ideologias “re” (reabilitacao, ressocializa¢ao, reintegracao), constituiu um dos obje-
tivos declarados na modernidade penal®. O modelo ressocializador apresenta-se como parte do programa
juridico que legitimou o poder punitivo ao longo do século XX, na esteira da transicio do Estado Liberal
de Direito ao Estado Intervencionista, especialmente do pds-guerra®. Observadores atentos da inser¢ao do
novo modelo, em contrapartida, denunciaram as finalidades latentes ou nao declaradas das novas estratégias
punitivas. O ideal reintegrador dissimularia a estratégia disciplinadora das teorizag¢oes e praticas do sistema

de justica ctiminal®.

As teorias legitimadoras da intervenc¢ao penal foram objeto de forte critica nos dltimos anos. Inspirada
pela recepcio da critica criminoldgica™, a teoria agndstica das penais assume postura desconfiada e incré-
dula em relagdo as finalidades das penas. Ao observar a pena como exercicio da violéncia estatal institucio-
nalizada, o foco ¢ direcionado para as garantias dos condenados. Assume-se, assim, que o discurso critico
veiculado na proposta agnostica contribuiu para elucidar o “desgaste e o esvaziamento de todos os modelos
de justificacio™”® e desvelou os efeitos da pena. Apresenta-se como escolha mais apropriada, assim, negar

qualquer espécie de finalidade ou de justificacio da pena.

Reconhece-se que o ambiente prisional continua a produzir os elevados custos das violéncias institu-
cionais, a demandar a¢des voltadas a reducio dos danos ocasionados pela realidade do sistema carcerario.

Sugere-se o abandono de “quaisquer teorias justificacionistas, sobretudo modelos ressocializadores, [como]
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efeito primeiro da adog¢ao da perspectiva agnostica de reducio dos danos penais”™. O direito penal obser-

Revista de Estudos Criminais, n. 45, abr.-jun. 2012, pp. 77-116.

52 Conferir entre outros: BECCARIA, Cesare. Dos delitos ¢ das penas. Sao Paulo: RT, 1999. BENTHAM, Jeremy. Teoria das penas
legais e tratado dos Sofismas Politicos. Sio Paulo: EDIJUR, 2002. VON LISZT, Fran. La idea del fin en el Derecho Penal: Programa de la
Universidad de Marburgo. 1882.Trad. Carlos Perez Del Valle. Buenos Aires: Granada, 1995. Conferir, também, detalhada andlise das
teorias das penas: ANITUA, Gabriel Ignacio. Histdria dos Pensamentos Criminoldgicos. Trad. Sérgio Lamario. Rio de Janeiro: REVAN,
2007, p.190. ZAFFARONI, Eugenio Raul et al. Direito Penal Brasileiro. Rio de Janeiro: REVAN, 2011.

53 Aqui mencionamos, especialmente, a tradigio positivista italiana: LOMBROSO, Cesar. O homem delinguente. Trad. Maristela
Bleggi Tomasini e Oscar Antonio Corbo Garcia. 2. ed. Porto Alegre: Ricardo Lenz, 2001; FERRI, Enrico. Principios de direito criminal:
o criminoso e o crime. Trad. Soneli Maria Melloni Farina. Campinas: Bookseller, 1999 ¢ GAROFALQO, Rafael. Criminologia. Trad.
Danielle Maria Gonzaga. Campinas: Péritas, 1997.

54 Sobre as ideologias “re”, conferir ZAFFARONI, Eugenio Raul et al. Direito Penal Brasileiro. Rio de Janeiro: REVAN, 2011, p.
116 e ss.

55 Conferir extensa e didatica exposigio da evolugio dos pensamentos criminolégicos e penais: ANITUA, Gabriel Ignacio.
Histdria dos Pensamentos Criminoligicos. Trad. Sérgio Lamarao. Rio de Janeiro: REVAN, 2007.

56 A partir de perspectivas distintas: GOFFMAN, Erving. Manicimios, prisies e conventos. Sao Paulo: Perspectiva, 1999, p. 16. FOU-
CAULT, Michel. Vigiar ¢ Punir: A Hist6ria da Violéncia nas Prisdes. 34. ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2007.p. 56.

57 Sem a pretensio de apresentar detalhadamente as diferentes tradi¢oes da criminologia critica, na Europa, Estados Unidos e
América Latina, bem suas transformagoes nas ultimas décadas, conferir: BARATTA, Alessandro. Criminologia y sistema penal. Buenos
Aires: B de F, 2004. BARATTA, Alessandro. Criminologia critica e critica do direito penal: introducao a sociologia do direito penal. Revan, 2002.
BARATTA, Alessandro. Che cosa ¢ la criminologia critica? Victor Sancha Mata, Intervista ad Alessandro Baratta. Dei Delitti e Delle
Pene, Torino, n. 1, 1991. TAYLOR, lan; WALTON, Paul; YOUNG, Jock (Org.). Criminologia critica. Tradugao de Juarez Cirino dos
Santos e Sérgio Tancredo. Rio de Janeiro: Graal, 1980. p. 1-72.

58 CARVALHO. Op. Cit., 2013, p. 349.

59 CARVALHO. Op. Cit., 2013, p. 269.
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vado sob a Otica agnostica ao dispensar debates sobre as fun¢des da pena — capacita a jurisdi¢ao penal para

reduzir os efeitos negativos produzidos pelo poder punitivo, por meio de politicas de reducio de danos®.

4.2. Pena e Constituicao

No transcorrer do século XX, o debate sobre as finalidades da pena ganhou szafus constitucional. As
constituicoes da Itdlia e da Espanha sdo paradigmaticas, pois incorporaram expressamente o modelo rein-
tegrador. No Brasil, as legislacoes refletem o ecletismo penal, representado pelo artigo 59 do Codigo Penal
brasileiro, que pretende contemplar tanto a finalidade retributiva quanto a preventiva (geral) da pena®. Por
outro lado, a LEP, de 1984, inspirada pela prevencio especial positiva, orienta-se pelo ideario da ressociali-

Zagao.

Diferentemente das constitui¢cGes espanhola e italiana, no Brasil a constitui¢ao federal de 1988 nao in-
corporou, expressamente, quaisquer das teorias das penas. O texto constitucional estabeleceu diretrizes para
a minimizacdo do sofrimento imposto pelo poder punitivo. Veja-se, a propdsito, no art. 5%, a diferenciacdo
dos estabelecimentos de cumprimento das reprimendas (XLVIII), a garantia do respeito a integridade fisica
e moral dos detentos (XLIX), a protecdo contra penas cruéis (XLVII, ‘¢’), bem como a concepgao de que
“ninguém serd levado a prisao ou nela mantido, quando a lei admitir a liberdade proviséria, com ou sem
fianga”, veiculada no inciso LXVI. A disciplina constitucional da imposi¢ao e composicao das penas ajusta-

-se a proposta agnostica.

A despeito de a Constitui¢do da Republica de 1988 nio apontar qualquer programa politico-criminal
acerca dos fins da pena, a LEP, de plano, em seu artigo 1°%?, inspirada pela ideologia da defesa social, ado-
ta o objetivo reintegrador das penas. De outro angulo, a Carta Politica delineou as balizas para execugao
das penas, que se “referem, exclusivamente, as formas de sancio e limites positivos”, a demonstrar que o
constituinte adotou postura “absenteista sobre discursos de justificacio em prol de critérios limitativos a

interpretacao e a aplicacdao e execucao das penas”™®.
interpretac licag cao d 703

A fim de adensar esse argumento, importante ressaltar que o STF ja assentou que o processo de indi-
vidualizacdo da pena é “um caminhar no rumo da personalizagao da resposta punitiva do Estado”, que
deve afigurar-se “pelo permanente esforco do julgador para conciliar segurancga juridica e justica material”.
Anota-se que “as penas restritivas de direitos sdo, em esséncia, uma alternativa aos efeitos certamente trau-
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maticos, estigmatizantes e onerosos do carcere”®, em franca op¢ao jurisdicional pelo programa de redugao

de danos.

60 CARVALHO. Op. Cit., 2013 (p.150), afirma que, por meio dessa politica, sio possiveis “estratégias de contracdo da dor decor-
rente da imposicio da pena com a instrumentalizacdo de mecanismos processuais de prote¢io do mais débil (réu/condenado)
contra sangoes vingativas e desproporcionais”.

61  CARVALHO, Salo de. Teoria Agnéstica da Pena: Entre os supérfluos fins e a limitagao do poder punitivo. CARVALHO, Salo
de. Critica a Execugao Penal. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2007. ZAFFARONI, Eugenio Raul et al. Direito Penal Brasileiro. Rio de Ja-
neiro: REVAN, 2011. p. 116 e ss.

62 Art. 1° A execucio penal tem por objetivo efetivar as disposi¢oes de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condicoes
para a harmonica integracio social do condenado e do internado.

63 CARVALHO. Op. Cit., 2013 (p.270): “A consequéncia imediata do entrelagamento entre auséncia do discurso legitimador e a
determinagio de critérios limitativos a interpretagao aplicagdo e execucio das penas ¢ a projegio da politica de reducido de danos”.
Cf. ZAFFARONI, Eugenio Raul. BATISTA, Nilo. SLOKAR, Alejandro. ALAGIA, Alejandro. Direito Penal Brasileiro: primeiro volune.
Teoria Geral do Direito Penal. Rio de Janeiro: Revan, 2003.

64 BRASIL. Supremo Ttibunal Federal. HC 97256, Relator(a): Min. AYRES BRITTO, Ttibunal Pleno, julgado em 01/09/2010,
DJe-247 DIVULG 15-12-2010 PUBLIC 16-12-2010 EMENT VOL-02452-01 PP-00113 RT] VOL-00220-01 PP-00402 RT v. 100,
n. 909, 2011, p. 279-333. Ementando o julgado, o Ministro continua “[...] a pena privativa de liberdade corporal ndo ¢ a tunica a
cumprir a funcio retributivo-ressocializadora ou restritivo-preventiva da san¢do penal. As demais penas também sio vocacionadas
para esse geminado papel da retribui¢ao-prevengio-ressocializacio, e ninguém melhor do que o juiz natural da causa para saber, no
caso concreto, qual o tipo alternativo de reprimenda ¢é suficiente para castigar e, a0 mesmo tempo, recuperar socialmente o apenado,
prevenindo comportamentos do género”.
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A incorporacdo de semanticas criminoldgicas criticas pela dogmatica penal, como construcio heteror-
referente do direito, aponta para a leitura agnéstica da pena e indica a despreocupacido constitucional com
a discussao acerca das finalidades da prisao como pena. Com base em instrumentos politicos eleitos como
mecanismos de penaliza¢ao, a reducdo de danos na execugdo penal sugere postura concreta e realista, capaz
de fazer frente ao Estado de Coisas Inconstitucional dos presidios®. A releitura dos principios orientadores
do direito processual penal contemporaneo sugere recentes decisdes do STF, reforca o argumento constitu-
cional pela fixacio de limites para as tecnologias de execugdo das penas e “reconhece a tendéncia do poder

politico em ultrapassar os limites estabelecidos pela legalidade”.

Como ponto de partida, assume-se que o texto constitucional ndo previu, expressamente, quaisquer fina-
lidades para as penas. De outro angulo, as inumeras deficiéncias das politicas penitenciarias impdem a busca
por novos mecanismos institucionais para a redugao da violéncia no exercicio do poder punitivo “reduzir
dor e sofrimento, ou seja, os danos, seria o Gnico motivo de justificacdo da pena nas atuais condi¢des em
que ela é exercida”®. Ao assumir a redu¢io de danos como opgio politica, é possivel evitar a “producao de
danos fisicos, e de certos danos psiquicos, com prisdes que contem com uma adequada planta fisica, com

2768

melhores condi¢des de higiene e com tratamento mais condizente com a dignidade do recluso”, conforme

o idedrio politicamente estabelecido, por exemplo, no Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria®.

270

Se a “minimizacao dos poderes arbitrarios surge como reagao igualmente politica””, o papel desempe-
nhado pelo STF configura hipétese de construcdo principioldgica para uma nova imaginacio juridico-cri-
minolo6gica sobre a politica penitenciaria brasileira. Considerada a pena como exercicio de poder, delineia-se
horizonte para abordar a inconstitucionalidade do Estado paralelo dos presidios, por meio da avaliagao da
fundamentacio das decisoes do STF sobre a matéria, como parametro relevante para a analise da politica

penitenciaria, informada por declarada politica de reducio de danos.

5. STF e PoLiTicA PENITENCIARIA: HORIZONTES DA REDUCAO DE DANOS

5.1. Metodologia para selecdo e analise dos julgados do STF

A selecio dos julgados do STF deve-se a posicao central do Tribunal no Judiciario nacional e, também,
a0 seu crescente protagonismo no cenario atual. Se a politica penitenciaria é consubstanciada em um Plano
Nacional e tem natureza constitucionalizada, ¢ razoavel coteja-la com argumentos produzidos pelas decisoes
do STE. Ao lan¢ar como busca na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal as palavras “preso” e “digni-
dade”, obtém-se 64 (sessenta e quatro) julgados. Pela analise dos recentes julgados do STF, pode-se analisar
eventual preferéncia da corte por teorias penais ou a despreocupagio constitucional com as finalidades da
pena. A partir dessa estratégia metodologica, foram selecionados os recentes casos sobre a execugdo penal.

65 Para a compreensido da expressao conferir: CAMPOS, Carlos Alexandre de Azevedo. Da Inconstitucionalidade por Omissio ao
“Estado de Coisas Inconstitucional”. 2015. Tese de Doutorado. Tese (Doutorado em Direito) [ Faculdade de Direito, Universidade do
Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro.

66 CARVALHO. Op. Cit,, 2013, p. 352.

67 CARVALHO. Op. Cit,, 2013, p. 353.

68 BITENCOURT, Cezar Roberto, Faléncia da pena de prisao: Causas e Alternativas. Sio Paulo: Editora Saraiva, 2004. Obtempera,
ainda, o autor que: “O isolamento da pessoa, excluindo-a da vida social normal — mesmo que seja internada em uma “jaula de ouro”
—, ¢ um dos efeitos mais grave da pena privativa de liberdade, sendo em muitos casos irreversivel. E impossivel pretender que a pena
privativa de liberdade ressocialize por meio da exclusdo e do isolamento”. (p.160).

69 BRASIL. Ministério da Justica. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria. Plano Nacional de Politica Criminal
e Penitencidria. Disponivel em <http://www.justica.gov.br/scus-direitos/politica-penal/cnpep-1/imagens-cnpep/ plano-nacional-
de-politica-criminal-e-penitenciaria-2015.pdf>. Acesso em 26 fev. 2017.

70  CARVALHO. Op. cit, 2013, p. 353.
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O levantamento e a andlise dos julgados referem-se aos anos de 2015 e 2016, perfodo que coincide com
o atual Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (2015/2018), insttumento que baliza a atuagio
do Poder Executivo na gestao da aludida politica. A pesquisa de decisdes partiu da busca pelas expressoes
“dignidade”, “preso”, “apenado”, “sentenciado”, “condenado”, “presidio”, “penitenciaria” e “cadeia”, em
combinacbes dos termos, na ferramenta de pesquisa de julgados do portal do STE, entre janeiro de 2015 e

dezembro de 2016.

A investigagdao no corpus das decisGes que atendem aos critérios de pesquisa é passo importante para a
descricao de possivel didlogo institucional. As orientacOes advindas das decises da Corte, que faz o em-
prego de conceitos como a dignidade, associados a execugdo penal, posicionam o Tribunal como expoente
interpretativo da dimensao juridico-normativa das politicas publicas em direitos fundamentais dos senten-
ciados, em discurso que assume destacada autoridade ao orientar a a¢ao das demais instancias politicas.

5.2. STF e os direitos fundamentais do preso: desafios da politica penitenciaria em uma
perspectiva agndstica da execucao penal

A partir da analise do corpus selecionado para a pesquisa, pretende-se, nesta segdo, descrever ¢ analisar
as principais questoes levantadas pelo STF em relagdo a politica penitenciaria. Algumas questdes sao recos-
rentes em diversos julgados e sdo consideradas neste artigo as mais relevantes para discutir a omissao dos
poderes publicos, inclusive do Judiciario, em relagio ao cumprimento das penas: duragdo excessiva da prisao
cautelar; responsabilidade por morte no sistema prisional e pela submissao do preso a condi¢oes carcerarias
inadequadas; as medidas que devem ser adotadas quando inexistente estabelecimento penal adequado; a
proposta de criacio de Cadastro Nacional de Presos para monitoramento e oferta de trabalho e estudo aos
reclusos; finalmente, o reconhecimento do estado de coisas inconstitucional que impde aos poderes publi-
cos a elaboragdo de plano e metas claras para afrontar o caos carcerario.

No HC 99978, a Corte indica parametro para a garantia dos direitos fundamentais mediante o emprego
da dignidade no ambito da execuc¢io do carcere, ao sustentar que a duragio prolongada e irrazoavel da pri-
sdo cautelar de uma pessoa ofende o postulado da dignidade da pessoa humana’. O argumento central do
Tribunal é a altivez do principio veiculado no artigo 1°, inciso III da CF/88™, como valot-fonte conforma-
dor de todo o ordenamento constitucional vigente no pafs.

A atuagdo do STF em relagdo aos direitos dos presidiarios que envolvem temas constitucionais concte-
tizados por meio de agoes estatais (notadamente politicas publicas), exige solucdes mais complexas do que
a simples enunciacio de tese juridica do Poder Judiciario. Destaca-se o RE 641320, no bojo do qual o STF
adverte que, embora a LEP apresente orientacio satisfatéria quanto a afirmagao dos direitos dos condena-
dos, a “falta de providéncias de ordem administrativa levou o sistema ao colapso”, de modo que a “situacao

calamitosa do sistema prisional tem batido as portas do Supremo Tribunal sob diferentes formas™”.

Na discussio da responsabilidade civil por morte de presidiario™, assentou-se que é dever do Estado e
consubstancia direito subjetivo do preso uma execucdo penal humanizada, na qual se garantem os diteitos
fundamentais do custodiado e se preservem a sua incolumidade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX, da

71  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. HC 98878, Relator(a): Min. CELSO DE MELLO, Segunda Turma, julgado em
27/10/2009, DJe-218 DIVULG 19-11-2009 PUBLIC 20-11-2009 EMENT VOL-02383-02 PP-00413 RT v. 99, n. 892, 2010, p.
552-557 LEXSTF v. 31, n. 372, 2009, p. 510-518.

72 Art. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolivel dos Estados e Municipios e do Distrito Federal,
constitui-se em Estado Democratico de Direito e tem como fundamentos: (...) I1I - a dignidade da pessoa humana.

73 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641320, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
11/05/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-
08-2016. (p.57).

74  BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 841526, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 30/03/2016,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-08-2016.
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Constituicao Federal). O caso culminou com a decisao de que a morte do detento pode ocorrer por varias
causas: o homicidio, o suicidio e o acidente, e registrou — aquele excerto —, que nem sempre serd possivel
ao Estado evita-la, por mais que adotem as precaugdes exigiveis. No entanto, reconhecendo-se a incons-
titucionalidade do Estado paralelo que se instalou nos presidios brasileiros, argumentou-se que, em caso
de inobservancia do seu dever especifico de protecio, previsto no artigo 5°, inciso XLIX, da Constituicdo
Federal, o Estado ¢ responsavel pela morte do detento”. O Tribunal afirma que ao Poder Publico é entregue

2975

a obrigacao legal e a “efetiva possibilidade de agir para impedir o resultado danoso

Debate-se, ainda, acerca da responsabilidade civil do Estado quando o preso ¢ submetido a condi¢Oes
carcerérias inadequadas (RE 580252)7. Na hipétese, a repercussio geral foi reconhecida, com o julgado de 6
de fevereiro de 2017, que fixou a seguinte tese: “cousiderando que ¢ dever do Estado, imposto pelo sistema normativo,
manter em seus presidios os padroes minimos de humanidade previstos no ordenamento_juridico, ¢ de sua responsabilidade,
105 termos do artigo 37, pardgrafo 6°, da Constituicao, a obrigacao de ressarcir os danos, inclusive morais, comprovadamente
cansados aos detentos em decorréncia da falta on insuficiéncia das condigoes legais de encarceramento”.

Sob a perspectiva da garantia da dignidade do encarcerado, também merece destaque a discussio acerca
do cumprimento de pena em regime mais gravoso, na hipétese de inexisténcia de vaga em estabelecimento
adequado ao regime fixado ao condenado’. A Corte decidiu que a insercdo do sentenciado em estabeleci-
mento de cumprimento de pena em regime mais gravoso afronta os principios da individualizagdo da pena
(art. 5°, XLVI) e da legalidade (art. 5°, XXXIX) da CF, além da dignidade humana. A falta de estabelecimen-
to penal adequado, em nenhuma hipétese, autoriza a manutencdao do condenado em regime prisional mais

Severo.

A dignidade humana aparece, novamente, na adverténcia: “que o Estado execute a pena de forma de-
liberadamente excessiva seria negar nao so o principio da legalidade, mas a propria dignidade humana dos
condenados””®. Registrou-se que ¢ diteito do condenado “ndo softrer, na execugdo da pena, tratamento cruel
e degradante, lesivo a sua incolumidade moral e fisica e, notadamente, a sua essencial dignidade pessoal””.
A demanda resultou na formula¢io da Stimula Vinculante 56, cujo verbete enuncia a tese de que “a falta
de estabelecimento penal adequado nio autoriza a manuten¢do do condenado em regime prisional mais
gravoso”. Para a Corte, quando houver déficit de vagas, deverio ser determinados: “a saida antecipada
de sentenciado no regime com falta de vagas; a liberdade eletronicamente monitorada; o cumprimento de
penas restritivas de diteito ¢/ou estudo ao sentenciado que progtide ao regime aberto”.

O julgado, entre outras medidas, propos a criacao do Cadastro Nacional de Presos, em conjunto com
a formacio de Centrais de Monitoracao Eletronica e Penas Alternativas e determinou, ainda, a necessitia
atuacao do poder publico para a oferta de trabalho e de estudo aos reclusos, bem como demanda a¢bes no
sentido do aumento do nimero de vagas nos regimes semiaberto e aberto para adequac¢io da realidade a
pena aplicada, para a concretizacio da dignidade dos reclusos.

75 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 841526, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 30/03/2016,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-08-2016.

76 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 580252 RG, Repercussio reconhecida em 8/6/2011. Relator(a): Min. AYRES BRIT-
TO, julgado em 17/02/2011, DJe-109 DIVULG 07-06-2011 PUBLIC 08-06-2011 EMENT VOL-02539-02 PP-00325. Relator
Atual Ministro TEORI ZAVASCKI.

77 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641320, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
11/05/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-
08-2016.

78 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641320, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
11/05/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-
08-2016. Trecho do Voto proferido pelo Ministro GILMAR MENDES (p.9).

79 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641320, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em
11/05/2016, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-
08-2016. Trecho do Voto proferido pelo Ministro CELSO DE MELLO (p.84).

80 Brasil. Supremo Tribunal Federal. Simula Vinculante 56. Aprovada na Sessdo Plenaria de Sessdo Plenaria de 29/06/2016. DJe
n° 165 de 08/08/2016, p. 1. DOU de 08/08/2016, p. 1.
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No Tema 220 da repercussdo geral (RE 592581)", debateu-se acerca da possibilidade de o Poder Judicia-
rio determinar obras em estabelecimentos prisionais, com o fito de assegurar os direitos fundamentais dos
apenados. Por unanimidade, a Corte fixou como tese ser licito ao Poder Judiciario impor a Administragao
Publica a obrigacao de fazer (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 mo-
ral” forte no que preceitua o art. 5°, XLIX, da Constitui¢cio Federal. Na ocasido, também restou consignado
que nio é oponivel, a decisdo, o argumento da reserva do possivel nem o principio da separacio dos poderes.

Determinou-se que nao se pode considerar “direitos constitucionais de presos meras normas programa-
ticas” e que tais preceitos “tém eficacia plena e aplicabilidade imediata” ao promover a “intervencao judicial
que se mostra necessaria ¢ adequada para preservar o valor fundamental da pessoa humana”® de modo a
ensejar a promogao de sua dignidade na ambiéncia penal. Assim, a tese reconhecida foi a de que “¢ licito
ao judiciario impor a Administracao Publica obrigacdo de fazer, consistente na promocio de medidas ou

2983

na execug¢ao de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais”™, eis que a supremacia da dignidade

humana, na prisio, legitima a intervencao.

No STE, também, tramita acdo (ADI 5170) proposta do Conselho Federal da Ordem dos Advogados
do Brasil que pretende seja conferida interpretagdo conforme aos dispositivos atinentes a responsabilidade
civil do Estado, sob a tese de que a violagdo de direitos fundamentais dos sentenciados em virtude de mas

condicoes carcerarias deve ser indenizada, a titulo de danos extrapatrimoniais®.

Na pesquisa realizada, vale mencionar a Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental (347
MC) que encampa parte significativa das discussoes acerca dos direitos fundamentais da populagio prisio-
nal®. Referida arguicdo postula que o STE, reconhecendo o Estado de Coisas Inconstitucional do sistema
penitenciario brasileiro, determine a elaboracao de novo e especifico plano nacional, com o estabelecimento
de metas claras para resolver a inconstitucionalidade.

Os pedidos cautelares veiculados na ADPF sao, assim, agrupaveis: (1) aplicacao das medidas cautelares
alternativas a privacio de liberdade; (II) determinagdo a todos os juizes e tribunais que realizem audiéncias
de custddia, viabilizando o comparecimento do preso diante da autoridade judiciaria em até 24 (vinte e
quatro) horas do momento da prisao; (I1I) concessao de medidas cautelares penais, substitutivas da prisio,
quando da aplicagio da pena e, em geral, durante o processo de execugido penal; (IV) que se reconheca, no
ambito do Judiciario, que as penas privativas de liberdade tem sido cumpridas sob condigbes mais austeras
do que as legalmente admitidas; (V) que preceitos como a proporcionalidade e a humanidade na sancao
sejam sempre levados em consideracio nas agdes perante o juizo da execugdo penal; (VI) que o Conselho
Nacional de Justica (CNJ) coordene mutirdes carcerarios, objetivando revisar os processos de execug¢ao
penal em curso, visando a adequa-los as medidas de proporcionalidade e 2 humanidade na sancao; e (VII) a
liberagdo das verbas do Fundo Penitencidrio Nacional (FUNPEN), com a proibigdo de contingenciamentos,

até que se declare superado o Estado de Inconstitucionalidade das Coisas™.

81 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592581, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 13/08/2015, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-018 DIVULG 29-01-2016 PUBLIC
01-02-2016.

82 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592581, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 13/08/2015, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-018 DIVULG 29-01-2016 PUBLIC
01-02-2016.

83 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592581, Relator(a): Min. RICARDO LEWANDOWSKI, Tribunal Pleno, julgado
em 13/08/2015, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-018 DIVULG 29-01-2016 PUBLIC
01-02-2016.

84 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 5170, Relator(a): Min. ROSA WEBER, julgado em 23/11/2016, publicado em
PROCESSO ELETRONICO DJe-256 DIVULG 30/11/2016 PUBLIC 01/12/2016.

85 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
09/09/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-031 DIVULG 18-02-2016 PUBLIC 19-02-2016.

86 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
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Ao deferir, parcialmente, as cautelares, o Ministro Relator anotou que a “fundamenta¢io desenvolvida al-
canca o conjunto de pedidos formulados pelo requerente. Entretanto, a apreciacdo, nesse momento, deve-se
limitar aos |[...] pedidos de natureza cautelar”, dentre os quais se destacam aqueles que veiculam pretensoes
sobre “interpretacao e aplicagao da legislagdo penal e processual penal”, “tratando de medida orgamentaria
da Uni2o”. O julgado indica que a responsabilidade pelo “estigio ao qual chegamos, como aduziu o reque-
rente, nao pode ser atribuida a um tnico e exclusivo Poder, mas aos trés — Legislativo, Executivo e Judiciario

1%, Na hip6tese, entendendo-se a

—, e n20 s0 os da Unido, como também os dos estados e do Distrito Federa
relevancia da impopular pauta dos direitos fundamentais dos presidiarios (um grupo, como visto, exprobra-
do), buscou-se a dignidade para deferir medidas cautelares, consistentes na liberagao das verbas do Fundo
Penitenciario Nacional e na realizacio de audiéncias de apresentacio dos presos em flagrante® (audiéncia
de custédia). No mérito, a parte requer a confirmagio das cautelares e que o Governo Federal elabore e
encaminhe ao STF, no prazo maximo de 3 (trés) meses, um “plano nacional visando a superagao do estado
de coisas inconstitucional do sistema penitenciario brasileiro, dentro de um prazo de 3 (trés) anos”; que seja
encaminhado o referido Plano Nacional a analise de 6rgaos como do “Conselho Nacional de Justiga (CN]J),
da Procuradoria Geral da Republica (PGR), da Defensoria Publica da Unidao (DPU), do Conselho Federal da

Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), do Conselho Nacional do Ministétio Publico (CNMP)”¥.

Em relagao as diversas questdes que a inicial da ADPF registra, indica-se a reiterada omissio do Esta-
do Democritico diante da sistematica violagao aos direitos e principios constitucionais fundamentais, em
ofensa a dignidade da pessoa humana a qual, além de nao concretizada, no referido cenario nao propicia
quaisquer condi¢Oes para a (legalmente prevista) reinser¢do do preso. O Ministro Relator apontou para
problemas “tanto de formula¢io e implementacdo de politicas publicas, quanto de interpretacio e aplicacio
da lei penal”, tendo em consideracdo a auséncia de coordenacio institucional, em um quadro de violagao
“generalizada e continua dos direitos fundamentais dos presos”. Na avaliacio do Relator, as violagoes aos
direitos fundamentais dos encarcerados, em ofensa a dignidade, operam-se “em razao de a¢oes e omissoes,
falhas estruturais, de todos os poderes publicos |...] sobressaindo a sistematica inércia e incapacidade das

autoridades publicas™ em superat o “hortipilante cendrio”.

Em linhas gerais, as decisoes analisadas revelam sintonia com os objetivos e metas elencados no Plano
Nacional, em sintese: alternativas penais, como justica restaurativa ¢ mediacdo penal priorizadas; prisao
provisoria sem abuso; reconhecimento do racismo como elemento estrutural do sistema punitivo; vulnera-
bilidade dos mais pobres ao poder punitivo; implantacdo do sistema nacional de alternativas penais; moni-
toracdo eletronica para fins de desencarceramento; transparéncia, participagao social e controle da execucio

penal — visando ao tratamento digno do presogl.

Infere-se dos fundamentos dos julgados selecionados a preocupacao pela redugiao dos danos ocasio-
nados pelo carcere, uma vez que orientados a assegurar a dignidade no ambiente prisional. As decisGes do
STF selecionadas no texto ndo fazem remissao a quaisquer discursos que legitimam as penais. Ao contrario,
alinham-se ao texto constitucional e assumem léxico proximo a abordagem agnostica das penas. Propde-se
o seguinte quadro, para fins elucidativos, a partir das decisdes judiciais analisadas em cotejo com os coman-
dos do Plano Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria:

09/09/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-031 DIVULG 18-02-2016 PUBLIC 19-02-2016 (p.60).

87 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
09/09/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-031 DIVULG 18-02-2016 PUBLIC 19-02-2016 (p. 68).

88 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC, Relator(a): Min. MARCO AURELIO, Tribunal Pleno, julgado em
09/09/2015, PROCESSO ELETRONICO DJe-031 DIVULG 18-02-2016 PUBLIC 19-02-2016.

89 DE ANDRADE, Bruno Aratjo; TEIXEIRA, Maria Cristina. O Estado de Coisas Inconstitucional-uma analise da ADPF 347.
Universidade Metodista de Sao Paulo. Revista do Curso de Direito, v. 13, n. 13, p. 85-121, 2016.

90 DE ANDRADE, Bruno Aratjo; TEIXEIRA, Maria Cristina. O Estado de Coisas Inconstitucional-uma andlise da ADPF 347.
Universidade Metodista de Sao Paulo. Revista do Curso de Direito, v. 13, n. 13, p. 85-121, 2016 (p. 75).

91 DE ANDRADE; TEIXEIRA. Op. cit. 2016.
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Tabela 1: Cotejando Julgados do STF com os Vetores do PNPCP *

Vetor da Politica Penitenciaria Tese/Fundamentagdo da Decisao do uloado
constante do PNPCP STF Julg
“As alternativas penais se tornem a “A duracao prolongada da prisao de indole can-

primeira opcdo para o controle de telar ofende o postulado da dignidade da pessoa HC 98878
infracdes penais”. humana”.
“E dever do Estado e direito subjetivo do preso

“Necessidade da reducio da taxa de | o desenrolar de uma execugao penal de forma hu-

: ”» . . . RE 841526
mortes no sistema’. manizada, garantindo-se os direitos fundamen-
tais do encarcerado”.
“O Sistema de Jusrjga Criminal deve estar “Impomz'bz'/z'dade do f%wprimeﬂto de pena em
estruturado para propiciar a aplicacio e | regime mais gravoso, na hipdtese de inexisténcia RE 641.320
execucao das alternativas penais de forma| de vaga e estabelecimento adequado ao regime
adequada”. fixcado”.
“Celas com proporcionalidade do uso, “B lizito ao Judicidrio impor a Administragao
“acessibilidade, permeabilidade do Priblica obrigagao de fazer, consistente na pro- RE 592.581
solo, conforto bioclimatico e impacto | wogio de medidas ou na execugio de obras emer-
ambiental”. genciais em estabelecimentos prisionais”.
“A auséncia de medidas legislativas, administra-
“Ag¢oes com equilibrio para investimento tivas e orcamentdrias eficazes representa falha
no sistema prisional, medidas de estrutural a gerar (...) a violagdo sistemtica dos
seguranga, alternativas penais, direitos (...). Os poderes (...) vém se mantendo ADPF 347

monitoramento eletronico, politica para | incapazes ¢ manifestando verdadeira falta de
: F bR .
egressos e garantia de direitos”. vontade em buscar superar ou reduzir o quadro

objetivo de inconstitucionalidade”.

Certamente, a realidade contrasta com a modelagem normativa idealizada para a politica penitenciaria no
Brasil, o que supde desafios importantes dos poderes instituidos. Postular que o STF se comporta, com fre-
quéncia, de forma nao representativa, contramajoritaria, pode indicar que a Corte reconhece a necessidade
de dar efetividade aos comandos normativos, na forma da prestacio de direitos aos encarcerados. Nio raro,
as decisoes da Corte supdem o fornecimento de bens e servigos publicos, imprescindiveis para conferir
efetividade aos direitos fundamentais. De outro angulo, as decisoes judiciais podem propiciar diretrizes, po-
tencialmente empregaveis, como matéria-prima de politicas publicas e acenam para onde devem se orientar

as acoes, institucionalmente, coordenadas dos demais Poderes.

6. CONSIDERACOES FINAIS

Conforme noticiado de forma recorrente, a taxa de mortes intencionais no sistema prisional, segundo o
ultimo levantamento oficial é de mais de 8 (oito) mortes para cada 10.000 (dez mil) pessoas presas, de modo
que referido percentual supera o séxtuplo da taxa média de crimes letais intencionais verificadas no Brasil”.
Na perspectiva adotada, propde-se a redescricao da pena sob a lupa agnostica, pois ndo indicamos alternati-
vas uteis ao discurso oficial que nio sejam aquelas estabelecidas para a reducdo de danos.

92 Elaboragao prépria com base nos levantamentos realizados segundo a metodologia adotada pelo trabalho.

93 BRASIL. Ministério da Justica. INFOPEN — Junho de 2014. Levantamento Nacional de Informagoes Penitenciarias. DE-
PEN — Departamento Penitenciario Nacional. Brasilia, 2014. Disponivel em <http://dados.gov.br/dataset/infopen-levantamento-
nacional-de-informacoes-penitenciarias>. Acesso em 3 set. 2016.
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A proposta da adogao de uma abordagem agnostica das fungoes das penas, como marco teérico de analise,
aponta para uma politica penitencidria orientada pela reducdo de danos. Ao destacar que o inciso XLIX do
artigo 5° da Constituicao Federal: “é assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral”, dispoe de
direito fundamental “intimamente ligado ao principio da dignidade da pessoa humana, o qual constitui base

” % 0 STF reafirma que a dignidade é o vetor

axiolégica de todos os direitos fundamentais, que o concretizam
de interpretagdo das normas constitucionais e de agao das politicas publicas voltadas a redugao dos danos oca-
sionados durante (e pelo) cumprimento da pena. A analise das decisdes do STF ndo deve, contudo, induzir o
leitor ao alinhamento da Corte ao enfoque estritamente agndstico. As teorias das penais conformam material
discursivo que propicia argumentos que justificam decisdes no campo politico-criminal e no campo juridico.
E, eventualmente, em outras situagdes podem ser resgatadas abordagens legitimadoras das diferentes teorias
das penas, ainda que utilizadas de forma retérica. A situagiao de emergéncia e caos do sistema penitenciario é
parte do contexto em que as pretensoes justificadoras da pena cedem espago, também nas decisdes da Corte, a

argumentos fundados na garantia de direitos fundamentais e na reducio de danos do sistema prisional.

Nos debates realizados pelos membros Corte, reconhece-se que a “legislacio sobre execucao penal

”%5 mas o plano normativo, suficiente e adequado, esta

atende aos direitos fundamentais dos sentenciados
distante da realidade, de modo que a sua concretizagdo, com o atual cenario e inconstitucionalidade das coi-
sas, se torna inviavel. Infere-se que o Plano Nacional de Politica Criminal e Penitencidria define mecanismos
de agio estatal conforme o eixo transversal da dignidade da pessoa humana. Destaca-se, contudo, o deficit
de efetividade e a falta de interagdo entre os atores e organizagOes responsaveis pela execucio de diferentes
acoOes integrantes da politica penitenciaria nacional. Percebem-se deficiéncias estruturais na implantagao da
politica publica setorizada. Embora reconhecida pelo STF a inconstitucionalidade das coisas, chama a inten-

¢io a inércia do poder publico em fazer cumprir a normativa vigente”.

Nos julgados analisados, nota-se a invocagao reiterada da dignidade na execugao como fundamento para
a decisao judicial. Chama a atenc¢do o uso retorico do principio da dignidade como fundamento de direitos
fundamentais”. O termo remete a construgdes tedricas pouco elucidativas, marcadamente intuitivas, que

94 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 841526, Relator(a): Min. LUIZ FUX, Tribunal Pleno, julgado em 30/03/2016,
ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-08-2016. Cit-
ando SARLET, Ingo Wolfgang. Dignidade da pessoa humana e direitos fundamentais na Constituicao Federal de 1988. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 3* Edicio, 2004, p. 78-79.

95 Assentou-se, também, na ementa do RE 641.320, que o “Apelo ao legislador para que avalie a possibilidade de reformular a
execugdo penal e a legislagdo correlata, para: (i) reformular a legislagio de execucio penal, adequando-a a realidade, sem abrir mio de
parametros rigidos de respeito aos direitos fundamentais; (i) compatibilizar os estabelecimentos penais a atual realidade; (iii) impedir
o contingenciamento do FUNPEN; (iv) facilitar a construgdo 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 federagio, e revisar a escala penal, especialmente para o trafico de pequenas quanti-
dades de droga, para permitir o planejamento da gestdo da massa carceraria e a destinacao dos recursos necessarios 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 servicos sociais autbnomos; (viii) destinar as verbas
decorrentes da prestacdo pecuniaria para criacdo de postos de trabalho e estudo no sistema prisional”. BRASIL. Supremo Tribunal
Federal. RE 641320, Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno, julgado em 11/05/2016, ACORDAO ELETRONICO
REPERCUSSAO GERAL - MERITO DJe-159 DIVULG 29-07-2016 PUBLIC 01-08-2016.

96 No mesmo sentido, DE ANDRADE e TEIXEIRA, Op. Cit., 2016: “Esse ¢ o cenario legislativo dos direitos dos presos — as
leis, versando- -os, simplesmente “néo pegaram”, ndo se concretizaram em protego 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 Comissio Parlamentar de
Inquérito na Camara dos Deputados, constatadas as inconstitucionalidades decorrentes de sistema carcerario e notificadas diversas
autoridades a respeito, niao foram envidados esforgos e propostas para modifica-lo. A auséncia de medidas legislativas, administra-
tivas e orcamentarias eficazes representa falha estrutural a gerar tanto a violagdo sistematica dos direitos, quanto a perpetuagio e
o agravamento da situacdo. A inércia, como dito, nao ¢ 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 feder-
ais 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”.

97 SANTOS, Rafael Seixas; VARELLA, Marcelo Dias. Uma analise conceitual da dignidade como fundamento dos direitos hu-
manos e sua invocac¢ao em decisées do STF e da CIDH. Revista Opiniao Juridica (Fortaleza), v. 14, n. 19, p. 171-194, 2017.
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merecem um aprofundamento”™. Um caminho possivel seria abandonar a pretensio de uma ampla teoria da
dignidade da pessoa humana e rediscuti-la a partir de cendrios e contextos concretos, como aqueles que se
relacionam ao exercicio do poder punitivo e, especificamente, a0 cumprimento das penas impostas.

Diante da inagao do Executivo, o Judiciario tem assumido o protagonismo em diferentes areas. Deve-se
considerar que Judicidrio nao se constitui no /eus ideal para reversao do quadro descrito neste artigo, o que
¢ reiterado pelo STF em decisdes recorrentes”. O cendrio da politica penitenciaria demanda instrumentos
criativos da agao publica, no sentido de buscar alternativas diversas das ferramentas tradicionais. Para isso, é
necessaria a ressignificacio das atuagOes institucionais, por meio da propositura de novos arranjos. O posicio-
namento jurisprudencial analisado deveria reforcar acGes concretas dos poderes publicos a fim de garantir
direitos fundamentais do preso. Idealmente, as mensagens da Corte ultrapassam a arena juridica. Por isso,
deveriam convergir na construcio de plataforma do campo de analise das politicas publicas, a exigir acOes

efetivas para a implantacio da politica penitenciaria'®.

Mas, pode ocorrer a hipétese de o Poder Executivo nao cumprir as determinagdes do STE. Por certo,
a efetividade das decisoes judiciais supoe, muitas vezes, o reconhecimento dos vetores constitucionais que
devem balizar as a¢oes e prioridades nessa area pelos poderes politicos. Reconhece-se que a autoridade da
Corte termina por depender, na pratica, do proprio reconhecimento da legitimidade do Plano Nacional
analisado, como instrumento de politica publica. Se as decisoes do Tribunal se mostram harmonicas com o
PNPCP, conclui-se que grande parte das questdes levantadas e debatidas ja integrava, ou deveriam integrar
a agenda formal dos formuladores de politicas publicas.

A pesquisa indica proximidade entre a politica publica formalizada e os comandos judiciais para o cum-
primento das promessas inseridas na agenda. No entanto, sao evidentes as dificuldades no estabelecimento
de arranjos institucionais, pautados na garantia da dignidade do encarcerado. Um dado significativo para a
analise final: em janeiro de 2017, membros do CNPCP se demitiram por divergirem das medidas adotadas
pelo Ministério da Justica para afrontar o caos no sistema prisional e pela indiferenca aos relatorios produ-
zidos pelo conselho. Evidenciaram-se fortes divergéncias entre as prioridades definidas pelo conselho e o
que foi retratado como “cariter belicista” da pauta do ministro da justica.'” O incidente é parte do quadro
conjuntural que deve integrar a constru¢ao do campo de andlise das politicas penitenciarias no Brasil. Na
medida em que se requer a defini¢do de agenda prioritaria, eventuais divergéncias deveriam reenviar os ato-
res da politica publica a modelagem adotada que se mostra mais adequada aos vetores constitucionais. O que
supoe reflexdes e agoes politicas concretas que vao muito além do campo estritamente juridico.

98 NEVESs, Marcelo. Abuso de principios no Supremo Tribunal Federal. Observatério Constitucional. In: Revista Consultor Juridico
(Conjur). Disponivel em: <http://www.conjur.com.br/2012-out-27/observatotio-constitucional-abuso-principios-supremo-tribu-
nal >. Acesso em 7 ago. 2016.

99 Neste sentido, oportuno o trecho do Voto do Ministro Roberto Barroso, proferido no julgamento do citado RE 592.581, verbis:
“(...) eu nao acho — e penso que nenhum de nés ache — que o Poder Judiciario tem melhores capacidades institucionais para reformar
o sistema penitenciario do que o Poder Executivo, porque nés nio temos, o Judiciario nao tem a visdo sistémica das demandas e o
Judicirio normalmente é preparado para fazer micro-justica, a justica do caso concreto, com muita dificuldade de avaliar impactos
sistémicos das suas decisoes pontuais. Em um modelo ideal, quem tem que tomar essas decisdes e implementa-las é o Poder Execu-
tivo. Portanto, gostaria de deixar claro que a decisao do Ministro Lewandowski, a qual estou aderindo, ndo significa uma pretensio
do Judiciario de governar o mundo, nem de ser ele proprio o elaborador de politicas publicas, ndo sé porque setia problematico do
ponto de vista da legitimidade democratica, como também porque nés nio somos melhores do que os técnicos do Executivo para
lidar, por exemplo, com questdes penitencidrias”. BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 592581, Relator(a): Min. RICARDO
LEWANDOWSKI, Ttibunal Pleno, julgado em 13/08/2015, ACORDAO ELETRONICO REPERCUSSAO GERAL - MERITO
DJe-018 DIVULG 29-01-2016 PUBLIC 01-02-2016.

100 GOODIN, Robert E (Ed). The theory of institutional design. Cambridge: Cambridge University Press, 1996. (p. 21).

101 “Sete dos 18 membros do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria do Ministério da Justica (CNPCP) decid-
iram se demitir nesta quarta-feira (25/1). Em carta enviada ao ministro da Justica, Alexandre de Moraes, eles reclamam de excessiva
interferéncia do governo nos trabalhos do 6rgao e de ter seus relatrios ignorados pela cipula da pasta em nome de uma politica
que consideram retrégrada para o setor”. GRILLO, Breno. Membros do conselho penitenciario rejeitam posi¢oes do ministro e
se demitem. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2017-jan-25/membros-conselho-mj-rejeitam-posicoes-ministro-demitem.
Acesso <12 marco 2017>.
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