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O Estado tem dado pouca atencdo ao sistema carcerario nas Ultimas
décadas, deixando de lado a necessaria humanizagdo do cumprimento
da pena, em especial no tocante a privativa de liberdade, permitindo
que muitos presidios se tenham transformado em auténticas
masmorras, bem distantes do respeito a integridade fisica e moral dos
presos, direito constitucionalmente imposto. (NUCCI, 2011, p. 1000)



RESUMO

A presente pesquisa investigou os reflexos, no Estado de Pernambuco, da deciséo do
STF na ADPF n.° 347, que reconheceu 0 “estado de coisas inconstitucional” do sistema
prisional brasileiro e interferiu no ciclo da politica publica carceraria por determinar medidas
urgentes a serem cumpridas pela Unido e por todos os Estados e o DF, a saber: a) a proibicao
do contingenciamento dos recursos do Funpen; b) a realizacdo imediata, em todo o territério
nacional, de audiéncias de custddia, em até 24 horas da ocorréncia de qualquer prisdo. A
decisédo trouxe a tona, dentre outras questdes, a postura ativista da suprema corte brasileira e a
temaética da judicializacdo de politicas publicas para a concretizacao de direitos fundamentais,
objeto de consideracdo tedrica no curso do estudo. A pesquisa partiu das hip6teses de que,
apos a decisdo do STF, teria havido ampliacdo no numero de vagas dos estabelecimentos
penais do Estado de Pernambuco e reducdo da taxa de ocupacdo do sistema carcerario
estadual. A metodologia empregada envolveu a abordagem qualitativa e quantitativa, com
estudo de caso, estatistica descritiva e levantamento e tratamento de dados oficiais, além de
pesquisa bibliografica e documental. Em relacdo aos resultados, concluiu-se que as
determinacg0es relativas aos repasses do Funpen e a implantacdo das audiéncias de custddia
estdo sendo cumpridas em Pernambuco, respeitando-se, portanto, a decisdo do STF, mas que a
execucao dos recursos or¢camentarios nao propiciou diferenca significativa na média de vagas
do sistema. No que tange as audiéncias de custodia, verificou-se que, apds a implantacdo da
politica, deixou-se de enviar ao sistema carcerario 50,66% dos presos pela policia,
ocasionando a queda da media semestral de aumento liquido da populagdo carceraria
pernambucana de 412 para 243 detentos. Ademais, foi constatado que, a despeito da dréstica
reducdo no numero de presos enviados ao sistema apos o inicio da préatica das audiéncias de
custddia, a média da taxa de ocupacdo dos presidios do Estado nos trés anos que antecederam
a decisdo do STF e nos trés anos que a ela se seguiram aumentou de 251% para 300%,
permanecendo, em 2019, o estado de superlotacdo carceraria, com indice ainda 19,5%
superior ao que antecedia ao inicio da politica.

Palavras-chave: Politicas publicas. Sistema carcerario. Estado de Pernambuco. Fundo

Penitenciario Nacional. Audiéncias de custodia.



ABSTRACT

This research investigated the reflexes, in the State of Pernambuco, of the STF
decision at ADPF n° 347, which recognized the “unconstitutional state of things” of the
Brazilian prison system and interfered in the cycle of prison public policy by determining
urgent measures to be taken by the Union and by all States and the Federal District, namely:
a) the prohibition on the contingency of Funpen resources; b) the immediate holding of
custody hearings throughout the national territory within 24 hours from the occurrence of any
arrest. The decision brought to light, among other issues, the activist stance of the brazilian
supreme court and the theme of judicialization of public policies for the realization of
fundamental rights, object of theoretical consideration in the course of the study. The research
started from the hypotheses that, after the STF decision, there would have been an increase in
the number of places in penal establishments in the State of Pernambuco and a reduction in
the occupation rate of the state prison system. The methodology involved qualitative and
quantitative approaches, with a case study, descriptive statistics and survey and treatment of
official data, beyond bibliographic and documentary research. Regarding the results, it was
concluded that the determinations related to the transfers of Funpen and the implementation of
custody hearings are being fulfilled in Pernambuco, respecting, therefore, the STF decision,
but the execution of budgetary resources did not provide significant difference in the average
number of vacancies in the system. In refference to custody hearings, it was found that, after
the implementation of the policy, 50.66% of those arrested by the police stopped being sent to
the prison system, causing the drop in the half-yearly average of net increase in the
Pernambuco prison population from 412 to 243 inmates. In addition, it was found that, despite
the drastic reduction in the number of prisoners sent to the system after the start of custody
hearings, the average occupancy rate of state prisons in the three years preceding the STF
decision and in the three years that followed it increased from 251% to 300%, remaining, in
the year of 2019, the state of prison overcrowding, with an index even 19.5% higher than that

before the beginning of the policy.

Keywords: Public policies. Prison system. State of Pernambuco. National Penitentiary Fund.

Custody hearings.
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1 INTRODUCAO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 5°, inciso XLIX, assegura aos presos
o direito fundamental de respeito a integridade fisica e moral. No entanto, ao invés de um
ambiente propicio a ressocializacdo, os estabelecimentos penais no Brasil tém se revelado
locais de constantes violagBes dos direitos basicos dos que estdo sob os cuidados do Estado,
comprometendo a funcéo ressocializadora da pena.

Diante desse quadro cadtico em que se encontram os estabelecimentos penais
brasileiros, no ano de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento da medida
cautelar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n.° 347,
reconheceu o sistema penitenciario nacional como vivenciando um “estado de coisas
inconstitucional”, caracterizado pela violacdo massiva e persistente de direitos fundamentais,
decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas publicas, expressdo essa importada da
Suprema Corte da Colémbia.

Na decisdo, a corte constitucional brasileira determinou medidas urgentes a serem
cumpridas por todos os Estados da Federacdo, a saber: a) a proibicdo de qualquer
contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), que devem ser
efetivamente utilizados na construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos prisionais
brasileiros; b) a realizacdo imediata, em todo o territorio nacional, de audiéncias de custddia,
no prazo de até 24 (vinte e quatro) horas da efetivacdo de qualquer prisdo, em cumprimento
de obrigacOes assumidas pelo Brasil em tratados internacionais.

Nessa decisdo historica, afirmou o STF que a situacdo carceraria atual decorre de
falhas estruturais em politicas publicas, de modo que a solucdo do problema depende da
adocdo de providéncias por parte dos diferentes 6rgdos legislativos, administrativos e judiciais
da Unido, dos Estados e do Distrito Federal. Ademais, com essa decisdo, a suprema corte
interferiu no ciclo da politica carceréria brasileira, na medida em que determinou a
implantacdo de audiéncias de custddia e a liberacdo dos recursos do Funpen, que haviam sido
contingenciados pela Unido. A atuacdo do STF traz a tona, dentre outras questdes, a postura
ativista da corte e a tematica de judicializacdo de politicas publicas para a concretizacdo de
direitos fundamentais, em virtude de sua constitucionalizagéo.

Nesse sentido, a presente pesquisa se prop6s a estudar os reflexos, no Estado de
Pernambuco, da decisdo do STF na ADPF n.° 347, de modo a verificar se 0s objetivos

declarados pela corte constitucional quando da interferéncia no ciclo da politica publica estdo
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sendo cumpridos, isto €, se, na pratica, apos a decisdo, houve a ampliacdo no numero de vagas
dos estabelecimentos penais e a reducéo da taxa de ocupacdo no sistema prisional.

Justifica-se a perquiricdo cientifica, uma vez que a verificacdo pratica do almejado
pelo STF ndo se traduz em uma decorréncia obrigatoria da decisdo dessa corte. Com efeito, a
liberagdo dos recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco ndo assegura que
estabelecimentos penais estejam sendo construidos, reformados ou ampliados, podendo existir
outros entraves ao alcance desse desiderato, conduzindo a uma acumulacdo de recursos no
Funpen, sem a sua devida utilizacdo para a ampliagdo no nimero de vagas no sistema
prisional. Por sua vez, em relacdo as audiéncias de custddia, é possivel que a determinagéo da
realizacdo dessa audiéncia apds 24 (vinte e quatro) horas da prisdo ndo tenha alcancado
execucdo pratica, sendo tal audiéncia bastante diferida, ou, ainda, que a sua ocorréncia nao
acarrete aumento no nimero de liberagdes de pessoas custodiadas, 0 que pode ndo ocasionar
mudanga significativa na taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais pernambucanos,
mantendo-se o quadro de superlotacéo.

Na pesquisa, apés um estudo tedrico sobre as politicas publicas como género,
examinou-se a politica de seguranca publica no Brasil, a decisdo do STF na ADPF n.° 347 e
os reflexos da referida deciséo no Estado de Pernambuco. Em decorréncia, o trabalho restou
estruturado em 4 (quatro) secdes.

A primeira secdo é dedicada ao conceito de politicas puablicas, seu ciclo, sua
importancia, bem como ao exame dos reflexos da decisdo estudada no contexto das politicas
voltadas para a seguranca pulblica. E demonstrado como o processo de elaboragéo de politicas
publicas envolve a participacdo ativa do Estado com o objetivo de garantir o interesse publico
e assegurar a cidadania, tendo os programas publicos a finalidade de enfrentar o problema
publico, diminui-lo ou elimina-lo. As politicas publicas podem ser consideradas como 0
instrumento utilizado pelo Estado para concretizar os direitos fundamentais previstos na
Constituicdo Federal, de modo a reduzir as desigualdades sociais, por solucionar, amenizar ou
eliminar um problema publico. N&o se trata de apenas almejar solucionar a questdo, mas
envolve percorrer um caminho arduo para que a politica publica pensada se torne real, que é o
chamado ciclo de politicas publicas.

No Brasil, é usual verificar-se, nas mais diversas areas, todas as etapas do ciclo de
politicas publicas, incluindo a fase de extingdo e consequente substituicdo das estratégias
publicas de enfrentamento dos problemas em decorréncia das métricas de avaliacdo e dos
estudos oficiais e extraoficiais sobre politicas publicas. Um dos setores mais criticos a

demandar iniciativas e estudos no campo de politicas publicas brasileiro é a area de seguranca
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publica, responsavel pela colocagdo do Pais nas piores posi¢es nos rankings internacionais
de mortalidade, criminalidade violenta e qualidade de vida.

A segunda secdo volta-se ao setor da seguranca publica no Brasil. E tracado um
panorama geral da politica de seguranca publica brasileira, sendo verificada a base
constitucional para a area e a importancia da participacdo de outros atores nesse campo, como
0 Poder Judiciario. Sdo abordados os diferentes tipos de estabelecimentos penais no Brasil,
verificando-se o ideal tracado na Lei de Execucdo Penal e algumas ponderacdes efetuadas
pela doutrina e pela jurisprudéncia. Além disso, é apontada a estrutura de gestdo do setor no
Estado de Pernambuco, destacando-se que as atribuicdes referentes a administracdo das
unidades prisionais e das cadeias publicas no Estado estdo sob a responsabilidade da
Secretaria Executiva de Ressocializacao.

A terceira se¢do, por seu turno, considera a realidade existente no sistema carcerario
brasileiro, cujas prisdes sdo superlotadas e insalubres, situacdo essa distante do quadro ideal
desenhado pelo legislador por meio da Lei de Execucdes Penais, com estabelecimentos penais
estruturados, com espacos adequados, voltados a educacdo do apenado e sua ressocializagéo,
0 que propiciaria ganho efetivo para a sociedade. Nesse sentido, € verificado como a crise no
sistema penitenciario brasileiro afeta a dignidade humana daqueles cujas liberdades foram
colocadas sob a tutela estatal, considerando a legislacdo pétria e os tratados internacionais, e
sendo estudada a decisdo cautelar deferida pelo STF na ADPF n.° 347, que reconheceu o
sistema penitencidrio nacional como vivenciando um “estado de coisas inconstitucional”,
expressdo que designa a ampla violacdo de direitos de um grupo ou de minorias, como é o
caso daqueles que estdo presos em estabelecimentos superlotados e sem condigdes de
salubridade. No ponto, discute-se o fenbmeno da judicializacdo de politicas publicas e o
ativismo da corte constitucional brasileira na referida decisdo, diante da determinacdo de
medidas visando a amenizar a situagdo alarmante dos estabelecimentos penais do Brasil, na
pretensdo de retirar da inércia os demais Poderes do Estado.

A quarta e Gltima secdo, por sua vez, é dedicada ao desenho e aos resultados da
pesquisa. Sdo tracadas consideracfes em torno da pergunta de pesquisa, sua justificativa,
hipdteses, objetivo geral, objetivos especificos e metodologia. No que tange aos resultados,
sdo examinados os reflexos da decisdo do STF no Estado de Pernambuco sob as seguintes
perspectivas: a) a da relacdo entre os recursos recebidos do Funpen e os valores destinados a
obras em estabelecimentos prisionais no Estado; b) a das variaveis elencadas no Relatorio de
Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) sobre a execugdo orgamentaria dos recursos
do Funpen e os aspectos qualitativos dos estabelecimentos prisionais no Estado; c¢) a da
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andlise das vagas em estabelecimentos penais (criacdo, manutencdo ou reducéo do nimero de
vagas, antes e depois da decisao), sendo calculada a média de vagas do Estado de Pernambuco
trés anos antes (2012, 2013 e 2014) e trés anos apos (2016, 2017 e 2018) a decisdo cautelar do
STF do ano de 2015; d) a da analise da taxa de aprisionamento e do percentual de concessao
de liberdades provisorias no Estado apos a decisdo cautelar do STF na ADPF n.° 347; ) a da
execucdo das audiéncias de custodia e sua relacdo com a taxa de ocupacdo dos
estabelecimentos penais, sendo calculada a média de taxa de ocupacdo do Estado de
Pernambuco trés anos antes (2012, 2013 e 2014) e trés anos apds (2016, 2017 e 2018) a
decisdo cautelar do STF do ano de 2015.

A metodologia empregada envolveu a abordagem quantitativa e qualitativa. O
aspecto qualitativo se verifica na forma do estudo de caso, bem como na pesquisa
bibliogréafica e documental. Ja o aspecto quantitativo se evidencia pela utilizacdo de dados
descritivos referentes as audiéncias de custodia e aos recursos do Funpen.

Destarte, pretende-se, com a presente pesquisa, além de empreender um estudo
tedrico sobre politicas publicas e sobre a politica carceraria brasileira, no contexto mais amplo
da politica de seguranca publica no Brasil, verificar se, apds a decisdo cautelar do STF na
ADPF n.° 347, houve melhorias no sistema carcerario do Estado de Pernambuco, ocorrendo
uma reducdo na taxa de ocupagdo ou uma ampliacdo no numero de vagas do sistema
prisional, tal como almejado pelo STF ao interferir no ciclo da politica publica carceraria por

meio da decisdo estudada.
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2 NOCOES GERAIS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Considerada uma area do conhecimento contida na Ciéncia Politica, 0 ramo das
Politicas Publicas adquiriu autonomia e status cientifico na Europa e nos Estados Unidos em
meados do século XX, a partir das publica¢cdes de autores como Harold D. Lasswell, David B.
Truman e Daniel Lerner, os quais, em obras diversas, trataram de questdes envolvendo o
papel da Politica e do Estado. (DIAS; MATOS, 2017, p. 10) Nesse contexto, a compreensao
da origem da é&rea de politicas publicas possibilita um melhor entendimento sobre sua
perspectiva e seus desdobramentos, conforme destacado a seguir:

A politica publica enquanto area de conhecimento e disciplina académica nasce nos
EUA, rompendo ou pulando as etapas seguidas pela tradi¢do europeia de estudos e
pesquisas nessa area, que se concentravam, entdo, mais na analise sobre o Estado e
suas institui¢des do que na producdo dos governos. Assim, na Europa, a area de
politica publica vai surgir como um desdobramento dos trabalhos baseados em
teorias explicativas sobre o papel do Estado e de uma das mais importantes
instituicGes do Estado - o governo -, produtor, por exceléncia, de politicas publicas.
Nos EUA, ao contrario, a area surge no mundo académico sem estabelecer relagdes
com as bases tedricas sobre o papel do Estado, passando direto para a énfase nos
estudos sobre a agdo dos governos. (SOUZA, C., 2006, p. 21-22)

No Brasil, foi apenas no ano de 1970 e no inicio dos anos 80, que as politicas
publicas comecaram a ser estudadas de maneira especifica, levando-se em conta a formacéo
historica das ac¢bes envolvendo o governo. Hoje, muitos estudos envolvem politicas publicas
e, cada vez mais, se percebe a relevancia dessa tematica, a qual vem ganhando espaco nas
universidades e nas discussdes em geral, seja na area de salde, seguranca, educacdo, meio-
ambiente, habitacdo, saneamento, planejamento urbano, previdéncia social, emprego, gestéo,
renda ou outra area de interesse publico. Assim, é necessario considerar o conceito de

politicas publicas, seu ciclo e sua importancia para os gestores publicos.

2.1 POLITICAS PUBLICAS, INTERESSE PUBLICO E CONCRETIZACAO DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS

Inicialmente, antes de considerar a defini¢do de politicas pablicas, cabe destacar que
em paises de lingua latina, como no caso do Brasil, existe uma dificuldade na definigcdo de
alguns termos importantes da Ciéncia Politica, a exemplo da palavra “politica”. Esse termo,
em lingua portuguesa, assume concepgdes das seguintes palavras em inglés: “polity”,

“politics” e “policy”. Desse modo, é essencial tratar da distingdo dessas palavras para
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alcancar o real sentido do que envolve as politicas publicas, ja que essas trés dimensdes sao
essenciais no processo de formulacdo de politicas publicas e de modo recorrente sdo citadas
na literatura sobre a area.

A “polity” define os parametros da convivéncia poliarquica, pois “a estrutura
constitucional se alicerca sobre um indispensével consenso minimo dos diversos atores
politicos quanto a seus aspectos centrais.” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 46) Em outras
palavras, se refere “a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema e a estrutura
institucional do sistema politico-administrativo”, ou seja, ¢ a dimensdo estavel, solida, de
regras estabelecidas. (SILVA; MOTA; DORNELAS; LACERDA, 2017, p.33)

Ja “politics” diz respeito “a atividade humana ligada a obten¢do e manutenc¢ao dos
recursos necessarios para o exercicio do poder sobre o homem.” (SECCHI, 2017, p.156)
Refere-se ao jogo politico, isto é, & acdo. E nessa dimensdo da realidade politica que sdo
definidos, “nos limites das regras estabelecidas, os que ganham e os que perdem, os que
ocuparao os cargos publicos (eletivos ou nédo) e os que ficardo excluidos do poder, os aliados
e 0s adversarios etc.” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 47) Trata-se da dimensdo dindmica ou
de acdo da realidade politica, ao passo que a anterior diz respeito a dimensdo estatica ou a
estrutura. Para alguns autores, esta associada “a0s processos politicos conflituosos.” (SILVA,;
MOTA; DORNELAS; LACERDA, 2017, p.33)

Por fim, “policy ” é utilizada para referir a esfera de tomada de decisdes do governo,
ou seja, aos resultados concretos e circunstanciais. Essa dimensdo da palavra “politica” “¢ a
mais concreta e a que tem relagdo com orientagdes para decisdo e acdao.” (SECCHI, 2017, p.1)
As “policies” s@o “as politicas publicas no seu processo final, os resultados das regras e dos
conflitos.” (SILVA; MOTA; DORNELAS; LACERDA, 2017, p.33)

E a esse tltimo sentido que esta vinculada a expressdo “politica ptiblica” (public
policy), ou seja, como destaca Secchi (2017, p.1) “as politicas publicas tratam do conteudo
concreto e do contetdo simbdlico de decisbes politicas, e do processo de construcao e atuacao

dessas decisdes.” Desse modo, pode-se conceituar politicas publicas como:

[...] programas de acdo governamental visando a coordenar os meios a disposic¢do do
Estado e as atividades privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente
relevantes e politicamente determinados. Politicas publicas sdo “metas coletivas
conscientes” e, como tais, um problema de direito pdblico, em sentido lato. [...] As
politicas publicas devem ser vistas também como processo ou conjunto de processos
que culmina na escolha racional e coletiva de prioridades, para a definicdo dos
interesses publicos reconhecidos pelo direito. (BUCCI, 2002, p. 241-264)
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As politicas publicas séo diretrizes formuladas para combater um problema publico.
Nesse sentido, alguns autores utilizam a expressdo “public policies” para se referir as
“politicas publicas”, sendo certo que, tanto no singular (public policy) quanto no plural
(public policies), a referéncia é as politicas publicas. Ainda sobre a distingdo de “polity”,

“politics” e “policy”, sdo apropriadas as consideragdes de Cavalcanti (2007, p. 18-19):

[...] em termos gerais, a palavra politica (polity) é utilizada para se referir a
organizacdo politica de um grupo, governo ou sociedade ou a uma sociedade
organizada, como uma nacgdo, que tem uma forma especifica de governo. Ja a
palavra politica (politics) é um conjunto de procedimentos formais e informais que
expressam relagdes de poder e que se destinam a resolugdo dos conflitos quanto aos
bens publicos e politicas publicas (policy public, policies) podem ser “outputs”, da
atividade politica (politics) e compreendem o conjunto de decisdes e ac¢les relativas
a alocacdo imperativa de valores.*

Como pode ser observado, de modo resumido, a “polity ”” se refere a estrutura estavel
da politica; a “politics” é o proprio jogo politico; ja a “policy” diz respeito “as politicas
publicas, ou seja, ao resultado do jogo politico que € disputado de acordo com as regras
vigentes.” (COUTO; ARANTES, 2006, p. 47)

Consideradas um fendmeno complexo, as politicas publicas consistem em vérias
“decisdes tomadas por muitos individuos e organiza¢es no interior do préprio governo” as
quais “sdo influenciadas por outros atores que operam interna ¢ externamente no Estado.”
(HOWLETT,; RAMESH; PERL, 2013, p. 12) O processo de elaboracédo e estabelecimento de
politicas publicas envolve a participacdo ativa do Estado com o objetivo de garantir o
interesse publico e assegurar a cidadania. Tais politicas variam conforme a visdo que 0s
governantes tém do papel do Estado e de acordo com a atuagdo dos diferentes grupos sociais,
como, partidos, associacdes de classe, sindicatos e outras entidades de organizacdo social.

Na verdade, “ndo existe uma unica, nem melhor, defini¢do sobre o que seja politica
publica.” (SOUZA, C., 2006, p. 24) Vérias sao suas defini¢des, porém, Dias e Matos (2017, p.
13) listam alguns elementos mais comuns encontrados em suas diferentes conceituacdes. Em
sintese, a politica publica: 1) é elaborada em nome do publico; 2) € geralmente feita ou
iniciada pelo governo; 3) € interpretada e implementada por atores publicos e privados; 4) € o
que o governo pretende fazer; e 5) € o que o governo escolhe néo fazer.

Pode-se afirmar que politica publica € um conceito abstrato que se torna concreto

através de diversos instrumentos:

EE I3

! Outputs denotam “produtos”, “saidas” ou “resultados”. Referem-se ao produto gerado por um processo.
Correspondem “as atividades de rotina da maquina publica, as decisdes isoladas e as politicas publicas.” (RUA;
ROMANINI, 2013, p. 33)
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Politicas publicas tomam formas de programas publicos, projetos, leis, campanhas
publicitarias, esclarecimentos publicos, inovacGes tecnoldgicas e organizacionais,
subsidios governamentais, rotinas administrativas, decisdes judiciais, coordenacédo
de acbes de uma rede de atores, gasto publico direto, contratos formais e informais
com stakeholders, entre outros. (SECCHI, 2017, p. 11)°

Ademais, importante mencionar que ndo existe politica publica que pode ser
considerada correta, ou seja, que sirva como modelo ideal. Isso porque as politicas elaboradas
em dado momento “sdo respostas contingentes a situagdo de uma cidade, regido ou um pais.
Isto é, o que pode funcionar em dado momento da historia, em um determinado pais, pode ndo
dar certo em outro lugar, ou mesmo lugar em outro momento.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 15)

O campo dos programas publicos basicamente esta ligado a dois conceitos: o
problema publico e a politica publica. O problema puablico diz respeito a distancia da situagdo
atual (status quo) e a situacdo ideal. Nas palavras de Secchi (2019, p.5), as politicas publicas

podem ser comparadas a remédios que tratam de uma enfermidade:

O problema publico estd para a doenca, assim como a politica publica est4 para o
tratamento. Metaforicamente, a doenca (problema publico) precisa ser
diagnosticada, para entdo ser dada uma prescricdo médica de tratamento (politica
publica), que pode ser um remédio, uma dieta, exercicios fisicos, cirurgia,
tratamento psicoldgico, entre outros (instrumentos de politicas publicas). Problemas
publicos e politicas publicas existem na éarea de educacéo, seguranga, salide, gestdo
plblica, meio ambiente, saneamento, habitacdo, emprego e renda, previdéncia
social, planejamento urbano, justica e cidadania, assisténcia social, cultura e esporte,
ciéncia, tecnologia e inovacao, infraestrutura e transportes, entre muitas outras areas.

O propédsito da politica publica é enfrentar o problema publico, diminui-lo ou
elimina-lo. Trata-se de campo de estudo em ascensdo, que ganhou grande visibilidade nos
ultimos anos em virtude de alguns fatores, conforme exposto a seguir por Celina Souza (2006,
p. 20):

As Ultimas décadas registraram o ressurgimento da importancia do campo de
conhecimento denominado politicas pablicas, assim como das institui¢des, regras e
modelos que regem sua decisdo, elaboragdo, implementacdo e avaliagdo. Varios
fatores contribuiram para a maior visibilidade desta area. O primeiro foi a adog¢&o de
politicas restritivas de gasto, que passaram a dominar a agenda da maioria dos
paises, em especial 0os em desenvolvimento. A partir dessas politicas, o desenho e a
execucdo de politicas publicas, tanto as econdmicas como as sociais, ganharam
maior visibilidade. O segundo fator é que novas visdes sobre o papel dos governos
substituiram as politicas keynesianas do p6s-guerra por politicas restritivas de gasto.
Assim, do ponto de vista da politica pablica, o ajuste fiscal implicou a adogdo de

2 O termo stakeholders “designa os portadores de um interesse que esta a ponto de ser decidido de forma
definitiva, e que pode perder ou ganhar, a depender de qual decisdo seja tomada.” Em sintese, se refere a todos
o0s portadores de interesses nas atividades de uma organizacdo ou nos impactos de uma politica pdblica. (RUA;
ROMANINI, 2013, p. 33)
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orcamentos equilibrados entre receita e despesa e restricdes a intervencgao do Estado
na economia e nas politicas sociais. Esta agenda passou a dominar coragdes e
mentes a partir dos anos 80, em especial em paises com longas e recorrentes
trajetorias inflacionarias como os da América Latina. O terceiro fator, mais
diretamente relacionado aos paises em desenvolvimento e de democracia recente ou
recém- democratizados, é que, na maioria desses paises, em especial os da América
Latina, ainda ndo se conseguiu formar coalizbes politicas capazes de equacionar
minimamente a questdo de como desenhar politicas pablicas capazes de impulsionar
o desenvolvimento econémico e de promover a inclusdo social de grande parte de
sua populacdo. Respostas a este desafio ndo sdo faceis nem claras ou consensuais.
Elas dependem de muitos fatores externos e internos. No entanto, o desenho das
politicas publicas e as regras que regem suas decisOes, elaboracédo e implementacéo,
também influenciam os resultados dos conflitos inerentes as decisdes sobre politica
publica.

Reformas de Estado, em especial a reforma fiscal, € um tema central na maioria dos
paises capitalistas e no caso brasileiro ndo poderia ser diferente. Com a grande crise que
atingiu as economias na década de 1980, inclusive o Brasil, houve a necessidade de
reestruturacdo da dindmica interna e externa do aparelho estatal. Além disso, diante do quadro
superinflacionario que durou até meados de 1994, a preocupacdo com as despesas publicas foi
acentuada, resultando mais tarde, até mesmo, na criacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal
(Lei Complementar n.° 101, de 4 de maio de 2000), que estabelece normas de financas
publicas e a responsabilizacdo na gestéo fiscal. (BRASIL, 2000, p.1)

Esse cendrio colocou em evidéncia as politicas publicas, principalmente quanto ao
seguinte binémio: atendimento das demandas sociais por politicas publicas versus a
manutencdo do equilibrio das contas publicas. (LOUREIRO; ABRUCIO, 2004, p.50-56) Isso
porque ndo se pode ignorar a importancia do orcamento publico para a elaboracdo e promocéo
de politicas publicas, pois esse é “um instrumento importante para a gestao publica, é também
uma peca fundamental para o fortalecimento da democracia”, sendo necessaria a constante
reavaliacdo das escolhas orcamentarias. (REZENDE, 2015, p. 7)

As politicas publicas “constituem um meio de concretizagdo dos direitos que estdo
codificados nas leis de um pais.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 15) Nesse sentido, a
materializacdo dos direitos fundamentais se da pela criacdo de 6érgdos pelo Estado. Essa
divisdo “permite a necessaria especializagdo das atividades indispensaveis para a precipitagdo
material dos direitos fundamentais sociais. Trata-se de conduta pré-ativa, ou positiva, do
Estado.” (CANELA JUNIOR, 2001, p. 57)

Nessa esteira, a Constituicdo Federal de 1988 (CF), que é a atualmente em vigor no
Brasil, direciona toda a atividade humana dispondo sobre os diversos 0rgdos e suas
atribuicGes, designando a esses uma quantidade consideravel de atividades, que s&o,

primordialmente, a legislativa, a executiva e a jurisdicional. Diante disso, a propria
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Constituicdo dispde sobre os objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil,
frisando a postura ativa do Estado por meio de seus 6rgdos, no que diz respeito as politicas

publicas:

Art. 3° Constituem objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil: | -
construir uma sociedade livre, justa e solidaria; Il - garantir o desenvolvimento
nacional; Il - erradicar a pobreza e a marginalizacdo e reduzir as desigualdades
sociais e regionais; IV - promover o bem de todos, sem preconceitos de origem,
raca, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminacdo. (BRASIL, 1988,

p.1)

O art. 3° da CF traca objetivos claros, tendo o legislador indicado uma postura
dindmica do Estado através dos verbos que foram utilizados no infinitivo: construir, garantir,
reduzir e promover. (BRASIL, 1988, p.1) Desse modo, o significado de agdo, “de realizacao é
evidente, constituindo componente primordial para a compreensdo das chamadas politicas
publicas.” (CANELA JUNIOR, 2001, p. 57) Nessa seara, para realizar os objetivos constantes
no dispositivo supracitado, € necessario elaborar e implementar politicas publicas, que, nas
palavras de José Roberto Bernardi Liberal (2018, p.67) “constituem metas, programas ¢ agdes
de conteudo variado, a serem elaborados, desenvolvidos e efetivados pelo Estado nos planos
legislativo, executivo e judicial, por meio dos seus diversos 6rgdos.”

A ideia de politicas publicas envolve “um conjunto de agdes coordenadas pelos entes
legitimados, destinadas a concretizacdo dos direitos garantidos legalmente e com o objetivo
de alterar as relagdes sociais existentes.” (PEREIRA JUNIOR, 2012, p. 75-76) Como se pode
observar, € por meio das politicas publicas que o Estado atende aos anseios sociais e
concretiza os direitos fundamentais dispostos na Carta Constitucional.

E dever do Estado formular e estabelecer as politicas plblicas necessarias para que se
cumpram os objetivos tracados constitucionalmente no art. 3°, conforme pode ser observado

no comentario a sequir:

Em outros termos, o Estado tem por escopo a realizacdo dos valores humanos,
proporcionando, assim, 0 bem comum. Para atingimento desse desiderato necessita
desempenhar atividades das mais diversas, por seus multiplos 6rgaos, em variadas
frentes de atuacdo na sociedade (politica, econémica, social etc.), voltadas, todas
elas a realizacdo do interesse publico. Dizendo de outro modo, cumpre ao Estado
elaborar e implementar todas as politicas puUblicas necessarias e adequadas a
consecucdo de seus objetivos, que estdo devidamente tracados no art. 3° da
Constituicdo Federal. (LIBERAL, 2018, p.67-68)

Uma politica somente sera considerada publica se atender ao bem comum, ou seja,

ao interesse publico. E nesse contexto, o interesse publico esta estampado de modo expresso
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no art. 3° da Carta Magna. Desse modo, pode-se afirmar que “uma politica sera publica,
portanto, se atender aos objetivos do Estado.” (CANELA JUNIOR, 2001, p. 58)

N&o se trata apenas de uma preocupacdo com as demandas sociais existentes, mas
com o planejamento de acBes futuras, pois como observa Valle (2016, p.35), as politicas
publicas traduzem decisdes que “se constroem a partir do signo da multiplicidade e hdo de ser
entendidas numa perspectiva de continuidade”, isto €, com projecdo para o futuro de seus
efeitos e obrigacdes. Esse processo de elaboracdo de politicas publicas requer escolhas

publicas para a concretizagdo de direitos, como pode ser observado, a seguir:

Com a evolucédo dos direitos fundamentais, considerando ndo apenas o ser humano
individualmente, mas como parte integrante de um grupo detentor de direitos difusos
e coletivos, surge uma necessidade cada vez mais premente de estudar o tema
politicas pablicas, em razdo do seu carater instrumental concretizador das escolhas
publicas ou mesmo com 0 escopo de buscar meios concretizadores da vontade do
povo, ressaltando que a primeira forma de garantir a efetivacdo dos direitos
fundamentais é através do seu conhecimento. (PEREIRA JUNIOR, 2012, p. 74)

Um verdadeiro conflito de escolhas (trade-off) recai sob os atores que protagonizam
a elaboragdo de politicas publicas (policymakers). Equilibrar as despesas publicas e honrar
com o atendimento das demandas prometidas durante a campanha, por exemplo, ndo é uma
tarefa facil na tomada de decisbes. Os cidaddos sdo ativos na chamada accountability ou
responsabilizacdo, que € “um processo institucionalizado de controle politico estendido no
tempo (eleicdo e mandato) e no qual devem participar, de um modo ou de outro, os cidadaos
organizados politicamente.” (ABRUCIO; LOUREIRO, 2004, p.52) Esse termo em inglés esta
associado a transparéncia, controle e responsabilizacdo de agentes por suas eventuais acdes ou
omissoes.

Autores como Guillermo O’Donnell (1998)° ja tratavam do conceito de
accountability vertical, que envolve prestacdo de contas, fiscalizagdo em niveis diferentes,
como no caso da relacdo eleitor-eleito. Significa dizer que, como a accountability tem a
participacdo dos cidadaos, as promessas de campanha ndo cumpridas podem resultar em néo
eleicdo na préxima oportunidade, pois as politicas publicas prometidas ndo se concretizaram,
dai o conflito de escolhas e a grande responsabilidade que recai nas maos daqueles a quem
compete elaborar tais politicas. Essa fiscalizacdo faz parte da atual tendéncia por
transparéncia ou informacéo e esta em consonancia com o principio da publicidade, explicito
no artigo 37 da Carta Magna. (BRASIL, 1988, p. 1)

¥ O’DONNELL, Guillermo. Accountability horizontal e as novas poliarquias. Lua Nova, S&o Paulo, n. 44, 1998.
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Cabe destacar que a politica publica possui dois componentes essenciais: a
“intencionalidade publica e resposta a um problema publico; em outras palavras, a razdo para
0 estabelecimento de uma politica publica € o tratamento ou a resolucdo de um problema
entendido como coletivamente relevante.” (SECCHI, 2017, p. 2) O que néo significa que os
agentes implementadores de politica publica sejam apenas agentes publicos, conforme

disposto a seguir:

[...] a oferta de bens e servicos para a sociedade é feita por politica publica e por
politica privada. E verdade que tudo o que os governos fazem é politica publica [...].
Mas nem toda politica publica é realizada de forma exclusiva, plena e satisfatéria
por governos. Em outras palavras, toda acdo de mudanca praticada na sociedade por
forga de lei ou por regulagdo publica é politica pablica, independentemente de serem
publicos ou privados seus agentes implementadores. (HEIDEMANN; SALM, 2014,
p. 33)

Obviamente, o Estado se destaca na elaboracdo e implementacdo de politicas
publicas em detrimento de outros atores, dado tratar-se de atividade associada a sua finalidade
essencial, justificadora de sua propria existéncia. O governo € o principal gestor de recursos e
a ele incumbe o dever de garantir a ordem e a seguranca, inclusive pelo uso da forga. (DIAS;
MATOQOS, 2017, p. 11) A literatura aponta alguns fatores que explicam a primazia do Estado

no estabelecimento de politicas publicas, a saber:

1) a elaboragéo de politicas publicas é uma das razdes centrais do nascimento e da
existéncia do Estado moderno; 2) o Estado detém o monopd6lio do uso da forca
legitima e isso Ihe d& uma superioridade objetiva com relacdo a outros atores; 3) o
Estado moderno controla grande parte dos recursos nacionais e, por isso, consegue
elaborar politicas robustas temporal e espacialmente. (SECCHI, 2017, p. 4-5)

Nesse cenario, as chamadas politicas governamentais’ sdo aquelas elaboradas e
implementadas por atores do governo, como as provenientes de 6rgaos dos trés Poderes da
Unido (Executivo, Legislativo ou Judiciério), conforme art. 2° da CF. (BRASIL, 1988, p.1) E
nesse quadro que, atualmente, as politicas governamentais sdo consideradas um subgrupo

importante das politicas publicas.

* Cabe destacar que na literatura, por vezes, existe diferenca entre a “politica de governo” e a “politica de
Estado”. Em geral, a primeira se refere as politicas estabelecidas por um grupo politico em seu mandato eletivo,
ou seja, uma politica passageira, ao passo que a segunda independe de ciclos eleitorais e mandatos, sendo
considerada mais duradoura. (SECCHI, 2017, p. 5) Na perspectiva de Heidemann e Salm (2014, p.32) as
“politicas de Estado” possuem “carater particularmente estavel e inflexivel e obrigam todos 0s governantes de
um Estado em particular a acata-las e implementa-las, independentemente dos mandatos que os eleitores Ihes
confiassem, em momentos historicos distintos.”
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A doutrina traz consideracfes relevantes sobre o conceito de politica publica,

associado ao interesse publico, conforme destacado abaixo:

O conceito de politica publica pressupde que ha uma area ou dominio da vida que
ndo é privada ou somente individual, mas que existe em comum com outros. Essa
dimensdo comum é denominada propriedade publica, ndo pertence a ninguém em
particular e é controlada pelo governo para propdsitos publicos. A sua localizacdo na
esfera pablica é a condicdo de tornar-se objeto de politica publica. E nesse ambito
que as decisdes sdo tomadas pelo publico, para tratar de questdes que afetem as
pessoas em comunidades; todos os tipos de outras decisfes sdo feitas em empresas,
nas familias e em outras organizacGes que nao se consideram parte da esfera pablica.
A esfera publica pode ser pequena como uma vila ou do tamanho de um pais.
Qualquer que seja a escala, as politicas publicas remetem a problemas que séo
publicos, em oposi¢do aos problemas privados. [...] O termo “publico”, associado a
politica, ndo é uma referéncia exclusiva ao Estado, como muitos pensam, mas, sim,
a coisa publica, ou seja, de todos, pertencente ou destinado a o povo, sob a égide de
uma mesma lei e o apoio de uma comunidade de interesses. De modo geral, as
politicas publicas sdo reguladas e na maioria das vezes providas pelo Estado, mas
elas também envolvem preferéncias, escolhas e decisdes privadas, e, nesse caso,
podem e devem ser controladas pelos cidaddos. (DIAS; MATQOS, 2017, p. 11-14)

Heidemann (2014, p. 35) descreve bem a delimitacdo das politicas governamentais,
ao afirmar que: politica publica vai além da perspectiva de politicas governamentais, na
medida em que o governo ndo é a Unica instituicdo a servir a comunidade politica, isto €, a
promover tais politicas. Significa dizer que as politicas governamentais, de fato, partem de
atores governamentais, mas as politicas publicas, ndo sdo estabelecidas apenas por esses.

Leonardo Secchi (2017, p. 5) tece importantes comentarios sobre esse assunto:

A esséncia conceitual de politicas publicas é o problema publico. Exatamente por
isso, 0 que define se uma politica é ou ndo publica é a sua intengdo de responder a
um problema publico, e ndo se o tomador de decisdo tem personalidade juridica
estatal ou ndo estatal. Sdo os contornos da definigdo de um problema publico que
ddo a politica o adjetivo de “publica”.

Como ¢ possivel verificar, as politicas publicas sdo programas de acdo do governo,
porém podem ser realizadas pelo proprio governo, através de seus 6rgaos ou pelas chamadas
“organizag0es do terceiro setor (ONGs, OSCIPs, fundages etc.) investidas de poder publico e
legitimidade governamental pelo estabelecimento de parcerias com o Estado (como, por
exemplo, as agéncias de desenvolvimento).” Atualmente, a participacdo das organizagdes néo
governamentais é cada vez mais significativa no processo de inclusdo de novas areas de
atuacdo de politicas publicas nos governos locais, ou seja, junto aos Municipios, com
programas direcionados para pessoas com deficiéncia, criancas, idosos, membros de

comunidades indigenas e mulheres. (DIAS; MATOS, 2017, p. 14-20)
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Como ja mencionado, as politicas publicas estdo presentes nas mais diversas areas,
como, dentre outras, saude, educacdo, seguranca, planejamento urbano, saneamento, meio-
ambiente, emprego, renda, gestdo, habitacdo, previdéncia social. Dias e Matos (2017, p. 17-
20), por exemplo, classificam as politicas publicas, quanto ao seu objeto, em: a) Politica
social, sendo exemplos dessa modalidade a habitagcdo, a salde, a previdéncia social e a
educacdo; b) Politica macroecondmica, como a fiscal, a monetéria e a industrial; c) Politica
administrativa, por exemplo, a participacdo social, a descentralizacdo e a democracia; e; d)
Politica especifica, também chamada de setorial, envolvendo o meio ambiente, os direitos
humanos, a cultura, dentre outros. Nesse sentido, hoje, as novas areas de atuagdo em termos
de politicas publicas envolvem, por exemplo, programas voltados para os idosos, 0 meio
ambiente e o turismo, temas que se revelam interconectados com diversas outras areas de
atuacdo do Estado.

H4, pois, um carater holistico na caracterizagdo dos programas publicos, conforme

pontuado por Celina Souza (2006, p. 26):

Pode-se, entdo, resumir politica publica como o campo do conhecimento que busca,
ao mesmo tempo, colocar o governo em ag¢do” e/ou analisar essa acdo (variavel
independente) e, quando necessario, propor mudangas no rumo ou curso dessas
acOes (varidvel dependente). A formulagdo de politicas pudblicas constitui-se no
estagio em que os governos democréaticos traduzem seus propdsitos e plataformas
eleitorais em programas e agdes que produzirdo resultados ou mudangas no mundo
real. Se admitirmos que a politica publica € um campo holistico, isto é, uma é&rea que
situa diversas unidades em totalidades organizadas, isso tem duas implicagdes. A
primeira é que, como referido acima, a area torna-se territério de vérias disciplinas,
teorias e modelos analiticos. Assim, apesar de possuir suas proprias modelagens,
teorias e métodos, a politica publica, embora seja formalmente um ramo da ciéncia
politica, a ela ndo se resume, podendo também ser objeto analitico de outras areas do
conhecimento, inclusive da econometria, ja bastante influente em uma das subareas
da politica puablica, a da avaliagdo, que também vem recebendo influéncia de
técnicas quantitativas. A segunda é que o carater holistico da area ndo significa que
ela careca de coeréncia tedrica e metodoldgica, mas sim que ela comporta varios
“olhares”. Por ultimo, politicas ptblicas, apds desenhadas e formuladas, desdobram-
se em planos, programas, projetos, bases de dados ou sistema de informacdo e
pesquisas. Quando postas em acdo, sdo implementadas, ficando dai submetidas a
sistemas de acompanhamento e avaliag&o.

Para que uma politica pablica se torne realidade, devem ser estabelecidas estratégias
com a finalidade de combater o problema publico, de modo a gerar o bem comum. As
politicas sdo provenientes de tomadas de decisdo do governo com participacdo da sociedade
civil, sendo essencial prover os meios e 0s agentes para que sejam alcangados os objetivos dos
programas formulados. Converter uma politica de governo em politica publica requer que essa
politica seja pautada em “programas concretos, critérios, linhas de agdo e normas; planos;

previsdes orcamentarias, humanas e materiais; também podem ser incluidas as disposi¢des
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constitucionais, as leis e os regulamentos, os decretos e resolugdes administrativas”, dentre
outras. (DIAS; MATOS, 2017, p. 15-16)

De modo simplificado, as politicas publicas podem ser consideradas como o
instrumento utilizado pelo Estado para concretizar os direitos fundamentais estampados na
Constituicdo Federal, de modo a reduzir as desigualdades sociais, por solucionar, amenizar ou
eliminar um problema publico. Nao se tratar de apenas almejar solucionar a questdo, mas
envolve percorrer um caminho arduo para que a politica publica pensada se torne real. 1sso se

refere ao ciclo de politicas publicas, que seré tratado a seguir.

2.2 O CICLO DE POLITICAS PUBLICAS

O ciclo de politicas publicas (policy cycle) se refere ao processo de elaboracdo de
politicas publicas (policy-making process). Trata-se de “esquema de visualizagdo e
interpretacdo que organiza a vida de uma politica publica em fases sequenciais e
interdependentes.” (SECCHI, 2017, p. 43)

Uma politica publica pensada, ou seja, que estd no plano abstrato, necessita passar
por vérias fases até se tornar uma politica publica em concreto. Desse modo, para “que as
politicas publicas deixem o plano da teoria, ha& um procedimento a ser seguido, ou seja, para
que uma politica publica que foi pensada se torne realidade, ha um ciclo a ser seguido.”

(LIMA, E., 2018, p. 27) Nas palavras de Frey (2000, p. 226):

As vérias fases correspondem a uma sequéncia de elementos do processo politico-
administrativo e podem ser investigadas no que diz respeito as constelacdes de
poder, as redes politicas e sociais e as préaticas politico-administrativas que se
encontram tipicamente em cada fase. As tradicionais divisées do ciclo politico nas
varias propostas na bibliografia se diferenciam apenas gradualmente. Comum a
todas as propostas sdo as fases da formulacdo, da implementagdo e do controle dos
impactos das politicas.

Embora existam divergéncias entre os autores e variem as nomenclaturas adotadas
para cada fase, o ciclo de politicas publicas, geralmente, comporta as seguintes etapas: 1)
reconhecimento do problema ou identificacdo do problema; 2) formagdo da agenda; 3) a
formulacdo da politica ou de alternativas; 4) tomada de decisdo ou escolha da alternativa
estratégica; 5) implementacéo de politicas publicas; e 6) avaliacdo de politicas pablicas ou dos
resultados. (VALLE, 2016, p. 39) De modo sintético, o ciclo envolve:
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[...] a montagem da agenda se refere ao processo pelo qual os problemas chegam a
atengdo dos governos; a formulagdo da politica diz respeito ao modo como as
propostas sdo formuladas no &mbito governamental; a tomada de decisdo é o
processo pelo qual os governos adotam um curso de acdo ou ndo; a implementacgéo
da politica se relaciona ao modo pelo qual os governos dao curso efetivo a uma
politica; e a avaliacao da politica se refere aos processos pelos quais tanto os atores
estatais como os societarios monitoram os resultados das politicas, podendo resultar
dai em uma reconceituacdo dos problemas e das solucdes politico-administrativas.
[...] Este modelo é Util ndo s6 pela forma como separa as distintas tarefas conduzidas
no processo de policy-making, mas também porque ajuda a esclarecer os diferentes
papéis, interativos, desempenhados no processo pelos atores, instituicdes e ideias
que tém a ver com uma politica. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 14-15)

Por essa tipologia, a politica publica ¢ vista “como um ciclo deliberativo, formado
por varios estagios e construindo um processo dindmico e de aprendizado.” (HOCHMAN;
ARRETCHE; MARQUES, 2007, p. 74) Assim, os formuladores de politicas publicas
(policymakers) verificam diversos problemas considerados importantes, seja por conta de sua
visdo pessoal, seja em virtude da repercussdo de determinada demanda e levam o assunto a
agenda politica para uma deciséo ulterior. (RAEDER, 2014, p. 127-137)

Nesse sentido, Dias e Matos (2017, p. 60) tecem importantes consideracfes sobre o

ciclo de politicas publicas:

Os ciclos ou processos de politicas constituem um modelo de andlise que decompée
a politica publica em uma série de etapas que formam uma sequéncia ldgica,
constituindo uma ferramenta proposta pela primeira vez por Charles Jones em 1970.
[...] Este modelo de anélise tem como vantagem apresentar a politica publica como
uma sucessao de sequéncias correspondendo a uma abordagem cléssica e racional da
politica envolvendo diferentes cenarios e atores. O modelo é aplicavel na andlise de
qualquer politica, além de facilitar a delimitacdo do objeto de estudo. Neste modelo,
as vérias fases (etapas ou estagios) correspondem a uma sequéncia de elementos do
processo politico-administrativo e podem ser analisadas levando em consideracéo as
relagdes de poder, as redes politicas e sociais e as praticas politico-administrativas
que correspondem a cada fase. A separacdo por fases facilita a compreenséo e a
analise de todo o processo, no entanto, é importante considerar que as diferentes
fases se encontram interligadas, muitas vezes sobrepondo-se e alternando as
sequéncias. Na realidade, cada etapa envolve seus proprios atores, restrigdes,
decisfes, desenvolvimentos e resultados que estdo em constante interacdo reciproca
e, portanto, se afetam mutuamente. Uma das principais vantagens da andlise de
politicas publicas na perspectiva de ciclo (ou de policy cicle) é a possibilidade de
levar em consideracdo a existéncia de circulos de retroalimentacdo ao longo de todo
0 processo; havendo a possibilidade de identificar, em cada etapa, desafios e atores
envolvidos; reduzindo assim a complexidade da composi¢do dos atores caso fosse
considerado o processo como um todo. [...] Na literatura ndo ha consenso entre os
autores sobre o nimero de fases ou estagios [...].

De um modo geral, “as politicas publicas sdo elaboradas pelos Poderes Executivo e
Legislativo, seja em conjunto ou separadamente, levando-se em conta as demandas da
sociedade em suas diversas areas.” (LIMA, E., 2018, p. 28) No entanto, o Poder Judiciario

também tem determinado a implementacdo e execugdo de politicas publicas, com o fito de
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garantir os direitos fundamentais, a partir da judicializacdo de tais politicas, 0 que por vezes
resulta em uma postura ativista dos membros desse Poder, como sera visto mais a frente.

E nesse processo de formulacio de politicas publicas através de seu ciclo que
importam as chamadas institui¢cGes politicas. Essas podem influenciar significativamente na
tomada de decisdao, “sejam elas politicas, administrativas, Sociais ou econdmicas,
condicionando as opc¢Oes estratégicas dos individuos e das organizacbes, definindo os
recursos passiveis de mobilizacdo e impactando os resultados alcangados.” (NATALINO,
2016, p. 94)

Tais instituigdes “sdo organizagdes ou mecanismos sociais que orientam o
funcionamento e organizagdo da sociedade, podendo criar pré-disposi¢es nos individuos de
modo a orientar suas a¢des.” (LIMA, E., 2018, p. 28) Esse mecanismo, isto €, as instituicdes
politicas, orientam o funcionamento da politica e regulam as escolhas coletivas, dai sua
relevancia.

Nesse contexto, no tocante ao ciclo, é preciso, ainda, destacar que 0S estagios
mencionados acima ndo sao rigidos, de modo que, na pratica, podem ocorrer fora dessa
suposta ordem. Como observa Leonardo Secchi (2017, p. 44), “apesar de sua utilidade
heuristica, o ciclo de politicas publicas raramente reflete a real dindmica ou vida de uma
politica publica”, pois as “fases geralmente se apresentam misturadas, as Sequéncias se
alternam.”

Na verdade, o processo de elaboracdo de politicas publicas e suas fases sdo apenas
parametros que informam tudo o que esta envolvido, ou seja, todo 0 percurso necessario para
o surgimento de uma politica publica. Diante da relevancia desse processo de formulacdo de

acOes publicas, abaixo sdo analisadas brevemente cada uma dessas etapas.

2.2.1 ldentificagdo do problema

O primeiro passo rumo a concretizacdo de politicas publicas requer o
reconhecimento do problema, isto é, sua identificagdo. Isso porque uma “politica publica
nasce para fazer oposicdo a um problema publico, seja ele objetivo (visivel, palpavel) ou
socialmente construido.” (SECCHI, 2019, p. 28) Refere-se a diferenca entre a situacdo atual
(status quo) e a situagdo almejada ou ideal.

E necessario que exista um estado de coisas que exija uma intervencao por parte do
governo. Deve ser um problema politico, que mobilize atores a se articularem em busca da

solucéo, alcando-o como problema que requer atencéo, de modo que esse ingresse na agenda
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governamental. (DIAS; MATQOS, 2017, p. 68) Trata-se de fase relevante, como explica a

autora a sequir:

[...] identifica-se nesta etapa um dado fatico (qual seja a situagcdo material a exigir a
intervencdo estatal) e um dado mais analitico, de reconhecimento de qual seja,
descartados os elementos contingentes dessa mesma situacédo fatica, o efetivo tema
em discussdo. O dado analitico é importante para que ndo se tome o efeito pela
causa, direcionando a “resposta” ofertada pela politica pdblica aquilo que nédo se
revela principal [...]. (VALLE, 2016, p. 39-40).

O problema deve ser publico e significa a discrepancia entre o que existe e 0 que se
gostaria que fosse a realidade publica. Tanto o problema publico pode aparecer de modo
repentino, a exemplo de uma catastrofe natural que afete pessoas de certa localidade, como
pode o problema surgir de modo gradual, como as questbes de acessibilidade e
congestionamento dos grandes centros urbanos, que demandam servicos publicos. (SECCHI,
2017, p.44)

As vezes, o problema publico ja existe ha muito tempo e as pessoas que convivem
com ele ja nem esperam por mudancas, como, por exemplo, a formacdo de comunidades
periféricas devido a auséncia de moradias suficientes ou meios de acesso a essas moradias.
Uma situacdo relevante pode vir a tona por meio de grupos sociais especificos, politicos ou
pela propria Administracdo Publica. Por vezes, é frequente, a visibilidade de um problema
publico ser dada pela “midia e outras formas da comunicagao politica e social que contribuem
para que seja atribuida relevancia politica a um problema peculiar.” (FREY, 2000, p. 227)

Os partidos politicos, os agentes publicos, sindicatos, organizacfes, inclusive nédo
governamentais, sao atores essenciais na focalizacdo de problemas publicos, pois podem lutar
para que o problema identificado seja priorizado, ou seja, que entre na lista de prioridades de

atuacdo para solucdo. De forma resumida, pode-se concluir que:

[...] todo problema social e publico é uma construgdo coletiva. Qualquer defini¢do
de um problema que se pretende resolver através de uma politica publica surge de
interaces entre os atores envolvidos em uma situacdo particular considerada
problematica. Muitas vezes, esse processo de definicdo implica conflito entre os
distintos grupos de atores. Nesse sentido, nem todos os problemas se convertem em
problemas publicos, e nem todos os problemas publicos alcancam a categoria de
temas pelos quais se inicia um processo que pode culminar em decisdes politicas.
(DIAS; MATOS, 2017, p. 70)

Como ja mencionado neste trabalho, uma politica pablica atende ao bem comum, ao
interesse publico e combate um problema publico. Os proprios grupos atingidos pelo

problema ou os meios de comunica¢do “fazem denuncias de situa¢des alarmantes ou de
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oportunidades de melhora, ou por qualquer individuo ou grupo que tenha sensibilidade pela
causa.” (SECCHI, 2019, p. 28)

Pelo exposto, percebe-se que identificar um problema publico requer “uma decisdo
de intervencdo politica e também a defini¢do de atuacdo e a delimitacdo da extensdo dos seus
efeitos sobre os grupos envolvidos com o problema.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 69) Ou seja,
ndo basta o simples reconhecimento da existéncia de um problema, é preciso eleva-lo a um
patamar de importancia de modo a inseri-lo na agenda politica. Esse € o préximo estagio a ser

observado.

2.2.2 Formacédo da agenda

Em um mundo com tantas demandas por politicas publicas, é preciso estabelecer as
prioridades de atuacdo e isso se d& por meio da formacdo da agenda. A agenda é um
complexo de dilemas ou de assuntos considerados importantes, “cla pode tomar forma de um
programa de governo, um planejamento orcamentario, um estatuto partidario ou, ainda, de
uma simples lista de assuntos que o comité editorial de um jornal entende como importantes.”
(SECCHI, 2017, p. 46)

A formacdo da agenda é considerada um instrumento que funciona de modo mais ou
menos aberto para 0s agentes ndo governamentais, em que se estabelecem as prioridades de
politicas publicas, “incluindo os problemas identificados na etapa anterior (mas, ndo
exclusivamente), fixando uma ordem de precedéncia que reconfigure (ou n&do) aquela
estabelecida no primeiro momento do percurso”. (VALLE, 2016, p. 40)

Os problemas entram e saem das agendas, ganham ou perdem notoriedade. Existem
problemas que sdo sazonais, como o aumento de determinadas doencas em certas épocas do
ano e existem problemas que passam anos esquecidos e apds um fato significativo passam a
contar com a atencdo dos elaboradores de politicas publicas. Nesse contexto, cabe destacar
gue hé intenso jogo de interesses, em que atores e grupos atuam na defini¢do do que deve ser
considerado problema, condicionando o tipo de solucdo a ser aplicada. (DIAS; MATOS,
2017, p. 75) Escolher uma politica para compor a agenda demanda, muitas vezes, uma

avaliacdo preliminar, como destacado a seguir:

Mas somente na fase do agenda setting se decide se um tema efetivamente vem
sendo inserido na pauta politica atual ou se o tema deve ser excluido ou adiado para
uma data posterior, e isso ndo obstante a sua relevancia de acdo. Para poder tomar
essa decisdo, é preciso pelo menos uma avaliagdo preliminar sobre custos e
beneficios das varias opg¢des disponiveis de agdo, assim como uma avaliagdo das
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chances do tema ou projeto de se impor na arena politica. [...] € conveniente o
envolvimento dos relevantes atores politicos. (FREY, 2000, p. 227)

Ao estabelecer prioridades, outros fatores precisam ser levados em consideracéo,
como “or¢amento, mecanismos de formulagdo e implementagao de politicas publicas, a forma
de atuar com grupos sociais especificos (empresariado, fornecedores do Estado, o Parlamento
etc.) entre outras.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 73) Como pode ser observado abaixo, 0s atores
politicos podem ser considerados o universo da politica pablica:

A montagem da agenda é um estagio em que virtualmente quaisquer (e todos) os
atores politicos poderiam estar envolvidos na deploracdo de um problema e na
demanda de acdo governamental. Esses atores politicos, quer sejam todos ele, a
maioria ou poucos deles, podem ser considerados o universo da politica publica.
(HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 15)

Um aspecto relevante dessa etapa € que ndo se pode desconsiderar a chamada
“agenda da midia”, isto é, a relacdo de dilemas destacados pelos meios de comunicacdo. O
poder que a midia exerce sobre a opinido publica é enorme, chagando, as vezes, a condicionar
a agenda politica, que ¢ o complexo de problemas reconhecidos politicamente como
merecedores de intervencdo publica, bem como a agenda formal ou institucional, que se refere
a agenda em que ja constam o0s assuntos que o poder publico selecionou para intervencéo.
(SECCHI, 2017, p. 46)

Como visto, a formacdo da agenda envolve “a propagacéo da percep¢édo do problema
para outros grupos da sociedade (formadores de opinido, meios de comunicacao, politicos,
governantes), eleva o problema publico a condi¢do de merecedor de intervengdo publica.”
(SECCHI, 2019, p. 28) Apos a formacdo da agenda, devem ser elaboradas possiveis solucoes

para o problema, o que leva ao préximo estagio do ciclo de politicas publicas.

2.2.3 Formulacéo de alternativas

Com o problema publico identificado e o reconhecimento de que a situacdo merece
uma intervengdo publica, ou seja, com o ingresso da problemética na agenda formal do
governo, o proximo passo € a formulagdo de alternativas ou formulacdo de politicas, que se
refere a definicdo do curso de acdo pelos elaboradores de politicas publicas. (HOWLETT;
RAMESH; PERL, 2013, p. 123) De maneira ideal, “a formula¢do de solug¢des passa pelo
estabelecimento de objetivos e estratégias e estudo das potenciais consequéncias de cada
alternativa de solugdo.” (SECCHI, 2017, p. 48)
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Nesse estagio do ciclo, “é preciso ter a convic¢do de que um problema social precisa
ser dominado e administrado. Alguns agentes podem influenciar na definicdo dos problemas
alvo das politicas publicas.” (FERREIRA; ABRANTES, 2013, p. 302) Trata-se de etapa
fundamental no ciclo de politicas publicas, em que sdo propostos meios para solucionar o
problema publico existente, sendo examinadas as possiveis solucles, as varias opgdes de

curso de acdo, com o objetivo de resolver a questdo publica:

Na fase de elaboracdo de programas e de decisdo, é preciso escolher a mais
apropriada entre as varias alternativas de acdo. Normalmente precedem ao ato de
decisdo propriamente dito processos de conflito e de acordo envolvendo pelo menos
os atores mais influentes na politica e na administracdo. Em geral, a instancia de
decisdo responsavel decide sobre um programa de compromisso negociado ja
antecipadamente entre os atores politicos mais relevantes. DecisGes verdadeiras, isto
é, escolhas entre vérias alternativas de acédo, sdo raras excecdes nesta fase do ciclo
politico. (FREY, 2000, p. 227-228)

Como se trata de fase que antecede a tomada de decisdo, em seu entorno ha muito
didlogo dos atores politicos, para a apreciacdo, formulacdo e consolidacdo de politicas
publicas. A formulagdo de alternativas visa subsidiar e facilitar a tomada de deciséo, que é a
proxima etapa do ciclo. Desse modo, “cada alternativa ¢ formulada de acordo com as
preferéncias e as expectativas de resultados (vantagens e desvantagens).” (FERREIRA;
ABRANTES, 2013, p. 302)

Nessa fase exploratéria, deve-se “identificar, inclusive, uma métrica a ser aplicada a
essas multiplas possibilidades de acdo estatal, de modo que se possa, ao final, aferir o grau de
eficacia da iniciativa eleita a executar”. (VALLE, 2016, p. 40) Nesse sentido, cabe destacar
que as politicas publicas sao “remédios” para os mais variados problemas nas diversas areas,
porém, nessa fase de formulacdo de alternativas, sdo elaboradas possiveis solucbes para
apenas uma parte do universo de politicas publicas, como pode ser observado a seguir:

No estdgio seguinte, na formulacdo, apenas um subconjunto deste universo da
politica publica, o subsistema da politica, esta envolvido na discussdo das opgdes
destinadas a lidar com os problemas reconhecidos como alvos que necessitam da
acdo governamental. O subsistema é composto somente por aqueles atores que tém
suficiente conhecimento de uma area problemaética ou dominio sobre os recursos em
jogo para lhes dar condicBes de participar no processo de desenvolvimento de
caminhos alternativos de acdo que sirvam para enfrentar as questfes levantadas no
estagio de montagem da agenda. (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 15)

Um problema pode ser solucionado de diversas formas diferentes, ou seja, um
mesmo objetivo pode ser alcangado atraves de diferentes meios. Com isso, a etapa de

formulacdo de politicas publicas “é¢ o momento em que sdo elaborados métodos, programas,
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estratégias ou acdes que poderdo alcancar os objetivos estabelecidos.” (SECCHI, 2017, p. 48)
Deve-se ponderar, entre as possiveis alternativas, qual “sera mais apropriada para diminuir a
tensao entre a situacao atual e a situagdo desejada.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 76)

Leonardo Secchi (2017, p. 49) enfatiza que os elaboradores de politicas publicas
podem se valer nessa etapa de mecanismos genéricos de inducdo de comportamento, a saber:
a) a premiacdo, b) a coercéo, c) a conscientizacdo, e d) solucbes técnicas. Para exemplificar, o

autor considera alternativas para enfrentar a pichacéo nas grandes cidades:

Pensemos no problema da pichacdo de muros e paredes em espagos publicos das
grandes cidades. Se o objetivo é a reducdo das pichagBes ou desconforto visual
causado pelas pichacbes, o policymaker pode construir estratégias totalmente
diferentes: a) criar leis mais severas para os infratores; b) garantir que as leis
vigentes sejam efetivamente respeitadas e aplicar punicdes do estilo tolerancia zero;
c) instalar mais cameras de vigilancia; d) fazer campanhas de conscientizagdo com a
comunidade pichadora; e) desenvolver mecanismos de recompensa material para
delatores; f) criar espagos propicios para que os pichadores possam expressar-se; g)
criar escolas de conversdo artistica dos pichadores; h) destinar verba publica
continua para a recuperagdo constante dos muros e paredes; i) revestir todos os
iméveis ou muros com uma tinta especial ndo aderente aos aerossois
comercializados atualmente. Esse mesmo problema pode ser definido de forma
inversa: a pichagdo é uma arte e, o problema estd na falta de sensibilidade artistica
da populacéo. Nesse caso, a alternativa seria: j) fazer campanhas de conscientizacéo
para que a populacdo passasse a perceber a pichacdo como uma arte de vanguarda.

Dias e Matos (2017, p. 76) explicam que para uma boa formulacdo de politicas
publicas podem ser utilizados os seguintes passos: “a conversdo de estatisticas em
informacdes relevantes para o problema; analise das preferéncias dos atores; e acdo baseada
no conhecimento adquirido.” Isso porque 0S atores irdo expressar, nessa etapa, tanto os seus
interesses, quanto as suas preferéncias. Com um diagnéstico do problema e as possiveis
solucdes, os atores se mobilizam na formacéo de grupos favoraveis a determinadas politicas.

Diante do exposto, nota-se a relevancia do papel que exercem os elaboradores de
politicas, os quais podem, por assim dizer, batalhar em prol da solucdo de determinado
problema, especificando os meios para tanto. Ademais, devem ser levados em consideragao 0s
custos, os esforgos e 0s recursos técnicos, humanos e financeiros envolvidos nessa fase para
cada alternativa, pois isso também deve subsidiar a tomada de decisdo, que é o0 proximo passo

do ciclo politico.
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2.2.4 Tomada de decisao

Com a formulacdo de alternativas, varios podem ser os caminhos adotados. A
decisdo Estatal, “em qualquer de seus niveis de intervencdo politica-administrativa (federal,
estadual ou municipal) implica obrigatoriamente a escolha de determinadas alternativas em
vez de outras.” (DIAS; MATQOS, 2017, p. 77) Com isso, diante da variedade de solugdes
possiveis, é necessario que sejam estabelecidas prioridades a serem alcancadas.

Tomar decisdes implica escolher uma ou mais opcdes existentes ou, até mesmo, ndo
escolher qualquer das opgdes. Valle (2016, p. 40-41) faz importantes considerac6es sobre essa

fase da escolha da politica pablica a ser implementada:

[...] concretiza-se, aqui, & vista das alternativas apontadas na etapa anterior, a
deciséo acerca de qual a linha de acdo a ser adotada, a partir (em principio) da
indicacdo de qual seja aquela que produz a otimizacdo de esforgos e/ou beneficios
tendo em conta os recursos disponiveis e mesmo as iniciativas ja em andamento. O
juizo aqui é tipicamente técnico e politico, eis que se tem em conta estratégias
diversas, que podem conduzir igualmente a resultados distintos, recaindo a escolha
sobre aquele que se coadune melhor com os condicionantes pragmaticos e politicos
dos objetivos da Administracdo Publica.

A tomada de decisdo é um estagio em que o numero de atores é reduzido, de modo
que “se restringe a apenas o subconjunto do subsistema politico-administrativo composto
pelos tomadores de decisdo governamentais oficiais, isto €, os funcionarios eleitos, juizes ou
burocratas.” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 15) Os atores envolvidos nessa etapa
influenciam no processo decisério na medida em que defendem seus interesses e seus
recursos, apesar de ser o governo quem formalmente decide.

Na visdo de Secchi (2017, p. 51) tomar decisdes “representa 0 momento em que 0s
interesses dos atores sao equacionados e as intengdes (objetivos e métodos) de enfrentamento
de um problema publico sdo explicitadas.” O autor explica, ainda, a dindmica dessa fase,
afirmando que ha trés maneiras de compreender o funcionamento da tomada de deciséo,
sustentando que os tomadores de decisdo: a) tém problemas em maos e correm atrds de
solugdes; b) vao ajustando os problemas as solucdes, e as solugbes aos problemas; e c) tém
solugdes em maos e correm atras de problemas.

Existem varias teorias utilizadas para a tomada de decisdo. Pelo modelo da escolha
racional, primeiro nascem o0s problemas e depois sdo tomadas as decisdes. No modelo
incremental, contudo, parte-se da concepcao de que as solugdes ja existem, cabendo ao gestor
efetuar apenas pequenos ajustes as politicas ja implementadas. (JONES; TRUE;
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BAUMGARTNER, 1997, p. 1319-1339) Ja o modelo da “lata do lixo” (garbage can model)
considera as decisdes como meros encontros casuais dos problemas com as propostas de
intervencdo. Ha, ainda, aqueles que defendem uma “janela de oportunidades” como momento
ideal para a tomada de decisdo no &mbito de politicas publicas, porém, o modelo preconiza
um encontro de fatores que constitui situacdo de raro surgimento e breve duracéo. (SECCHI,
2017, p. 52-55) De qualquer modo, seja qual for o modelo decisério adotado, os formuladores
de politicas publicas precisam tomar decisGes para que a politica seja levada ao proximo

estagio do ciclo.

2.2.5 Implementacéo de politicas publicas

Com um problema publico identificado, que entrou na agenda, para o qual foram
formuladas alternativas e definido o curso de acdo, o proximo passo é a implementagdo da
politica publica, ou seja, a fase em que 0 governo pde em pratica a decisdo adotada. A fase de
implementacdo de politicas publicas ndo acontece automaticamente. O fato de ser adotada
uma decisdo ndo garante que essa sera cumprida, pois existem Varios aspectos que podem
impedir a execucdo da decisdo tomada, como “o contexto politico, o contexto social, a
economia, fatores tecnolégicos, étnicos e culturais que podem impedir a implementacdo de
uma decisdo ou de uma politica ptblica.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 79)

A etapa de implementacao envolve varias acdes, seja de natureza privada ou publica,
as quais sdo efetivadas “por grupos ou individuos, direcionadas para a consecucdao de
objetivos estabelecidos em decisGes anteriores a elaboracdo da politica, ou seja, trata-se de
acObes para fazer uma politica sair do papel e funcionar efetivamente.” (FERREIRA;
ABRANTES, 2013, p. 302) A implementacdo envolve traduzir as decisdes politicas em acdes
concretas e isso requer esforco, conhecimentos e recursos. Para que uma politica publica
planejada funcione na pratica, é preciso “alocar fundos, designar pessoas e desenvolver regras
de como proceder.” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 179) Essa fase ¢ indispensavel,
pois “¢ nela que a politica, até entdo quase feita exclusivamente de discursos e de palavras, se
transforma em fatos concretos. A implementacdo da politica é a continuacdo da luta politica
com outros meios e cendrios diferentes.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 79)

A implementacéo torna real o que foi idealizado no papel, mas isso ndo quer dizer

gue uma politica pablica que foi formulada funcionara como foi planejado, ao ser executada:
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O interesse da policy analysis nesta fase se refere particularmente ao fato de que,
muitas vezes, os resultados e impactos reais de certas politicas ndo correspondem
aos impactos projetados na fase da sua formulacdo. No que tange a andlise dos
processos de implementacdo, podemos discernir as abordagens, cujo objetivo
principal é a analise da qualidade material e técnica de projetos ou programas,
daquelas cuja analise é direcionada para as estruturas politico-administrativas e a
atuacdo dos atores envolvidos. No primeiro caso, tem-se em vista, antes de mais
nada, o contelido dos programas e planos. Comparando os fins estipulados na
formulacdo dos programas com os resultados alcancados, examina-se até que ponto
a encomenda de acdo foi cumprida e quais as causas de eventuais déficits de
implementacdo. No segundo caso, 0 que esta em primeiro plano é o processo de
implementagdo, isto ¢, a descri¢ao do “como” e da explicagdo do “porqué”. (FREY,
2000, p. 228)

Nesse ponto do ciclo, tem-se “o grande momento de teste da politica publica antes
formulada e eleita, e pode evidenciar a necessidade de alteracdo imediata ou potenciais
melhorias a serem exploradas no futuro.” (VALLE, 2016, p. 41) Isso significa que uma série
de diferencas entre o idealizado e o concretizado podem ser identificadas no momento de
implementacdo, por exemplo, os burocratas de nivel de rua® podem néo executar a politica

publica como exatamente foi planejado:

Os agentes que atuam na linha de frente, por sua posi¢do na interface entre os
cidadéos e o Estado, desenvolvendo suas atividades e interagindo diretamente com
os cidadaos, tém oportunidades significativas de influenciar a execucéo das politicas
publicas. Nesse sentido, os trabalhadores de linha de frente — professores, médicos,
policiais, trabalhadores sociais, funcionarios de atendimento ao publico — de 6rgaos
publicos desempenham um papel importante, ainda que negligenciado na
configuracéo do fornecimento, rendimento e impacto das politicas. (DIAS; MATOS,
2017, p. 82)

Ademais, por vezes, o problema é que a politica implementada néo surte qualquer
efeito ou é desconsiderada, pois, como observa Secchi (2017, p. 56), varios sdo 0s “exemplos
brasileiros de ‘leis que ndo pegam’, ‘programas que nao vingam’ ou projetos de solugdo a
problemas puablicos que acabam sendo totalmente desvirtuados no momento da
implementag@o.” Nesse estagio do processo de politicas publicas, a quantidade de atores
aumenta novamente “a um nivel relevante ao subsistema e, em seguida, finalmente, com a
avaliacdo dos resultados da implementacdo, ele se expande mais uma vez, até abarcar todo o
universo de politicas publicas.” (HOWLETT; RAMESH; PERL, 2013, p. 15)

Nesse cenario, estudos de implementacdo tém relevancia na medida em que
permitem identificar as possiveis falhas e obstaculos, 0s quais podem surgir nas mais diversas

areas de politicas publicas, como saude, educagdo, saneamento basico, dentre outras. 1sso

% Também chamados de “burocratas de linha de frente” (street level bureaucrats), refere-se “aos funcionarios da
estrutura burocratica da administracdo puablica que tém contato direto com o publico e que possuem,
informalmente, alto grau de liberdade de decisdo (discricionariedade).” (SECCHI, 2017, p. 152)
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significa verificar possiveis falhas anteriores a tomada de decisdo, com a finalidade de
detectar problemas mal formulados ou otimismos exagerados.

Ao se colocar uma politica publica em prética, podem ser assinalados dois angulos
de andlise, os quais podem ser encarados como complementares ou opostos. Trata-se dos
modelos top-down e bottom-up:

O modelo top-down corresponde a concepcao tradicional do trabalho administrativo
que se desenvolve de cima (top) para baixo (down) ou do centro para a periferia.
Tem como postulados principais a primazia hierarquica da autoridade, a distingdo
entre o0 universo politico e o mundo administrativo e, por ultimo, a busca da
eficiéncia. Este enfoque pressupde que existe uma clara separacdo, tanto conceitual
como temporal, entre a formulacdo e a decisdo da politica, por um lado, e, pelo
outro, a implementacdo das decisdes. Considera, também, que de um modo geral 0s
problemas que surgem na fase de execugdo se devem principalmente a problemas de
coordenacdo e controle. O enfoque bottom-up, por outro lado, toma a dire¢éo oposta,
ou seja, de baixo (nivel técnico) para cima (nivel politico). De um modo geral, os
modelos que se inspiram nesta segunda categoria se desenvolvem como enfoques
criticos ou alternativos diante das deficiéncias e da ineficiéncia que apresentam os
processos de implementacdo tradicionais top-down. A abordagem bottom-up
considera que se deve partir dos comportamentos concretos no nivel onde existe o
problema para construir a politica publica gradativamente, com regras,
procedimentos e estruturas organizacionais, que ocorre por meio de um processo
ascendente (de baixo para cima). O modelo top-down descreve a implementacéo
como um processo que vai de cima (nivel politico), para baixo (nivel técnico); trata-
se de um modelo linear ou administrativista, mais ideal que real, j& que ndo leva em
conta que, na realidade, dificilmente se dariam as condic¢Ges que permitem a perfeita
implementagdo. (DIAS; MATOS, 2017, p. 81)

Seja através do modelo top-down ou do modelo bottom-up, € na etapa de
implementacdo que a Administracdo Publica efetua sua funcdo priméria, a de executar
politicas publicas. Desse modo, os formuladores de politicas publicas se utilizam dos
chamados instrumentos de politica publica, que sdo 0s recursos existentes, 0s quais permitem
transformar as intencGes planejadas em politicas publicas concretas.

Nesse sentido, a doutrina costuma listar os seguintes instrumentos de politicas
publicas: regulamentacdo; desregulamentacdo e legalizacdo; aplicacdo da lei; impostos e
taxas; subsidio e incentivo fiscal, prestacdo direta de servigos publicos; terceirizacdo de
servico publico; prestacdo publica de servico de mercado; prestacdo privada de servigo de
mercado; informacdo ao puablico; campanhas/mobilizagcdo; seguros governamentais;
transferéncia de renda; discriminacdo seletiva positiva; prémios e concursos; certificados e
selos; dentre outros. O papel dos elaboradores de politicas publicas pode ser comparado nessa
fase ao trabalho de um médico: “o problema publico é a doenga, a politica publica é a
prescricdo médica, e o instrumento de politica publica é o tratamento escolhido para tentar
solucionar/amenizar o problema.” (SECCHI, 2017, p. 58-59)
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Essa lista de instrumentos de politicas publicas ndo é exaustiva e cabe aos
formuladores de politicas publicas identificarem os instrumentos mais adequados para
implementacdo da politica eleita. Assim, ap0s o estadgio de implementacdo, importante é
avaliar a politica publica, mecanismo esse que permitira verificar se a politica adotada esta

sanando o problema publico constatado.

2.2.6 Avaliacéao de politicas publicas

O estagio de avaliacdo de politicas publicas ou andlise dos resultados € uma
importante etapa do ciclo de politicas publicas, a qual tem sido muito discutida nas esferas do
governo e nas academias ao redor do globo. (FERREIRA; ABRANTES, 2013, p. 301) Essa €
uma area de pesquisa “que tem por objetivo medir a utilidade e beneficios de intervengao
publica através do emprego de um conjunto de técnicas utilizadas em diferentes campos das
ciéncias sociais.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 84)

Pode-se afirmar que essa fase tem como objetivo produzir um feedback das fases
anteriores, de modo que se conheca melhor o estado da politica publica que foi implementada,
bem como a situacdo do problema que gerou tal politica. (SECCHI, 2017, p. 63) Com isso, é
possivel ndo so identificar possiveis falhas existentes na politica, mas, também, aperfeicoa-la,
identificado seus pontos negativos e positivos.

Avaliar politicas publicas permite a verificagdo dos “impactos efetivos dos
programas, inclusive os efeitos indesejados ou os déficits de impacto.” (FERREIRA;
ABRANTES, 2013, p. 303) Desse modo, a analise dos resultados possibilita o encerramento
do ciclo da atual politica publica, sua modificacdo ou a iniciacdo de uma nova politica
publica. Essa é a etapa da diagnose dos resultados e de legitimacdo da acdo que foi tomada

pelo governo, como menciona a autora:

Anélise e avaliagdo da politica publica executada — onde se dara a diagnose dos
resultados alcancados, cotejados com os indicadores de desempenho antes
concebidos na etapa de formulac@o. Esta andlise de resultados é o que (re)legitima a
acdo adotada, agregando informac8es ao capital de conhecimento da Administracao,
permitindo, ainda, o redirecionamento de a¢Bes futuras. E a anélise e a avaliagdo da
politica publica a seara para o desenvolvimento de sua inteligéncia; é aqui que se
identificardo as estratégias exitosas e aquelas que se revelam ineficazes ou invidveis
na perspectiva pratica. (VALLE, 2016, p. 41)

Como pode ser observado, dados confiaveis obtidos por meio de analise de acgbes

publicas sdo importantes para o0 governo. Com esse relevante mecanismo, 0 governo
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fundamenta “sua legitimidade ndo somente na legalidade de suas decisdes, mas também no
que fazem, ou seja, nos resultados.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 84)

Os resultados de avaliacdo de politicas pablicas possibilitam que sejam verificados
quais programas ou politicas estdo funcionando mais adequadamente, assim como identificar
aqueles que o desempenho nédo tem sido suficiente, de modo a corrigi-los. De um modo geral,

existem trés tipos de avaliacdo, a de eficiéncia, a de eficécia e a de efetividade:

A avaliag8o de eficiéncia tem suas origens nas ciéncias econdmicas e corresponde a
menor relacdo custo/beneficio possivel para o alcance dos objetivos estabelecidos no
programa. Nesse sentido, a eficiéncia na alocacdo de recursos constitui uma das
mais importantes questdes praticas de politicas publicas. Isso porque é dificil
estabelecer uma ordem de prioridades, diante da escassez de recursos e da
diversidade de demandas apresentadas, e essas demandas passam por constantes
mudangas. E justamente sobre este aspecto que se concentra a abordagem da
avaliacéo de eficiéncia de politicas e programas publicos. A avaliacdo de eficiéncia
pode ser analisada sob dois aspectos. No primeiro, busca-se atingir o produto
maximo dado determinado volume de recursos, e no segundo procura-se atingir uma
meta estabelecida para o produto com os menores custos possiveis. No ambito da
administracdo publica, a eficiéncia est4 associada a qualidade dos servicos publicos
prestados a sociedade, isto é, a promocao da qualidade de vida da populacdo. Nesse
sentido, a aplicacdo dos recursos publicos deve ser orientada para promover o
méaximo de beneficio social possivel. A avaliacdo de eficacia tem como propdsito
mensurar o grau de éxito que um programa alcanca. [...] a eficicia é a medida do
grau em que o programa atinge os seus objetivos e metas. Algumas limitagdes desse
tipo de avaliacdo s&o: dificuldade de especificar as metas de forma precisa; selecdo
de metas a serem incluidas no processo de avaliagdo; e mudangas nas metas ao
longo da prépria execucdo do programa. A avaliacdo de efetividade ou do impacto
preocupa-se com os efeitos produzidos sobre a sociedade e, portanto, para além dos
beneficiarios diretos da intervencdo publica, avaliando-se sua efetividade social.
Busca-se, nessa avaliacdo, detectar as mudancas que efetivamente ocorreram e em
que medida as mudangas ocorreram e em que medida as mudancas ocorreram na
direcdo desejada. As politicas publicas e os programas e projetos a elas relacionados
sdo (ou deveriam ser) desenvolvidos com foco nas pessoas, nos cidaddos, no sentido
de promover melhorias na sua qualidade de vida. A avalia¢do tende a ser vista como
a principal ferramenta para assegurar que tais melhorias serdo dirigidas aos seus
beneficiarios. (FERREIRA; ABRANTES, 2013, p. 305-306)

Analisar um programa publico e seu desempenho busca responder a uma pergunta
que parece bastante simples: a politica publica esta funcionando? O desempenho esperado
para determinado programa pode ser medido por “conceitos indicados nominalmente na
legislacdo pertinente ou nas diretrizes, ou em relacdo as expectativas da clientela, ou pela
identificacdio das provaveis consequéncias, tanto positivas quanto negativas.”
(HEIDEMANN; SALM, 2014, p. 328) Ademais, essa importante ferramenta pode auxiliar nas
futuras politicas publicas, uma vez que parametros de avaliagdes podem ser utilizados para

prevenir falhas e para a constatagdo de possiveis barreiras que podem surgir ao longo do ciclo.
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2.2.7 Continuidade, reestruturacdo ou exting¢éo de politicas publicas

A extingdo de politicas publicas ndo é uma fase unanime do ciclo de politicas
publicas. Para alguns autores, ndo se trata de estagio do ciclo, pois a politica publica ndo
necessariamente serd extinta, podendo perdurar por prazo indeterminado. Para Hochman,
Arretche e Marques (2007, p. 74), por exemplo, o ciclo de politicas pablicas se limita aos
seguintes estagios: “defini¢ao de agenda, identificagdao de alternativas, avaliagdo das opgdes,
selecdo das opgdes, implementagdo e avaliagdo.”

J& Leonardo Secchi (2017, p. 43) considera o ciclo de politicas publicas como sendo
formado por sete fases principais: “1) identificagdo do problema, 2) formacao da agenda, 3)
formulacdo de alternativa, 4) tomada de decisdo, 5) implementacdo, 6) avaliacdo, 7)
extingdo.” Como pode ser observado, embora existam divergéncias entre os autores, com a
apresentacdo de diferentes versdes do processo de politicas publicas, ndo se pode
desconsiderar que em alguns casos, a acao publica de fato serd encerrada. A figura a seguir

demonstra de forma resumida o ciclo de politicas publicas:

Figura 1 — Ciclo de politicas publicas

Identificacao do Formacao da Formulacao de
problema agenda alternativas
Avaliacao da Implementacio da Tomada de
politica publica politica decisio

Fonte: Elaborado pela autora

De um modo geral, ap6s a fase de avaliacdo de politicas publicas, trés sdo o0s
possiveis caminhos: a) continuar a politica publica implementada; b) reestruturar a politica
publica implementada; ou, ¢) extinguir a politica publica. Nesse contexto, o tamanho das
falhas existentes na atual politica sera crucial para determinar seu destino.

As vezes, apenas S30 necessarios pequenos ajustes, de modo que é possivel a

reestruturacdo da politica publica. No entanto, ha casos em que o programa publico
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simplesmente ndo funciona para o problema identificado ou a acdo publica conseguiu resolver
0 problema, de modo que esses sdo casos de extincdo da politica pablica. Além disso, o
problema pode, com o passar do tempo, perder a visibilidade, levando a extin¢do da acéo
publica.

Na verdade, “as politicas, raramente, sio completamente extintas, ¢ mais usual que
ocorra sua alteracdo ou combinacdo com outras politicas.” (DIAS; MATOS, 2017, p. 84)
Cabe destacar, ainda, que as politicas redistributivas sdo dificeis de serem extintas, uma vez
que sdo capazes de gerar grandes conflitos entre os grupos beneficiados e financiadores da
politica pablica, além de, geralmente, um grande nimero de pessoas dependerem delas e

serem bastante prejudicadas no caso de sua extin¢do. (SECCHI, 2017, p. 67)

2.3 A IMPORTANCIA DOS ESTUDOS SOBRE POLITICAS PUBLICAS

Os estudos de politicas publicas, inclusive as avaliagdes de programas publicos,
constituem uma importante ferramenta para os gestores publicos. Os governos atuam no
cenario econdémico, minimizando as falhas de mercado e garantindo a distribuicdo apropriada
de recursos sociais, porém, na pratica, “o governo se defronta com o dificil problema de
agregacdo das preferéncias de milhdes de cidaddos num conjunto coerente de decisdes
politicas” (GRUBER, 2009, p. 5).

Cabe ao governo conciliar as demandas por politicas publicas e, diante da limitacéo
orcamentaria, o gestor publico deve periodicamente reavaliar as escolhas orcamentarias,
visando uma gestdo pautada na eficiéncia, que atenda aos anseios da populagdo por servicos
de qualidade. (REZENDE, 2015, p. 8) Sobre o dispéndio de recursos publicos na consecucao
de politicas publicas, Pinheiro (2015, p. 26-27) expbe que:

Havera sempre a necessidade de dispéndio de recursos publicos para viabilizar
direitos [...], 0 que significa que a garantia estatal para cada um dos direitos
contemplados no ordenamento juridico depende de uma decisdo coletiva sobre quais
direitos serdo prestigiados e em qual extensdo. Esse fato faz com que a maioria dos
direitos ndo seja exigivel de imediato, pois dependem do desenvolvimento e da
aplicacdo de politicas publicas, compativeis com a realidade dos recursos
disponiveis e com as prioridades eleitas pelo Poder Publico [...]. O tema de politicas
publicas tem significancia para a ciéncia do direito na medida em que o Estado deve
atuar positivamente no dominio econdmico e social. Dentre os aspectos centrais
dessa atividade se encontra o planejamento de sua acdo, de forma a garantir
coeréncia, racionalidade e eficiéncia nas decisdes. Seus pressupostos consistem na
definicdo de objetivos, na prolongacdo de medidas no tempo e na criacdo de
instrumentos juridicos para viabiliza-la e garantir sua eficécia.
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Os estudos sobre politicas publicas e seu ciclo sdo relevantes para auxiliar politicos,
pesquisadores e gestores, uma vez que servem para organizar as ideias e simplificar a
complexidade dos programas publicos. (SECCHI, 2017, p. 44) O crescente interesse da
Administracdo Publica por esses estudos se deve a tendéncia atual por informacdes, por
transparéncia, accountability e pelo melhor desempenho da gestdo publica. (FERREIRA,;
ABRANTES, 2013, p. 301)

Para os gestores, saber se uma politica publica obteve éxito ou ndo é fundamental

para aperfeigoar sua atuagdo governamental e verificar seus erros e acertos:

O objetivo principal da avaliacdo e de outros tipos de pesquisa referentes a politicas
é introduzir conhecimentos no processo de tomada de decisdo com vistas a melhorar
0 desempenho do governo. Dai se segue que se deve dar atencdo consideravel as
necessidades informacionais em cada parte do sistema. E essencial que aqueles que
conduzem avaliacGes e outros tipos de pesquisa relativas a politicas compreendam a
situacdo politica na qual se conduz o estudo e direcionem sua atencdo para aqueles
aspectos particulares da politica e respectivos impactos que podem aperfeicoar as
politicas publicas. Isto requer ndo apenas conhecimento completo do programa e de
seus impactos potenciais, mas a auséncia de um interesse pessoal no préprio
resultado. O pessoal das reparti¢des publicas e os legisladores tém de reconhecer
que a avaliacdo é um tipo de pesquisa, e ela requer habilidades de pesquisa.
(HEIDEMANN; SALM, 2014, p. 335)

Os esforcos metodoldgicos empregados na area de avaliacdo de politicas publicas
tém contribuido “para o processo de tomada de decisdo com informagdes confiaveis,
aplicaveis e tempestivas, de forma a conduzir a melhor atuagdo do poder publico.”
(FERREIRA; ABRANTES, 2013, p. 302) Nessa seara, embora 0s estudos sejam um
importante mecanismo, resta saber se 0s gestores de fato estdo preocupados em realizar as
melhores acdes publicas.

Trata-se de preocupacéo de relevo, vez que, na perspectiva de Downs (1999, p. 33-
42)®, os gestores elaboram politicas plblicas para se reelegerem e ndo porque sdo as melhores
politicas, ou seja, realizam as politicas publicas para serem eleitos e ndo o contrario, isto é,
sdo eleitos para fazer politicas publicas. De qualquer forma, essas avaliacdes e estudos sobre
programas publicos sdo vetores para direcionar o gestor para uma boa gestdo, que atenda de

modo planejado e responsavel os anseios sociais.

® Para Downs (1999, p. 33-42), existe uma “politica” por tras da politica e todo governo procura “maximizar seu
apoio politico”, devendo para tanto, se comportar de modo racional ao tomar decisdes em diversas circunstancias
gue enfrentam regularmente em seus ambientes.
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2.4 POLITICAS PUBLICAS, SEGURANCA PUBLICA E POLITICA CARCERARIA NO
BRASIL

No Brasil, é usual verificar-se, nas mais diversas areas, todas as etapas do ciclo de
politicas publicas, incluindo a fase de extingcdo e consequente substituicdo das estratégias
publicas de enfrentamento dos problemas em decorréncia das métricas de avaliagdo e dos
estudos oficiais e extraoficiais sobre politicas publicas. Um dos setores mais criticos a
demandar iniciativas e estudos no campo de politicas publicas brasileiro é a &rea de seguranca
publica, responsavel pela colocagdo do Pais nas piores posi¢es nos rankings internacionais
de mortalidade, criminalidade violenta e qualidade de vida.

A seguranca publica brasileira, eixo tematico no qual se insere o objeto central de
investigacdo da presente pesquisa, é alvo de varias iniciativas oficiais em andamento. Apenas
para citar algumas, é possivel elencar, dentre as mais recentes: a) no ambito do Estado de
Pernambuco, o Programa Pacto pela Vida, que tem por escopo prevenir a violéncia e reduzir a
criminalidade através de um conjunto integrado de medidas sistematizadas em linhas de
atuacdo que interconectam diferentes 6rgaos e entidades publicas; b) a instalacdo de Unidades
de Policia Pacificadora (UPPs) em comunidades da capital do Rio de Janeiro, que teve inicio
como parte dos preparativos para a organizacdo de eventos esportivos internacionais a serem
sediados na principal cidade carioca; c) a criacdo de delegacias especializadas em crimes
contra a mulher e de Juizados Especiais de Combate a Violéncia Doméstica e Familiar Contra
a Mulher, fruto da Lei Maria da Penha (Lei n.° 11.340, de 7 de agosto de 2006), resultado de
intensos debates legislativos ocasionados por incidente que gerou grave comogédo nacional;
(BRASIL, 2006, p. 1) e d) a tipificacdo do feminicidio enquanto forma qualificada de
homicidio doloso, como medida de endurecimento da reposta estatal a essa categoria de ilicito
penal no Pais, diante do crescente numero de episodios dessa natureza evidenciados nas
estatisticas.

Em face da amplitude dos programas governamentais na area de seguranca publica, o
trabalho focaliza sua atencdo no sistema carcerario. Em decisdo inédita no ano de 2015, o
Supremo Tribunal Federal (STF) considerou o sistema penitenciario nacional como
vivenciando um “estado de coisas inconstitucional”, caracterizado pela violagcdo massiva e
persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas
publicas. Asseverou o tribunal que a modificagdo do cenario depende de medidas abrangentes

de natureza normativa, administrativa e orcamentaria. (BRASIL, 2015a, p. 1)



54

Com essa decisdo, a suprema corte interferiu no ciclo da politica carceréria brasileira,
na medida em que determinou a implantacdo de audiéncias de custodia e a liberacdo dos
recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), que haviam sido contingenciados pela
Unido. A atuacdo do STF traz a tona, dentre outras questdes, a postura ativista da corte e a
temética de judicializacdo de politicas publicas para concretizacdo de direitos fundamentais,
em virtude de sua constitucionalizacao.

Diante de todo o exposto, ou seja, de posse do conceito de politicas publicas, seu
ciclo e sua importancia, examina-se, na proxima se¢éo, o setor da seguranca publica, no qual
esta inserida esta pesquisa. Essa abordagem é relevante na medida em que o presente estudo
se dedica aos reflexos de decisdo do STF no sistema carcerario de Pernambuco, o qual integra

a area de seguranca publica do Brasil. (BRASIL, 2015a, p. 1)
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3 APOLITICA DE SEGURANCA PUBLICA E OS ESTABELECIMENTOS PENAIS
NO BRASIL

As politicas publicas envolvem programas publicos nas mais variadas areas, ndo
sendo diferente a necessidade de politicas publicas voltadas para a seguranga publica.
Ademais, a decisdo a ser examinada adiante nesta pesquisa envolve diretamente 0s
estabelecimentos penais, 0s quais estdo inseridos neste importante campo da politica de
seguranca publica do Brasil. (BRASIL, 20154, p. 1)

Primeiramente, é importante destacar que a Constituicdo Federal estabelece no caput
do art. 5° que, perante a lei, todos séo iguais, “sem distin¢do de qualquer natureza, garantindo-
se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a
liberdade, a igualdade, a seguranca e a propriedade [...]”. (BRASIL, 1988, p.1) Observe-se que
a seguranca esta listada ao lado de outros direitos, como um direito fundamental dos
individuos do Pais. Trata-se de um direito basico, cuja protecdo se desdobra, inclusive, na

esfera do domicilio do individuo, conforme abaixo:

O direito & seguranga como dimensdo social consiste no conjunto de garantias
individuais e coletivas a todos com vista ao bem-estar social, assim englobando
todas as formas e medidas de seguranca, que estdo estabelecidas em diversos artigos
da Constituicdo Brasileira. Assim, no artigo 5° inciso XI, por exemplo, esta
consagrado o direito a seguranca do domicilio, ou seja, ao aconchego do lar com sua
familia, da privacidade, da intimidade, da vida privada, ndo podendo ser invadida,
exceto em casos excepcionais estabelecidos em lei, como no caso de flagrante delito
ou por determinag&o judicial. (HENRIQUE JUNIOR, 2015, p. 28)

A seguranca publica é um dever do Estado atribuido pela prépria Carta Magna no
caput do art. 144. (BRASIL, 1988, p. 1) Desse modo, 0s governantes possuem um relevante
papel na promocédo de politicas publicas nessa area, uma vez que é vedada a autotutela e €

prerrogativa do Estado a aplicacdo de san¢Ges penais, como pode ser visto a seguir:

[...] uma das principais responsabilidades de nossos governantes é garantir os
valores democraticos, liberdade, igualdade a todos os cidaddos, bem como a
protecdo e a integridade das pessoas e a soberania de nosso territério. Estes sdo
conceitos-chave na construcdo dos Estados modernos e estdo intimamente
relacionados a criacdo do que chamamos de contrato social, um acordo entre
governantes e governados pelo qual abrimos méo de uma parte de nossa liberdade
individual em troca de promessa de seguranca. (SZABO; ILONA, 2018, p.13)

O Estado é a figura central na promocéo de politicas publicas voltadas a seguranca

publica, cabendo-lhe gerir projetos e programas, cumprindo assim seu papel, de modo a estar
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sempre em condigdes de “prestar contas a sociedade, a qual ¢, em regimes democraticos, a
razdo de existir do proprio Estado.” (PROTASIO, 2014, p. 31) A atuagdo do Estado na
promocdo e na garantia da seguranca publica é fundamental nas sociedades democraticas,
portanto “o Estado deve agir de modo isondmico, prevenindo os crimes e punindo,
proporcionalmente e dentro dos limites da lei, os infratores.” (SOUZA, R., 2015, p. 23-24)

Nesse contexto, definir seguranca publica é essencial, embora seja uma tarefa
complexa. O termo “seguranca publica” designa o conjunto de acdes de ordem preventiva ou
reativa para a manutencdo da ordem publica de modo que os individuos possam conviver
socialmente, usufruindo cada um o seu direito béasico a liberdade. Cabe ao Estado preservar 0s
direitos individuais e coletivos para que os cidaddos possam desempenhar normalmente suas
funcbes. (FILOCRE, 2010, p. 11-15)

As politicas publicas podem ser consideradas como o instrumento utilizado pelo
Estado para concretizar os direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal, de modo a
reduzir as desigualdades sociais, por solucionar, amenizar ou eliminar um problema publico.
Desse modo, as politicas de seguranca publica, assim como qualquer politica publica,
requerem acdes visando ao interesse publico, de modo a combater os problemas considerados
publicos, como, por exemplo, programas de combate a violéncia.

Como observa Matos (2016, p. 26), em relacdo a seguranca publica, manter a ordem
publica “manifesta-se, sobretudo, nas tentativas dos gestores publicos de reduzir os indices de
criminalidade, fomentando a integracdo e interacdo dos sistemas policial e judicial.” A
seguranca de publica é uma &rea de suma importancia para estudos de politicas publicas, tanto
¢ assim que existe base constitucional para sua organizacao pelos entes federados, como sera
demonstrado adiante.

Ainda sobre o conceito de seguranca publica, Lincoln D’Aquino Filocre (2010, p.

80) tece importantes consideracBes sobre 0 assunto e afirma essa politica se refere a:

[...] um conjunto composto de programas, estratégias, acGes e processos atinentes a
manutenc¢do da ordem publica no &mbito da criminalidade, incluidas neste contexto
questdes sobre violéncia e inseguranga, inclusive subjetiva. ‘Manuten¢do de ordem
publica’ é expressdo tomada em sentido amplo e compreende alcancar a ordem
publica, manté-la e fazer com que evolua. A criminalidade é um fenémeno social
que tem o poder de comprometer a ordem publica que se queira alcancar, ou que
abala a ordem publica que se queira manter, especialmente quando agravada pela
qualificadora violéncia. Os programas, estratégias, aces e processos da politica de
segurancga publica tém a ver, portanto, com a criminalidade, mas criminalidade ndo
voltada isoladamente a si prdpria — objetivo de mera reducdo quantitativa de crimes
ou de violéncia —, mas comprometida em termos de compatibilidade com a
estabilidade social, ou, noutras palavras, com a ordem publica. Ordem publica, como
visto, ndo é simples e unicamente a ideia de oposi¢ao a ideia de desordem, mas sim,
numa perspectiva social ampla, como equilibrio dindmico ou estabilidade.
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O objetivo da politica de seguranca publica é a manutencdo da ordem publica, ou
seja, do equilibrio, da estabilidade social. Essa estabilidade “contribui para a paz social, para a
convivéncia harménica e pacifica entre as pessoas e instituicdes, para que elas possam
trabalhar, produzindo em paz, gerando recursos e distribuicdo de riquezas”, de modo a
contribuir para o desenvolvimento da sociedade. (MATOS, 2016, p. 25)

A provisdo de politicas publicas na area de seguranca publica ndo s6 auxilia na
reducdo da criminalidade, mas, também, garante os direitos assegurados constitucionalmente.
Para Robson Souza (2015, p. 91-92) as “politicas de seguranca publica estdo associadas ao
papel do Estado na garantia de direitos dos cidaddos e na provisdo de uma ordem publica
cidada.” Nesse sentido, Szabd e Ilona (2018, p.14) descrevem meios de o Estado proporcionar

seguranca:

a) um conjunto de normas que determinam o que é permitido e o que proibido (as
leis); b) politicas publicas que buscam promover os direitos dos cidaddos com
equidade, igualdade e oportunidades, além de prevenir atos violentos e manter a
convivéncia harmoniosa na sociedade (programas, projetos e acBes do governo
federal, estaduais e municipais); c) procedimentos que asseguram o direito a um
julgamento justo (juizes imparciais, defesa ampla e processo juridicamente correto);
d) um conjunto de instituicfes responsaveis por aplicar as medidas preventivas e as
sancOes determinadas pelos juizes (instituicdes policiais, prisionais, fiscais etc.).

Note-se que as politicas de seguranca publica ndo se limitam a questfes envolvendo
a criminalidade em si, como seu enfrentamento ou ac¢fes preventivas, envolvem também
aquilo que decorre da criminalidade, como a privacdo de liberdade de individuos que se
enveredam por esse caminho, bem como as condicGes dos estabelecimentos penais em que se
encontram 0s presos, aléem dos meios de remissdo da pena. Assim, as politicas dessa area
podem ser vistas em campos mais especializados, como as politicas publicas voltadas a
ressocializacdo dos apenados e aquelas direcionadas as unidades prisionais, observe-se:

Falar de seguranca publica implica discutir alguns sistemas que sofrem profundos
impactos nas politicas de controle do crime. Um dos reflexos direto das politicas de
seguranga, principalmente quando tém viés mais repressivo e respondem a
demandas de um estado penal, é o sistema prisional. Nas Ultimas décadas,
observamos uma expansao expressiva do sistema carcerario no Brasil. (SOUZA, R.,
2015, p. 77)

As politicas de seguranca publica se referem as politicas publicas voltadas para a
area de seguranca publica no sentido amplo de manutencdo da ordem puablica. No entanto, em
termos mais especificos tais politicas sdo capazes de gerar reflexos no inteiro sistema de

justica criminal, incluindo o sistema prisional brasileiro. (FILOCRE, 2010, p. 82-84) Diante
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de todo o0 exposto, e considerando que a pesquisa em tela envolve uma decisdo do STF sobre
politicas publicas voltadas para o sistema carcerario brasileiro, que faz parte da area de
seguranca publica, é indispensavel estudar a estrutura da seguranca publica delineada na
Constituicdo Federal, por meio de suas diversas policias, as quais constituem a base da
seguranca publica brasileira para manutencdo da ordem puablica.

3.1 A BASE CONSTITUCIONAL DA SEGURANCA PUBLICA NO BRASIL

A seguranga no tocante ao particular esti estampada no art. 5° da Carta Magna como
um direito basico de todos os brasileiros, como mencionado no tépico anterior. (SZABO;
ILONA, 2018, p.13) Em relacdo ao Estado, a Constituicdo Federal de 1988 (CF) dedica um
capitulo especifico a seguranca publica para sua estruturacdo no ambito Federal, Estadual e
Municipal. Trata-se do Capitulo III, do Titulo V, que ¢ intitulado “Da Defesa do Estado e das
Institui¢des Democraticas”. (BRASIL, 1988, p.1)

O Capitulo 111, a partir do art. 144 da Carta Magna, estabelece que a seguranca
publica é dever do Estado e direito e responsabilidade de todos, sendo exercida com o
objetivo de preservagdo da ordem publica e para a incolumidade das pessoas e do patrimonio.
Em sentido amplo, no art. 144 da CF, o legislador expde um rol em que constam o0s 6rgdos
incumbidos pela seguranca publica, sdo eles: a) Policia Federal; b) Policia Rodoviaria
Federal; ¢) Policia Ferroviaria Federal; d) Policias Civis; e) Policias Militares e Corpos de
Bombeiros; e f) Policias Penais Federal, Estaduais e Distrital. (BRASIL, 1988, p.1) Cabe
destacar que essa Ultima modalidade, a chamada Policia Penal, foi inserida recentemente
nesse rol, por meio da Emenda Constitucional n.° 104/2019, sendo esse 0 6rgao responsavel
pela seguranca do sistema prisional federal, estadual e distrital. (BRASIL, 20193, p.1)

Embora o Poder Judiciario ndo esteja taxativamente incluido no artigo supracitado,
essa instituicdo tem um papel relevante na area de seguranca publica, em especial na questao

da reducdo da criminalidade, conforme pode ser verificado abaixo:

O Poder Judiciario ndo estd taxativamente ali incluido, mas a formulacdo de
politicas de seguranga publica, voltada para uma participacdo popular mais efetiva e,
portanto, comunitéria, especificamente na parte que se refere o texto constitucional
“...direito e responsabilidade de todos...”, sinaliza, por derivacdo interpretativa
constitucional, que o sistema de defesa social — que constitui o conjunto de érgaos e
instituicGes que compdem a rede de protecdo da sociedade em especial no que se
refere aos aspectos da politica criminal, o situa como um dos atores desse processo,
assim como o Ministério e a Defensoria Publicas, além do sistema prisional. Tais
instituicBes trabalhando de forma intergrada e conjunta com as policias podem
contribuir para o éxito da politica criminal e de um sistema policial que atue



59

respeitando as diretrizes do estado democratico de direito, objetivando a reducéo dos
indices de criminalidade em todas as suas vertentes e a consequente melhoria da
qualidade de vida da populagdo. (MATOS, 2016, p. 10-11)

Como se denota, apesar de o Poder Judicidrio ndo constar no rol numerus clausus do
art. 144 da CF, trata-se de instituicdo fundamental para o desenvolvimento e funcionamento
da seguranca publica, em funcdo de um trabalho integrado para o sucesso de politicas publicas
voltadas para a &rea de seguranca publica. N&o se pode resumir o setor da seguranga publica
as policias estampadas no art. 144 da Constitui¢cdo Federal, como apontam as autoras:

[...] € imprescindivel parar de tratar a seguranca como sinénimo de policia. A policia
¢ muito importante; contudo, quando a tratamos como Unica responsavel pela
seguranga publica, abordamos o assunto superficialmente e jogamos todo o
compromisso do combate a criminalidade para os estados da federagdo, ja que a
Policia Militar e a Civil sdo estaduais. As esferas federal e municipal, os trés poderes
do Estado, além da sociedade civil, também precisam se envolver para que
possamos avancar. O sistema de seguranca publica e justica criminal, apesar de
pouco coordenado, inclui, além das policias, outras instituicdes — desde as que
atuam na prevenc¢do ao crime, como escolas, equipamentos de salde, de assisténcia
social e ordem publica, até as demais forgas do aparato repressivo do Estado, como
Ministério Pudblico (MP), defensorias, varas de Execucdo Penal e sistema
penitenciério. (SZABO; ILONA, 2018, p. 29-30)

Em se tratando das policias no Brasil, a atividade policial é dividida em dois ramos, a
policia administrativa e a policia judiciaria. A primeira refere-se a uma policia preventiva e
ostensiva, cuja atuacdo visa evitar a ocorréncia de crimes. Em nivel federal, a policia
administrativa € representada pela Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal e a Policia
Ferroviaria Federal, j4 em plano estadual estd sob o encargo do Corpo de Bombeiros e da
Policia Militar. A policia judiciaria, por seu turno, € uma policia de investigacdo, de repressdo
aos ilicitos penais cometidos, sendo representada em ambito federal pela Policia Federal e no
campo estadual pela Policia Civil. Cabe a policia judiciaria investigar e fornecer os elementos
necessarios ao Ministério Publico com a finalidade de subsidiar eventuais a¢fes penais.

Em outras palavras, pode-se afirmar que a policia tem dois papéis fundamentais: o
“combate e enfrentamento do crime e a manutencdo da paz e da ordem. Ela atua em diferentes
situacOes, ndo apenas naquelas relacionadas ao crime. Sua autoridade para agir vem de uma
caracteristica central: a policia pode usar a forca, inclusive letal, de maneira legitima.”
(SZABO; ILONA, 2018, p. 48-49) Isso significa que as policias possuem a prerrogativa
estatal de usar a forca de modo a atingir seu objetivo de manter a ordem, a estabilidade social,
no entanto, tal uso da forca deve ser legitimo, moderado, sem excessos, de modo a respeitar

os limites constitucionais.
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3.1.1 As policias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios

Nos termos da Constituicdo, a policia na esfera federal é composta pelos seguintes
orgdos: a Policia Federal, a Policia Rodoviaria Federal, Policia Ferroviaria Federal e a Policia
Penal Federal. O primeiro deles, a Policia Federal, é 6rgdo considerado permanente, instituido
por lei, estruturado em carreira, organizado e mantido pela Unido, tendo como competéncias
conforme art. 144, § 1°, da CF:

| - apurar infragBes penais contra a ordem politica e social ou em detrimento de
bens, servicos e interesses da Unido ou de suas entidades autarquicas e empresas
publicas, assim como outras infracBes cuja pratica tenha repercussdo interestadual
ou internacional e exija repressao uniforme, segundo se dispuser em lei; Il - prevenir
e reprimir o trafico ilicito de entorpecentes e drogas afins, o contrabando e o
descaminho, sem prejuizo da acdo fazendaria e de outros 6rgdos publicos nas
respectivas areas de competéncia; 111 - exercer as fungdes de policia maritima, aérea
e de fronteiras; Il - exercer as fun¢Bes de policia maritima, aeroportuéria e de
fronteiras; (Redacgdo dada pela Emenda Constitucional n.° 19, de 1998) IV - exercer,
com exclusividade, as func¢des de policia judiciéria da Unido. (BRASIL, 1988, p.1)

A competéncia da Policia Federal é bastante ampla, envolvendo, dentre outras, as
fronteiras, os portos e os aeroportos. Ademais é de competéncia da Policia Federal investigar

0s crimes cometidos, por exemplo, contra a Caixa Econdmica Federal, conforme abaixo:

Em tempos de Lava Jato, a maior operacdo contra a corrupgao ja feita no Brasil, é
importante entender o papel da Policia Federal na seguranca publica. De acordo com
a Constituicdo, a Policia Federal tem diferentes responsabilidades, como o
policiamento o mar, em aeroportos e fronteiras, e a investigacdo de diferentes
crimes. Assim como a Policia Civil, sua principal atribuicdo é investigar. O que
determina se um crime fica a cargo da Policia Civil ou da Policia Federal é seu tipo.
Se for um crime federal, ele sera investigado pela Policia Federal e julgado pela
Justica Federal. Os crimes que afetam a Unido (o Estado em si ou seus 6rgdos e
empresas) sdo crimes federais. [...] O mesmo acontece com 0s crimes cometidos
contra empresas publicas, como os Correios e a Caixa Econdmica Federal. A Policia
Federal também é responsavel pela apuragdo de crimes que envolvam mais que um
estado brasileiro ou outro pais. (SZABO; ILONA, 2018, p. 58)

A Policia Rodoviaria Federal, por sua vez, também € érgdo permanente, estruturado
em carreira, organizado e mantido pela Unido, porém destinado ao patrulhamento ostensivo
das rodovias federais. Nesse sentido, importante destacar que ndo cabe a Policia Rodoviaria
Federal fungdes de policia judiciéria, uma vez que essas sdao de competéncia exclusiva da
Policia Federal, nos moldes do art. 144, 81°, inciso 1V, da Constituicdo. J4 a chamada Policia

Ferroviaria Federal, por seu turno, também é orgdo permanente, organizado e mantido pela
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Unido e estruturado em carreira, destina-se, na forma da lei, ao patrulhamento ostensivo das
ferrovias federais. (BRASIL, 1988, p.1)

A recente Emenda Constitucional n.° 104/2019 ampliou o rol de policias do art. 144
da CF criando as Policias Penais Federais, Estaduais e Distrital, conforme art. 144, inciso VI,
sendo essa encarregada da seguranca dos estabelecimentos penais da unidade federativa a que
pertencem, nos termos do art. 144, § 5°-A. (BRASIL, 2019a, p.1) Esse orgdo é de suma

importancia para a seguranca publica, conforme destacam Hoffmann e Roque (2019, p. 1):

Essas sdo as Policias no sentido técnico da palavra, por serem as instituicdes
autorizadas a realizar prevengdo de crimes ou sua investigacdo. Todavia, ha outros
6rgdos que, apesar de ndo terem a missdo de diretamente prevenir ou investigar
ilicitos penais, sdo importantes para a seguranga publica, e por isso mesmo foram
listados como integrantes operacionais do Sistema Unico de Seguranga Publica pela
Lei 13.675/18. Podem ser mencionados os agentes de transito (diretamente voltados
a prevengdo e apuracdo de ilicitos administrativos de trénsito) e os peritos (com
missdo imediata de auxiliar, por meio de laudo pericial, a persecucéo penal presidida
pelo delegado ou juiz). O sistema penitenciario ndo era catalogado como Policia
pelo fato de se dedicar precipuamente a prevencdo e apuracdo de ilicitos
disciplinares (e ndo penais) cometidos pelos presos no interior dos estabelecimentos
penais, permitindo o respeito as normas de execucdo penal (artigos 41, paragrafo
Unico, 54 e 71 da LEP). A Policia Penal, que surge em sua substituicdo, persiste com
essa atribuicdo, que agora € acrescida da seguranca dos estabelecimentos penais (ndo
sO interna, mas também externa), conforme recém incluido 85°-A do artigo 144 da
Constituicdo. Evitar o cometimento de crimes traduz tarefa de Policia Ostensiva,
ainda que restrita aos limites da penitencidria, colonia, casa do albergado ou cadeia
plblica. A seguranca externa dos presidios, para coibir delitos como trafico de
drogas, armas, dano e arrebatamento de presos, em muitos locais vinha sendo feita
pela Policia Militar, e agora deve definitivamente passar para as maos da Policia
Penal. [...] Relevante sublinhar que o fato de se tratar de uma Policia ndo confere
autorizacdo, por si sé, para o 6rgdo policial realizar toda e qualquer competéncia
relacionada a seguranca publica, sendo imprescindivel o respeito ao principio da
legalidade. E dizer, por forca da conformidade funcional, o agente publico s6 esta
autorizado a desempenhar a atividade expressamente conferida pelo legislador. A
necessaria integracdo entre as policias deve ser feita nos limites de suas
competéncias (artigo 9° da Lei 13.675/18). Trata-se de um direito do cidaddo em
qualquer Estado de Direito.

N&o compete a Policia Penal realizar patrulhamento de forma ostensiva fora do
estabelecimento penal a ela atribuido, pois estaria invadindo a competéncia de outras policias.
Ademais, ndo cabe as policias penais investigar crimes, mesmo que ocorridos no dentro da
cadeia ou da penitenciaria, pois isso invadiria atribui¢fes da Policia Federal ou Policia Civil, a
depender do estabelecimento penal. (HOFFMANN; ROQUE, 2019, p. 1)

No contexto estadual, a seguranca publica é de responsabilidade das Policias Civis,
dos Policias Militares, do Corpo de Bombeiros e das Policias Penais Estaduais. A Lei Maior

estabelece no § 4° do art. 144, que incumbe as Policias Civis, dirigidas por delegados de
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policia de carreira, ressalvada a competéncia da Unido, as fun¢Bes de policia judiciaria e a
apuracdo de infracbes penais, exceto as infracdes penais militares. (BRASIL, 1988, p. 1)

O papel de policia ostensiva e de preservacao da ordem publica no ambito Estadual,
isto é, policia administrativa, € de responsabilidade das Policias Militares, competindo aos
Corpos de Bombeiros Militares, além das atribuicbes definidas em lei, a execucdo de
atividades de defesa civil, o que inclui a prevencdo e extincdo de incéndios, a busca e o
salvamento de pessoas, a prestacdo de socorro seja em situacdes de catastrofes, calamidades
publicas, desabamentos, inundacbes ou afogamento, conforme art. 144, § 5°, da Carta Magna.
(BRASIL, 1988, p. 1)

As Policias Militar e Civil desempenham papéis importantes antes e apos a

ocorréncia de infracdes penais, cada uma dentro de suas atribui¢es, como destacado abaixo:

A Policia Militar, de competéncia dos estados, também desempenha um papel na
prevencdo por meio de agdo ostensiva, isto é, da presenca visivel nas ruas das
cidades, com o patrulhamento. Para ter efetividade, a patrulha deve se guiar por
informacdes confidveis. SO assim a policia se fara presente nas &reas com maior
numero de crimes, exercendo sua fungdo preventiva. Outro ponto fundamental é que
a policia faca seu planejamento com a participacéo da populagdo; afinal, é ela quem
melhor conhece a realidade e possui as informagdes necessarias para que a policia
realize bem seu trabalho. [...] Depois que o crime acontece, diferentes institui¢des
entram em cena. A primeira delas é a Policia Militar. Além do patrulhamento
ostensivo—preventivo, ela também é responsével pela repressdo imediata, isto €, por
atuar enquanto o crime estd em andamento ou acabou de acontecer. E ela que
acionamos ao discar 190 e que estd nas ruas, ao alcance da populagdo. A Policia
Militar € a primeira a chagar & cena do crime e pode efetuar a prisdo em flagrante,
ou mesmo utilizar forga para deter a ameaca. A Policia Civil sempre atua no pos-
crime, uma vez que é responsavel pela investigacdo. Somente com uma bia
investigacdo, capaz de identificar provas e o autor da infracdo, se inicia o processo
criminal. (SZABO; ILONA, 2018, p. 33-34)

Na esfera estadual, as Policias Civis e Militares, o Corpo de Bombeiros e a Policias
Penais sdo subordinados aos Governadores dos Estados, do Distrito Federal e dos Territdrios,
conforme dispde a Constituicdo (art.144, 8 6°). No entanto, nos termos do art. 22, inciso XXI,
compete privativamente a Unido legislar sobre “normas gerais de organizacgdo, efetivos,
material bélico, garantias, convocacdo e mobilizacdo das policias militares e corpos de
bombeiros militares”, cabendo ao ente estatal observar tais regras gerais. Além disso, cabe
destacar que em se tratando de organizacdo, garantias, direitos e deveres dos policiais civis,
prevé o mesmo diploma legal, em seu art. 24, inciso XVI, que essa é matéria, cuja legislacéo é
concorrente, entre Unido, Estados e Distrito Federal. (BRASIL, 1988, p.1)

No tocante as policias do Distrito Federal, estabelece a Carta Constitucional no art.
21, inciso X1V, que compete a Unido “organizar e manter a policia civil, a policia militar e o
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corpo de bombeiros militar do Distrito Federal, bem como prestar assisténcia financeira ao
Distrito Federal para a execu¢édo de servicos publicos, por meio de fundo préprio.” (BRASIL,
1988, p. 1) Embora a organizagédo e a manutencdo sejam de responsabilidade da Unido, essas
instituices estdo subordinadas ao Governador do Distrito Federal, conforme preceitua o art.
144, § 6°, do mesmo diploma supramencionado.

Como pode ser observado, ndo existe Policia Civil e Militar, Corpo de Bombeiros ou
Policia Penal no Distrito Federal, isso estd em consondncia com o art. 32, § 4° da
Constituicdo, o qual dispde que “Lei federal dispora sobre a utilizagdo, pelo Governo do
Distrito Federal, da policia civil, da policia penal, da policia militar e do corpo de bombeiros
militar.” (BRASIL, 1988, p. 1) Ademais, em relacdo as Policias Penais, com ja destacado, no
Distrito Federal essa nova policia “serd sustentada por recursos da Unido, embora
subordinadas ao governador.” (BRASIL, 2019a, p. 1)

Finalmente, em relacdo as policias dos Municipios, conforme art. 144, § 8°, da Carta
Magna, os Municipios “poderdo constituir guardas municipais destinadas a protecdo de seus
bens, servigos ¢ instalagcdes, conforme dispuser a lei.” (BRASIL, 1988, p. 1) Desse modo,
cabe aos entes municipais realizar o policiamento administrativo da cidade com a finalidade
de proteger o patriménio publico contra possiveis depredacGes. Além disso, a Lei Maior
também permite a estruturacdo da seguranca viaria (para a preservacdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do seu patrimdnio nas vias publicas) ndo s6 aos Estados, mas
também aos Municipios, nos termos do art. 144, 8 10. Todavia, importante ressaltar que
mesmo que tais 6rgdos sejam instituidos ndo integrardo a estrutura de seguranca publica
formalmente estabelecida na Constituicdo, pois o Supremo Tribunal Federal ja decidiu em
sede de Acdo Direta de Inconstitucionalidade que a lista do art. 144 da CF é taxativa, ou seja,
numerus clausus, de modo que ndo podem os Estados, o DF e os Municipios criar outros

6rgdos e inclui-los no rol disposto no caput do art. 144. (BRASIL, 2005, p. 1)

3.1.2 A atuacdo excepcional da Forca Nacional de Seguranca Publica e das Forcas

Armadas na seguranca publica

No tocante a seguranca nacional, no ano de 2004 foi instituida a chamada Forga
Nacional de Seguranca Pablica (FNSP), por meio do Decreto n.° 5.289, de 29 de novembro de
2004. (BRASIL, 2004a, p. 1) Trata-se de programa de cooperacdo entre 0s Estados-membros

e a Unido, para execugdo, através de “convénio, atividades e servigos imprescindiveis a
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preservacao da ordem publica, a seguranca das pessoas e do patriménio, atuando também em
situacOes de emergéncia e calamidades publicas.” (BRASIL, 20204, p. 1)

A criacdo da Forca Nacional foi inspirada no modelo da Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) de intervencdo para a paz, isto €, o desenho organizacional das missdes de paz
das Nagdes Unidas, cuja atuacdo se baseia na cooperacdo entre paises-membros para a
resolucdo de conflitos. (BLUME, 2017, p.1) A atuacdo desse Orgdo € uma resposta do
governo federal com a finalidade de reduzir a violéncia, a criminalidade e a inseguranca.

Inicialmente, a Forca Nacional foi criada para atuagéo nos Estados e para execugdo
de atividades de policiamento ostensivo, em casos de perturbacdo da ordem publica,
seguranca das pessoas e do patriménio, por meio de acordos de cooperagdo. Esse propdsito
inicial foi ampliando-se aos poucos. Primeiro, no ano de 2007, o Distrito Federal foi incluido
no projeto. Em 2008, a Portaria do Ministério da Justi¢a n.° 0394/08 aumentou as atribuicées
da Forca Nacional, abrangendo também a cooperagdo com o0s 6rgaos de seguranca federais.
Por fim, no ano de 2010, com a edi¢do do Decreto n.° 7.318/2010 a Forca Nacional passou a
contar com integrantes das policias civis e peritos forenses. (BRASIL, 20203, p. 1)

O artigo 4° do Decreto n.° 5.289/2004, que criou a Forca Nacional, dispde que esse
0rgdo podera ser empregado “em qualquer parte do territorio nacional, mediante solicitagdo
expressa do respectivo Governador de Estado, do Distrito Federal ou de Ministro de Estado.”
(BRASIL, 2004a, p. 1) Baseado no principio da cooperacdo federativa ou solidariedade
federativa disposto no art. 241 da Carta Magna, depende diretamente da cooperacdo dos
Estados brasileiros e representa uma alternativa viavel, concreta e eficaz para prevencéo,
preservacao e restauracdo da ordem publica. (BLUME, 2017, p.1)

A permanéncia da Forca Nacional, a qual é composta por policiais militares, policiais
civis, bombeiros militares e profissionais de pericia dos Estados e Distrito Federal, em
qualquer parte do territério nacional devera ocorrer durante o prazo delimitado pelo ato do
Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica, de acordo com o pedido inicial do
governador e com o0 esgotamento da crise que deu origem a solicitacdo, conforme preconiza o
art. 4° 8§ 3° do Decreto n.°. 5.289, de 2004. (BRASIL, 2004a, p. 1) Com a solicitacdo de
atuacdo desse orgao formulada pelo governador de Estado ou do Distrito federal, 0 uso da

Forca Nacional ocorrera nas situagdes envolvendo:

[...] atividades destinadas a preservagdo da ordem publica e da seguranga das
pessoas e do patrimoénio; auxilio as acBes de policia judiciaria estadual na fungdo de
investigacdo de infracdo penal, para a elucidacdo das causas, circunstancias,
motivos, autoria e materialidade; auxilio as aces de inteligéncia relacionadas as
atividades periciais e de identificacdo civil e criminal destinadas a colher e
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resguardar indicios ou provas da ocorréncia de fatos ou de infragéo penal; auxilio na
ocorréncia de catastrofes ou desastres coletivos, inclusive para reconhecimento de
vitimas; apoio a agdes que visem a protecdo de individuos, grupos e érgaos da
sociedade que promovem e protegem os direitos humanos e as liberdades
fundamentais; apoio as atividades de conservagdo e policiamento ambiental; apoio
as acles de fiscalizagdo ambiental desenvolvidas por 6rgdos federais, estaduais,
distritais e municipais na protecdo do meio ambiente; a atuacdo na prevencdo a
crimes e infragdes ambientais; execucdo de tarefas de defesa civil em defesa do meio
ambiente; auxilio as acBes da policia judicidria na investigacdo de crimes
ambientais; e prestar auxilio a realizacdo de levantamentos e laudos técnicos sobre
impactos ambientais negativos. (BRASIL, 2020a, p. 1)

A Forca Nacional ndo é considerada uma tropa federal, uma vez que sua atuagdo nos
Estados € dirigida por seus gestores. Na realidade, o projeto € uma cooperacdo entre 0S
Estados federados e a Unido com a finalidade de ser prestado apoio aos 6rgaos de seguranca
federais, estaduais e do Distrito Federal. Entretanto, embora a Forga Nacional seja coordenada
pelo Ministério da Justica e da Seguranca Publica, os Estados da federacdo devem auxiliar o

Estado solicitante, como disposto a seguir:

Por seu carater federativo, e ndo “federal”, atua somente com pedido da unidade
federada, feito diretamente pelo governador do estado ou, em carater pontual, em
apoio a Policia Federal ou a outros 6rgdos federais e, diferentemente de outras
tropas, subordina-se, quando em operagdo, diretamente, ao comando. [...] E uma
tropa de “pronta-resposta” sediada em Brasilia (DF), no Batalhdo Escola de Pronto-
Emprego (Bepe), o qual conta com profissionais capacitados e em condicfes de
agirem imediatamente. Além disso, ampliou-se a cooperagdo, ndo s6 com 0s
estados-membros e Distrito Federal, como também em apoio aos 6rgdos federais
como a Policia Federal e a Policia Rodoviaria Federal. Suas atribuicdes ndo mais se
resumem a atuagdo em policiamento ostensivo, mas também no combate aos crimes
ambientais, acfes de policia sobre grandes impactos ambientais negativos,
realizacdo de bloqueios em rodovias, atuacdo em grandes eventos publicos de
repercussdo internacional, a¢des de defesa civil em caso de desastres e catastrofes,
acOes de policia judiciéria e pericias. (BRASIL, 20204, p. 1)

Como exemplo de autorizacdo do uso da For¢a Nacional de Seguranca Publica, tem-
se a ocasido de onda de violéncia que assolou o Estado do Ceard em fevereiro de 2019 com
varios 0Onibus incendiados, tiros e artefatos incendiarios, caracterizada pelo grave
comprometimento da ordem publica. Com a finalidade de restaurar a ordem foi autorizado o
uso da Forca Nacional por 30 (trinta) dias, com policiamento ostensivo, entre outras acdes de
seguranca, em apoio as forcgas policiais ja em operacéo no Estado. (MORO..., 20193, p. 1)

O Estado do Cearé voltou a necessitar da atuagdo desse 6rgdo nos meses de fevereiro
e marco de 2020 diante do motim da Policia Militar cearense, cujos policiais protestavam
contra a proposta de reestruturacdo salarial feita pelo governo daquela unidade federativa. Na
ocasido, o senador Cid Gomes foi baleado ap06s tentar invadir um quartel ocupado por

policiais. Diante disso, 0 Ministro da Justica e da Seguranca Publica acatou a solicitagéo feita
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pelo Governador do Estado, que pleiteava o envio da Forca Nacional de Seguranca Publica
para colaboracdo com as forcas de seguranca estaduais, a fim de garantir a lei e a ordem.
(APOS..., 2020, p. 1)

Em agosto de 2019, o Ministro da Justica e da Seguranca Publica também liberou a
atuacdo da Forca Nacional para combater as queimadas na AmazoOnia, sendo essa uma
demanda urgente e de grande repercussédo internacional. Como de praxe, a medida dependeu
da solicitacdo por parte dos governadores dos Estados afetados pelo problema ambiental.
(MORO..., 2019b, p. 1)

Mais recentemente, diante da pandemia da COVID-19 do ano de 2020, o Ministério
da Justica e da Seguranca Publica autorizou 0 emprego da Forca Nacional para dar apoio as
acOes do Ministério da Saude na prevencdo e combate da pandemia. Por se tratar de uma
questdo de ordem publica, que envolve a incolumidade das pessoas e do patrimdnio, a medida
buscava, dentre outras acOes, auxiliar na distribuicdo e no armazenamento de insumos
médicos, produtos farmacéuticos, alimentos e itens de higiene; bem como evitar saques e
vandalismos; além de reforcar medidas policiais de segurancga para garantir o funcionamento
dos centros de saude e hospitais de campanha. (MORO..., 2020, p.1)

Por fim, cabe mencionar que o programa em tela é de adeséo voluntaria por parte dos
Estados e do Distrito Federal, sendo imprescindivel a solicitacdo expressa por parte do
Governador requerente. Alias, a atuacdo da Forca Nacional apenas sera de carater ostensivo e
preventivo, por se tratar de policia administrativa destinada a manutencdo da ordem publica, a
incolumidade do patriménio e das pessoas.

H4, ainda, a possibilidade de utilizacdo das chamadas Forcas Armadas na seguranca

publica, porém essa € uma medida excepcional, como destacado a seguir:

[...] o uso das Forgas Armadas na seguranca publica é uma medida extraordinéria e
ndo deve se tornar regra. As Forcas Armadas sdo compostas por Exército,
Aeronautica e Marinha. Juntas, elas sdo responsaveis pela integridade do territério
nacional; defender os interesses e 0s recursos naturais, industriais e tecnoldgicos
brasileiros; proteger os cidadaos e os bens do pais; e assegurar a soberania da nag&o.
Também é missdo das Forcas Armadas garantir os poderes constitucionais —
Executivo, Legislativo e o Judiciario — e, segundo iniciativa desses poderes, atuar na
garantia da lei e da ordem para preservar o exercicio da soberania do Estado e da
indissolubilidade da Federacdo. Em outras palavras, as Forcas Armadas tém como
missdo zelar pela seguranca nacional, e portanto seu foco esta nas ameagas que vém
de fora do pais e colocam em risco o poder de decisdo que nds, brasileiros, temos
sobre nosso territorio. (SZABO; ILONA, 2018, p. 65)

Como pode ser observado, as Forgas Armadas s&o constituidas pela Marinha, pelo

Exército e pela Aerondutica, que nos termos do art. 142 da Constitui¢do, “sao institui¢oes
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nacionais permanentes e regulares, organizadas com base na hierarquia e na disciplina, sob a
autoridade suprema do Presidente da Republica”, as quais tém como foco as ameacas externas
a seguranca nacional. (BRASIL, 1988, p. 1) Além disso, o Presidente da Republica tem por
atribuicdo nomear os comandantes do Exército, da Marinha e da Aerondutica.

Em sintese, as Forcas Armadas sdo destinadas a defesa da Patria, a garantia dos
Poderes constitucionais, além da protecdo da lei e da ordem, seja por iniciativa da Marinha,
do Exercito ou da Aeronautica. (BRASIL, 1988, p. 1) Com efeito, as atribui¢bes de garantia
da lei e da ordem sdo meramente subsidiarias, pois, como ja destacado, essas prerrogativas
sdo desempenhadas de maneira ordinaria pelas forcas de seguranca publica, através das

policias.

3.1.3 O Sistema Unico de Seguranca Publica

Além de todo o aparato destinado a seguranca publica mencionado até o momento,
cabe destacar o Sistema de Seguranca Publica (Susp) e a Politica Nacional de Seguranca
Publica e Defesa Social (PNSPDS), ambos instituidos pela Lei n.° 13.675 de 11 de julho de
2018. A criacdo desses mecanismos tem como finalidade preservar a ordem publica e a
incolumidade das pessoas e do patriménio, “por meio de atuagcdo conjunta, coordenada,
sistémica e integrada dos 6rgdos de seguranca publica e defesa social da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios, em articulagdo com a sociedade.” (BRASIL, 2018a, p.1)

O diploma legal especifico para a area de seguranca regulamenta o disposto no art.
144, 8 7° da Constituicdo, in verbis: “A lei disciplinara a organizagdo ¢ o funcionamento dos
Orgdos responsaveis pela seguranca publica, de maneira a garantir a eficiéncia de suas
atividades.” (BRASIL, 1988, p. 1) Igualmente, € uma resposta aos anseios da sociedade, que
contava desde 1990 com um sistema Unico voltado pra a saude, o SUS, conforme Lei n.°
8.080/1990 e uma lei de que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional para a
educacdo, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB), desde 1996, nos termos
da Lei n.° 9.394/1996, mas ndo contava com um sistema Gnico para a area de seguranca
publica.

Alguns autores, como Robson Souza (2015, p. 84) ja reclamava por um sistema

especifico voltado para o campo da seguranca publica:

Diferentemente de outras politicas publicas e sociais, como educa¢do (que tem uma
lei que regula nacionalmente o setor, a Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo — Lei
n.° 9.394, de 1996 (alterada em 2013), e a definicdo constitucional das obrigagdes
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dos entes federados — tanto em termos de repasse de recursos quanto de
responsabilidade de gestdo) e a salde (que tem um sistema Unico nacional), a
politica de seguranca publica aparece como uma espécie de “colcha de retalhos”,
cujas indefinicdes (legislativas, de financiamento, estruturais e nos procedimentos
operacionais) corroboram uma desordem institucionalizada, com repercussdes
tragicas para a cidadania, haja vista os elevados indicadores de crimes violentos que
ainda persistem no Brasil.

Além de criticar o arranjo da época destinado a seguranca publica, em que inexistia
um sistema unico voltado para a seguranga publica, 0 mesmo autor aponta outros problemas
para a ndo implantagdo de um sistema Gnico para essa area, envolvendo a postura dos gestores

publicos diante do arranjo federativo:

N&o hé duvida com respeito a necessidade de uma engenharia institucional capaz de
articular, em termos federativos, a politica de seguranca publica. Na verdade, varios
Gbices dificultam uma gestdo integrada e eficiente dessa politica [...]. Parece que,
para além de uma indefini¢do de papéis e responsabilidades dos niveis de governo
encarregado da execu¢do da politica, ha um “jogo de empurra”, ou, quem sabe, uma
conivente omissao dos gestores da politica tanto no centro (Unido) como nos estados
federados. Também no plano legislativo, as poucas alteracbes aprovadas no
Congresso Nacional ndo derivaram em reformas da politica de seguranga publica;
somente responderam a demandas por aumento da agdo punitiva por parte do
Estado. Essa situagdo que conjuga indefinicdo, omissdo e escamonteamentos acerca
dos papéis da Unido, dos estados e dos municipios na gestdo compartilhada da
politica, somada ao pragmatismo politico (dos governos nos trés niveis) — que
sempre objetiva 0 maximo do éxito com o minimo de custos -, pode ser uma das
explicacdes para a ndo implantacdo de um Sistema Unico de Seguranga nos moldes
do Sistema Unico de Saude. Isso porque a Unifo sempre ressentiu dos custos de
evocar para si a gestdo da politica, preferindo atuar como coadjuvante e deixando
para os governadores a tarefa de organizar os sistemas estaduais de seguranca
publica. Por sua vez, os governadores ndo conseguem a governabilidade da politica,
na medida em que ndo enfrentam mazelas histdricas, como as disputas entre as
policias civis e militares e os gargalos dos sistemas prisionais estaduais. Por seu
turno, o papel dos municipios na politica ainda esté indefinido. (SOUZA, R., 2015,
p. 89)

Embora existam dificuldades entre as esferas federal, estadual e municipal para o
éxito de politicas publicas na area de seguranca publica, a criacdo de um diploma nacional
destinado a seguranca publica € um avanco significativo. Além disso, no &mbito desse novo
diploma legal € possivel perceber uma melhor articulacdo entre as unidades federativas e a
Unido, bem como de seus agentes publicos, para a consecucdo de melhores resultados na area
de seguranca publica.

A Lei n.° 13.675/2018 considera como integrantes estratégicos do Susp: a) a Unido,
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, por intermédio dos respectivos Poderes
Executivos; e b) os Conselhos de Seguranga Publica e Defesa Social dos trés entes federados.
H& também mencgdo aos integrantes operacionais do Susp, a saber: a) Policia Federal; b)

Policia Rodoviaria Federal; c) Policias Civis; d) Policias Militares; e) Corpos de Bombeiros
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Militares; f) Guardas Municipais; g) Orgdos do sistema penitenciario; h) Institutos oficiais de
criminalistica, medicina legal e identificacdo; i) Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(Senasp); j) Secretarias Estaduais de Seguranca Publica ou Congéneres; k) Secretaria
Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Sedec); 1) Secretaria Nacional de Politica Sobre Drogas
(Senad); m) Agentes de Transito; e n) Guarda Portuaria. (BRASIL, 2018a, p. 1)

Observe-se o esforco no envolvimento de todas as esferas (federal, estadual e
municipal), sendo, inclusive, destinado um topico especifico na referida legislacdo sobre a
rubrica “Da Cooperagdo, da Integracdo e do Funcionamento Harménico dos Membros do
Susp”. Nesse contexto, os sistemas estaduais, distrital e municipais foram incumbidos da
implementacdo de “programas, acGes e projetos de seguranca publica, com liberdade de

organizacao e funcionamento, respeitado o disposto nesta Lei.” (BRASIL, 2018a, p. 1)

3.2 APOLITICA DE SEGURANCA PUBLICA DO ESTADO DE PERNAMBUCO

Superada a visao geral da politica de seguranca publica do Brasil, considerando a sua
base constitucional, as diferentes policias, a excepcionalidade da atuacdo da Forca de
Seguranca Nacional e das Forcas Armadas na seguranca publica, bem como a existéncia de
um Sistema Unico de Seguranca Publica, cumpre agora abordar a politica de seguranca
publica do Estado de Pernambuco, uma vez que é o campo de estudo desta pesquisa.

Obviamente, a seguranca publica ndo se esgota nos 0rgaos e atores citados aqui até
entdo, pois outros atores como, o Poder Judiciario, a Defensoria Publica e o Ministério
Publico sdo relevantes no contexto prisional, que faz parte da seguranca publica, como
trataremos adiante, apesar de tais instituices ndo estarem estampadas taxativamente como
integrantes da seguranca publica brasileira no art. 144 da Constituicdo Federal. (BRASIL,
1988, p. 1)

Uma vez que a presente pesquisa tratara adiante dos reflexos da decisdo cautelar do
STF na ADPF n.° 347 na politica carceraria do Estado de Pernambuco, importante se faz
mencionar a quem compete as matérias que envolvem o sistema prisional nessa unidade da
federacdo. Nesse contexto, geralmente, nos Estados da Federacdo e no Distrito Federal, a
seguranga publica “tradicionalmente Se estrutura e se organiza em Secretarias de Estado da
Seguranca Publica ou em Secretarias de Estado de Defesa Social, subordinando-se seus
respectivos comandos (Policia Militar) e chefias (Policia Civil) aos Governadores.” (MATOS,

2016, p. 13)
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No caso do Estado de Pernambuco, atualmente, a gestdo nas mais variadas areas se
da por meio das seguintes Secretarias: a) Secretaria da Casa Civil; b) Secretaria da
Controladoria Geral do Estado; c) Secretaria da Fazenda; d) Secretaria da Mulher; e)
Secretaria de Administracéo; f) Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Inovacéo; g) Secretaria de
Cultura; h) Secretaria de Defesa Social; i) Secretaria de Desenvolvimento Agrério; j)
Secretaria de Desenvolvimento Econdmico; k) Secretaria de Desenvolvimento Social, Crianca
e Juventude; I) Secretaria de Desenvolvimento Urbano e Habitacdo; m) Secretaria de
Educagéo e Esportes; n) Secretaria de Imprensa; o) Secretaria de Infraestrutura e Recursos
Hidricos; p) Secretaria de Justica e Direitos Humanos; q) Secretaria de Meio Ambiente e
Sustentabilidade; r) Secretaria de Planejamento e Gestdo; s) Secretaria de Politicas de
Prevencdo a Violéncia e as Drogas; t) Secretaria de Salude; u) Secretaria de Turismo e Lazer;
e v) Secretaria do Trabalho, Emprego e Qualificacdo. (ESTADO DE PERNAMBUCO,
20193, p.1)

Dentre as Secretarias responsaveis pela seguranca publica do Estado, pode-se
mencionar, por exemplo, a Secretaria de Defesa Social (SDS) que tem como missdo a
promocao da defesa dos direitos do cidaddo e da normalidade social, atraves dos 6rgdos de

seguranca publica, integrando as a¢des do governo. Suas principais atribui¢fes séo:

1) Promover a defesa dos direitos do cidaddo e da normalidade social, através dos
orgdos e mecanismos de seguranca publica; 2) Integrar as agdes do Governo com
vistas a preservacdo da ordem publica e da incolumidade das pessoas e do
patrim6nio no &mbito do Estado; 3) Planejar, coordenar e controlar as atividades de
policia ostensiva, de policia judiciéria e a apuracdo de infragdes penais, e de defesa
civil, prevencdo e combate a sinistros; 4) Prover a execucdo das acGes de policia
técnica e cientifica e de medicina legal; 5) Exercer as atribuicbes de policia
administrativa e de fiscalizacdo de atividades potencialmente danosas; 6) Manter-se
articulada com érgdos competentes para execucao da policia extensiva de guarda, de
transito e do meio ambiente; 7) Realizar servigos de resgate, busca e salvamento,
socorro e atendimento pré-hospitalar emergencial as vitimas de acidentes e
calamidades; e 8) Assegurar, por atuacdo conjunta dos seus érgaos operativos, a
execucdo das politicas publicas de prevengdo e repressdao a criminalidade e de
prevencéo e controle de sinistro. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019b, p.1)

De igual modo, cabe a Secretaria de Defesa Social atender as metas previstas no
plano estadual de seguranca publica, visando a reducdo dos indices de violéncia e
criminalidade no Estado de Pernambuco. Para tanto, essa Secretaria gere a Policia Civil, o
Corpo de Bombeiros, a Policia Militar e a Policia Cientifica do Estado. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019b, p.1)

Nesse contexto, a Secretaria competente para assuntos envolvendo a populagdo

prisional do Estado de Pernambuco é a Secretaria de Justica e Direitos Humanos (SJDH),
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criada pela Lei n.° 15.452/2015, sancionada pelo governador Paulo Camara. A competéncia
dessa Secretaria € bastante ampla, cabendo-lhe, dentre outras atribui¢Ges, controlar e manter
em funcionamento o sistema penitenciario do Estado, mediante a guarda e administracdo dos
estabelecimentos prisionais. Compete, ainda, a essa Secretaria fiscalizar o cumprimento de
regras impostas como condi¢do a liberdade vigiada, ao livramento condicional e ao regime
aberto de egressos dos estabelecimentos prisionais, bem como desenvolver a politica publica
estadual de medidas e penas alternativas. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p.1)

No ambito da SIDH do Governo do Estado de Pernambuco ha quatro Secretarias
Executivas para descentralizacdo das atribuicdes, sdo elas: 1) a Secretaria Executiva de
Coordenacdo e Gestdo Geral; 2) a Secretaria Executiva de Justica e Promocéo dos Direitos do
Consumidor; 3) a Secretaria Executiva de Direitos Humanos; e 4) a Secretaria Executiva de
Ressocializacdo. E a essa Ultima, a Secretaria Executiva de Ressocializacio (SERES), que
cabe a gestdo das unidades prisionais e das cadeias publicas do Estado de Pernambuco.
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p.1)

De acordo com o site da Secretaria Executiva de Ressocializacdo, € missdo da
SERES “controlar e manter em funcionamento o sistema penitenciario do Estado, mediante a
guarda e administracdo dos estabelecimentos prisionais, buscando a ressocializacdo do
apenado, visando a sua protecdo e a garantia de seus direitos fundamentais.” Trata-se de 6rgéo
que integra a Secretaria de Justica e Direitos Humanos (SJDH), encarregado da administra das
unidades prisionais e das cadeias publicas de Pernambuco, responsavel pelas politicas
publicas direcionadas aos estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019d, p.1)

As unidades prisionais distribuidas em todo o Estado de Pernambuco sdo divididas
em Presidios, Penitencidrias, Hospitais de Custodia, Colbnias Penais e Centros de
Ressocializagdo, sdo elas: 1) Penitenciaria Dr. Enio Pessoa Guerra — PDEPG (em
Limoeiro/PE); 2) Centro de Observacdo Criminoldgica e Triagem Professor Everardo Luna —
COTEL (em Abreu e Lima/PE); 3) Centro de Ressocializacdo do Agreste — CRA (em
Canhotinho/PE); 4) Colénia Penal Feminina de Abreu e Lima — CPFAL (em Abreu e
Lima/PE); 5) Colbnia Penal Feminina de Buique — CPFB (em Buique/PE); 6) Colonia Penal
Feminina do Recife — CPFR (em Recife/PE); 7) Hospital de Custodia e Tratamento
Psiquiatrico — HCTP (na llha de Itamarac&/PE); 8) Penitenciaria Agro-Industrial Sdo Jodo —
PAISJ (na llha de Itamaracd/PE); 9) Penitenciaria Dr. Edvaldo Gomes — PDEG (em
Petrolina); 10) Penitenciaria Juiz Placido de Souza — PJPS (em Caruaru/PE); 11) Penitenciaria
Prof. Barreto Campelo - PPBC (na llha de Itamaracd/PE); 12) Presidio Adv. Brito Alves —
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PABA (em Arcoverde/PE); 13) Presidio ASP Marcelo Francisco Aradjo — PAMFA (em
Recife/PE); 14) Presidio de lgarassu — PIG (em lgarassu/PE); 15) Presidio de Salgueiro —
PSAL (em Salgueiro/PE); 16) Presidio de Santa Cruz do Capibaribe — PSC (em Santa Cruz do
Capibaribe/PE); 17) Presidio de Vitdria de Santo Antdo — PVSA (em Vitdria de Santo
Antdo/PE); 18) Presidio Des. Augusto Duque — PDAD (em Pesqueira/PE); 19) Presidio Frei
Damido de Bozzano — PFDB (em Recife/PE); 20) Presidio Juiz Ant6nio Luiz Lins de Barros
— PJALLB (em Recife/PE); 21) Presidio Rorinildo da Rocha Ledo — PRRL (em Palmares/PE);
22) Penitenciaria de Tacaimbé — PTAC (em Tacaimbd/PE); e 23) Presidio de Itaquitinga —
PIT (em Itaquitinga/PE). (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p.1)

Ja as cadeias publicas do Estado de Pernambuco estdo localizadas nas seguintes
cidades: 1) Afogados da Ingazeira; 2) Afranio; 3) Agrestina; 4) Alianca; 5) Altinho; 6)
Araripina; 7) Barreiros; 8) Belém de Sdo Francisco; 9) Bezerros; 10) Bom Conselho; 11)
Cabrobo; 12) Cachoeirinha; 13) Camocim de Sdo Félix; 14) Capoeiras; 15) Carnaiba; 16)
Carpina; 17) Custodia; 18) Escada; 19) ExU; 20) Flores; 21) Gameleira; 22) Garanhuns; 23)
Goiana; 24) Gloria do Goita; 25) Gravata; 26) Ibimirim; 27) Ipubi; 28) Itambé; 29) Itapetim;
30) Jatatba; 31) Jodo Alfredo; 32) Lagoa do Carro; 33) Lajedo; 34) Macaparana; 35)
Moreilandia; 36) Nazaré da Mata; 37) Ouricuri; 38) Parnamirim; 39) Pedra; 40) Petrolandia;
41) Petrolina; 42) Riacho das Almas; 43) Ribeirdo; 44) Salog; 45) Santa Maria da Boa Vista;
46) Santa Maria do Cambucé; 47) Sdo Bento do Uma; 48) Sao Joaquim; 49) Séo José do
Belmonte; 50) Sdo José do Egito; 51) Serra Talhada; 52) Sertania; 53) Tabira; 54)
Taquaritinga do Norte; 55) Timbalba; 56) Trindade; 57) Tuparetama; 58) Venturosa; 59)
Verdejante; e 60) Vicéncia. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p.1)

Diante disso, cabe destacar que os estabelecimentos penais nos termos da Lei de Lei
de Execucdo Penal — LEP se dividem em: Penitenciarias; Coldnias Agricolas, Industriais ou
Similares; Casas de Albergado; Centros de Observacdo; Hospitais de Custodia e Tratamento
Psiquiatrico; e Cadeias Publicas. (BRASIL, 1984, p.1) Cada um desses possui finalidade
especifica, a depender do tipo de regime em que se encontra o apenado (fechado, aberto ou
semiaberto) e da condenacdo ou ndo do acusado (se é preso provisorio ou definitivo),

conforme seré estudado mais a frente no topico sobre os estabelecimentos penais.
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3.3 O PAPEL DO PODER JUDICIARIO, DA DEFENSORIA PUBLICA E DO
MINISTERIO PUBLICO NO CONTEXTO DA SEGURANCA PUBLICA

O Poder Judiciério, a Defensoria Publica e o Ministério Publico ndo constam no rol
fechado do art. 144 da CF que estabelece a base constitucional da seguranca publica do Pais.
No entanto, essas instituicGes sdo extremamente importantes para a persecucao criminal e a
repressao dos delitos na sociedade brasileira.

Uma vez que nos moldes constitucionais, a seguranca publica ¢ “dever do Estado,
direito e responsabilidade de todos”, as instituigdes citadas, embora ndo taxativamente
incluidas no art. 144 da CF, sdo fundamentais para o desenvolvimento e funcionamento da
seguranca publica, em funcdo de um trabalho integrado para o sucesso de politicas publicas
voltadas para essa area. (BRASIL, 1988, p. 1)

Na verdade, esses atores em conjunto com as diversas policias fazem parte de uma
rede de protecdo da sociedade, a qual inclui programas publicos de politica criminal que
visam o0 combate da criminalidade. Além disso, tais instituicdes sdo igualmente importantes
na elaboracdo e implementacdo de politicas plblicas de seguranga publica destinadas aos
estabelecimentos penais, bem como aquelas que objetivam a ressocializagdo do preso.

A Carta Magna traz em seu bojo dispositivos especificos que apresentam as
atribuicbes do Poder Judiciario, da Defensoria Publica e do Ministério Publico. Inicialmente,
cumpre mencionar que o art. 92 da Constituicdo Federal Brasileira dispde que sdo
considerados 6rgdos do Poder Judiciario: a) o Supremo Tribunal Federal; b) o Conselho
Nacional de Justic¢a; c) o Superior Tribunal de Justica; d) o Tribunal Superior do Trabalho; e)
os Tribunais Regionais Federais e Juizes Federais; f) os Tribunais e Juizes do Trabalho; g) os
Tribunais e Juizes Eleitorais; h) os Tribunais e Juizes Militares; i) os Tribunais e Juizes dos
Estados e do Distrito Federal e Territdrios. (BRASIL, 1988, p. 1)

De um modo geral, no contexto da seguranca publica, em se tratando de apuragdo de
crimes, cabe aos Juizes Federais e aos Juizes de Direito (ou seja, dos Estados) a persecucao
criminal nas unidades estaduais da federacdo, a depender do delito, se de competéncia federal
ou estadual, bem como da existéncia ou ndo de prerrogativa de foro. O art. 109 da
Constituicdo Federal estabelece a competéncia dos juizes federais:

Art. 109. Aos juizes federais compete processar e julgar: | - as causas em que a
Unido, entidade autarquica ou empresa publica federal forem interessadas na
condicdo de autoras, rés, assistentes ou oponentes, exceto as de faléncia, as de
acidentes de trabalho e as sujeitas a Justica Eleitoral e a Justica do Trabalho; Il - as
causas entre Estado estrangeiro ou organismo internacional e Municipio ou pessoa
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domiciliada ou residente no Pais; Il - as causas fundadas em tratado ou contrato da
Unido com Estado estrangeiro ou organismo internacional; 1V - os crimes politicos e
as infragBes penais praticadas em detrimento de bens, servicos ou interesse da Unido
ou de suas entidades autarquicas ou empresas publicas, excluidas as contravencGes e
ressalvada a competéncia da Justica Militar e da Justica Eleitoral; VV - os crimes
previstos em tratado ou convencdo internacional, quando, iniciada a execucdo no
Pais, o resultado tenha ou devesse ter ocorrido no estrangeiro, ou reciprocamente; V-
A as causas relativas a direitos humanos a que se refere o § 5° deste artigo;
(Incluido pela Emenda Constitucional n.° 45, de 2004) VI - os crimes contra a
organizacdo do trabalho e, nos casos determinados por lei, contra o sistema
financeiro e a ordem econdmico-financeira; VIl - os habeas corpus, em matéria
criminal de sua competéncia ou quando o constrangimento provier’ de autoridade
cujos atos ndo estejam diretamente sujeitos a outra jurisdi¢do; VIII - os mandados de
seguranca e 0s habeas data contra ato de autoridade federal, excetuados os casos de
competéncia dos tribunais federais; IX - os crimes cometidos a bordo de navios ou
aeronaves, ressalvada a competéncia da Justica Militar; X - os crimes de ingresso ou
permanéncia irregular de estrangeiro, a execucdo de carta rogatéria, apés o
"exequatur", e de sentenga estrangeira, apds a homologacdo, as causas referentes a
nacionalidade, inclusive a respectiva opcdo, e a naturalizagdo; XI - a disputa sobre
direitos indigenas. (BRASIL, 1988, p. 1)

Na esfera estadual, o art. 125 da Constituicdo dispGe que “Os Estados organizardo
sua Justica, observados os principios estabelecidos nesta Constitui¢do.” (BRASIL, 1988, p. 1)
Isso significa que a competéncia dos juizes dos Tribunais de Justica estd definida na
Constituicao de cada Estado. As matérias tratadas pelos Tribunais de Justica envolvem varios
aspectos do dia-a-dia das pessoas, como questdes de Direito Civil em varios campos, como
Sucessdes, Familias, Contratos, Responsabilidade Civil, Obrigacdes e Direitos Reais. Apenas
para exemplificar, no caso de questfes de Direito de Familia, existem conflitos sobre guarda,
tutela, pensdo alimenticia, divorcio, unido estavel, dentre outros.

A Justica Estadual também é responsavel por muitas demandas envolvendo Direito
do Consumidor, geralmente de competéncia de Juizados Especiais especificos para as
relagbes de consumo. No plano criminal, a apuragdo da maioria dos crimes e contravencdes
penais é de competéncia da Justica Estadual, ou seja, do Tribunal de Justica do Estado, por
meio das Varas Criminais, das Varas de Execucdo Penal e, no caso de ato infracional (que é
aquele cometido por menores de idade) a competéncia € das Varas da Infancia e da Juventude.

Em se tratando de crimes considerados de menor potencial ofensivo (que sdo as
contravencgdes penais e 0s crimes a que a lei comine pena méaxima ndo superior a 2 (dois)
anos, cumulada ou ndo com multa) esses sdo de competéncia dos Juizados Especiais
Criminais, nos termos da Lei n.° 9.099 de 26 de setembro de 1995, que dispbe sobre os
Juizados Especiais Civeis e Criminais, nos quais 0 processo ¢ orientado “pelos critérios da
oralidade, simplicidade, informalidade, economia processual e celeridade, buscando, sempre

que possivel, a conciliacdo ou a transac¢do.” (BRASIL, 1995a, p. 1)
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O Poder Judiciario como responsavel pelo julgamento dos crimes deve, por meio de
Seus juizes, “apreciar o caso apresentado com base na legislagdo, nos procedimentos
processuais e nas evidéncias apresentadas pela acusacio e pela defesa.” (SZABO; ILONA,
2018, p. 35) Em regra e de forma resumida, o papel dos magistrados na seara criminal

envolve os seguintes procedimentos:

No ambito processual penal, a autoridade jurisdicional compete receber a denlincia
(ou queixa), citar o acusado para 0 exercicio da ampla defesa, instruir o processo,
para, ao final, reconhecer a procedéncia (ou ndo) do pedido condenatério constante
na peca acusatoria para fins de condenar ou absolver o acusado, infligindo, no
primeiro caso, a sancdo penal cominada pela norma penal por ele violada. Recai
sobre o juiz, portanto, o poder-dever de aplicar o direito objetivo ao caso concreto,
de maneira imparcial, substituindo-se a vontade das partes, pondo fim ao conflito
entre a pretensdo punitiva do Estado e o interesse do acusado na preservacdo de sua
liberdade individual. (LIMA, R., 2020, p. 1310)

Como sujeito do processo criminal, o juiz é a figura imparcial da relacdo processual,
Ihe competindo absolver ou condenar o acusado com base na legislacdo e nos elementos de
prova. Trata-se de ator neutro que representa o Estado, o qual é encarregado da aplicacéo das
sangdes (penas), sejam essas restritivas de direito, privativas de liberdade ou de multa,
conforme o tipo de delito e a pena em concreto aplicada. (BRASIL, 1940, p. 1)

O Ministério Publico, por sua vez, “é instituicdo permanente, essencial a funcao
jurisdicional do Estado, incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e
dos interesses sociais e individuais indisponiveis.” Nos moldes constitucionais, 0 Ministério
Publico abrange: | - o Ministério Publico da Unido (o qual compreende: o Ministério Publico
Federal; o Ministério Publico do Trabalho; o Ministério Publico Militar e o Ministério
Publico do Distrito Federal e Territorios); e Il - os Ministérios Publicos dos Estados.
(BRASIL, 1988, p. 1)

Na apuracdo dos crimes e contravencdes, a depender se for delito de competéncia
federal ou estadual, a atribuicdo para o oferecimento de denuncia (que é a peca inaugural do
Ministério Publico), sera de responsabilidade do membro do Ministério Publico Federal ou do
membro do Ministério Publico do Estado, respectivamente. No ambito constitucional, sdo

fungdes institucionais do Ministério Publico:

| - promover, privativamente, a acdo penal publica, na forma da lei; Il - zelar pelo
efetivo respeito dos Poderes Publicos e dos servicos de relevancia publica aos
direitos assegurados nesta Constituicdo, promovendo as medidas necessarias a sua
garantia; Il - promover o inquérito civil e a acdo civil publica, para a protecdo do
patriménio publico e social, do meio ambiente e de outros interesses difusos e
coletivos; 1V - promover a agdo de inconstitucionalidade ou representacao para fins
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de intervenc¢do da Unido e dos Estados, nos casos previstos nesta Constituicdo; V -
defender judicialmente os direitos e interesses das populagdes indigenas; VI -
expedir notificagdes nos procedimentos administrativos de sua competéncia,
requisitando informagGes e documentos para instrui-los, na forma da lei
complementar respectiva; VII - exercer o controle externo da atividade policial, na
forma da lei complementar mencionada no artigo anterior; VIII - requisitar
diligéncias investigatorias e a instauracdo de inquérito policial, indicados os
fundamentos juridicos de suas manifestagdes processuais; IX - exercer outras
funcgdes que Ihe forem conferidas, desde que compativeis com sua finalidade, sendo-
Ihe vedada a representacdo judicial e a consultoria juridica de entidades publicas.
(BRASIL, 1988, p.1)

A esfera estadual a cargo do Ministério Pdblico Estadual, geralmente, é a
encarregada dos crimes e contravencGes mais recorrentes, como homicidios, latrocinios,
roubos e furtos, além de tréficos de drogas, quando nenhum desses for de competéncia
federal. No contexto da seguranga publica sdo esses os delitos mais comuns que lotam o0s
estabelecimentos penais, inclusive por conta da reincidéncia. Ademais, em se tratando de
seguranca publica, cabe aos membros do Ministério Publico exercer o controle externo das

policias, conforme destacado a seguir:

O préximo ator a entrar em cena depois que o crime ocorreu, foi investigado e
esclarecido é o Ministério Publico (MP). Ele é o d6rgéo responsavel por analisar o
caso apresentado pela Policia Civil e, se satisfeito com as provas colhidas,
apresentar uma denuncia: é ele quem indica s casos que serdo julgados pela Justica.
Além da responsabilidade de apresentar a agdo penal, é dever do MP exercer o
controle externo das policias — por exemplo, verificar se elas estdo usando a for¢a
apenas quando estritamente necessario. (SZABO; ILONA, 2018, p. 34-35)

Em relacdo a Defensoria Publica, trata-se de instituicdo permanente, que é essencial
a funcdo jurisdicional do Estado, competindo-lhe:

[...] como expressdo e instrumento do regime democratico, fundamentalmente, a
orientacdo juridica, a promogdo dos direitos humanos e a defesa, em todos os graus,
judicial e extrajudicial, dos direitos individuais e coletivos, de forma integral e
gratuita, aos necessitados, na forma do inciso LXXIV do art. 5° desta Constituicdo
Federal. (BRASIL, 1988, p. 1)

As Defensorias podem ser estaduais ou federais, a depender da matéria veiculada no
processo. Assim, as assisténcias juridicas em demandas federais sdo de responsabilidade da
Defensoria Publica da Unido (DPU), ja as matérias estaduais ficam a cargo da Defensoria
Pablica do Estado (DPE). E por meio das Defensorias Publicas que o Estado cumpre o
disposto no art. 5° inciso LXXI, da CF, o qual dispde que: “Estado prestard assisténcia
juridica integral e gratuita aos que comprovarem insuficiéncia de recursos [...].” (BRASIL,
1988, p.1)
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O papel dos defensores publicos, sejam federais ou estaduais, € de extrema
importancia na relacdo processual, uma vez que de um lado ha o Ministério Publico
encarregado da acusacdo, sendo necessario, portanto, uma instituicdo responsavel pela defesa,
isto ¢, um advogado publico, para aqueles que ndo possuem recursos para contratacdo de

advogados privados:

Da mesma forma que h& uma instituicdo encarregada da acusacdo penal, ha outra
responsavel pela defesa. E a Defensoria Publica, que oferece assisténcia juridica
aqueles que ndo possuem condicdes de arcar com as despesas de um advogado. A
atuacdo das defensorias é fundamental para garantir que todos os cidaddos tenham
de fato acesso a Justica e direito a um julgamento com condicoes de equivaléncia de
forcas entre acusacdo e defesa, como prevé o contrato social. (SZABO; ILONA,
2018, p. 35)

Tantos o0s juizes, quanto os membros do Ministério Publico, bem como os defensores
publicos desempenham papéis relevantes no processo de apuracdo de infracdo penal. De
forma mais préatica, porém em sintese, imagine-se, por exemplo, a pratica do crime de
homicidio. Em um primeiro momento cabe & autoridade policial (policia judiciaria) reunir
todos os elementos de prova, de modo a subsidiar um processo criminal, como estabelece o
proprio Codigo de Processo Penal: “Art. 4° A policia judiciaria serd exercida pelas
autoridades policiais no territério de suas respectivas circunscri¢des e terd por fim a apuracao
das infragcbes penais e da sua autoria.” (BRASIL, 1941, p. 1) Desse modo, a autoridade
policial, instaurara inquérito para apuracéo do delito, com objetivo de reunir provas da autoria
e da materialidade do fato delituoso para possibilitar eventual acdo penal pelo membro do
Ministério Publico.

O Ministério Publico, por sua vez, com base nas provas de que disple, verificara se
ha justa causa, isto €, elementos suficientes para provar a autoria e a materialidade do fato
criminoso de modo a oferecer denlncia em desfavor do acusado. O juiz, por seu turno,
decidira de aceita ou rejeita a denuncia oferecida pelo Ministério Publico, além de verificar se
ndo se trata de caso de absolvicdo sumaria. Na hipotese de aceitagdo da dendncia, 0 juiz
conduzira todo o processo, podendo realizar oitiva de testemunhas, determinar a producgéo de
provas, nomear defensor publico se a parte ndo dispuser de recursos para contratar advogado
particular, e, ao final, prolatar sentenca. Em se tratando de crime doloso contra a vida, o
processo seguird o procedimento especial do juri (colegiado composto de cidadaos, que
exercerdo a funcdo de juizes ndo togados, sorteados dentre os eleitores registrados com

domicilio na comarca), mas, independentemente, de se tratar de crime de competéncia do
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tribunal do juri ou de julgamento por juiz singular, € o magistrado que, ao final, prolatara a
sentenca condenatdria ou absolutéria. (BRASIL, 1941, p. 1)

Nesse contexto, cabe destacar que o sujeito que pratica um crime, a depender das
circunstancias — por exemplo, se foi preso em flagrante ou ndo, se vai responder pelo delito
em liberdade provisoria ou ndo, se foi decretada sua prisdo temporéria ou preventiva ou,
ainda, se foi condenado — podera esse individuo ser recolhido em algum dos estabelecimentos
penais previsto na Lei de Execucdo Penal, que variardo conforme a situacdo associada a
ordem de prisdo. Nesse sentido, é preciso esclarecer que, em sendo caso de condenacdo, 0
recolhimento do condenado em um presidio, por exemplo, dependerd da pena em concreto
aplicada e de seu regime inicial de cumprimento (fechado, aberto ou semiaberto).

Ao ser recolhido em alguns dos estabelecimentos penais, levando-se em
consideracdo se o preso é provisorio ou definitivo, bem como o tipo de regime inicial de
cumprimento de pena, a competéncia passa a ser do juiz da execucdo penal, conforme
preconiza a LEP no art. 65, in verbis: “A execucdo penal competird ao Juiz indicado na lei
local de organizagéo judiciaria e, na sua auséncia, ao da sentenga.” (BRASIL, 1984, p.1)

O proprio diploma da Execucdo Penal estabelece a competéncia dos magistrados

responsaveis pelo cumprimento da pena pelos presos:

Art. 66. Compete ao Juiz da execucéo: | - aplicar aos casos julgados lei posterior que
de qualquer modo favorecer o condenado; Il - declarar extinta a punibilidade; 11 -
decidir sobre: a) soma ou unificacdo de penas; b) progressdo ou regressdo nos
regimes; c) detracdo e remicdo da pena; d) suspensdo condicional da pena; €)
livramento condicional; f) incidentes da execucdo. IV - autorizar saidas temporérias;
V - determinar: a) a forma de cumprimento da pena restritiva de direitos e fiscalizar
sua execucdo; b) a conversdo da pena restritiva de direitos e de multa em privativa
de liberdade; c) a conversdo da pena privativa de liberdade em restritiva de direitos;
d) a aplicacdo da medida de segurang¢a, bem como a substituicdo da pena por medida
de seguranca; e) a revogacdo da medida de seguranca; f) a desinternacdo e o
restabelecimento da situacdo anterior; g) o cumprimento de pena ou medida de
seguranga em outra comarca; h) a remog¢do do condenado na hipdtese prevista no §
1°, do artigo 86, desta Lei. i) (VETADO); (Incluido pela Lei n.° 12.258, de 2010) VI
- zelar pelo correto cumprimento da pena e da medida de seguranca; VII -
inspecionar, mensalmente, os estabelecimentos penais, tomando providéncias para o
adequado funcionamento e promovendo, quando for o caso, a apuracdo de
responsabilidade; VIII - interditar, no todo ou em parte, estabelecimento penal que
estiver funcionando em condi¢des inadequadas ou com infringéncia aos dispositivos
desta Lei; IX - compor e instalar o Conselho da Comunidade. X — emitir anualmente
atestado de pena a cumprir. (Incluido pela Lei n.° 10.713, de 2003) (BRASIL, 1984,

p. 1)

Na fase de cumprimento da pena pelos presos, o Ministério Publico também exerce
um papel relevante de fiscalizacdo da execucdo da pena e da medida de seguranca. Para tanto,

“deve o Ministério Publico visitar mensalmente os estabelecimentos penais, registrando a sua
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presenca em livro proprio.” (ROIG, 2017, 293-294) Nesse sentido, séo atribuicdes do MP na

fase executoria:

Art. 68. Incumbe, ainda, ao Ministério Publico: | - fiscalizar a regularidade formal
das guias de recolhimento e de internamento; Il - requerer: a) todas as providéncias
necessarias ao desenvolvimento do processo executivo; b) a instauracdo dos
incidentes de excesso ou desvio de execucao; ¢) a aplicacdo de medida de seguranca,
bem como a substituicdo da pena por medida de seguranca; d) a revogacdo da
medida de seguranca; e) a conversdo de penas, a progressdo ou regressdo nos
regimes e a revogacdo da suspensdo condicional da pena e do livramento
condicional; f) a internagdo, a desinternacdo e o restabelecimento da situagdo
anterior. 1l - interpor recursos de decisdes proferidas pela autoridade judiciaria,
durante a execucdo. (BRASIL, 1984, p.1)

Nos termos da LEP, na fase de execucdo da pena, incumbe a Defensoria Publica
velar “pela regular execugdo da pena e da medida de seguranca, oficiando, no processo
executivo e nos incidentes da execucdo, para a defesa dos necessitados em todos os graus e
instancias, de forma individual e coletiva.” (BRASI, 1984, p. 1) Para alcancar esse desiderato,
defensores publicos deverdo visitar periodicamente os estabelecimentos penais. Ademais, 0
mesmo diploma legal dispde de outras atribuices para 0s membros desse 6rgao:

Art. 81-B. Incumbe, ainda, a Defensoria Publica: | - requerer: a) todas as
providéncias necessarias ao desenvolvimento do processo executivo; b) a aplicacdo
aos casos julgados de lei posterior que de qualquer modo favorecer o condenado;
c) a declaragéo de extin¢do da punibilidade; d) a unificacéo de penas; e) a detracéo e
remicdo da pena; f) a instauracdo dos incidentes de excesso ou desvio de execugdo;
g) a aplicacdo de medida de seguranca e sua revogacao, bem como a substitui¢do da
pena por medida de segurancga; h) a conversao de penas, a progressao nos regimes, a
suspensdo condicional da pena, o livramento condicional, a comutacdo de pena e 0
indulto; i) a autorizacdo de saidas temporérias; j) a internacdo, a desinternacdo e o
restabelecimento da situacdo anterior; k) o cumprimento de pena ou medida de
seguranga em outra comarca; I) a remogdo do condenado na hip6tese prevista no §
1o do art. 86 desta Lei; Il - requerer a emissdo anual do atestado de pena a cumprir;
Il - interpor recursos de decisbes proferidas pela autoridade judiciaria ou
administrativa durante a execucdo; IV - representar ao Juiz da execucdo ou a
autoridade administrativa para instauragdo de sindicAncia ou procedimento
administrativo em caso de violagdo das normas referentes a execucdo penal; V -
visitar 0s estabelecimentos penais, tomando providéncias para o adequado
funcionamento, e requerer, quando for o caso, a apuracdo de responsabilidade; VI -
requerer a autoridade competente a interdicdo, no todo ou em parte, de
estabelecimento penal. (BRASIL, 1984, p.1)

As acbes dos juizes, dos membros do Ministério Publico e dos membros da
Defensoria Publica sdo de extrema relevancia no contexto da seguranca publica. Esses atores
desempenham papel ativo para a dinamica da alocacdo de vagas no sistema prisional
brasileiro, pois o MP e os defensores, por exemplo, como partes do processo, sdo

responsaveis por dirigir requerimentos aos magistrados visando a celeridade processual, como
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a solicitacdo de progressao de regime do preso no tempo devido, a qual ajuda a evitar o
problema de manutencao dos presos além do tempo fixado na sentenca, que é um fator capaz
de contribuir para a superlotacdo dos estabelecimentos penais.

Por fim, é importante considerar que os agentes do sistema de seguranca publica, no
Brasil, fazem parte do chamado sistema de justi¢a criminal, que é composto de uma série de

atores institucionais, conforme figura a seguir:

Figura 2 — Fluxo do Sistema de Justica Criminal Brasileiro
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Fonte: VARGAS, 1997, p. 8

Como pode ser visto na figura, as policias e os membros do Poder Judiciario, como
magistrados de varas criminais e membros do Ministério Pablico, fazem parte do sistema de
justica criminal, que visa a apuracao das infraces penais. O fluxo desse sistema se inicia com
o0 registro do Boletim de Ocorréncias perante a autoridade policial e, ao final, culmina na
sentenga prolatada pelo magistrado e eventuais recursos interpostos nas instancias superiores.

A integracdo daqueles que fazem parte da seguranca publica com os atores que
compdem o sistema de justica criminal brasileiro é de suma importancia para as politicas
publicas da area de seguranca publica, inclusive aquelas voltadas para o sistema carcerario
brasileiro. Ademais, os 0rgdos autdbnomos, Ministério Publico e Defensoria Publica, tém

importancia significativa na politica de seguran¢a publica na medida em que “sdo os
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responsaveis pela garantia de direitos individuais e difusos, prestacdo juridica gratuita,
acompanhamento e instrugdo penal.” (SOUZA, R., 2015, p. 69)

Com efeito, varios sdo os atores que participam direta e indiretamente dos sistemas
de justica criminal e seguranca publica no Brasil. O quadro abaixo apresenta de modo
resumido os principais atores nas esferas federal, estadual e municipal, porém esse recurso é

apenas exemplificativo, ndo esgotando o assunto:

Quadro 1 — Atores institucionais que participam direta e indiretamente do Sistema de
Justica Criminal e da Seguranca Publica

Executivo Legislativo Judiciario Orgios autdnomos | Agentes Executores Sociedade Civil
Policia Federal, Conferéncia
Ministério da Supremo Tribunal TP ici riari i
Esfera ) Congresso P . Ministério Publico e Policia Rodm: 1aria nacmnalf conselho
Federal Justica e da Nacional Federal e Superior Defensoria Pablica Federal, Policias nacional,
Seguranca Publica Tribunal de Justica Penais, Sistema pesquisadores e
Carcerario Federal | movimentos sociais
C - Conferénei
. Policia Militar, Policia onjerencias
Secretarias de . TP, .. . . | estaduais, conselhos
Esfera Securanca ou Assembleias Tribunais de Tustica Ministério Pablico e | Civil, Policias Penais, estaduais
Estadual guranc Estaduais | Defensoria Pablica | Sistema Carcerdrio . :
similares pesquisadores e
Estadual . e
movimentos sociais
Conferéncias
Secretarias municipais,
Esfera Municipais de Camaras Guardas Municipais e conselhos
Municipal | Seguranga ou Municipais Policias Penais municipais,
similares pesquisadores e
movimentos sociais

Fonte: SOUZA. R., 2015, p. 68, adaptado

Diante de todo o exposto, e considerando que 0s estabelecimentos penais estdo
inseridos no contexto das politicas publicas voltadas para a area de seguranca publica, bem
como, levando em conta que esta pesquisa estudara a decisdo cautelar deferida pelo STF na
ADPF n.° 347, a qual estabeleceu medidas visando amenizar a situacao lamentavel em que se
encontram os presidios brasileiros, isto €, uma total violacdo da dignidade daqueles que estéo
sob a tutela estatal caracterizadora de um verdadeiro “estado de coisas inconstitucional”, faz-
Se necessario apresentar a seguir uma visdo geral dos estabelecimentos penais, conforme

delineados na Lei de Execucédo Penal.

3.4 TIPOLOGIAS DOS ESTABELECIMENTOS PENAIS NO BRASIL

O art. 82 da Lei n.° 7.210/1984 (Lei de Execucdo Penal — LEP) expbe que 0s

estabelecimentos penais sdo destinados “ao condenado, ao submetido a medida de seguranca,
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ao preso provisorio e ao egresso” (BRASIL, 1984, p.1) Nessa seara, a Constituicao Brasileira
no art. 52, inciso XLVIII, determina que "a pena serd cumprida em estabelecimentos distintos,
de acordo com a natureza do delito, a idade e 0 sexo do apenado.” (BRASIL, 1988, p. 1)

As disposicOes gerais acerca dos estabelecimentos penais encontram-se expostas nos
arts. 82 a 86 da LEP, estabelecendo o art. 82, § 1° da LEP que a mulher e o maior de 60
(sessenta anos), separadamente, serdo recolhidos a estabelecimento proprio e adequado a sua
condigdo pessoal. Além disso, o “mesmo conjunto arquitetonico podera abrigar
estabelecimentos de destinacdo diversa, desde que devidamente isolados.” (BRASIL, 1984, p.
1) Nesse sentido, Renato Marcdo (2015, p. 125-126), aponta 0 que compreende 0S

estabelecimentos penais:

1°) a penitencidria, destinada ao condenado a recluséo, a ser cumprida em regime
fechado; 2°) a col6nia agricola, industrial ou similar, reservada para a execugdo da
pena de reclusdo ou detencdo em regime semiaberto; 3°) a casa do albergado,
prevista para colher os condenados a pena privativa de liberdade em regime aberto
e a pena de limitacdo de fim de semana; 4°) o centro de observacdo, onde serdo
realizados os exames gerais e criminoldgicos; 5°) o hospital de custddia e tratamento
psiquiatrico, que se destina aos doentes mentais, aos portadores de desenvolvimento
mental incompleto ou retardado e aos que manifestam perturbacdo das faculdades
mentais; e 6°) a cadeia publica, para onde devem ser remetidos 0s presos provisorios
(pris@o em flagrante, prisdo tempordria ou prisdo preventiva)

A necessidade de separagdo por categorias “atende as Regras Minimas para o
Tratamento de Reclusos, adotadas em 31 de agosto de 1955 pelo Primeiro Congresso das
NacOes Unidas para a Prevencdo do Crime e o Tratamento dos Delinquentes”. Desse modo, o
art. 83 da Lei de Execugdo Penal estd em conformidade com os Capitulos Il e 111 do Titulo 11
da mesma lei, sob as rubricas "Da assisténcia" e "Do trabalho". (MARCAO, 2015, p. 126)

O estabelecimento penal, de acordo com a sua natureza, devera contar em suas
dependéncias com areas e servicos destinados a dar assisténcia. Desta feita, os arts. 12 e 13 da
LEP cuidam da assisténcia material; o art.14, da assisténcia a saude; e os arts. 15 e 16 tratam
da assisténcia juridica. (BRASIL, 1984, p.1)

Os arts. 17 a 23 e o Capitulo 111, Titulo 11 (Do trabalho) da LEP dispem acerca da
necessidade de areas destinada a educacdo, ao trabalho, & recreacdo e a pratica esportiva.
Além disso, 0 mesmo diploma legal, no art. 83, § 1°, aponta a obrigatoriedade de instalagédo
que seja destinada a estagio de estudantes universitarios, atendendo a necessidade de
capacitacdo do executado para o mercado de trabalho no momento de seu retorno ao convivio

social, tendo como objetivo a ressocializacdo. (BRASIL, 1984, p.1)
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Nessa seara, o diploma de Execucdo Penal, no art. 83, § 4°, determina a instalacdo de
salas de aulas para cursos do ensino basico e profissionalizante. Ja o art. 5°, inciso L, da Carta
Magna Brasileira estabelece que para as presidiarias serdo asseguradas condicdes para que
essas possam permanecer com seus filhos durante o periodo de amamentacdo (BRASIL,
1988, p.1). Assim, a Lei n. 11.942, de 27 de maio de 2009, deu nova redacdo ao 8 2°, do art.
83, colaborando com a Carta Constitucional, ao determinar que os estabelecimentos penais
destinados a mulheres serdo dotados de bercario, pois objetivo é que as condenadas possam
cuidar de seus filhos, amamentando-os. (BRASIL, 2009a, p. 1) Cabe ressaltar que, “quanto a
seguranga interna, deve ser realizada, exclusivamente, por agentes do sexo feminino,
buscando-se assegurar a integridade moral das presas, evitando-se qualquer assédio ou
invasdo de privacidade, motivada por questdes sexuais.” (NUCCI, 2018, p. 130)

As instituicdes penais devem possuir compartimentos diferentes para as distintas
categorias de reclusos, “de maneira que 0S presos provisorios fiquem separados dos
condenados definitivos e 0s presos primarios sejam mantidos em secdo distinta da reservada
aos reincidentes.” (MARCAO, 2015, p. 129) Ji o detento que, ao tempo do fato, era
funcionario da Administracdo da Justica Criminal, ficard em compartimento separado. Tais
medidas colaboram para a ressocializagdo e sdo expressdes do principio da individualizacéo
da pena, além de preservar a integridade fisica e moral de cada tipo de detento, de acordo com
as suas sanc¢des. Por fim, em observancia aos principios constitucionais vigentes, os quais
possuem relacdo com a execucdo penal, o art. 83, § 5° da LEP determina que nos
estabelecimentos penais havera instalacdo destinada & Defensoria Plblica. (TAVORA;
ALENCAR, 2014, p. 1411)

3.4.1 Prisdo especial

Embora a Constituicdo Federal, no seu art. 5° caput, estabeleca o principio da
igualdade, segundo o qual “todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza”
(BRASIL, 1988, p.1), o Codigo de Processo Penal e, também, a legislacdo especial asseguram
a certas categorias, o direito de permanecerem em estabelecimentos penais ou celas diferentes
da prisdo comum até o trénsito em julgado da sentenca. “Trata-se da prisdo especial, assim
considerada a modalidade de segregacdo que se justifica no cargo ou funcgdo exercida pelas
pessoas beneficiadas.” (AVENA, 2014, p 158) Nesse contexto, 0s tribunais tém considerado a

prisdo especial como:
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[...] uma espécie de prisdo provisoria, na qual os presos que dela desfrutam, pela
prerrogativa da fungdo, pela formacdo em curso de nivel superior e por servigos
prestados ao poder publico, permanecem afastados dos presos comuns até o transito
em julgado da sentenca condenatdria; apds esse momento serdo recolhidos ao
estabelecimento penal comum [...]. (ESTADO DE ALAGOAS, 1997, p. 1)

Desta feita, 0 Superior Tribunal de Justica (STJ) expde que a prisdo especial ndo é
instituto que atenta contra o principio da isonomia. Na verdade, conforme Habeas Corpus n.°
3848/ES “consubstancia providéncia que tem por objetivo resguardar a integridade fisica do
preso que ocupa funcbes de natureza publica, afastando-o da promiscuidade com outros
detentos comuns.” (BRASIL, 1995b, p.1)

Como se observa, optou o legislador por criar este instituto para que em casos
especificos a pessoa seja recolhida a quartéis ou a prisdo especial, ficando a disposicdo da
autoridade competente, quando sujeitas a prisao antes da ocorréncia de condenacéo definitiva.
Na prética, o instituto apenas possui sentido no caso de preso provisério que ndo possua
sentenca penal condenatdria transitada em julgado. Isso porque se a sentenca condenatéria for
irrecorrivel, ndo ha espaco para a prisdo especial, sendo este o entendimento do STJ em varios
Habeas Corpus - HC (HC 110.745/RJ, HC 149.141-ES e HC 56.280-PE), bem como do
Egrégio Supremo Tribunal Federal - STF (HC 72.465-SP e HC 73.107-ES). (MARCAO,
2015, p. 132)

No Cadigo de Processo Penal, o instituto da prisdo especial esta previsto no art. 295,
sendo esse instituto cabivel “para determinadas pessoas, em razdo das fungdes publicas por
elas exercidas, da formacao escolar por elas alcancada e, finalmente, em razéo do exercicio de
atividades religiosas.” (OLIVEIRA, E., 2012, p. 570). Assegura o dispositivo processual
penal as pessoas constantes nele, o recolhimento em local diverso da priséo comum, como,
por exemplo, para distritos policiais (8 1°), bem como a garantia de que, no caso de
necessidade de traslado ao forum ou delegacia, ndo sera esta pessoa transportada em conjunto
com presos que nao possuam o mesmo privilégio (§ 4°). (BRASIL, 1941, p. 1)

A prisdo especial nada mais é do que um local distinto dentro de um presidio, ou
cadeia publica, distante e isolado das demais celas. Suas instalacbes devem possuir
acomodac0es adequadas e atender as necessidades basicas tanto de higiene, quanto de saude.
Caso ndo exista cela especial na cadeia publica ou alojamento adequado em quartel do
comando da Policia Militar, o preso com esse direito deve ser colocado em cela comum de
cadeia publica, a qual precisa permitir o isolamento em relagdo aos demais reclusos. O fato de
ndo existir um compartimento especifico ndo autoriza a concessdo de prisdo em albergue
domiciliar. (MARCAO, 2015, p. 132)
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Cabe ainda mencionar que, de acordo com a Stmula 717, do STF, “ndo impede a
progressdo de regime de execucdo da pena, fixada em sentenca ndo transitada em julgado, o
fato de o réu se encontrar em prisdo especial”. (BRASIL, 2003, p. 1) Para tanto, devera
preencher os requisitos estipulados na Lei de Execugdo Penal (art. 112) e, se for o caso, 0s
constantes na Lei de Crimes Hediondos (art. 2°, § 2°). (AVENA, 2014, p 159)

Por fim, cumpre destacar que a Lei n.° 12.403/2011 deu nova redacdo ao art. 439 do
CPP, o qual impossibilita a aplicagdo da prisdo especial para os que foram efetivamente
jurados. (BRASIL, 2011, p. 1) No entanto, o art. 295, inciso X, do CPP continua a assegurar a
possibilidade de prisdo especial para aqueles que tiverem exercido a funcdo de jurado,
apresentando o Cddigo de Processo Penal, deste modo, duas regras opostas. (BRASIL, 1941,
p. 1). Do ponto de vista da dogmatica juridica, contudo, deve prevalecer a lei mais recente,

que extinguiu a previsao de prisdo especial para os que exerceram a funcéo de jurado.

3.4.2 Penitenciaria

Penitenciaria € “o estabelecimento penal destinado ao condenado a pena de reclusdo,
em regime fechado. E também chamado presidio e tem por finalidade acomodar o apenado
(preso definitivo, via de regra) para fins de cumprimento de pena privativa de liberdade”.
(TAVORA; ALENCAR, 2014, p. 1411) Desta feita, os dispositivos que tratam acerca da
penitenciaria estdo dispostos nos arts. 87 a 90 da LEP.

Nos termos do art. 88 da LEP, o condenado, no cumprimento de sua pena no regime
fechado, sera alojado em cela individual, que contera dormitério, aparelho sanitario e
lavatdrio. Além disso, o paragrafo Unico do dispositivo mencionado dispde que devem ser
observados os requisitos béasicos de cada unidade celular, a saber: a) a salubridade do
ambiente pela concorréncia dos fatores de aeracdo, insolacdo e condicionamento térmico
adequado a existéncia humana; e b) area minima de seis metros quadrados. (BRASIL, 1984,
p.1) Embora as disposi¢fes da LEP estejam em conformidade com as Regras Minimas da
ONU para o Tratamento de Reclusos e com as Regras Minimas para o Tratamento do Preso
no Brasil estabelecidas pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria —
CNPCP, é publico e notdério que o sistema carcerario brasileiro, diferentes Estados da
federacdo, ainda ndo atende ao pretendido pelo legislador, estando os presidios com celas
lotadas e em péssimas condicdes para a vida humana.

Nesse contexto, o diploma de Execucdo Penal dispde que a penitenciaria de mulheres

deve possuir uma se¢do para gestante e parturiente, além de creche para abrigar criangas que
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sejam maiores seis meses € menores de sete anos, com o objetivo de dar assisténcia as
criancas desamparadas, cujas mdes estiverem reclusas. Nos termos do art. 89 da LEP, as
creches devem possuir pessoal qualificado e horario de funcionamento que garanta a melhor
assisténcia a crianca. . (BRASIL, 1984, p.1) Essas regras sdo direitos constitucionais (art. 5°,
I, XLVIIl e L e art. 208, 1V, da CF) e estdo em consonancia com a LEP (art. 83 § 29, e art.
117, 11l e 1IV) e com o Codigo Penal (art. 37), possibilitando que as presas realizem o
aleitamento materno, ato este tio essencial para as criancas. (MARCAO, 2015, p. 136)

A Lei de Execugdo Penal, no art. 86, 8§ 1° dispde que poderd a Unido Federal
construir estabelecimento penal em local distante da condenacdo, com a finalidade de recolher
0s condenados, nos casos em que a medida se justifique no interesse da seguranca publica ou
na seguranca do proprio condenado. (ROIG, 2017, p. 322) Trata-se de precaucdo visando a
seguranca ndo so da coletividade, mas, também, do proprio detento, em virtude da gravidade
do crime que cometeu. Além disso, o art. 87, pardgrafo Unico, do mesmo diploma legal,
assevera que os entes federados “poderdo construir penitenciarias destinadas, exclusivamente,
aos presos provisorios e condenados que estejam em regime fechado, sujeitos ao regime
disciplinar diferenciado [..]." (BRASIL, 1984, p.1)

Sendo o estabelecimento penal destinado a homens, nos moldes do art. 90 da LEP, a
penitencidria serd construida em local afastado do centro urbano, mas a distancia ndo deve
restringir a visitacdo. (NUCCI, 2018, p.140) Nota-se neste dispositivo a preocupagdo do
legislador com a seguranca das comunidades que possam ficar situadas nas proximidades da

penitenciaria, em especial com o perigo de possiveis fugas e motins. (AVENA, 2014, p 166)

3.4.3 Colbnia agricola, industrial ou similar

A chamada col6nia agricola, industrial ou similar é o estabelecimento destinado aos
presos para cumprimento de pena no regime semiaberto. Nesta hipdtese, o preso podera ser
alojado em compartimento coletivo, devendo ser cumprido o requisito de salubridade do
ambiente pela presenca dos fatores adequado a existéncia humana, “bem como os seguintes
alusivos as dependéncias coletivas: (1) a selecdo adequada dos presos; e (2) o limite de
capacidade mdaxima que atenda os objetivos de individualizagdo da pena”. Esse
estabelecimento também é cabivel aos condenados que, estando em regime aberto, sofreram
regressdo. (TAVORA; ALENCAR, 2014, p. 1411)

Esta modalidade de estabelecimento encontra-se disciplinada nos arts. 91 e 92 da

LEP e nela o condenado podera, conforme art. 92, ser alojado em compartimento coletivo,
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devendo ser observados os requisitos constantes no art. 88, paragrafo Unico, alinea “a”, da
LEP. Nessa seara, Renato Marcdo (2015, p. 138), aponta diversos fatores que demonstram a

faléncia do regime semiaberto:

Em primeiro lugar, e destacadamente, exsurge a absoluta auséncia de
estabelecimentos em ndmero suficiente para o atendimento da clientela.
Diariamente, inimeros condenados recebem pena a ser cumprida no regime inicial
semiaberto. Entretanto, em sede de execucdo, imperando a auséncia de vagas em
estabelecimento adequado, a alternativa tem sido determinar que se aguarde vaga
recolhido em estabelecimento destinado ao regime fechado, em absoluta distor¢édo
aos ditames da Lei de Execucdo Penal. Ndo raras vezes a pena que deveria ser
cumprida desde o inicio no regime intermediario acaba senda cumprida quase que
integralmente no regime fechado. Quando ndo, o0 executado aguarda a vaga para o
sistema semiaberto na cadeia publica, e, por interpretacdo equivocada de alguns
juizes e promotores que atuam na execucdo penal, acabam por ndo usufruir de
direitos outorgados aos presos com pena a cumprir no regime semiaberto, como
ocorre, por exemplo, nas hipdteses de saidas temporarias (art. 122 da LEP).
Argumenta-se, equivocadamente, que, encontrando-se o preso, de fato, no regime
fechado, néo faz jus ao beneficio. E manifesto o equivoco dessa interpretacéo da lei,
e tal compreender acarreta flagrante e odiosa violagdo de direito assegurado ao
executado, que na verdade acaba senda tolhida em seu direito, mais urna vez, em
razdo da desidia do Estado, que ndo disponibiliza vagas suficientes no regime
semiaberto. Outras vezes o condenado a iniciar 0 cumprimento de pena no regime
fechado recebe progressdo de regime (art.112 da LEP) e permanece, de fato, no
regime fechado, aguardando vaga para sua transferéncia. Evidente que a inclusdo ou
permanéncia no sistema fechado de presos que deveriam estar, por direito, e de fato,
no regime semiaberto, conforme o provimento jurisdicional, acarreta outro grave
problema: a superlotacdo do sistema prisional fechado, que por si sO ja é carente
para o atendimento dos condenados ao cumprimento de pena no respectivo regime.

Diante deste quadro, que demonstra a auséncia de vagas, bem como insuficiéncia no
namero existente deste tipo de estabelecimento, o Supremo Tribunal Federal (STF) decidiu no
Habeas Corpus n.° 87985/SP que essa situacdo configura omissdao do Estado, assim o
condenado ndo pode ter sua pena e regime modificados para pior. Desse modo, a auséncia de
vagas ndo pode gerar constrangimento ilegal para o preso por permanecer esse no regime
fechado, aguardando o surgimento de vagas para sua transferéncia (BRASIL, 2007, p.1).

De igual modo, Norberto Avena (2014, p. 167), menciona 0 entendimento

jurisprudencial acerca da tematica:

Problematica frequente envolvendo os presos do regime semiaberto é a auséncia de
vaga em unidade prisional compativel com o modo semiaberto. Nesses casos,
considerando ilegal manter o preso nas condi¢cdes faticas relativas ao regime
fechado, a jurisprudéncia tem autorizado o cumprimento da reprimenda no regime
aberto, ou, na falta de casa de albergado, em prisdo domiciliar. Tal solucéo,
creditada a inércia do Estado em disponibilizar vagas no modo semiaberto, parece-
nos violar o principio da legalidade, implicando indevida impunidade, além de
acarretar a prevaléncia do interesse individual do condenado sobre o interesse
publico que decorre da efetivagdo da pena. Evidentemente, a espera de vaga nao
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pode ser indefinida, sob pena de, ai sim, restar configurado constrangimento ilegal
ao apenado.

Cumpre destacar que, a auséncia temporéaria de vaga implicard passar para o regime
aberto sem passar pelo regime semiaberto, no entanto, € vedada a progressdo per saltum.
Desse modo, o entendimento correto € no sentido de que, “embora devesse estar, de fato, no
regime semiaberto, 0 executado permanecera momentaneamente no fechado, aguardando
vaga. A espera, todavia, ndo podera ser indefinida [..]”. (MARCAO, 2015, p. 139) A
realidade é que, geralmente ndo existem estabelecimentos para o cumprimento de pena no
regime aberto, sendo alternativa a concessdo do regime aberto na modalidade domiciliar,
opondo-se ao descrito no art. 117 da LEP, conforme HC n.° 31446/MG, julgado pelo STJ.
(BRASIL, 2004b, p.1)

Desta feita, cabe destacar que em apenas 11 capitais brasileiras os presos ficam
reclusos exclusivamente em col6nias agricolas, industriais ou similares (institutos penais ou
albergues), a saber, “Rio Branco/AC, Salvador/BA, Goiania/GO, Campo Grande/MS,
Recife/PE, Teresina/Pl, Curitiba/PR, Rio de Janeiro/RJ, Natal/RN, Porto velho/RO, Porto
Alegre/RS e Palmas/TO”. (REGIME..., 2014, p. 1) Nas demais capitais, a auséncia de
estabelecimentos prisionais desse tipo ou a falta de vagas faz com que os sentenciados
cumpram pena em penitenciarias comuns, casas do albergado, em prisdo domiciliar ou até

mesmo em liberdade, com uso de tornozeleira eletronica.

3.4.4 Casa do albergado

Os arts. 93 a 95 da LEP disciplinam acerca do estabelecimento denominado casa do
albergado. Trata-se de local destinado “ao cumprimento de pena privativa de liberdade, em
regime aberto, e da pena de limitacdo de fim de semana”. Para tanto, o prédio de albergado
devera se localizar em centro urbano, bem como ndo possuir obstaculos fisicos contra fuga,
além de ser separado dos demais tipos de estabelecimentos. N&o obstante essa condicdo, deve
existir na referida casa controle de entrada e saida dos condenados, até mesmo para que seja
informado adequadamente ao juiz da execugdo sobre o correto cumprimento da pena.
(TAVORA; ALENCAR, 2014, p. 1412).

Nessa esteira, o art. 95 da Lei de Execugdo Penal dispde que: “Em cada regido
havera, pelo menos, uma casa do albergado, a qual devera conter, além dos aposentos para
acomodar os presos, local adequado para cursos e palestras”. (BRASIL, 1984, p.1) Ademais,

o local também deve ter “instalacdes para os servigos de fiscalizagdo e orientagdo dos
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condenados.” (ROIG, 2017, p. 323) Na prética, o Estado estd sendo omisso, uma vez que em
muitas regides do Brasil ndo existem casas do albergado.

A realidade atual é que a auséncia de estabelecimentos penais deste género tem
impossibilitado, em regra, 0 cumprimento de tais penas conforme o objetivo do legislador da
LEP, pois acabam sendo cumpridas de modo distinto do planejado:

[...] ambas - privativa de liberdade no regime aberto e limitacdo de fim de semana,
em regime domiciliar, ao arrepio da lei, porém, no mais das vezes, sem outra
alternativa para 0s juizes e promotores que operam com a execucdo penal. E preciso
considerar, entretanto — e tal ponderacdo ndo tem ingressado na esfera de raciocinio
de muitos dos operadores do direito —, que a pena em regime aberto, ou a de
limitacdo de fim de semana, podem ser cumpridas em ala distinta de prédio
destinado ao cumprimento de pena em regime fechado ou semiaberto, desde que nédo
seja possivel efou permitido o contato entre 0s presos desses regimes e aqueles
submetidos & modalidade aberta ou a limitacdo de fim de semana. (MARCAO,
2015, p. 140-141)

Nessa seara, colaborando com 0 entendimento do autor supracitado, o Superior

Tribunal de Justica ja decidiu, no Recurso Ordinario em Habeas Corpus n.° 2028/MS, que:

O sistema penitenciério ndo traduz, em parte, as exigéncias normativas. A legislacéo
precisa ser interpretada finalisticamente. Casa do albergado imprime ideia de local
sem as caracteristicas de carcere, préprio para 0 cumprimento de penas em regime
fechado ou semiaberto. Ndo se confunde com o edificio, a construgdo fisica.
Fundamental é o ambiente a que fica submetido o condenado. Satisfeita a exigéncia
da lei, se o local, embora contiguo ao presidio, do interior deste, é separado, sem 0
rigor penitenciario, baseado na autodisciplina e senso de responsabilidade.
(BRASIL, 1992b, p.1)

Como pode ser observado, para o STJ, importa a separacao dos presos, mesmo que
em local contiguo. Em resumo, que as penas destinadas as casas dos albergados sejam
cumpridas “em prédios destinados ao cumprimento da pena em regime fechado ou
semiaberto, desde que em alas ou pavilhdes que ndo possibilitem 0 contato com 0s presos
desses regimes.” (AVENA, 2014, p 168)

Com efeito, cabe destacar que o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu no ano
de 2011 a repercussdo geral no Recurso Extraordinario n.° 641.320/RS, que trata da
possibilidade de cumprimento da pena privativa de liberdade em prisdo domiciliar enquanto
ndo houver vaga em estabelecimento prisional que atenda aos requisitos LEP, sendo

determinado pela corte, no ano de 2016 que:

Os juizes da execucdo penal poderdo avaliar os estabelecimentos destinados aos
regimes semiaberto e aberto, para qualificacdo como adequados a tais regimes. [...]
Havendo déficit de vagas, deverdo ser determinados: (i) a saida antecipada de
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sentenciado no regime com falta de vagas; (ii) a liberdade eletronicamente
monitorada ao sentenciado que sai antecipadamente ou é posto em prisdo domiciliar
por falta de vagas; (iii) o cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao
sentenciado que progride ao regime aberto. Até que sejam estruturadas as medidas
alternativas propostas, podera ser deferida a prisdo domiciliar ao sentenciado.
(BRASIL, 2016b, p.1)

Logo, cabe ao juiz da execugéo penal avaliar a situagdo dos estabelecimentos penais
destinados aos regimes abertos e semiabertos e, havendo viabilidade, ao invés da priséo
domiciliar, sejam observados: a) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de
vagas; b) a liberdade eletronicamente monitorada do recorrido, enguanto em regime
semiaberto; ¢) o cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao sentenciado apos
progressao ao regime aberto. (BRASIL, 2016b, p.1)

3.4.5 Centro de observacéo

Trata-se do local em que sdo realizados exames gerais e o criminoldgico, cujos
resultados serdo destinados & Comissdo Técnica de Classificacdo. E no centro de observacio
que podem ser realizadas pesquisas criminoldgicas, devendo este local ser instalado em
unidade autdbnoma ou em anexo ao estabelecimento penal. Na auséncia do referido centro, 0s
exames poderdo ser realizados pela Comissdo Técnica de Classificagio (TAVORA,;
ALENCAR, 2014, p. 1413).

A LEP dispbe sobre os centros de observacdo nos arts. 96 a 98, sendo que tais
dispositivos colaboram com o estabelecido no art. 5° do mesmo diploma legal, a saber, a
individualizagdo da pena e o inicio da fase executoria. Com efeito, o art. 5° da LEP expde a
necessidade de classificacdo dos condenados a pena privativa de liberdade, sendo, para tanto,
obrigatdrio o exame de personalidade. (BRASIL, 1984, p. 1)

Além disso, o art. 8° da LEP e seu paragrafo Unico mencionam que o sentenciado ao
cumprimento de pena privativa de liberdade, em regime fechado, deverd ser submetido a
exame criminolégico, com a finalidade de se obter os elementos necessarios a uma adequada
classificacdo e individualizacdo da execucdo. (ROIG, 2017, p. 324) Do mesmo modo, 0
sentenciado para cumprimento da pena privativa de liberdade em regime semiaberto podera
ser submetido ao exame criminoldgico, dai a necessidade de existéncia e a importancia do
centro de observacdo (AVENA, 2014, p 168). Nesse sentido, sobre o centro de observagéo, a

doutrina tece importantes comentarios:
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[...] faz-se mister a classifica¢do dos condenados para a perfeita individualizagdo de
sua pena, a qual sera efetivada através de exames gerais de personalidade, incluindo
o criminoldégico. [...] O 6rgéo incumbido desse trabalho é o Centro de Observagao,
em sintonia com o Departamento Penitenciario local ou 6rgdo similar, e
encaminhara os resultados a Comissao Técnica de Classificacdo, a qual formulara o
programa individualizador bem como o acompanhamento da execucdo da pena
privativa de liberdade e da pena restritiva de direitos. (CAPEZ, 2000, p. 81)

No tocante a auséncia de centros de observacao, trata-se de situacao que tem levado a
falta dos exames necessérios e indicados na legislacdo, ocasionando a dispensa de tais
exames. No entanto, nesse aspecto, a propria LEP nos arts. 96 e 98 estabelece que, na falta do
centro de observacdo, os exames poderdo ser realizados pela Comissdo Técnica de
Classificacdo. Para alguns autores, “de forma rotineira e impune se tem violado o principio da
individualizagdo da pena no ambito execucional, em flagrante e inaceitavel desconsiderago
ao disposto no art. 52, XL VI, da Constitui¢do Federal.” (MARCAO, 2015, p. 142)

3.4.6 Hospital de custodia e tratamento psiquiatrico

O hospital de custddia e tratamento psiquiatrico encontra-se previsto nos arts. 99 a
101 da LEP. Trata-se de estabelecimento penal destinado aos inimputaveis e semi-imputaveis,
aplicando-se a ele, no que couber, as disposi¢des referentes aos requisitos basicos necessarios
a assegurar o cumprimento de medida de segurancga, constantes no art. 88 da LEP, de modo a
assegurar condicdes basicas adequadas a existéncia humana. (BRASIL, 1984, p. 1)

Os que se encontram internados neste tipo de estabelecimento penal, precisam
obrigatoriamente realizar o exame psiquiatrico e 0s demais exames necessarios ao tratamento,
sendo certo que “o tratamento ambulatorial que se fizer necessario também sera realizado no
Hospital de Custodia e Tratamento Psiquiatrico ou em outro local com dependéncia médica
adequada.” (TAVORA; ALENCAR, 2014, p. 1413) Nos termos do art. 41 do Codigo Penal o
“condenado a quem sobrevém doenga mental deve ser recolhido a hospital de custodia e
tratamento psiquidtrico ou, a falta, a outro estabelecimento adequado.” (BRASIL, 1940, p. 1)

Por conta da auséncia de estabelecimentos e vagas nos locais destinados ao
cumprimento de medida de seguranga, tem surgido o questionamento acerca do cumprimento

de tal medida em clinica particular. Nesse aspecto, duas correntes versam sobre o assunto:

Considerando que o art. 96, I, do CP refere-se ao cumprimento da medida de
seguranga de internagdo “em hospital de custddia e tratamento psiquidtrico ou, a
falta, em outro estabelecimento adequado”, discute-se a possibilidade de efetiva-la o
agente em clinica particular. Parcela da jurisprudéncia compreende que ndo ha
impeditivo, desde que se trate de entidade iddnea. Justifica-se essa orientacdo na
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finalidade da medida de seguranga, que é o tratamento e recuperacao do individuo e
na realidade de nosso pais, que sugere o descaso, faléncia e ineficiéncia do sistema
de execucdo da medida de seguranga. Ha, contudo, uma segunda posicdo
compreendendo inviavel o cumprimento da medida de seguranca em
estabelecimento particular, ndo apenas por questdes relacionadas a necessidade de
ser mantida a seguranca e cautelas contra a fuga a, como também porque a execucéo
da medida de seguranca compete ao Estado, ndo podendo ser delegada. Sobre o
tema, adotamos posicdo eclética. Compreendemos, enfim, que a regra deve ser o
cumprimento da medida de seguranca em instituicdo préopria para esse fim. Contudo,
excepcionalmente, pode ser admitida sua execucdo em estabelecimento particular
quando ndo se tratar de individuo de elevada periculosidade e desde que fique
comprovada a impossibilidade de atencdo adequada a sua condicdo pelo Estado,
devendo ainda as pericias e laudos ser feitos por médicos oficiais ou devidamente
nomeados e compromissados pelo juizo. (AVENA, 2014, p. 170)

As vertentes acima mencionadas se apresentam como possiveis solucGes ao

problema da falta estabelecimentos e de vagas proprios para o cumprimento de medida de

seguranca. Nesse sentido, outros autores destacam o entendimento dos tribunais sobre o

assunto:

O Estado s6 podera exigir o cumprimento de medida de seguran¢a de internacao
(detentiva, portanto), se estiver aparelhado para tanto. A falta de vaga, pela
desorganizacdo, omissdo ou imprevidéncia do Estado-Administragdo, ndo justifica o
desrespeito ao direito individual, pois, além de ilegal, ndo legitima a finalidade de tal
instituto. N&o é admissivel o cumprimento de medida de seguranga em cadeia
publica, mesmo diante da auséncia de vaga em estabelecimento adequado.
(MARCAO, 2015, p.143)

N&o se pode desvirtuar o objetivo da medida de seguranca. Nos termos do art. 101 da

LEP, o “tratamento ambulatorial, [..] sera realizado no Hospital de Custodia e Tratamento

Psiquiatrico ou em outro local com dependéncia médica adequada.” (BRASIL, 1984, p. 1)

Cabe ao Estado, que mantera internado o enfermo, disponibilizar dependéncia apropriada no

proprio Hospital de Custddia e Tratamento Psiquiatrico ou em outro local distinto. (NUCCI,

2018, p. 144)

3.4.7 Cadeia publica

A cadeia publica destina-se ao recolhimento de presos provisérios, ou seja, aqueles

recolhidos em estabelecimento prisional devido prisdo em flagrante, temporaria ou

preventiva. Tal previsdo constitucional assegura a integridade fisica e moral dos presos, nos
termos do art. 5°, inciso XLIX, da Constituicdo Federal. (BRASIL, 1988, p.1) Nesse contexto,

Mirabete (2000, p. 263) faz importantes comentarios sobre a cadeia publica, in verbis:
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A separacdo instituida com a destinagdo a Cadeia Publica é necessaria, pois a
finalidade da prisdo provisoria é apenas a custodia daquele a quem se imputa a
pratica do crime a fim de que fique a disposicdo da autoridade judicial durante o
inquérito ou a acao penal e ndo para o cumprimento da pena, que ndo foi imposta ou
que ndo é definitiva. Como a execucdo penal somente pode ser iniciada ap6s o
transito em julgado da sentenca, a prisdo provisoria ndo deve ter outras limitacdes se
ndo as determinadas pela necessidade da custddia e pela seguranca e ordem dos
estabelecimentos.

Pode-se notar que a cadeia publica é um local que abriga temporariamente aqueles
que ainda ndo foram condenados em definitivo. No entanto, na pratica outra tem sido a

realidade, conforme expresso a seguir:

Transitando em julgado a decisdo condenatéria, impde-se a transferéncia do
sentenciado que se encontra em cadeia publica para estabelecimento penal adequado
aos regimes fechado, semiaberto e aberto, conforme estipular a sentenca. N&o
obstante, diante da realidade brasileira de insuficiéncia de vagas nos
estabelecimentos prisionais, por vezes tais transferéncias ndo ocorrem rapidamente,
permanecendo, entdo, o preso definitivo em cadeia publica. Tratando-se de situagdo
momentanea, motivada por forga maior, tem a jurisprudéncia tolerado essa
permanéncia, sob o argumento de que “o circunstancial desvio da destinagdo de
estabelecimento dessa espécie (LEP, art. 102) ndo substantifica coacdo ilegal.”
(AVENA, 2014, p.171)

A situacdo aventada pelo autor é a realidade das cadeias publicas, as quais estdo
repletas de condenados definitivos e superlotadas. Com efeito, cabe destacar que o art. 5° do
Pacto de San José da Costa Rica - Conveng¢do Americana de Direitos Humanos (22/11/1969),
ratificado pelo Brasil em 25/09/1992, dispde que os “processados devem ficar separados dos
condenados, salvo em circunstincias excepcionais”, pois se deve levar em consideracao sua
condicdo de pessoa ndo condenada. (BRASIL, 1992a, p. 1) Nesse sentido, o termo
“circunstancias excepcionais” vem sendo encarado pela jurisprudéncia, conforme ja
mencionado, como motivo de for¢a maior.

Desta feita, os arts. 102 a 104 da LEP disciplinam acerca da cadeia publica, sendo
que o art. 103 destaca que cada comarca “terd pelo menos 1 (uma) cadeia publica a fim de
resguardar o interesse da Administracdo da Justica Criminal e a permanéncia do preso em
local préximo ao seu meio social e familiar” (BRASIL, 1984, p.1). Além disso, este tipo de
estabelecimento penal deve ser instalado proximo de centro urbano nos termos do art. 104 da
LEP, devendo a construcao observar as exigéncias minimas referentes a penitenciaria, embora
isso, em boa medida, esteja sendo desatendido pelo Estado. (TAVORA; ALENCAR, 2014, p.
1413) Vale salientar que essa regra, no entanto, néo retira do juiz da execucdo o poder-dever

de avaliar, em cada caso, “a conveniéncia de manter o preso em um ou outro estabelecimento,
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ja que ndo constitui direito absoluto do preso o cumprimento de sua pena neste ou naquele
lugar, ou, por exemplo, no local de sua residéncia.” (MARCAO, 2015, p. 145)

Assim, é possivel concluir que, consoante a legislacdo brasileira sobre
estabelecimentos prisionais, ha locais especificos destinados aos presos provisorios (aqueles
recolhidos em razdo de prisdo em flagrante, prisdo temporéaria ou prisdo preventiva) e locais
para os presos definitivos (aqueles ja condenados por sentenca judicial definitiva, apds a
conclusdo de regular processo penal, com direito ao contraditério e a ampla defesa). Nesse
sentido, em regra, a cadeia publica é indicada para o recolhimento de presos provisorios. Ja a
penitenciaria é a unidade prisional designada aos presos condenados para cumprimento de
pena em regime fechado, ao passo que as coldnias agricolas, industriais ou similares séo 0s
locais designados aos presos condenados que estiverem em regime semiaberto, enquanto a
casa do albergado é destinada aos sentenciados em regime aberto.

Os estabelecimentos penais foram examinados de acordo com as diretrizes tracadas
na LEP, bem como considerando as opinides doutrinarias e 0s posicionamentos
jurisprudenciais sobre o assunto. No entanto, a realidade dos estabelecimentos penais
brasileiros € muito distante do ideal disposto na Lei de Execug¢des Penais. A superlotacdo, a
falta de investimento na construcdo e ampliacdo desses estabelecimentos, a ndo separagédo
devida entre presos provisorios e definitivos ou, ainda, a auséncia dos locais apropriados para
cumprimento de cada regime prisional tém transformado os carceres do Brasil em verdadeiras
masmorras, que em nada favorecem a ressocializacdo, comprometendo o inteiro programa de
seguranca publica e de justica criminal.

A situacdo € tdo calamitosa que o Supremo Tribunal Federal declarou a existéncia de
um “estado de coisas inconstitucional” no sistema carcerario brasileiro, decorrente da
violacdo reiterada e generalizada dos direitos fundamentais dos presos (BRASIL, 2015a, p.1).
A préxima secdo destina-se ao estudo da situagdo atual dos estabelecimentos prisionais no
Brasil e ao contetdo da referida deciséo.
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4 O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL DO SISTEMA CARCERARIO
BRASILEIRO

Diferentemente do quadro ideal desenhado pelo legislador na Lei de Execucdes
Penais, que prevé estabelecimentos penais estruturados, espacos adequados conforme a
natureza do delito e o regime de cumprimento de pena, com instrumentos e condi¢fes
voltados a educacdo, a profissionalizacdo e ao trabalho do apenado, tendentes a sua
ressocializacdo, ha, atualmente, verdadeiro caos no sistema prisional do Pais. Aspectos como
superlotacdo, reduzido quantitativo de pessoal da area de seguranca, auséncia de separagéo
devida entre presos provisorios e definitivos, falta de vagas e inexisténcia de estabelecimentos
apropriados para o cumprimento da pena em cada regime prisional tém comprometido o
inteiro programa de seguranca publica, ocasionando elevacdo dos indices de reincidéncia, em
prejuizo da inteira sociedade.

Na presente secdo, é estudada situacdo real dos estabelecimentos penais no Brasil e a
decisdo cautelar do STF na ADPF n.° 347, que considerou o sistema carcerario nacional como
vivenciando um “estado de coisas inconstitucional” caracterizado pela violagdo massiva e
persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas
pablicas. (BRASIL, 20154, p. 1)

4.1 A CRISE DO SISTEMA CARCERARIO BRASILEIRO

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), em seu artigo 5°, inciso XLIX, assegura aos
presos o direito fundamental de respeito a integridade fisica e moral. (BRASIL, 1988, p. 1)
No entanto, ao invés de um ambiente propicio a ressocializacdo, os estabelecimentos penais
no Brasil tém se revelado locais de constantes violagdes dos direitos basicos dos que estdo sob
os cuidados do Estado, comprometendo a fungéo ressocializadora da pena.
E inegavel que muitos foram os avancos desde a vigéncia da Lei de Execucdes
Penais (Lei n.° 7.210/1984), pois, antes da existéncia desse diploma legal, “ndo havia
qualquer distingdo entre estabelecimentos carcerarios, nem tampouco divisdo entre presos
provisorios e os ja condenados, e até em relacdo a doentes mentais que praticavam crimes.”
(NUNES, 2013, p. 157) Com o advento da Constituicdo de 1988, que estd assentada sob o
principio da dignidade humana, tornou-se ainda mais essencial que o Estado dé atengdo as
politicas publicas voltadas ao sistema carcerario, pois a ele cabe “assegurar o respeito aos

valores fundamentais da pessoa humana”. (DALLARI, 2005, p. 128)
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O caréter politico do Estado lhe da& a funcéo de coordenar os grupos e os individuos
em vista de fins a serem alcancados, impondo a selecdo dos meios adequados e 0 uso legitimo
de seu poder, dentro de seus limites territoriais. (WEBER, 1970, p. 55-57) No caso brasileiro,
porém, o Estado tem demonstrado descaso com relacdo ao sistema carcerario, Como exposto a

sequir:

O Estado tem dado pouca atencdo ao sistema carcerario, nas Ultimas décadas,
deixando de lado a necessaria humanizacdo do cumprimento da pena, em especial no
tocante a privativa de liberdade, permitindo que muitos presidios se tenham
transformado em auténticas masmorras, bem distantes do respeito a integridade
fisica e moral dos presos, direito constitucionalmente imposto. (NUCCI, 2011, p.
1000)

Atualmente, as politicas do setor carcerario, no Brasil, sdo coordenadas pelo Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria — CNPCP, vinculado ao Ministério da Justica, o
qual elabora o Plano Nacional de Politica Criminal, fixando as diretrizes de atuacédo
governamental na area, em cumprimento ao contido no artigo 64, incisos | e Il, da Lei de
Execucao Penal. (BRASIL, 1984, p. 1) O ultimo plano divulgado, no ano de 2015, traz em

seu bojo dados preocupantes:

Entre os anos de 1990 e 2014 a populacdo prisional aumentou 6,7 vezes, passando
de 90 mil pessoas presas para 607 mil. O custo de construcdo para cada vaga no
sistema prisional varia entre 20 e 70 mil reais. Apesar desse enorme crescimento da
populacdo prisional e seus impactos econémicos, entre 1990 e 2013, os homicidios
quase dobraram, passando de 31.989 para 50.806. (BRASIL, 2015b, p.1)

Como se observa, o problema carcerario no Brasil esta distante de uma solugo real,
dado que a populacdo do sistema prisional, além de crescente, vive em estado de grave
violacdo dos direitos humanos. E certo que o autor de delitos deve ser punido, no entanto,
como afirma Cesare Beccaria, “para ndo ser um ato de violéncia contra o cidaddo, a pena deve
ser, de modo essencial, publica, pronta, necessaria, a menor das penas aplicaveis nas
circunstancias dadas, proporcionada ao delito e determinada pela lei” (BECCARIA, 2007, p.
107), ou seja, o cumprimento da sancdo deve se dar em ambiente propicio, que vise a
ressocializacdo, e ndo ao fomento da préatica delituosa.

Os estabelecimentos penais brasileiros sao destinados “ao condenado, ao submetido a
medida de segurancga, ao preso provisorio ¢ ao egresso” (BRASIL, 1984, p. 1), devendo o
preso provisorio ficar separado do condenado por sentenca transitada em julgado. (TAVORA;
ALENCAR, 2014, p. 1411) Muitos dos que estdo privados de liberdade cometeram delitos

gue nao envolvem violéncia. Tais crimes talvez pudessem ser sancionados de outras formas,
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com o fito de evitar a superlotagdo dos estabelecimentos penais, adotando-se a perspectiva
segundo a qual o Direito Penal “deve continuar a ser considerado a ultima ratio, ndo podendo
haver uma obrigatoriedade incondicional de criminalizagdo”. (PASCHOAL, 2003, p. 134)
Com o objetivo de regular a lotacdo nos estabelecimentos penais, a Lei de Execugéo
Penal (Lei n.° 7.210/84) — LEP estabelece que as unidades prisionais deverdo ter lotacéo
compativel com sua estrutura e finalidade, cabendo ao Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria determinar o limite méximo de capacidade do estabelecimento.

(BRASIL, 1984, p. 1) Nesse sentido, a doutrina expde que:

A ocorréncia de superlotacdo carceraria podera implicar interdicdo do
estabelecimento penal, determinada pelo juiz da execucdo com fundamento no art.
66, VIII, da LEP, sem prejuizo da incidéncia do art. 203, § 4°, do mesmo diploma,
ao dizer que “o descumprimento injustificado dos deveres estabelecidos para as
Unidades Federativas implicara na suspensdo de qualquer ajuda financeira a elas
destinada pela Unido, para atender as despesas de execugdo das penas e medidas de
seguranga”. (AVENA, 2014, p. 155)

Na prética, porém, suspender ou interditar os insuficientes estabelecimentos penais
existentes significaria sobrecarregar ainda mais os estabelecimentos remanescentes, de modo
que a regra supracitada tem pouca aplicabilidade no sentido de coercdo para melhoria do
sistema carcerario brasileiro. Assim, a situacdo atual ja é desumana, de modo que desativar
estabelecimentos existentes em nada vai melhorar o cenario cadtico do sistema carcerario
nacional, na verdade, isso apenas contribui para a piora do problema existente.

No cenario mundial, o Brasil ocupa, atualmente, “em valores absolutos, a terceira
maior populacdo prisional do mundo (atrds dos Estados Unidos e da China), tendo
apresentado crescimento de 294% no periodo de 2000 a 2016.” (BRASIL, 2019b, p. 1) De
acordo com o ultimo Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias, divulgado pelo
Departamento Penitenciario Nacional em dezembro de 2019, ha no Brasil 755.274 (setecentas
e cinquenta e cinco mil, duzentas e setenta e quatro) pessoas presas, mas as vagas totalizam
442.349 (quatrocentos e quarenta e dois mil, trezentas e quarenta e nove), sendo notdria a
superlotacdo, embora os nimeros citados sejam gerais, pois foram desprezados o regime de
cumprimento da pena, o sexo dos (as) presos (as), bem como o tipo de estabelecimento penal.
(BRASIL, 2019c, p. 1)

O progressivo aumento da populacéo carceraria ndo vem sendo acompanhado dos
necessarios investimentos para construcdo, ampliacdo ou reforma dos estabelecimentos
penais, deixando cada vez mais evidente a desafiadora superlotacdo carceraria. Diante desse

panorama, sdo recorrentes na midia noticias sobre a triste realidade prisional do Brasil:
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A situacdo do sistema penitencidrio brasileiro é motivo de inlmeras reportagens na
midia, as quais apresentam um quadro grave de superpopulagéo carceraria, que tem
como consequéncia a violagdo dos direitos basicos dos apenados, assassinatos e
rebelibes, além da utilizagcdo de espacos inadequados para a manutengdo de presos,
como delegacias de policia. (BRASIL, 2017b, p. 15)

Esse quadro desafiador de crise no sistema carcerario, com estabelecimentos penais
superlotados, sem as condi¢gdes minimas se sobrevivéncia do preso, com péssimas
infraestruturas, culmina, muitas vezes, em rebelides, fugas, mortes e repressdes violentas aos
detentos, ndo solucionando o problema, que por ser uma politica impopular, constantemente
sobrevive de investimentos incrementais, que consistem em pequenos ajustes ou recurso
aplicados em politicas ja existentes. (JONES; TRUE; BAUMGARTNER, 1997, p. 1319-
1339) Além disso, as “consequéncias da superlotacdo e a falta de estrutura dos presidios
favorecem a propagacdo de doencas, enquanto o direito ao acesso a salde basica continua
representando letra morta na legislagéo.” (GUEDES DE SOUZA, 2015, p. 15).

A Lei Maior Brasileira positivou em seu bojo muitos direitos resguardados por
legislacdes internacionais, o que significa um “indiscutivel avanc¢o na consolidacdo legislativa
das garantias e direitos fundamentais e na protecdo de setores de vulneraveis da sociedade
brasileira” (PIOVESAN, 2011, p. 76). Com a internacionalizagdo dos direitos humanos apos
1945, muitos tratados internacionais protegem minorias, como é o caso dos detentos.

Nesse sentido, o Pacto de San José da Costa Rica ou Convencdo Americana de
Direitos Humanos, estabelece que “Toda pessoa privada da liberdade deve ser tratada com o
respeito devido a dignidade inerente ao ser humano.” (BRASIL, 1992a, p. 1) Na mesma
esteira, a Declaragdo Universal de Direitos Humanos de 1948 dispoe que “Todos os homens
nascem livres e iguais em dignidade e direitos.” (COMPARATO, 2015, p. 247)

De igual modo, o Pacto de Direitos Civis e Politicos preconiza que “Toda pessoa
privada de sua liberdade devera ser tratada com humanidade e respeito a dignidade inerente a
pessoa humana.” (BRASIL, 1992¢, p. 1) A Constituicdo Federal Brasileira de 1988, por sua
vez, considera a dignidade da pessoa humana um de seus fundamentos como Estado
Democratico de Direito. (BRASIL, 1988, p. 1) Nesse contexto, ap6s 1988, o Brasil ratificou

vAarios instrumentos internacionais sobre direitos humanos, in verbis:

Convencdo Interamericana para Prevenir e Punir a Tortura, em 20.07.1989;
Convengdo contra a Tortura e outros Tratamentos Cruéis, Desumanos ou
Degradantes em 28.09.1989; Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, em
24.01.1992; Pacto Internacional dos Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, em
24.01.1992; Convencdo Americana de Direitos Humanos, em 25.09.1992;
Convencdo Interamericana para Prevenir, Punir e Erradicar a Violéncia contra a
Mulher, em 27.11.1995; Protocolo a Convengdo Americana referente a Abolicao da
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Pena de Morte, em 13.08.1996; Protocolo a Convengdo Americana referente aos
Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais (Protocolo de San Salvador), em
21.08.1996; Estatuto de Roma, que cria o Tribunal Penal Internacional, em
20.06.2002; Protocolo Facultativo a Convencdo sobre a Eliminacdo de todas as
formas de Discriminagdo contra a Mulher, em 28.06.2002; e Regras das NacGes
Unidas para o tratamento de mulheres presas e medidas ndo privativas de liberdade
para mulheres infratoras (Regras de Bangkok), de 22 de julho de 2010. [...] Os
direitos humanos destinados as pessoas encarceradas também se encontram
consagrados em documentos internacionais que vedam a tortura, o tratamento
desumano e degradante, além de determinar regras de separacdo entre condenados e
provisorios, imputaveis e inimputveis, jovens e adultos, homens e mulheres,
priméarios e reincidentes, dentre outras. Entre 0s instrumentos internacionais
supracitados, destacam-se aqueles que melhor se relacionam com os direitos
humanos do preso, quais sejam, o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos
da Organizagdo das Nagfes Unidas — ONU, a Convencdo Americana sobre 0s
Direitos Humanos da Organizacdo dos Estados Americanos — OEA, a Convencgéo
contra a tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes —
ONU e a Regras das Nag¢des Unidas para o tratamento de mulheres presas e medidas
ndo privativas de liberdade para mulheres infratoras (Regras de Bangkok), de 22 de
julho de 2010. Além das Regras minimas para tratamento dos reclusos de 1955. O
Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos — ONU, de 1966, proibe penas e
tratamentos cruéis e garante aos presos o tratamento com dignidade e as regras de
separacdo. A Convencdo Americana sobre os Direitos Humanos - OEA, adotada e
aberta a assinatura na Conferéncia Especializada Interamericana sobre Direitos
Humanos, em San José de Costa Rica, em 22 de novembro de 1969, ratificada pelo
Brasil em 25 de setembro de 1992, resguarda o direito a integridade pessoal, além da
individualiza¢do da pena e a proibicéo de tratamentos cruéis. No mesmo sentido, é a
Convengdo contra a tortura e outros tratamentos ou penas cruéis, desumanos ou
degradantes — ONU de 1984. A efetivacdo dos direitos humanos depende
essencialmente desses instrumentos internacionais e nacionais, sendo que a violagéo
dos direitos ali previstos pode ser denunciada para as Organizacdes Internacionais.
No caso do Brasil, que ratificou a Convencdo Americana de Direitos Humanos, esta
legalmente comprometido a observar e respeitar os direitos nela mencionados, além
de poder ser responsabilizado perante a Corte Interamericana de Direitos Humanos.
No que tange ao reflexo desses tratados, convencles e pactos na legislacdo pétria,
nota-se a previsdo constitucional da intranscendéncia e a individualizacdo da pena, a
vedagdo a pena de morte, a de carater perpétuo, a de trabalhos forcados, a de
banimento e as cruéis. (GUEDES DE SOUZA, 2015, p. 8-9)

Como se pode verificar, na teoria o Brasil é signatario de varios tratados e
documentos internacionais, tendo absorvido na legislacdo nacional tais preceitos. No ambito
interno, os direitos dos presos estdo estampados em varios instrumentos legais, como a Lei de
Execucdes Penais, que disciplina varias assisténcias aos detentos, como assisténcia material,
educacional, a salde, religiosa e social (BRASIL, 1984, p. 1), a Resolucdo n.° 14 de 11 de
novembro de 1994, que estabelece regras minimas para o tratamento do preso no Brasil
(BRASIL, 1994b, p. 1) e o0 Programa Nacional de Direitos Humanos (BRASIL, 2009b, p.1).

Apesar da vasta legislacdo internacional e nacional sobre os direitos fundamentais e
humanos dos presos, bem como a necessidade de estrutura fisica que propicie tratamento
condigno, na pratica, a situagdo dos estabelecimentos penais brasileiros é calamitosa,

caracterizada por uma absurda superlotacéo.
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Além de tudo isso, as condi¢Oes fisicas dos estabelecimentos penais sdo precarias,
com ambientes insalubres e sem higiene, o que demonstra que o direito a dignidade humana,
bem como o direito a integridade fisica dos detentos, livre de qualquer tratamento desumano,

vem sendo violando ha muito tempo no Brasil, como observa Guedes de Souza (2015, p. 18):

As violagdes de direitos humanos no sistema carcerdrio brasileiro sdo reflexos de
uma politica criminal em processo de faléncia. O Estado ndo tem se mostrado capaz
de atender as demandas minimas da populagdo encarcerada, ademais, 0 crime
organizado e a violéncia generalizada ndo estdo diminuindo em razdo do
encarceramento em massa.

Um pais como o Brasil, cujas relagfes internacionais sdo regidas por principios,
dentre eles o da “prevaléncia dos direitos humanos”, ndo pode ignorar a violacdo de direitos
daqueles sob a tutela estatal. (BRASI 1988, p. 1) A cultura do encarceramento em massa ndo
é solucdo, sendo evidente a necessidade de politicas publicas voltadas ao sistema carceréario
brasileiro que visem a ressocializacdo e ao uso de medidas penais alternativas a prisao,
levando-se em conta que parte dos encarcerados cometeu delitos sem o uso de violéncia, que
podem ser sancionados de outras formas, diversas da privacdo da liberdade. Para isso, as
politicas destinadas ao setor devem ser de Estado e ndo de Governo, ou seja, ndo devem ser
passageiras, medidas de um sé Governo, mas permanentes, isto €, preocupac¢do de todos, ndo

importando quem esta no mandato eleitoral.

4.2 O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

As politicas enfrentam problemas considerados publicos nas mais diversas areas e,
geralmente, sdo promovidas pelos Poderes Executivo e Legislativo. No entanto, diante da
inércia desses Poderes, bem como da violagcdo massiva e reiterada de direitos fundamentais, o

Poder Judiciario deve agir, conforme reconheceu o Supremo Tribunal Federal:

[...] a técnica da declaragdo do “estado de coisas inconstitucional” permite ao juiz
constitucional impor aos Poderes PUblicos a tomada de agdes urgentes e necessarias
ao afastamento das violagcBes massivas de direitos fundamentais, assim como
supervisionar a efetiva implementacéo. Considerado o grau de intervencéo judicial
no campo das politicas publicas, argumenta que a préatica pode ser levada a efeito em
casos excepcionais, quando presente transgressdo grave e sistematica a direitos
humanos e constatada a imprescindibilidade da atuagdo do Tribunal em razdo de
“bloqueios institucionais” nos outros Poderes. Afirma que essas condigdes estdo
presentes e sdo notdrias no sistema prisional brasileiro, a legitimar a atividade do
Supremo por meio desta arguicdo. (BRASIL, 2015a, p. 12)
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O Poder Judiciario, “como guardido dos direitos fundamentais constitucionalizados,
uma vez provocado ndo ostenta escolha a ndo ser enfrentar a questdo. E nesse contexto que se
tem o surgimento do instrumento denominado “Estado de Coisas Inconstitucional (ECI).”
(ANDREA, 2018, p.27) A ampla violagio de direitos de um grupo ou de minorias
impopulares, como a situacdo dos presos em estabelecimentos superlotados e sem condicdes
de salubridade, configuram o que se chama de “estado de coisas inconstitucional”, expressao
originada na Suprema Corte da Coldmbia.

No caso da Colombia, “as demandas estruturais envolvendo a violagdo de direitos
fundamentais foram incorporadas pela jurisprudéncia da Corte Constitucional a partir da
figura do estado de coisas inconstitucional.” (DANTAS, 2019, p. 54) Diante de litigios
estruturais, que envolvem falhas de um conjunto de instituicdes e 6rgaos, 0 magistrado deve
interferir nas politicas publicas, pois a “corte constitucional ou suprema tem que enfrentar o
fracasso generalizado das politicas publicas em andamento ou mesmo a inexisténcia dessas
politicas independentemente de ordens expressas do legislador.” (CAMPQOS, 2015, p. 133)

Nesse sentido, Dantas (2019, p. 54-55) expde alguns casos judiciais em que o estado
de coisas inconstitucional foi reconhecido pela corte colombiana, podendo-se destacar os
seguintes: a) a situacdo de absoluta falta de cobertura previdenciaria de professores publicos
municipais (COLOMBIA, 1997, p.1); b) a violacdo massiva ao direito de peticdo dos
segurados da Previdéncia Social pela auséncia de apresentacdo de requerimentos
administrativos ou pela apresentacdo de respostas-padrdo sem analise dos pedidos
(COLOMBIA, 1999, p. 1); c) as lesbes ao direito a saude, a integridade fisica e psiquica, bem
como a vida e dignidade dos presos em prisdes superlotadas (COLOMBIA, 1998, p. 1); d) a
negacdo dos direitos a moradia, trabalho, salde, alimentacdo e educacdo das vitima de
deslocamento forcado por conta de conflitos armados (COLOMBIA, 2004, p. 1).

As acdes de tutela mencionadas se referiam a casos individuais, porém, ao constatar
a violagdo massiva genérica de direitos fundamentais, a corte da Colémbia atribui eficacia
erga omnes, isto é, eficacia geral as decisdes supracitadas, de modo a beneficiar todos as
demais pessoas que se encontrassem em situacdo idéntica. A expressao ECI foi utilizada pela
primeira vez no julgado mencionado sobre a falta de cobertura previdenciaria de professores
publicos municipais, inovando com o seguinte entendimento:

A técnica de decisdo denominada estado de coisas inconstitucional (ECI) foi
concebida pela Corte Constitucional da Colémbia (CCC) e utilizada pela primeira
vez na Sentencia de Unificacion (SU) — 559, proferida em 6 de novembro de 1997,

quando foi julgado caso envolvendo 45 professores que tiveram direitos
previdenciarios suprimidos pelas autoridades municipais de Maria La Baja e
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Zambrano. Naquela ocasido, a CCC constatou que os motivos que determinaram o
desrespeito aos direitos dos autores eram decorrentes de falhas estruturais do Estado
colombiano, uma vez que ndo podiam ser imputados a um Unico 0rgdo, mas sim as
diversas esferas integrantes do Poder Publico, pois resultavam da execugdo
desordenada e irracional de politicas puUblicas educacionais. A partir desse
diagndstico, a CCC concedeu o direito pleiteado pelos professores autores da
demanda judicial e, valendo-se do que denominou de dever de colaboracdo da Corte
constitucional com os demais drgdos do Estado para a consecucdo de seus fins,
declarou o ECI para determinar aos 6érgdos estatais responsaveis pelas politicas
publicas educacionais que tomassem as medidas administrativas e orcamentarias
necessarias para a correcdo das ofensas aos direitos fundamentais de milhares de
professores que estavam na mesma situagdo dos autores. (CURSINO, 2017, p. 91)

Nesse primeiro momento, o tribunal ndo traduzia o real sentido do instituto do ECI
como utilizado na atualidade, pois a decisdo proferida no processo em julgamento na ocasido
apenas serviu para ndo incentivar o ajuizamento de demandas que versassem sobre 0 mesmo
assunto, evitando-se, portanto, acdes individuais acerca do mesmo tema. (COLOMBIA, 1997,
p.1) Mais tarde, no entanto, o ECI ganhou alcance em seu sentido, como utilizado nos dias
atuais, de reconhecimento de falha estrutural de politicas publicas com a determinacdo de
medidas visando a superagdo da situacao.

A evolucdo da jurisprudéncia da Suprema Corte da Colémbia foi notavel em 1998
com a Sentenca de Tutela n.° 153, na qual foi reconhecido o estado de coisas inconstitucional
do sistema prisional da Colémbia. Acerca desse julgado, importante mencionar as

considerac@es de Bruno Barca Cursino (2017, p. 92-93), a saber:

A Corte assentou 0 uso da figura do ECI como mecanismo de produgdo de remédios
estruturais para situagbes configuradoras de graves violagbes de direitos
fundamentais que atinjam um nimero expressivo de pessoas e que tenham como
causa problemas estruturais, cuja solu¢do demande a atuagdo coordenada de diversos
6rgdos do Estado. Segundo seus juizes, o sistema penitenciario colombiano
caracterizava-se pela superlotacdo e pela deficiéncia de politicas publicas e
assistenciais dirigidas aos detentos, encontrando-se nas prisdes, como regra, somente
violéncia, corrupgéo e auséncia de oportunidades e medidas para ressocializagdo dos
reclusos. O tribunal constitucional colombiano reconheceu que esse cendrio fatico se
adequava perfeitamente a definicdo do ECI, uma vez que estava presente a flagrante
violacdo de inimeros direitos fundamentais dos presos, tais como a dignidade, a
vida, a integridade fisica, a salde e o trabalho. Analisando a histdria colombiana, a
Corte frisou que, ao longo de muitos anos, a sociedade e o Estado foram omissos
diante desta realidade, observando com indiferenca a tragédia diéria das prisdes,
mesmo sendo configuradora de gritante transgressdo da Constituicdo e das leis
correlatas ao tema. Reclamando uma rapida solucdo para tdo grave violacdo de
direitos humanos, e ciente de que a superacdo dos problemas estruturais do sistema
penitenciario ndo estava ao alcance de uma Unica entidade estatal, a CCC
determinou a diversos 6rgdos do Poder PuUblico que tomassem as medidas
necessarias para a superacao desse quadro de inconstitucionalidade sistémica.

Nota-se que tem sido recorrente a utilizacdo da expressdo ECI pela corte

constitucional colombiana quando constatada a violacdo ampla e reiterada de direitos
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fundamentais que afetam uma quantidade significativa de individuos, requerendo a situagdo a
intervencdo de varias entidades de modo a ser superada a falha estrutural. Esse
reconhecimento pelo tribunal colombiano declara a propria “deficiéncia ou imperfei¢do de
leis e politicas publicas.” (DANTAS, 2019, p. 54) O reconhecimento da situacdo cadtica pelo
Poder Judiciario ndo significa, contudo, uma mera declaracdo ou a atuacdo isolada desse
Poder. Trata-se, ao revés, de trabalho que requer harmonia, isto €, envolve a participacdo dos
demais Poderes com a determinacédo de acdes de modo a alterar a realidade existente.

A teoria desenvolvida pelo tribunal colombiano inspirou a adog¢éo de entendimento
semelhante pela corte constitucional brasileira. Como é possivel verificar no julgado em
apreco, para o Supremo Tribunal Federal, o “estado de coisas inconstitucional” implica que,
diante da gravidade do cenario verificado no plano concreto das relagdes sociais,
“indispensavel a interven¢do do Supremo, no exercicio do papel contramajoritario proprio das
cortes constitucionais, em prote¢ao da dignidade de grupos vulneraveis.” (BRASIL, 2015a, p.
12) No caso brasileiro, a violacdo de direitos fundamentais alcancaria a transgressao ao
principio da dignidade da pessoa humana, o que justifica a atuacdo do STF. Nesse sentido, as
chamadas demandas estruturais tém se destacado na atualidade por apontarem falhas nas

politicas publicas em determinados segmentos, como demonstra o trecho a seguir:

As demandas estruturais se originaram nos Estados Unidos, na década de 1950, a
partir do julgamento dos casos envolvendo a discriminacéo racial nos sistemas de
ensino publico dos Estados Unidos, dentro do contexto do movimento dos direitos
civis que buscavam eliminar préticas institucionalizadas de discriminacdo nesse e
em outros ambientes publicos ou privados. A partir desses julgamentos, agdes
semelhantes foram ajuizadas para a correcdo de falhas nas politicas publicas,
envolvendo a internagdo e o tratamento de pessoas com doencgas psiquiétricas, as
condicBes de vida degradantes no sistema prisional norte-americano, as sistematicas
violagdes aos direitos dos individuos em virtude de abusos cometidos por agentes
policiais e a segregacdo chancelada pelos Estados na politica oficial de moradia.
(DANTAS, 2019, p. 25)

Para caracterizacdo do Estado de Coisas Inconstitucional, a situacdo deve evidenciar
a presenca de trés pressupostos, como destacado pelo proprio Supremo Tribunal Federal:

O primeiro pressuposto € o da constatacdo de um quadro ndo simplesmente de
protecdo deficiente, e sim de violagdo massiva e generalizada de direitos
fundamentais que afeta a um ndmero amplo de pessoas. Para além de verificar a
transgressdo ao direito individual do demandante ou dos demandantes em um
determinado processo, a investigacdo da Corte identifica quadro de violacéo
sistematica, grave e continua de direitos fundamentais que alcanga um ndmero
elevado e indeterminado de pessoas. Nesse estagio de coisas, a restricdo em atuar em
favor exclusivamente dos demandantes implicaria omissdo da prépria Corte, que
deve se conectar com a dimensdo objetiva dos direitos fundamentais. O segundo
pressuposto € o da omissdo reiterada e persistente das autoridades publicas no
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cumprimento de suas obrigacGes de defesa e promocédo dos direitos fundamentais. A
auséncia de ou falta de coordenacdo entre medidas legislativas, administrativas e
orcamentarias representaria uma “falha estrutural” que gera tanto a violagdo
sistematica dos direitos, quanto a perpetuacdo e agravamento da situacdo. N&o seria
a inércia de uma Unica autoridade publica, e sim o funcionamento deficiente do
Estado como um todo que resulta na violagcdo desses direitos. Além do mais, os
poderes, 6rgdos e entidades em conjunto se manteriam omissos em buscar superar
ou reduzir o quadro objetivo de inconstitucionalidade. O terceiro pressuposto tem a
ver com as medidas necessarias para a superacdo do quadro de
inconstitucionalidades. Havera o ECI quando a superacdo de violacdes de direitos
exigir a expedicdo de remédios e ordens dirigidas ndo apenas a um 6rgdo, e sim a
uma pluralidade destes. O mesmo fator estrutural que se faz presente na origem e
manutencgdo das violagdes, existe quanto a busca por solugdes. [...] Para a solugéo,
sdo necessarias novas politicas publicas ou correcdo das politicas defeituosas,
alocacdo de recursos, coordenacdo e ajustes nos arranjos institucionais, enfim,
mudancas estruturais. (BRASIL, 2015a, p. 54-55)

Em sintese, os trés requisitos para configuracdo do Estado de Coisas Inconstitucional
sdo: 1) o quadro de violagdo massiva e generalizada de direitos fundamentais que afeta um
amplo namero de pessoas; 2) a omissao reiterada e persistente das autoridades publicas no
cumprimento das obrigacdes de defesa e na promocdo dos direitos fundamentais; e 3) a
necessidade de expedicdo de remédios e ordens para uma pluralidade de 6rgao, a fim de
superar a violagdo de direitos. (BRASIL, 20153, p. 54-55)

No Brasil, a “discussdo sobre as agdes estruturais € o instituto do estado de coisas
inconstitucional vem ganhando forga recentemente.” (DANTAS, 2019, p. 27) Um exemplo

foi 0 ajuizamento da ADPF n.° 347, conforme abaixo:

Foi o caminho tragado pelo STF na ADPF [...] ndo interferindo na administracdo da
execucdo da pena, mas, tomando medidas juridico processuais cabiveis, com 0
intuito de amenizar as consequéncias no cidaddo preso do estado de coisas
inconstitucional agora, ainda que tardiamente, reconhecido. Assim, a declaracdo de
“estado de coisas inconstitucionais” deve servir como principio para a interpretagdo
e aplicacdo das leis relativas ao sistema penitenciario, a inconstitucionalidade de
cada situacdo, verificado o caso especifico, devendo ser sempre ressaltada,
lembrada, para que realmente se faca da prisdo a ultima ratio. (VALOIS, 2019, p.
22)

A decis@o liminar do STF no ano de 2015 na ADPF em tela foi um importante
avanco para melhoria do sistema carcerario nacional. Nesse sentido, 0 ajuizamento de a¢des
estruturais no Brasil ainda é pouco comum, sendo “mais intensamente discutido a partir da
propositura e julgamento da liminar da ADPF 347, na qual houve a importacdo do instituto do
estado de coisas inconstitucional, a partir da experiéncia do direito constitucional
colombiano.” (DANTAS, 2019, p. 57) Diante disso, importante analisar a decisao brasileira

citada, hem como seus reflexos.
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4.2.1 A decisao cautelar brasileira proferida pelo STF na ADPF n.° 347

Em maio de 2015, o Partido Socialismo e Liberdade — PSOL ingressou no STF com
peticdo de Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n.° 347, com pedido de
medida liminar, visando o reconhecimento da figura do “estado de coisas inconstitucional” do
sistema penitenciario brasileiro. O partido requereu a adocdo de providéncias estruturais
diante das lesdes a preceitos fundamentais dos presos, alegando que essas decorrem de acdes
e omissdes dos Poderes Publicos da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.

No bojo dos autos, a agremiacdo partidaria sustentou que as condic¢des existentes nas
prisdes brasileiras, em especial a superlotacdo, sdo incompativeis com a Carta Magna, sendo
“presente a ofensa de diversos preceitos fundamentais consideradas a dignidade da pessoa
humana, a vedacdo de tortura e de tratamento desumano, o direito de acesso a Justica e 0s
direitos sociais a satde, educacao, trabalho e seguranca dos presos.” (BRASIL, 2015a, p.8)

Na acdo, é argumentado que o quadro cadtico das prisdes brasileiras decorre de uma
multiplicidade de atos, tanto omissivos, quanto comissivos, por parte dos Poderes Publicos da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, os quais ndo viabilizam condi¢tes
carcerarias melhores, tampouco fomentam a criacdo de vagas. Ademais, é destacado que a
Unido tem contingenciado constantemente o Fundo Penitenciario Nacional (Funpen),
deixando de repassa-los aos Estados, 0 que agrava ainda mais o triste cenario atual.

Além de violar a Constituicdo Federal, a superlotacdo carceraria e as condi¢bes
degradantes das prisdes infringem tratados internacionais, como o Pacto de Direitos Civis e a
Convencdo Interamericana de Direitos Humanos. Segundo o demandante, o quadro fatidico
do sistema carcerdrio nacional envolve: a) celas lotadas, imundas e insalubres; b) a
proliferacdo de doencas infectocontagiosas; ¢) comida intragavel; d) falta de agua potavel e de
produtos basicos de higiene; €) temperaturas extremas; f) frequentes homicidios,
espancamentos, torturas e violéncia sexual; g) auséncia de assisténcia judiciaria adequada; h)
falta de acesso a salde, trabalho e educacdo. (BRASIL, 2015a, p.9) Nesse sentido, dentre 0s

dispositivos legais descumpridos pelas condicGes prisionais, podem ser mencionados:

[..] a violagdo de diversos preceitos fundamentais da Constituicdo de 1988: o
principio da dignidade da pessoa humana (artigo 1°, inciso Ill), a proibicdo da
tortura, do tratamento desumano ou degradante (artigo 5°, inciso Il1) e das san¢des
cruéis (artigo 5°, inciso XLVII, alinea “e”), assim como o dispositivo que impde o
cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza do
delito, a idade e sexo do apenado (artigo 5°, inciso XLVIII), o que assegura aos
presos o respeito a integridade fisica e moral (artigo 5°, inciso XLIX) e o que prevé a
presungdo de ndo culpabilidade (artigo 5°, inciso LVII), os direitos fundamentais a
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salde, educagdo, alimentacdo apropriada e acesso a Justica. Articula com a
inobservancia de tratados internacionais sobre direitos humanos ratificados pelo pais
— Pacto dos Direitos Civis e Politicos, a Convencdo contra a Tortura e outros
Tratamentos e Penas Cruéis, Desumanos e Degradantes e a Convengao
Interamericana de Direitos Humanos. (BRASIL, 2015a, p. 11-12)

Diante disso, varios foram os pleitos apresentados na referida peticdo da agremiagédo
partidaria:

A referida acdo [...] denuncia o inferno astral que sdo as prisdes no Brasil,
postulando diversas medidas normativas e estruturais destinadas a superacdo dessa
situacdo, como: a) a declaracdo do estado de coisas inconstitucional do sistema
penitenciario brasileiro; b) a determinacdo de que todos os juizes fundamentem,
suficientemente, a aplicacdo da prisdo preventiva em detrimento das demais medidas
cautelares previstas pelo Codigo de Processo Penal; ¢) o reconhecimento da
aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto de Direitos Civis e Politicos [...] e 7.5
da Convencéo Interamericana de Direitos Humanos, com a realizacdo de audiéncias
de custédia no prazo de 24 horas, contado da data da prisdo do individuo; d) o
reconhecimento das mas condi¢des de cumprimento das penas, com o abrandamento
dos requisitos temporais para fruicdo de beneficios como a progressdo de regime, o
livramento condicional e a preferéncia por medidas alternativas a prisdo; €) a
diminuicdo do tempo da pena pelas méas condicfes do sistema; f) a realizagdo de
mutirGes carcerarios; g) o0 descontingenciamento dos recursos do Fundo
Penitenciario Nacional (FUNPEN) e a proibicéo de novas restricdes a esses recursos
por parte da Unido, para que 0s investimentos nessa area sejam aumentados e, assim,
se supere o estado de coisas inconstitucional; h) a realizacdo de planos nacional ,
estaduais e distritais para superacdo do estado de coisas inconstitucional, com o
estabelecimento de metas a serem cumpridas pelos o6rgaos responsaveis.” (BRASIL,
2019, p. 65)

A situacdo carceraria atual decorre de falhas estruturais em politicas publicas de
modo que a solugdo do problema “depende da adogao de providéncias por parte dos diferentes
orgéos legislativos, administrativos e judiciais da Unido, dos Estados e do Distrito Federal.”
(BRASIL, 2015a, p. 12) Esse quadro de violagdo massiva e persistente de direitos
fundamentais, que configura o estado de coisas inconstitucional, autoriza a intervencdo do
STF no ciclo de politicas publicas, de modo a proteger os vulneraveis, em cumprimento ao
papel contramajoritario dessa corte constitucional. Em resultado disso, a suprema corte

brasileira proferiu o seguinte acordao:

O Tribunal, apreciando os pedidos de medida cautelar formulados na inicial, por
maioria e nos termos do voto do Ministro Marco Aurélio (Relator), deferiu a
cautelar em relagdo a alinea “b”, para determinar aos juizes e tribunais que,
observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencéo
Interamericana de Direitos Humanos, realizem, em até noventa dias, audiéncias de
custodia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no
prazo maximo de 24 horas, contados do momento da priséo, com a ressalva do voto
da Ministra Rosa Weber, que acompanhava o Relator, mas com a observancia dos
prazos fixados pelo CNJ, vencidos, em menor extensdo, os Ministros Teori Zavascki
e Roberto Barroso, que delegavam ao CNJ a regulamentacdo sobre o prazo da
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realizagdo das audiéncias de custodia; em relagdo a alinea “h”, por maioria e nos
termos do voto do Relator, deferiu a cautelar para determinar a Unido 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, vencidos,
em menor extensao, os Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso e Rosa Weber, que
fixavam prazo de até 60 (sessenta) dias, a contar da publicacdo desta decisdo, para
que a Unido procedesse a adequacdo para o cumprimento do que determinado;
indeferiu as cautelares em relagdo as alineas “a”, “c” e “d”, vencidos os Ministros
Relator, Luiz Fux, Carmen Lulcia e o Presidente, que a deferiam; indeferiu em
relagdo a alinea “e”, vencido, em menor extensdo, o Ministro Gilmar Mendes; e, por
unanimidade, indeferiu a cautelar em relagdo a alinea “f”; em relacdo a alinea “g”,
por maioria e nos termos do voto do Relator, o Tribunal julgou prejudicada a
cautelar, vencidos os Ministros Edson Fachin, Roberto Barroso, Gilmar Mendes e
Celso de Mello, que a deferiam nos termos de seus votos. O Tribunal, por maioria,
deferiu a proposta do Ministro Roberto Barroso, ora reajustada, de concessdo de
cautelar de oficio para que se determine a Unido e aos Estados, e especificamente ao
Estado de Sdo Paulo, que encaminhem ao Supremo Tribunal Federal informagdes
sobre a situacdo prisional, vencidos os Ministros Marco Aurélio (Relator), que
reajustou seu voto, e 0s Ministros Luiz Fux, Carmen LUcia e Presidente. Ausente,
justificadamente, o Ministro Dias Toffoli. Presidiu o julgamento o Ministro Ricardo
Lewandowski. Plenario, 09.09.2015. (BRASIL, 2015a, p. 209-2010)

Como pode ser observado, o STF estabeleceu a implantacdo das audiéncias em todo
o0 Pais, além de ter determinado o descontingencimento do Funpen pela Unido, com repasses
obrigatorios dos seus recursos aos Estados e ao Distrito Federal, sendo ambas as medidas
abordadas em tdpicos préprios a seguir. Nessa seara, a ementa da decisdo liminar da corte

suprema na ADPF n.° 347, sintetiza os principais pontos do acérdao:

CUSTODIADO - INTEGRIDADE FISICA E MORAL - SISTEMA
PENITENCIARIO — ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL — ADEQUAGCAO. Cabivel ¢ a arguicio de descumprimento de
preceito fundamental considerada a situagdo degradante das penitenciarias no Brasil.
SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTAGCAO CARCERARIA —
CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLAGAO MASSIVA DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS — FALHAS ESTRUTURAIS — ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL - CONFIGURACAO. Presente quadro de
violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas
estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificacdo depende de medidas
abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentéaria, deve o sistema
penitenciario nacional ser caracterizado como “estado de coisas inconstitucional”.
FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS -
CONTINGENCIAMENTO. Ante a situacdo precéria das penitenciarias, o interesse
publico direciona a liberacdo das wverbas do Fundo Penitencidrio Nacional.
AUDIENCIA DE CUSTODIA - OBSERVANCIA OBRIGATORIA. Estio
obrigados juizes e tribunais, observados os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos e 7.5 da Convengdo Interamericana de Direitos Humanos, a realizarem, em
até noventa dias, audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso
perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contado do momento
da prisdo. (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) (BRASIL, 20153, p. 3)

" No ano de 2020, diante da pandemia da COVID-19, houve novo peticionamento na ADPF n.° 347, no qual
foram requeridas providéncias destinadas a evitar a dissemina¢do da doenca entre os custodiados, tendo o STF
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Com a referida decisdo, “o STF, a corte maior do pais, reconheceu que nossas prisées
sdo inconstitucionais, ilegais, ferem a dignidade da pessoa humana, muito embora, a0 mesmo
tempo [...] entendeu possivel que pessoas fiquem encarceradas nessas prisoes.” (VALOIS,

2019, p. 20) Para alguns autores, a deciséo foi relevante, porém limitada:

No que toca a atuacdo do STF, percebe-se que a decisdo liminar da Suprema Corte
foi contida. De fato, dentre os varios pedidos formulados, o STF deferiu apenas dois:
0 requerimento para a realizacdo da audiéncia de custédia, que foi regulamentada
pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ) e ja se encontra em fase de implementacao
em diversos tribunais [...] e o descontigenciamento dos recursos do FUNPEN. No
entanto, o Tribunal poderia ter avangado mais em sede de liminar, cristalizando o
entendimento, com eficicia erga omnes e efeito vinculante, pela necessidade de
ampla fundamentacdo para decretacdo da prisdo preventiva, de preferéncia das
demais medidas cautelares em detrimento da segregacdo, do abatimento da pena
cumprida em condic¢Bes desumanas e do abrandamento dos requisitos temporais para
os beneficios penais de presos localizados em unidades em mas condicdes. Além
disso, o STF ndo vem monitorando de perto os efeitos produzidos pela referida
liminar, ndo tendo se engajado na resolucdo da questdo penitenciaria do pais [...].
(DANTAS, 2019, p. 65)

Nesse contexto, sobre o instrumento utilizado para levar a demanda em estudo nesta
pesquisa ao STF, a Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF),
conforme preconiza a legislagdo, “sera proposta perante o Supremo Tribunal Federal, e tera
por objeto evitar ou reparar lesdo a preceito fundamental, resultante de ato do Poder Publico.”
(BRASIL, 1999, p. 1) Esse tipo de acdo pode ser proposta por aqueles legitimados a propor
Acdo Direta de Inconstitucionalidade, que nos moldes constitucionais (art. 103 da CF) sdo os
seguintes legitimados: a) o Presidente da Republica; b) a Mesa do Senado Federal; ¢) a Mesa
da Camara dos Deputados; d) a Mesa de Assembleia Legislativa ou da Camara Legislativa do
Distrito Federal; ) o Governador de Estado ou do Distrito Federal; f) o Procurador-Geral da
Republica; g) o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; h) partido politico com
representacdo no Congresso Nacional; e i) confederacdo sindical ou entidade de classe de
ambito nacional. (BRASIL, 1988, p. 1)

O PSOL estéa entre o rol de legitimados citado acima e, conforme decisdo, na peca

inaugural, a agremiacdo partidaria comprovou “a adequacdo da via eleita ante o

deferido as seguintes medidas: a) liberdade condicional a encarcerados com idade igual ou superior a 60 anos; b)
regime domiciliar aos soropositivos para HIV, diabéticos, portadores de tuberculose, céancer, doengas
respiratérias, cardiacas, imunodepressoras ou outras suscetiveis de agravamento a partir do contagio pelo
COVID-19; ¢) regime domiciliar as gestantes e lactantes; d) regime domiciliar a presos por crimes cometidos
sem violéncia ou grave ameaca; €) substituicdo da prisdo provisoria por medida alternativa em razdo de delitos
praticados sem violéncia ou grave ameaca; f) medidas alternativas a presos em flagrante por crimes cometidos
sem violéncia ou grave ameaca; g) progressdo de pena a quem, atendido o critério temporal, aguarda exame
criminoldgico; e h) progressdo antecipada de pena a submetidos ao regime semiaberto. (BRASIL, 2020f, p. 1) A
referida deciséo, por sua especificidade, visto estar vinculada a situacdo atipica do estado de calamidade publica
decorrente da pandemia de coronavirus, ndo é objeto do presente estudo.
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preenchimento dos requisitos proprios: violacdo de preceitos fundamentais decorrentes de
atos do Poder Publico e inexisténcia de outro meio eficaz de sanar a lesividade.” (BRASIL,
2015a, p. 1) Nesse contexto, cabe mencionar que a peticdo inicial de qualquer ADPF deve
conter, em regra: a) a indicagdo do preceito fundamental que se considera violado; b) a
indicacdo do ato questionado; c) a prova da violacdo do preceito fundamental; d) o pedido,
com suas especificacdes; e, e) se for o caso, a comprovacdo da existéncia de controvérsia
judicial relevante sobre a aplicagdo do preceito fundamental que se considera violado.
(BRASIL, 1999, p. 1)

Observe-se que na acdo em tela, ndo se trata de uma agdo individual, mas de um
partido politico pleiteando por uma coletividade, sob o argumento de violacdo de preceitos
fundamentais daqueles privados de liberdade que estdo sob a tutela estatal. O partido figura ao
lado de um namero limitado de atores legitimados a ingressar com a referida peca, de modo
que a iniciativa da demanda tem importancia para a minoria, cujas “vozes” foram levadas ao
Judiciario, chamando a atencdo para o caos do sistema carcerario brasileiro e a violagédo
massiva de direitos dos presos.

Para a agremiacdo partidaria, dentre outros beneficios, levar este tipo de demanda
para apreciacdo do Poder Judiciario fortalece a imagem do partido positivamente, como
instituicdo que atua em prol das minorias. Uma vez que a decisdo do STF tem efeito erga
omnes, deve ser cumprida por todos os Estados da Federacdo, sendo certo que seu
descumprimento gera consequéncias, dentre essas a responsabilizacdo pelo ndo cumprimento,
incluindo a possibilidade de configuracdo de atos de improbidade, além de ser possivel a
aplicacdo de astreintes, isto &, a utilizacdo de mecanismos para forcar o cumprimento da
obrigacdo, por exemplo, a imposi¢do de multa pecuniaria. Por outro lado, ao cumprirem a
decisdo, os Estados passam uma imagem positiva para os demais Poderes e para a sociedade,

por se esforgar em buscar minimizar ou eliminar um problema publico.

4.2.1.1 O Fundo Penitenciario Nacional

O primeiro programa publico reflexo da decisdo do STF é o Fundo Penitenciario
Nacional. O acorddo do STF em estudo determinou, em 2015, dentre outras medidas, a
liberacdo dos recursos desse fundo para os Estados, de modo que esses valores ndo poderiam
mais ser contingenciados pela Unido.

A necessidade de mais investimentos no sistema carcerario nacional ficou evidente

diante de um dos eventos mais tragicos da historia do sistema prisional brasileiro, que ocorreu
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em 1992, o chamado “massacre do Carandiru”, que resultou na morte de 111 detentos, em
razdo de confronto com tropas policiais, no contexto de medidas de contencdo a uma rebelido.
(CARMONA, 2019, p. 29) O evento impulsionou a criacdo, dois anos depois, do Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen), por meio da Lei Complementar n.° 79/1994, in verbis:

Art.1° Fica instituido, no ambito do Ministério da Justica e Seguranca Publica, o
Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), a ser gerido pelo Departamento
Penitenciario Nacional (Depen), com a finalidade de proporcionar recursos e meios
para financiar e apoiar as atividades e o0s programas de modernizacdo e
aprimoramento do sistema penitenciario nacional. (BRASIL, 19944, p. 1)

A Lei Complementar n.° 79/1994 recentemente foi alterada pela Lei n.° 13.500/2017,
que “prevé o repasse de recursos para os fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios a titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de convénio ou de
instrumento congénere.” (BRASIL, 2020b, p.1) Observe-se que a alteracdo legislativa citada
ocorreu no ano de 2017, ou seja, ap6s a determinacdo do STF, o que significa que a deciséo
retirou da inércia outros Poderes, que é uma dos objetivos ao se judicializar politicas pablicas.

Antes dessa alteracdo legislativa, o Funpen existia, pois foi criado no ano de 1994,
porém nao havia a modalidade de repasses obrigatorios, chamadas de transferéncias ‘Fundo a
Fundo’, dependendo os Estados de transferéncias voluntarias da Unido e aplicacdes diretas, o
que dificultava os investimentos no sistema carcerario nacional, ja que o fundo vinha sendo
constantemente contingenciado pela Unido. (BRASIL, 2019b, p. 1) Nesse sentido, importante

destacar o comentéario abaixo, proveniente do Tribunal de Contas da Unido:

[...] os recursos do Funpen podem ser repassados aos estados, ao DF e aos
municipios a titulo voluntario (convénios, acordos ou ajustes congéneres) ou na
forma de transferéncias obrigatérias. Nesta Ultima modalidade, percentuais da
dotagdo orcamentaria do Funpen sdo anualmente transferidos aos fundos dos
referidos entes. Podem, outrossim, ser aplicados diretamente pelo Depen. (BRASIL,
2019b, p. 1)

Sem as transferéncias obrigatdrias, isto é, os recursos do ‘Fundo a Fundo’
determinados a partir da decisdo do STF em estudo, o cenério era de acumulagdo do Funpen
constituido de transferéncias voluntarias, por conta dos recorrentes contingenciamentos

realizados pela Uniéo:

O aprovisionamento destes recursos é feito por meio de transferéncias voluntérias,
por ndo decorrerem de obrigacdes estabelecidas constitucionalmente, o que permite
0 uso das dotacBes orcamentéarias do FUNPEN para fins de obtengdo do superavit
primario governamental. A partir destas fontes, 0 DEPEN tem contabilizado uma
arrecadacdo bastante volumosa de recursos desde sua criacdo. Entre 1999 e 2011,
por exemplo, o FUNPEN guarnecesse de R$ 2.991.401.324,71, ou seja,



111

aproximadamente trés bilhGes de reais, tendo esses valores crescido ainda mais nos
anos subsequentes. Entretanto, o montante financeiro vinha sendo, desde a cria¢do
do Fundo, seguidamente contingenciado e consequentemente ndo era aplicado nas
finalidades prevista na legislagdo. Em 2013, por exemplo, mais de 80% dos valores
do FUNPEN estiveram contingenciados, permanecendo sem qualquer utilizago,
resultando em saldo da ordem de bilhdes de reais. Segundo do DEPEN, este
contingenciamento detinha um papel importante no equilibrio das contas publicas
federais, mantendo um compasso entre a realizacdo dos gastos e a arrecadacdo das
receitas de forma a garantir o cumprimento das metas de superdvit primario.
(BRASIL, 2017c, p. 16)

Além do problema do contingenciamento do Funpen pela Unido, ha o problema da

baixa execucdo orcamentéria dos recursos como um todo, como pode ser observado no

quadro a seguir:

Quadro 2 — Execucdo or¢camentéria do Funpen de 1995 a 2014

XECUCAO ORGAMENTARIA EM RELAGAO DOTAGAO ATUALIZADA
Ano  Lei+Crédito Empenhado % Ano %Mandato % Governo
1995 78.365.041,00 38.162.047,00 48,70%
1996 129.128.010,00 43.957.196,00 34,04%

—————  43,18%
1997 172.035.697,00 83.587.461,00 48,59%
1998 295.107.209,00 122.200.797,00 41,41% o

50,41%

1999 109.982.582,00 27.094.214,00 24,64%
2000 204.728.125,00 144.994.119,00 70,82%

———  57,63%
2001 288.295914,00  265.351.352,00 92,04%
2002 308.757.559,00 132.825.351,00 43,02%
2003 216.032.429,00 121.410.416,00 56,20%
2004 166.157.349,00 146.114.180,00 87.,94%

——_—- 76,57T%
2005 224.098.871,00 158.543.385,00 70,75%
2006 332.000.000,00  303.490.675,00 91,41% o

62,51%

2007 430.939.081,00 201.107.529,00 46,67%
2008 552.608.570,00 226.682.662,00 41,02% o

—— - 48,45%
2009 175.830.350,00 101.278.954,00 57,60%
2010 186.427.980,00 90.439.164,00 48,91%
2011 132.390.448,93 98.368.452,00 74,30%

0,

2012 600.377.299,00 416.439.514,27 69,36% 81.99% 81.99%
2013 367.708.599,00 333.452.186,21 90,68%
2014 342.217.599,00 320.368.526,00 93,62%

Fonte: BRASIL, 2015d, p. 55

O quadro acima demonstra que de 1995 a 2014 geralmente houve uma baixa
execucdo dos recursos do Funpen, como pode ser observado na coluna (% Ano). As
informagdes sobre 0s anos mais recentes, apos a decisdo do STF em 2015, serdo tratadas mais

adiante na se¢éo destinada aos resultados da pesquisa.
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Nesse contexto, de acordo com o art. 3° do diploma que instituiu o Funpen, seus
recursos podem ser aplicados em varios campos de modo a melhorar o sistema penitenciario

nacional, in verbis:

Art. 3° Os recursos do FUNPEN serdo aplicados em: | - construcdo, reforma,
ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais; 1l - manutencdo dos
servicos e realizagdo de investimentos penitenciarios, inclusive em informagéo e
seguranca; Il - formacdo, aperfeicoamento e especializacdo do servico
penitenciario; 1V - aquisicdo de material permanente,equipamentos e veiculos
especializados, imprescindiveis ao funcionamento e a seguranga dos
estabelecimentos penais; V - implantacdo de medidas pedagdgicas relacionadas ao
trabalho profissionalizante do preso e do internado; VI - formacdo educacional e
cultural do preso e do internado; VII - elaboracdo e execucdo de projetos destinados
a reinsercdo social de presos, internados e egressos, inclusive por meio da realizacéo
de cursos técnicos e profissionalizantes; VIII - programas de assisténcia juridica aos
presos e internados carentes; IX - programa de assisténcia as vitimas de crime; X -
programa de assisténcia aos dependentes de presos e internados; Xl - participacao de
representantes oficiais em eventos cientificos sobre matéria penal, penitenciaria ou
criminolégica, realizados no Brasil ou no exterior; XII - publicagdes e programas de
pesquisa cientifica na area penal, penitenciéria ou criminoldgica; XI1II - custos de sua
prépria gestdo, excetuando-se despesas de pessoal relativas a servidores publicos ja
remunerados pelos cofres publicos; XIV - manutencdo de casas de abrigo destinadas
a acolher vitimas de violéncia doméstica; XV — implantagdo e manutencdo de
bercario, creche e secdo destinada a gestante e & parturiente nos estabelecimentos
penais, nos termos do § 2° do art. 83 e do art. 89 da Lei n.° 7.210, de 11 de julho de
1984 — Lei de Execucdo Penal; XVI - programas de alternativas penais a prisdo com
o intuito do cumprimento de penas restritivas de direitos e de prestacio de servicos a
comunidade, executados diretamente ou mediante parcerias, inclusive por meio da
viabilizacdo de convénios e acordos de cooperagdo; XVII - financiamento e apoio a
politicas e atividades preventivas, inclusive da inteligéncia policial, vocacionadas a
reducdo da criminalidade e da populacdo carceréria. (BRASIL, 1994a, p. 1)

Os recursos do Funpen permitem a formulacdo de uma diversidade de politicas
publicas em prol do sistema carcerario nacional. Nesse sentido, a nova redacdo dada a Lei
Complementar n.° 79/1994 pela Lei n.° 13.500/2017 definiu os percentuais a serem

repassados pelo fundo em 2017, 2018, 2019 e nos anos seguintes:

Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de convénio
ou instrumento congénere, 0s seguintes percentuais da dotagdo orgamentaria do
Funpen: | - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento); Il - no
exercicio de 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento); Il - no exercicio de 2019,
até 25% (vinte e cinco por cento); e IV - nos exercicios subsequentes, 40%
(quarenta por cento). § 1° Os percentuais a que se referem os incisos I, 11, 1l e IV
do caput deste artigo serdo auferidos excluindo as despesas de custeio e de
investimento do Depen. § 2° Os repasses a que se refere o caput deste artigo serdo
aplicados nas atividades previstas no art. 3° desta Lei, no financiamento de
programas para melhoria do sistema penitenciario nacional, no caso dos Estados e
do Distrito Federal, e no financiamento de programas destinados a reinsercao social
de presos, internados e egressos, ou de programas de alternativas penais, no caso dos
Municipios. (BRASIL, 20174, p. 1)
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Os percentuais descritos sdo 0s mesmos para qualquer unidade da federagéo, néo
sendo consideradas as peculiaridades locais de cada regido ou Estado. Cabe frisar que a
prépria legislacdo estipulou uma reducdo gradual nos repasses obrigatérios com o passar dos
anos, sendo a maior reducéo estabelecida do ano de 2020 em diante.

A Lei complementar n.° 79/1994 dispGe sobre as receitas que constituem o Fundo

Penitenciario Nacional, a saber:

Art. 2° Constituirdo recursos do FUNPEN: | - dotagGes orgamentarias da Unido; Il -
doacdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis, que venha a
receber de organismos ou entidades nacionais, internacionais ou estrangeiras, bem
como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras; Il - recursos
provenientes de convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas
ou privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras; IV - recursos confiscados ou
provenientes da alienagdo dos bens perdidos em favor da Unido Federal, nos termos
da legislagdo penal ou processual penal, excluindo-se aqueles j& destinados ao
Fundo de que trata a Lei n.° 7.560, de 19 de dezembro de 1986; V - multas
decorrentes de sentengas penais condenatorlas com transno em Julgado \A—hﬂangas

da—Unido—Federal—relativas—aos—seus—servicos—forenses; (Revogado pela Medlda
Prowsorla n.c 781 de 2017) (Revogado pela Le| n.c 13 500 de 2017) \A—H—-—t—FeS—pGF

ambﬁe—de—eeveme—FedeFal— (Revogado pela Medlda Prowsorla n.c 841 de 2018
(Vigéncia encerrada) (Revogado pela Lei n.° 13.756, de 2018) IX - rendimentos de
qualquer natureza, auferidos como remuneracdo, decorrentes de aplicagdo do
patrimbnio do FUNPEN; X - outros recursos que lhe forem destinados por lei.
(BRASIL, 19944, p. 1)

Além da reducdo legal, o “histérico orcamentario-financeiro do Funpen desde o ano
de 2000 aponta diversos fatores que atuaram no sentido de restringir a dotacdo orcamentéaria e
a execucdo das despesas do fundo”. (BRASIL, 2019b, p. 1) Dentre os fatores que
contribuiram para a reducdo do Fundo, podem ser citados: a) ndo execucdo de dotacdo
orcamentaria disponivel do Funpen (excluidos os valores contingenciados, no periodo de
2000 a 2018); b) contingenciamentos realizados pela Unido; ¢) desvinculacdo de Receitas da
Unido (DRU), de 2000 a 2018, ECs 27/2000, 42/2003, 56/2007, 68/2011 e 93/2016; d)
extincdo da destinagdo de 50% das custas judiciais federais ao Funpen (EC 45/2004) (2005-
2018). (BRASIL, 2019b, p. 1)®

[...] h&a outros fatores, ocorridos em momentos mais longinquos, que, caso ndo verificados, hoje
proporcionariam maior volume de repasses obrigatérios, uma vez que trouxeram impacto sobre a arrecadacédo do
Funpen: a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) e a Emenda Constitucional 45/2004. A DRU é um
instrumento utilizado pelo Governo Federal para aumentar a flexibilidade na utilizacdo dos recursos e é
estabelecida por meio de emendas constitucionais. Como as receitas do Funpen sdo fortemente dependentes de
concursos de prognosticos, que sdo contribuicBes sociais e que, portanto, sdo afetadas pela desvinculagao
constitucional, o Funpen vem sofrendo perda de arrecadacéo consideravel ao longo do tempo, atingindo o valor
atualizado de R$ 1,5 bilh&o no periodo compreendido entre 2000 e 2018, conforme informacgdes da STN. J4 a
Emenda Constitucional 45/2004, a chamada emenda da reforma do Poder Judiciario, estabeleceu que ‘as custas e
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Nessa esteira, de acordo com o Departamento Penitenciario Nacional, o historico

resumido da evolucdo da arrecadacao do Funpen foi o seguinte:

ANO DE 2015: decorreu da decisdo proferida pelo Supremo Tribunal Federal
quando do julgamento da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n.° 347/2015, no qual o sistema carcerario foi considerado como estado de coisas
inconstitucional e violacdo a direitos fundamentais. Assim, foi determinado a Unido
a liberacéo do saldo acumulado no Funpen para utilizacdo na finalidade para a qual
foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos, uma vez que, a época
do julgamento, no ano de 2015, havia mais de R$ 2 bilhdes disponiveis no Fundo.
ANO DE 2016: em cumprimento a decisum do STF, foi promulgada a Medida
Provisoria n.° 755/2016, estabelecendo a vedagdo de contingenciamento de recursos
do FUNPEN; ANO DE 2017: promulgada a Medida Proviséria 781/2017,
posteriormente convertida na Lei 13.500/2017, a qual excluiu como fonte de
recursos do FUNPEN o montante de metade das custas judiciais recolhidas em favor
da Unido relativas aos seus servicos forenses. ANO DE 2018: promulgada a Medida
Provisoria 841/2018, revogou 3% de toda e qualquer receita oriunda de montante de
progndsticos existentes ou por existir. No entanto, foi promulgada a Medida
Provisoria 846/2018, convertida na Lei 13.756/2018, restabelecendo o percentual de
3% para 0 FUNPEN, no entanto, apenas sobre as receitas decorrentes dos concursos
de prognésticos numéricos, com efeitos somente a partir do exercicio de 2019. Essa
Gltima medida proviséria minimizou o impacto de sua antecessora, contudo nédo
recompds integralmente as perdas de receitas do FUNPEN. (BRASIL, 2019f, p. 1)

Embora os valores repassados sejam escassos, para que 0s recursos sejam recebidos,

cada unidade federada devera cumprir os requisitos legais, a saber:

§ 3° O repasse previsto no caput deste artigo fica condicionado, em cada ente
federativo, a: | - existéncia de fundo penitenciério, no caso dos Estados e do Distrito
Federal, e de fundo especifico, no caso dos Municipios; Il — existéncia de 6rgao ou
de entidade especifica responsavel pela gestdo do fundo de que trata o inciso | deste
paragrafo; 11 - apresentacdo de planos associados aos programas a que se refere 0 §
2° deste artigo, dos quais constardo a contrapartida do ente federativo, segundo
critérios e condi¢des definidos, quando exigidos em ato do Ministro de Estado da
Justica e Seguranga Publica; IV - habilitacdo do ente federativo nos programas
instituidos; V - aprovacao de relatério anual de gestdo, o qual conterd dados sobre a
quantidade de presos, com classificacdo por sexo, etnia, faixa etéria, escolaridade,
exercicio de atividade de trabalho, estabelecimento penal, motivo, regime e duracéo
da prisdo, entre outros a serem definidos em regulamento; e VI - existéncia de
conselhos estadual ou distrital penitenciarios, de seguranca publica, ou congénere,
para apoio ao controle e a fiscalizagdo da aplicagdo dos recursos do fundo de que
trata o inciso | deste paragrafo, no caso dos Estados e do Distrito Federal. (BRASIL,
19944, p.1)

emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos servigos afetos as atividades especificas da Justica’
(CF/1988, art. 98, 82°). Até a promulgacdo da aludida emenda, o art. 2° VII (revogado), da LC 79/1994
dispunha que 50% do montante total das custas judiciais recolhidas em favor da Unido deveriam ser revertidas
ao Funpen. A perda de receitas do Funpen com a promulgagédo da EC 45/2004 equivaleu a R$ 209,17 milhdes ao
ano em valores atualizados (ref. 7). A referida emenda fez com que R$ 2,93 bilhGes a menos fossem destinados
ao Funpen no periodo 2005-2018. Além disso, por se tratar de emenda constitucional, a EC 45/2004 vinculou
também regras financeiras para estados e DF, produzindo possivel impacto na arrecadacdo de fundos
penitenciarios, caso 0s entes dispusessem de modo similar ao Funpen com relagdo as custas judiciais estaduais.
(BRASIL, 2019b, p. 1)
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Os recursos do Funpen eventualmente ndo utilizados devem ser devolvidos pelo ente
federado por meio de Guia de Recolhimento da Unido (GRU), conforme prazos definidos
pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica. (BRASIL, 2020b, p. 1) Ademais, ato
normativo do Ministro de Estado da Justica e Seguranca Puablica determinara
obrigatoriamente a aplicagdo dos recursos financeiros transferidos, enquanto ndo utilizados,
em conta bancaria em institui¢do financeira oficial. (BRASIL, 1994a, p. 1)

No caso do Estado de Pernambuco, campo de estudo desta pesquisa, um dos
requisitos para recebimento de recursos do Funpen é a criacdo de um fundo especifico. Desse
modo, a Lei n.° 15.689 de 18 de dezembro de 2015, criada pela Assembleia Legislativa de
Pernambuco, instituiu o Fundo Penitenciario do Estado de Pernambuco — FUNPEPE, cujas
receitas sdo constituidas por recursos provenientes do Fundo Penitenciario Nacional, dentre
outros. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2015, p. 1)

4.2.1.2 As audiéncias de custodia

O segundo programa publico reflexo da decisdo do STF é a politica das audiéncias
de custddia. Por essa politica publica, a pessoa presa em flagrante delito é levada a presenca
de um juiz no prazo de 24 horas. (BRASIL, 20164, p. 10) O fundamento legal para o instituto
tem origem internacional, tanto no Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, quanto
na Convencdo Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica).

Nessa toada, o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, o qual o Brasil é
signatario por meio do Decreto n.° 592, de 6 de julho de 1992, estabelece em seu artigo 9°,

item 3, que:

Qualquer pessoa presa ou encarcerada em virtude de infracdo penal devera ser
conduzida, sem demora, a presenca do juiz ou de outra autoridade habilitada por lei
a exercer fun¢des judiciais e tera o direito de ser julgada em prazo razoavel ou de ser
posta em liberdade. A prisdo preventiva de pessoas que aguardam julgamento nédo
devera constituir a regra geral, mas a soltura podera estar condicionada a garantias
que assegurem o comparecimento da pessoa em questdo a audiéncia, a todos os atos
do processo e, se necessario for, para a execugdo da sentenga. (BRASIL, 1992c, p.1)

Pelo mandamento legal, qualquer preso deve ser levado a presenca do juiz em prazo
razoavel. Na mesma esteira, a Convencao Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de Séo

José da Costa Rica), a qual o Brasil também é signatario, dispde em seu artigo 7°, item 5, que:
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Toda pessoa detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a presencga de um juiz
ou outra autoridade autorizada pela lei a exercer fungdes judiciais e tem direito a ser
julgada dentro de um prazo razoavel ou a ser posta em liberdade, sem prejuizo de
que prossiga o processo. Sua liberdade pode ser condiciona a garantias que
assegurem o seu comparecimento em juizo. (BRASIL, 1992a, p.1)

Apesar das legislagbes internacionais citadas, o que se observa é que a cultura
presente nas Américas é a do encarceramento. Sobre 0 excesso de prisdes preventivas nas

Ameéricas, a Organizacao dos Estados Americanos (OEA) se manifestou, ressaltando que:

Desde hace més de una década la Comision Interamericana de Derechos Humanos
(en adelante “la CIDH” o “la Comision”) ha considerado que la aplicacion
arbitraria e ilegal de la prisidn preventiva es un problema crénico en muchos paises
de La region. [...] Esta realidad del uso excesivo de la prisién preventiva en las
Américas ha sido reconocida incluso en otras instancias de la propia Organizacion
de Estados Americanos (OEA), como la Tercera Reunién de Autoridades
Responsables de Politicas Penitenciaria y Carcelarias, en la cual se hizo referencia
al “amplio uso de la detencion preventiva”, llegandose a estimar que en la region,
“mas del 40% de la poblacion carcelaria se encuentra en detencion preventiva.”
Todo ello a pesar de la existencia normas internacionales vinculantes, derivadas del
derecho internacional de los tratados, que son muy claras en reconocer el derecho a
la presuncion de inocencia y la excepcionalidad de la detencién preventiva; del
amplio reconocimiento de estos derechos a nivel constitucional en la regién; y del
compromiso politico expresado al més alto nivel por los Estados desde hace veinte
afios em el marco, de las Cumbres de las Américas, en el cual “los gobiernos se
comprometieron a adoptar las medidas necesarias para remediar las condiciones
infrahumanas en las carceles y reducir al minimo el nimero de detenidos en espera
de juicio” (Plan de Accion de Miami, 1994). Frente a este panorama, la Comision
Interamericana considera, en primer lugar, que el uso excesivo de esta medida es
contrario a la esencia misma del Estado democratico de derecho, y que la
instrumentalizacién en los hechos del uso de esta medida como una forma de
justicia expedita de la que eventualmente resulta una suerte de pena anticipada, es
abiertamente contraria al régimen establecido por la Convencién y la Declaracion
Americanas, y a los principios que inspiran a la Carta de la Organizacion de los
Estados Americanos. Por otro lado, el uso de la detencién preventiva es un factor
importante de la calidad de la administracion de justicia, y por lo tanto,
directamente relacionado con la democracia. (ORGANIZACAO DOS ESTADOS
AMERICANQOS, 2013, p. 1-3)

Como destacado pela OEA, 0 uso excessivo de prisbes preventivas é medida
contraria a esséncia do Estado Democratico de Direito. Além disso, a instrumentalizacdo
fatica do uso desse mecanismo como meio de celeridade, resulta em uma espécie de pena
antecipada, a qual é contraria ao estabelecido pela Convencdo Americana sobre Direitos
Humanos (Pacto de Sdo José da Costa Rica) e pela Declaragdo Americana dos Direitos e
Deveres do Homem, bem como aos principios que inspiram a Carta da Organizacdo dos

Estados Americanos.’ Por outro lado, o uso da detencéo preventiva é um fator importante da

% A este respeito, a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH) “considerou absolutamente
inaceitavel que, faticamente, a prisdo preventiva se transforme na forma usual de administracéo da justiga, sem o
devido processo, juiz e sentenca.” (OEA, 2013, p. 3) Nesse sentido, a Carta Democrética Interamericana dispde
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qualidade da administracdo da justica e, portanto, estd diretamente relacionado com a
democracia. (ORGANIZACAO DOS ESTADOS AMERICANOS, 2013, p. 1-3)

De igual modo, o Grupo de Trabalho sobre Prisdes Arbitrarias da Organizacdo das
Nacbes Unidas (ONU), em relatorio desenvolvido apds missdo no Brasil, considerou que o
uso excessivo de prisGes provisorias contribui para a superlotacdo, bem como para a baixa
ocorréncia de efetiva separacdo dos presos condenados dos provisorios, além de ser contréaria

aos principios béasicos do Estado de Direito:

The excessive use of pretrial detention contributes to overcrowding, little effective
separation of convicted prisoners from pre-trial detainees, and excessive resort to
condemnatory sentences. It should be recalled that excessive recourse to pretrial
detention also contradicts basic rule of law principles, and also hés greater
implications for detainees, who are exposed to threats against their life, physical
integrity and health, and of abuse and ill-treatment by guards and police officers.
(ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS, 2014, p. 18)

Nesse sentido, cabe destacar a experiéncia internacional sobre apresentacédo do preso
a autoridade judicial, uma vez que esse é um procedimento adotado em varios paises, a

exemplo da Argentina, do Chile, da Colémbia e do México, dentre outros:

O direito de comparecer perante um juiz sem atrasos desnecessarios consta em
tratados que foram ratificados pelo Brasil ha muito tempo, incluindo o Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Americana de Direitos
Humanos. O Comité de Direitos Humanos da ONU (responsavel por interpretar o
Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos) determinou que o atraso entre a
prisdo de um acusado e 0 momento em que ele comparece perante uma autoridade
judicial “nd3o deve ultrapassar alguns dias”, nem mesmo durante estado de
emergéncia. No caso Castillo-P4ez, a Corte Interamericana de Direitos Humanos
decidiu que a Convencdo Americana e a Constitui¢do do Peru haviam sido violadas
quando um detento no Peru ndo compareceu perante um tribunal competente no
prazo de 24 horas (conforme estipulado pela constituicdo peruana). Outros paises da
América Latina j& incorporaram esse direito na legislacéo interna. Por exemplo, na
Argentina, o Codigo de Processo Penal federal exige que, em casos de prisdo sem
ordem judicial, o detento compareca perante uma autoridade judicial competente no
prazo de seis horas ap6s a prisdo. No Chile, o Cédigo de Processo Penal determina
que, em casos de flagrante, o suspeito seja apresentado dentro de 12 horas a um
promotor, que podera soltad-lo ou apresentd-lo a um juiz no prazo de 24 horas da
prisdo. Na Coldmbia, o Cédigo de Processo Penal prevé que, em casos de flagrante,
o0 detento precisa ser apresentado ao juiz no prazo de 36 horas. No México, por fim,
para a maioria dos tipos penais, pessoas detidas em flagrante precisam ser entregues
imediatamente aos promotores, que, por sua vez, devem apresentar 0s suspeitos a
um juiz no prazo de 48 horas ou libera-los. Em muitas dessas jurisdi¢des, a
legislacdo nacional exige que pessoas presas apos ordem judicial também sejam
levadas imediatamente a um juiz. A Constituicdo mexicana, por exemplo, afirma
que a autoridade que executa a ordem judicial de prisdo deve trazer o suspeito
perante um juiz “sem demora e sob sua estrita responsabilidade”. De forma

expressamente que "a Declaragdo Americana dos Direitos e Deveres do Homem e a Convengdo Americana sobre
Direitos Humanos contém os valores e principios de liberdade, igualdade e justica social que sdo intrinsecos a
democracia”. (OEA, 2001, p. 1)
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semelhante, no Chile, o detido sob ordem judicial deve ser apresentado
imediatamente ao juiz que deu a respectiva ordem (se a apresentacdo imediata do
preso ndo for possivel, ele somente podera ser mantido sob custddia policial pelas 24
horas seguintes). Na Coldmbia, o Codigo de Processo Penal também estabelece que,
em casos de prisdo por ordem judicial, o detento precisa ser colocado “a disposi¢do”
do juiz no prazo de 36 horas. E certo que simples disposicdes normativas nio
eliminaram a préatica de abusos nas detencdes nesses paises, mas sdo parte necessaria
de esforcos de longo prazo para coibir esses abusos. (HUMAN RIGHTS WATCH,
2014, p.1)

Com base nas consideragfes internacionais mencionadas, inclusive tratados
internacionais em vigor no ordenamento juridico brasileiro, por terem sido assinados,
aprovados, ratificados e promulgados pelo Brasil, evidente a necessidade de uma politica
publica de modo a dar celeridade a apresentacdo da pessoa presa a autoridade judicial. Nesse
diapasdo, a Corte Interamericana de Direitos Humanos considera as audiéncias de custodia

como um meio de controle iddneo para evitar prisGes arbitrarias ou ilegais:

[...] toda persona sometida a una detencién tiene derecho a que una autoridad
judicial revise dicha detencion, sin demora, como médio de control idéneo para
evitar las capturas arbitrarias e ilegales. El control judicial inmediato es una
medida tendiente a evitar la arbitrariedad o ilegalidad de las detenciones, tomando
en cuenta que en un Estado de derecho corresponde al juzgador garantizar los
derechos del detenido, autorizar la adopcioén de medidas cautelares o de coercién,
cuando sea estrictamente necesario, y procurar, en general, que se trate al
inculpado de manera consecuente con la presuncién de inocencia. (CORTE
INTERAMERICANA DE DIREITOS HUMANOS, 2005, p. 26)

E nesse contexto, que a implantacdo das audiéncias de custddia foi determinada pelo
Supremo Tribunal Federal, no &mbito da deciséo cautelar na ADPF n.° 347, em 9 de setembro
de 2015, determinando que, no prazo de até 90 (noventa) dias contados da prolacdo da
decisdo, fossem implantadas as audiéncias de custddia pelos tribunais em todo o Brasil,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de
24 (vinte e quatro) horas, inclusive nos finais de semana. (BRASIL, 20153, p. 1)

Embora ja existisse projeto embrionario sobre tais audiéncias no Estado de Sdo Paulo
antes da decisdo do STF supracitada, foi a partir desta decisdo que as audiéncias de custodia
se tornaram obrigatdrias em todas as unidades da federacdo. (BRASIL, 2020d, p. 1) Nesse
sentido, o Conselho Nacional de Justica editou a Resolugédo n.° 2013, de 15 de dezembro de
2015 para disciplinar as audiéncias de custddia nos tribunais de todo o Brasil, diploma cuja
vigéncia legal foi iniciada em fevereiro de 2016. (BRASIL, 2015c, p. 1)

No final de 2019, com a aprovacdo do chamado “Pacote Anticrime”, isto €, a Lei n.°

13.964 de 24 de dezembro de 2019, as audiéncias de custddia foram contempladas pelo
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legislador na referida lei. (BRASIL, 2019, p. 1) Desse modo, o art. 310 do Cddigo

Processual Penal passou a vigorar com a seguinte redacao:

Art. 310. Apos receber o auto de prisdo em flagrante, no prazo maximo de até 24
(vinte e quatro) horas ap6s a realizagéo da prisdo, o juiz deverd promover audiéncia
de custédia com a presenga do acusado, seu advogado constituido ou membro da
Defensoria Publica e o membro do Ministério Publico, e, nessa audiéncia, o juiz
devera, fundamentadamente: (Redacdo dada pela Lei n° 13.964, de 2019) (BRASIL,
1941, p. 1)

O preso apresentado ao juiz na audiéncia de custddia serd ouvido e poderd ser
acompanhado de seu advogado ou de defensor pablico. (BRASIL, 2016a, p. 10) Na mesma
audiéncia, podem ser apresentados varios presos, desde que 0 crime entre esses seja
proveniente do mesmo fato, por isso, ndo é incomum uma mesma audiéncia de custodia
envolver dois, trés ou quatro acusados. Com o término da audiéncia, que dura geralmente

cerca de 10 minutos, alguns desfechos sdo possiveis, a saber:

O relaxamento de eventual prisao ilegal (art. 310, I, do Codigo de Processo Penal);
A concessdo de liberdade provisoria, com ou sem fianga (art. 310, 111, do Cédigo de
Processo Penal); A substituicdo da prisdo em flagrante por medidas cautelares
diversas (arts. 310, I, parte final, e 319 do Cddigo de Processo Penal); A conversdo
da prisdo em flagrante em prisdo preventiva (art. 310, Il, parte inicial, do Cddigo de
Processo Penal); A andlise do cabimento da mediacdo penal, o que evita a
judicializacdo do conflito e corrobora para a instituicdo de préticas restaurativas;
Encaminhamentos de natureza assistencial; O encaminhamento de providéncias para
a apuracdo de eventual pratica de maus-tratos ou de tortura durante a priséo.
(BRASIL, 20164, p. 11)

Durante a audiéncia, com a oitiva do acusado, diante das provas apresentadas e

considerando as circunstancias da prisao, o juiz:

[...] decidira sobre o relaxamento da prisdo ou sobre a conversdo da prisdo em
flagrante em prisdo preventiva. O juiz também avaliara se a prisdo preventiva pode
ser substituida por liberdade provisoria até o julgamento definitivo do processo, e
adotard, se for o caso, medidas cautelares como monitoramento eletrdnico e
apresentacdo periddica em juizo. Podera determinar, ainda, a realizagdo de exames
médicos para apurar se houve maus-tratos ou abuso policial durante a execucdo do
ato de prisdo. (BRASIL, 20164, p. 10)

Em sintese, ao final da audiéncia de custodia, o acusado podera ser posto em
liberdade proviséria (hipdtese em que respondera ao processo em liberdade, sem prejuizo de
poder vir a ser preso ao final do processo, em caso de comprovagdo de sua culpa e
consequente condenacdo), ou tera sua prisdo preventiva decretada pela autoridade judicial

(caso em que responderd ao processo preso, por estarem satisfeitos os requisitos do art. 312,
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do Codigo de Processo Penal). A figura a seguir apresenta um fluxograma de funcionamento
das audiéncias de custodia no Brasil:

Figura 3 — Fluxograma das audiéncias de custodia

Prisao em flagrante delite e
presofa) & autoridade policial

Audiencia de custodia

Decisao do magistrado

F-._

Fonte: BRASIL, 20164, p. 14
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Antes da existéncia da obrigatoriedade das audiéncias de custodia em até 24 (vinte e
quatro) horas ap0s a prisdo, 0 preso era apresentado ao juiz, porém, sem o rigor de
atendimento do referido prazo. A apresentacdo costumava levar dias, semanas ou até meses,
sendo o individuo privado da liberdade enquanto aguardava por sua apresentagdo a autoridade
judicial. Em muitos desses casos, se a analise da prisdo fosse realizada de imediato pelo
magistrado, seria cabivel, por exemplo, o relaxamento da prisdo ilegal ou a liberdade
provisoria, sendo desnecessario o recolhimento do acusado em estabelecimentos penais se ja
fosse implantada a célere politica publica das audiéncias de custodia, em que a anélise da
necessidade ou ndo de manutencdo da priséo é imediata.

Nesse sentido, o Conselho Nacional de Justica, tecendo importantes consideracdes

acerca das audiéncias de custodia, dispbe que:

Lancadas em 2015, as audiéncias de custddia consistem na rdpida apresentacdo do
preso a um juiz nos casos de prisGes em flagrante, em uma audiéncia onde também
sdo ouvidas as manifestacBes do Ministério Publico, da Defensoria Publica ou do
advogado do preso. O juiz analisa a prisdo sob o aspecto da legalidade, da
necessidade e da adequacgéo da continuidade da prisdo ou da eventual concessdo de
liberdade, com ou sem a imposicdo de outras medidas cautelares. Avalia, ainda,
eventuais ocorréncias de tortura ou de maus-tratos, entre outras irregularidades. A
implementacdo das audiéncias de custodia estd prevista em pactos e tratados
internacionais de direitos humanos internalizados pelo Brasil, como o Pacto
Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Convencdo Interamericana sobre
Direitos Humanos. Além disso, a realizacdo das audiéncias de custddia foi
confirmada pelo Supremo Tribunal Federal ao julgar [...]. Entre fevereiro de 2015 e
dezembro de 2019, foram realizadas cerca de 652 mil audiéncias de custodia em
todo o pais, com o envolvimento de pelo menos 3 mil magistrados. Desde janeiro de
2019, a qualificacéo, consolidagdo e expansdo das audiéncias de custddia é um dos
temas trabalhados no Programa Justica Presente, parceria inédita entre o Conselho
Nacional de Justica e o Programa das Na¢bes Unidas para o Desenvolvimento, com
0 apoio do Ministério da Justica e Seguranca Publica, para enfrentar problemas
estruturais no sistema prisional e socioeducativo do pais. (BRASIL, 2020d, p. 1)

A politica pablica das audiéncias de custddia ndo serve apenas para cumprir 0S
tratados internacionais que asseguram ao preso sua apresentacdo ao juiz em prazo razoavel.
Esse instituto evita, também, que um preso que tenha praticado um delito considerado como
“crime de menor potencial ofensivo, como o furto de género alimenticio, por exemplo, fique
preso com outros que praticaram crimes mais gravosos como latrocinios, homicidios, ou
roubos, mesmo que provisoriamente.” (ESTADO DE PERNAMBUCO, 20204, p. 1)

Trata-se de importante instrumento para garantir o respeito aos direitos fundamentais
dos acusados, além de ser um mecanismo importante para evitar prisdes desnecessarias, como

ressalta o CNJ:
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A audiéncia de custodia tem por escopo assegurar O respeito aos direitos
fundamentais da pessoa submetida a prisao, por meio de apreciagdo mais adequada e
apropriada da prisao antecipada pelas agéncias de seguranca publica do estado. Ela
garante a presenga fisica do autuado em flagrante perante o juiz, bem como 0 Seu
direito ao contraditério pleno e efetivo antes de ocorrer a deliberagdo pela conversdo
da prisdio em flagrante em prisdo preventiva. Com isso, evitam-Se prisdes
desnecessarias, atenuando-se a superlotacdo carceraria e 0s gastos que decorrem da
manutencdo de presos provisorios indevidamente intramuros. Finalmente,
audiéncias de custddia permitem conhecer e tomar providéncias diante de possiveis
casos de maus-tratos e de tortura. (BRASIL, 20164, p. 10)

A realizacdo das audiéncias de custodia, com a devida apresentacdo do preso,

(1P

cumpre o estabelecido na Constituicdo Federal de 1988, no art. 5° inciso XLIX: “¢
assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e moral”. (Brasil, 1988, p. 1) Como
exposto pelo proprio CNJ, “evitam-se prisdes desnecessarias, atenuando-se a superlotacéo
carceraria e 0s gastos que decorrem da manutencdo de presos provisorios indevidamente
intramuros”, ou seja, a auséncia das audiéncias de custodia contribui para o problema cronico
da superlotacdo carceraria, mantendo-se ou agravando-se o estado de coisas inconstitucional
que caracteriza o atual sistema carcerario brasileiro. (BRASIL, 2016a, p. 10) Sobre esse

aspecto, a doutrina tece importantes consideracgoes:

[...] a audiéncia de custodia assegura que 0s magistrados, face a face com os
encarcerados, avaliem de maneira mais judiciosa as circunstancias da prisdo, bem
como a imprescindibilidade da prisdo cautelar, frise-se, a ultima ratio estatal.
Portanto, tem-se que a audiéncia de custddia ndo apenas é importante mecanismo a
resguardar a integridade fisica e moral dos presos, refreando préaticas de tortura, mas
também se trata de fundamental instrumento a evitar a manutencdo no carcere
dagueles que ndo devem ali estar preventivamente, o que implica, necessariamente,
na amortizacdo do déficit de vagas do cadtico sistema prisional brasileiro.
(PROPOSTAS..., 2017, p. 8)

Com o objetivo de mudar a cultura do encarceramento brasileiro, o programa das
audiéncias de custodia prevé a implantacdo de centrais integradas de alternativas penais,

conforme disposto a seguir:

Além de trazer impacto positivo para o sistema carcerario, as audiéncias de custddia
protagonizam verdadeira mudanca de paradigma no sistema da justica criminal. As
audiéncias de custddia sdo uma providéncia concreta para fazer frente a ideia de que
com a prisdo tudo se resolve. Essa cultura se instalou entre todos nés e esta arraigada
na forma como agem os atores da justica criminal. Ela contamina o pensamento de
todos os setores da sociedade, que tém dificuldade de perceber que a priséo,
isoladamente, ndo resolve o problema da criminalidade. Mais presos, mais presidios
e mais prisdes ndo estdo trazendo a seguranga que todos desejam. [...] Além de
incentivar a avaliacdo sobre a necessidade de manutengdo das prisGes, o programa
de audiéncias de custddia também prevé a implantagcdo de centrais integradas de
alternativas penais, centrais de monitoramento eletrdnico, centrais de servicos e
assisténcia social e cAmaras de mediacdo penal. E 0 suporte necessario para que 0
magistrado decida por alternativas a prisdo. (BRASIL, 2016a, p. 13)
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Como se denota apenas prender aqueles que praticam delitos ndo é a solugdo. A
cultura do encarceramento brasileiro, que faz com que o Pais figure como o terceiro no
mundo que mais encarcera pessoas, precisa ser modificada, pois além de cada preso ser um
custo para os cofres publicos, de acordo com o CNJ, os Estados que implantarem as
audiéncias de custddia verificaram que cerca de 50% das prisdes preventivas sao
desnecessérias. (BRASIL, 2016a, p. 17) Sobre o assunto, importante destacar as
consideracGes do Departamento Penitenciario Nacional (Depen) em um relatorio produzido

pelo préprio departamento:

[...] com o pretexto de garantir a seguranca da sociedade, o sistema de justica
criminal, e sua logica autorreferenciada construida em torno do “fim-prisdo”, tem
feito uso sistematico, abusivo e desarrazoado da detencdo provisoria, ignorando o
direito constitucional ao devido processo legal e privando de liberdade, por
antecipacdo ilegal da pena, pessoas que gozam do principio da inocéncia. Como
resultado, decorrem desta mecénica judicial automatizada custos pessoais, sociais e
econdmicos inestimaveis e sem nenhum impacto comprovado sobre o fim que
supostamente se deseja alcancar em relacdo ao problema da criminalidade.
(BRASIL, 2016¢, p. 14-15)

Existem varios custos envolvidos na prisdo de um individuo, além do custo
financeiro,® como custos sociais e pessoais. Como se observa, em sintese, o instituto das
audiéncias de custodia impede prisdes ilegais, evita prisdes desnecessarias, fortalece a
prevencdo e 0 combate a tortura e garante “o direito das pessoas custodiadas de serem vistas,
ouvidas e defendidas amplamente.” (INSTITUTO DE DEFESA DO DIREITO DE DEFESA,
2019, p. 119)

Nesse contexto, em 14/08/2015 foi assinado em Recife/PE, o termo para implantagéo
das audiéncias de custodia na esfera estadual do Estado de Pernambuco. Na época, o Ministro
Ricardo Lewandowski, que era o presidente do STF e do CNJ, viajou por todo o Brasil para
acompanhar a assinatura dos termos de implantacdo em cada Estado.

Durante a visita do Ministro Ricardo Lewandowski foi realizada a primeira audiéncia
de custodia do Estado de Pernambuco, de um preso que furtou uma bandeja de carne em um

supermercado, sendo deferida sua liberdade provisoria:

Durante o langamento, o publico pdde conhecer a historia do artesdo de vinte anos
de idade que nunca teve passagem pela policia nem emprego formal e que
interrompeu os estudos na quinta série para sustentar uma casa com sete pessoas,
entre elas sua mae, duas irmds e quatro criancgas. Primeiro pernambucano atendido
pela Audiéncia de Custédia, ele foi detido em um supermercado por roubar uma

10 Cada preso custa cerca de 3 (trés) mil reais por més ao Estado, o que significa um custo em torno de 36 (trinta
e seis) mil reais a cada ano, por preso. (BRASIL, 2016a, p. 15-17, 92)
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bandeja de carne e ficaria preso provisoriamente até a primeira audiéncia com o juiz,
que poderia levar meses. “la colocar [a carne] na mochila dentro do banheiro, ai
coloquei em um canto, depois de novo na mochila, e na saida fui abordado. Estou
muito arrependido, ontem passei a noite toda chorando pensando nisso”, disse o
custodiado. Ap6s manifestacdes do Ministério Publico e da Defensoria PUblica, que
ndo encontraram razdo legal para manté-lo preso nem para impor fianga ou medida
cautelar, o artesdo ganhou a oportunidade de responder ao processo em liberdade
sob a condicdo de manter seu endereco atualizado e de ndo voltar a delinquir.
(BRASIL, 20164, p. 92)

Embora a suprema corte somente tenha julgado a medida cautelar da ADPF n.° 347
em 9 de setembro de 2015, ja existia o programa de audiéncias de custddia no Estado de Séo
Paulo, o qual servia de parametro e direcionava para a implantacéo das audiéncias de custddia
em todos os demais Estados, como forma de garantir a dignidade do preso, tendo, inclusive,
sido julgada uma Acédo Direta de Inconstitucionalidade n.° 5.240, em sessao plenaria do dia 20
de agosto de 2015, na qual os ministros do STF mantiveram as normas que regulamentam a
implantacdo da audiéncia de custddia no Estado de Sdo Paulo. (BRASIL, 20164, p. 21)

No entanto, cabe destacar que foi somente com a decisdo cautelar do STF na ADPF
n.° 347 que foi determinado aos magistrados e tribunais de todo o Brasil que realizassem as
audiéncias de custddia, obrigatoriamente, “no prazo maximo de 90 dias, a fim de viabilizar o
comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria em até 24 horas contadas do
momento da prisdo, como providéncia necessaria a solucdo da crise prisional em nosso pais.”
(BRASIL, 20164, p. 21)

Com a caréncia de 90 dias ap0s a decisdo supracitada para implantacdo nos Estados,
na pratica, a maioria dos Estados apenas implantou a politica publica das audiéncias de
custodia em 2016. No caso de Pernambuco, foi editado o Provimento n.° 003/2016 do
Conselho da Magistratura, de 28 de abril de 2016, para disciplinar o Programa de Audiéncia
de Custddia no ambito da jurisdicdo do Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco. Na
pratica o projeto piloto ganhou forca na capital Recife no inicio de 2016, sendo
posteriormente expandido para vérias comarcas do interior do Estado no mesmo ano.*

Por fim, cabe destacar que, em Pernambuco, o “Programa de Custddias é coordenado
por um Comité Estadual, presidido pelo desembargador Mauro Alencar, que se relne
mensalmente para avaliar e propor novas agfes para o programa.” (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 20203, p. 1) O referido Comité interage com o Governo de Pernambuco, o

Ministério Publico e outros parceiros, por meio do programa Pacto Pela Vida para realizar

1 As audiéncias foram ampliadas “para 18 polos com abrangéncia em todas as comarcas situadas na Regi&o
Metropolitana do Recife e no Interior do Estado no dia 1° de agosto de 2016. O servico funcionava até entdo
apenas na Central de Flagrantes do Recife, no Forum Rodolfo Aureliano desde o dia 21 de agosto de 2015.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020b, p. 1)
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acOes de combate a violéncia, sendo considerado de suma importancia para a seguranga

publica do Estado de Pernambuco.

4.3 A JUDICIALIZACAO DE POLITICAS PUBLICAS E O ATIVISMO DO STF NA
DECISAO CAUTELAR NA ADPF N.° 347

Ap0s todo o exposto e considerando a decisdo prolatada pelo STF na ADPF n.° 347,
em sede cautelar, em setembro de 2015, um aspecto relevante que merece consideracdo € a
postura ativista da suprema corte brasileira diante da judicializacdo de politicas publicas.
Atualmente, principalmente apds a Constituicdo Federal de 1988, sdo comuns estudos sobre a
relacdo entre o Poder Judicidrio e as politicas publicas, bem como pesquisas acerca da
influencia desse 6rgdo na concretizacdo de programas publicos.

A judicializacdo ¢ “a reacdo do Judiciario frente a provocacao de um terceiro e tem
por finalidade revisar a decisdo de um poder politico tomando como base a Constituicdo.”
(VALLINDER; TATE, 1995, apud CARVALHO, 2004, p. 115) Trata-se de termo “que vem
sendo utilizado para expressar o fendmeno de expansdo do Poder Judiciario sobre questdes
que, a priori, ndo Ihe diriam respeito.” (BARBOSA; CARVALHO; GOMES NETO, 2014, p.
70)

Com a judicializacdo de politicas pablicas ha a transferéncia de parte do poder
politico para os tribunais. Nesse sentido, decisdes do STF e o STJ sobre “0 controle de
constitucionalidade de questdes politicas ou politicas publicas a luz da Constituicdo de 1988
ja vem acontecendo no Brasil como meio para garantir a realizacdo dos direitos
fundamentais.” (BARBOZA; KOZICKI, 2012, p. 59-60) Essa intervenc¢do ou revisdo judicial
é considerada por alguns como uma forma de o Poder Judiciario ampliar seus poderes em
detrimentos dos demais Poderes. (LIMA, E., 2018, p. 33)

Segundo Taylor (2007, p. 230), uma ““crescente onda de importantes estudos trata do
Judiciario e da judicializacdo da politica no Brasil, analisando como e sob que condi¢bes os
tribunais influenciam as decisfes tomadas no ambito dos poderes Executivo e Legislativo.”
Assim sendo, tem sido constatado que “o Poder Judiciario brasileiro possui impacto
significativo na formulacdo das politicas publicas, sendo seu papel considerado, para alguns
autores, como nebuloso nas arenas politicas.” (LIMA, E., 2018, p. 30)

Nesse contexto, a Carta Magna brasileira de 1988 expde que a Republica Federativa
do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito, sendo os Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario, independentes e harmonicos entre si. (BRASIL, 1988, p.1) No
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entanto, é importante destacar que o Poder Judiciario possui 0 encargo de assegurar os direitos

fundamentais, como destaca Gomes (2013, p. 1):

Apds muitos anos, o Poder Judiciario comeca a tracar seu caminho nessa Republica
que anteriormente ao ano de 1988 era comandada somente pelo Executivo com seus
governos déspotas e ditaduras que duraram dezenas de anos, para ndo dizer séculos.
O Judiciario acorda no meio de um pesadelo que é fazer com que o Executivo e 0
Legislativo entendam que o Judiciario faz parte da Republica e foi criado e mantido
na CR/88 para dar eficicia aos direitos fundamentais previstos nessa Constituicdo e
ndo constituem meras promessas de constituintes euféricos por uma mudanca, mas
sim uma mudanga promovida pela sociedade brasileira cansada dos desmandos,
corrupgdes e desvios de dinheiro dos representantes do povo. Assim, o Judiciario foi
erigido como uma garantia de que a sociedade néo ficaria 6rfao caso os Executivo e
o Legislativo ndo cumpram com os ditames constitucionais. E nesse cosmos que
temos de dar respostas como o Judicidrio, por exemplo, far4 valer os direitos
fundamentais relativos a educacdo, salude, meio ambiente, acesso a Justica, etc. As
chamadas politicas publicas, que outrora ficam adstritas as diretrizes tracadas pelo
Executivo e com timidas incursGes por parte do Legislativo, sdo hoje objeto de
apreciacéo via ages individuais e coletivas na Justica.

A propria Lei Maior incumbiu o Poder Judicidrio de anular os atos lesivos a
Constituicdo e aos direitos fundamentais, ao estabelecer o principio da inafastabilidade da
jurisdicdo no art. 5°, inciso, XXXV, 0 qual dispde que: “a lei ndo excluira da apreciagdo do
Poder Judiciario lesdo ou ameaga a direito.” (BRASIL, 1988, p. 1) Como se verifica, é
legitima a atuacdo do Judiciario para salvaguardar os direitos fundamentais e isso ndo viola a
separacio entre os Poderes. Como expOs o proprio STF, “E firme o entendimento deste
Tribunal de que o Poder Judiciario pode, sem que fique configurada violagdo ao principio da
separagdo dos Poderes, determinar a implementacdo de politicas publicas [...].” (BRASIL,
2018b, p. 1) Portanto, a “interpretagdo adequada do dispositivo leva & conclusdo de que néo
somente lei, mas também atos, inclusive omissivos, do Poder Legislativo e Executivo ndo
podem ficar sem controle.” (SILVA, E., 2012, p. 61)

O controle das politicas publicas deve ser feito em consonancia com as prescri¢des
constitucionais, isso significa que “0 Judiciario esta legitimado a fazer cumprir a constituigéo,
seja determinando medidas ao Executivo, seja inibindo agdes inconstitucionais deste.”
(RIBAS; SOUZA FILHO, 2014, p. 39) Alguns autores destacam a influéncia do Poder
Judiciério, seja por meios formais ou informais na consecucdo de politicas publicas, seja

antes, durante ou apds a implementacao de tais politicas:

“[...] o Judiciario pode influenciar os resultados das politicas publicas tanto no
momento da deliberagdo quanto na hora da implementacdo com uma variedade de
possiveis estratégias: sinalizando as fronteiras permitidas para a alteracdo da politica
publica, sustentando-a e legitimando-a diante da possivel oposi¢do, atrasando uma
decisdo sobre uma determinada politica e, assim, controlando a agenda de
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deliberacdo da politica publica ou, até mesmo, alterando ou rejeitando a proposta
apos sua implementacdo.” (TAYLOR, 2007, p. 243)

O Poder Judiciario, em especial, o STF “passa a ser mais acionado para controlar a
constitucionalidade das leis e demais atos normativos, nem sempre relativos a principios
constitucionais fundamentais, mas frequentemente relativos a politicas publicas.” (COUTO;
ARANTES, 2006, p. 44) A judicializagdo de politicas publicas decorre, por vezes, pelo ndo
atendimento da demanda nos poderes majoritarios, além de outros motivos, como destacado a

sequir:

(...) a transferéncia de “abacaxis” politicos para os tribunais oferece uma saida
conveniente para politicos incapazes ou desinteressados em resolver essas disputas
na esfera politica. Essa transferéncia também pode representar um reflgio para
politicos que buscam evitar dilemas dificeis, nos quais ndo ha vitéria possivel, e/ou
evitar o colapso de coalizdes de governo em estado de fragilidade ou de impasse. Da
mesma forma, a oposicdo pode buscar judicializar a politica (por exemplo,
peticionando contra politicas publicas do governo) para dificultar a vida do governo
da vez. Politicos da oposi¢do podem recorrer ao Judicidrio na tentativa de aumentar
sua exposicdo na midia, independentemente de o resultado final da disputa ser ou
ndo favoravel. Com frequéncia, por tras da transferéncia para o Judiciario de
questbes envolvendo mudangas de regime encontraremos uma busca politica por
legitimidade (considere, por exemplo, a jA& mencionada legitimacdo do golpe de
Estado militar pela Suprema Corte do Paquistdo, em 1999). Estudos empiricos
confirmam que, na maioria das democracias constitucionais, tribunais superiores
tém mais legitimidade e mais apoio da opinido publica do que virtualmente todas as
outras instituicdes politicas. Isso é verdade mesmo quando os tribunais se engajam
em manifestacdes explicitas de jurisprudéncia politica. (HIRSCHL, 2009, p. 165)

O Poder Judiciario tem determinado a implementacdo e execucdo de politicas
publicas, com o fito de garantir os direitos fundamentais, a partir da judicializacdo de tais
politicas, 0 que por vezes resulta em uma postura ativista dos membros desse Poder, como foi
no caso da APDF n.° 347, a qual determinou a liberacdo dos recursos do Funpen
contingenciados pela Unido e estabeleceu a obrigatoriedade de implementacdo das audiéncias
de custodia nos Estados, politicas publicas voltadas ao sistema carcerario, com o intuito de
reduzir a taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais e ampliar o nimero de vagas desses,
por permitir a ampliacdo, construcdo e reforma de estabelecimentos.

Geralmente, os programas publicos sdo elaborados pelos Poderes Executivo e
Legislativo, “seja em conjunto ou separadamente, levando-se em conta as demandas da
sociedade em suas diversas areas.” (LIMA, E., 2018, p. 28) Todavia, perante a inércia ou
“relativa inoperancia dos poderes Executivo e Legislativo na formulacdo e implementacdo de
politicas publicas efetivas, torna-se cada vez mais relevante o papel do judiciario como arena
para maximizagao da protecdo dos direitos de cidadania.” (GOMES NETO; FERNANDEZ,
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2018, p. 41) Nesse sentido, Rodrigues (2017, p. 2017) tece importantes comentarios sobre a

atuacdo de outros Poderes, diante da inércia do Executivo:

[..] as politicas publicas sdo, em regra, elaboradas e executadas pelo Poder
executivo. Contudo, isso ndo obsta que outros poderes, ao se deparar com
determinada situacdo alarmante e percebendo a omissdo dos demais poderes, apesar
de terem sido provocados, substituam tal poder, adotando toda e qualquer medida
visando o interesse publico, que possuem muito mais importancia do que a diviséo
de atribuicbes estipuladas pelo ordenamento juridico brasileiro. (RODRIGUES,
2017,p.1)

Foi exatamente isso que ocorreu no caso da peticdo inicial que requereu o
reconhecimento do estado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro,
caracterizado pela violagcdo massiva de direitos daqueles que estdo sob a custodia estatal. A
referida acéo foi ajuizada pelo PSOL em prol de uma coletividade e ndo apenas para um caso
especifico e foi um instrumento necessario para mobilizar o Poder Judiciario diante da inércia
dos Poderes Executivo e Legislativo na formulacdo e implementacdo de politicas publicas
voltadas para o sistema carcerario nacional que minimizassem o quadro cadtico existente.

Em sintese, a judicializagdo ‘“pode ser entendida como a possibilidade de
interferéncia judicial em reformas implementadas por governos eleitos.” (CARVALHO,

2007, p. 174) Por outro lado, é necessario diferencia-la do chamado ativismo judicial:

O ativismo, embora semelhante a judicializa¢do, dela difere porque se relaciona com
0 comportamento e com a postura do Magistrado, da forma como atua perante 0s
casos que lhe sdo postos & apreciacdo. Ou seja, 0 ativismo reflete-se como uma
forma de atuagdo, como “uma atitude, uma escolha de um modo especifico e
proativo de interpretar a Constituigdo”, seja anulando atos legislativos, seja no
controle de constitucionalidade. Tal caracteristica pode até mesmo ser de toda a
Corte julgadora, mas, em principio, é o reflexo da atitude de cada juiz. A
judicializagdo, de outro modo, é um fendmeno politico-social, um processo por meio
do qual assuntos que ndo sdo da esfera do Poder Judiciario sejam levados a ele para
serem decididos. Portanto, a judicializagdo e o ativismo ndo se confundem.
Enguanto este é uma postura, uma forma de agir de cada Magistrado no momento de
proferir sua decisdo, aquela € um fenémeno, uma realidade dos atos na sociedade.
(MACIEL, 2012, p.115)

E recorrente a confusio entre o instituto da judicializacéo e o ativismo, porém néo se

podem confundir as duas expressdes, conforme a seguir:

E bastante comum a confusio entre duas expressdes totalmente distintas:
judicializacdo da politica e ativismo judicial. A primeira refere-se a um processo
social onde o Juiz-Estado é instado a resolver as mais variadas questfes desde
contendas entre vizinhos na seara privada a questdes politicas no ambito da esfera
publica. A judicializacdo da politica é a sequéncia desse processo, cujo poder
constituinte originario potencializou ao dotar o Supremo Tribunal Federal com dois
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tipos de controle de constitucionalidade, ampliando o leque das institui¢des que
podem aciona-lo e ao estabelecer a Suprema Corte como Gltima voz sobre o Texto
Constitucional. A segunda refere-se a atuacdo dos prdprios juizes e tribunais em
geral, e a atuacdo da Suprema Corte em especial, quando ultrapassam a ténue linha
que separa as competéncias dos trés poderes da Republica. (CARVALHO;
BARBOSA, 2016, p. 7)

A judicializacdo decorre do modelo constitucional adotado, n&o sendo, portanto, um
exercicio deliberado de vontade politica, pois o Poder Judiciario esta apenas decidindo o que
Ihe competia decidir, ou seja, desempenhando seu papel constitucional. O ativismo judicial,
por sua vez, € uma escolha, uma postura adotada ao se interpretar a Carta Magna, de modo a
expandir o seu alcance e sentido. (BARROSO, 2009, p. 21-22)

A decisdo do STF em sede cautelar na ADPF n.° 347 é um exemplo de judicializacdo
de politicas publicas, para garantir direitos fundamentais daqueles sob os cuidados do Estado,
porém também demonstrou uma atuacdo ativista da suprema corte. O ativismo pode ser
observado na questdo do Funpen, na qual a corte determinou um repasse obrigatério do
Fundo, antes inexistente. No caso das audiéncias de custddia, embora existissem tratados
internacionais dispondo sobre a apresentacdo do preso a autoridade judicial, o STF inovou ao
estabelecer o prazo de 24 (vinte e quatro) horas para apresentacdo do acusando ao juiz. Assim,
a corte constitucional interferiu no chamado ciclo de politicas publicas de modo a garantir os
direitos fundamentais daqueles que estdo privados de liberdade, buscando, com isso, o efeito
reflexo de ampliar os indices de ressocializacdo dos egressos do sistema prisional,
contribuindo para a reducao da criminalidade, bem como da superlotacdo carceraria.

Por fim, cabe mencionar que a decisdo supracitada do STF retirou outros Poderes da
inércia, pois em anos posteriores a decisdo, tanto a obrigatoriedade de repasse dos recursos do
Funpen, quanto a exigéncia de implantacdo das audiéncias de custédia nos Estados e no
Distrito Federal, com realizacdo em 24 (vinte e quatro) horas da prisdo, foram formalizadas,
respectivamente, por meio da Lei n.° 13.500/2017 e da Lei n.° 13.964/2019. Ambas as
politicas publicas, que sdo de suma importancia para a melhoria do sistema carcerario
nacional, tiveram suas trajetorias modificadas pela decisdo judicial, tendo sido essencial a
intervencdo do Poder Judicidrio para assegurar o estado atual das formas publicas de
enfrentamento do problema.

Diante de todo o exposto, apos as consideracdes gerais sobre politicas publicas, a
area de seguranca publica e o conceito de estado de coisas inconstitucional contemplados nas
trés secOes iniciais, a proxima secdo se propBe a examinar o desenho da pesquisa e 0S

resultados dos reflexos da decisdo cautelar do STF no Estado de Pernambuco.
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5 ESTUDO DOS REFLEXOS NO ESTADO DE PERNAMBUCO DA DECISAO
CAUTELAR PROFERIDA PELO STF NA ADPF N.° 347

Examinadas as questdes tedricas sobre politicas publicas, a politica de seguranca
pablica no Brasil, o sistema carcerario como integrante do sistema nacional de seguranca
publica e 0 “estado de coisas inconstitucional” do sistema carcerario brasileiro, conforme
reconhecido pela decisdo do STF na ADPF n.° 347, cumpre voltar-se ao Gltimo dos objetivos
especificados para a pesquisa, a saber, o estudo dos reflexos da decisdo no Estado de
Pernambuco, com o intuito de verificar se as finalidades pretendidas pelo Supremo Tribunal
Federal, no que tange a reducdo da taxa de ocupacgédo e a ampliacdo do numero de vagas nos
estabelecimentos penais foram alcancadas na referida unidade federada.

Nesse contexto, a presente secdo é dedicada ao desenho e aos resultados da pesquisa.
Cabe destacar que, para a analise das medidas determinadas pelo STF, a pesquisa se valeu de
abordagem qualitativa, com o estudo de caso do Estado de Pernambuco e o levantamento
bibliografico e documental pertinente ao assunto, e de abordagem quantitativa, com a

utilizacdo de dados descritivos obtidos em diferentes bases de dados oficiais.

5.1 O DESENHO DA PESQUISA

Segundo Gil (2007, p. 17), a pesquisa cientifica é definida como o “procedimento
racional e sistematico que tem como objetivo proporcionar respostas aos problemas que sdo
propostos.” Desse modo, a pesquisa se desenvolve a partir de varias fases, isto é, desde a
definicdo do problema até a apresentacdo dos resultados.

Todo esse processo demanda tempo e esforcos do pesquisador, sendo certo que até
chegar a uma “solucdo de um problema, o cientista ou pesquisador deve partir do
conhecimento existente sobre o tema, adotar procedimentos sistematizados e seguir uma
rigorosa metodologia cientifica.” (CASARIN, 2012, p. 29) Assim, é essencial o desenho da
pesquisa que serd realizada pelo pesquisador, especialmente da metodologia a ser utilizada.

Nesse sentido, a presente pesquisa se prop0s a estudar os reflexos da decisdo do STF
ja mencionada no Estado de Pernambuco, de modo a verificar se os objetivos declarados pela
corte constitucional quando da interferéncia no ciclo da politica pdblica estdo sendo
cumpridos. Para tanto, além do levantamento e analise de dados relativos a execucdo da
especifica politica publica, o estudo se valeu de ampla bibliografia, sendo abordado a seguir o
desenho da pesquisa com a apresentacdo da pergunta de pesquisa, da justificativa, das
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hipoteses, do objetivo geral, dos objetivos especificos e da metodologia empregada com

informacdes sobre os dados utilizados.

5.1.1 A pergunta de pesquisa

O sistema carcerario brasileiro passa por uma crise progressiva, violadora da
dignidade daqueles sob a tutela estatal, com potencial de comprometimento da eficacia do
inteiro sistema juridico-penal. Inspe¢des do Conselho Nacional de Justica (CNJ) ddo conta de
superlota¢des nos presidios, auséncia de condigdes minimas de higiene nos estabelecimentos
penais, deficiéncias na seguranca, manutencdo de presos por tempo superior ao fixado na
sentenca, reunido de condenados com presos provisorios, auséncia de separacdo de presos
pela natureza e gravidade da infragdo e ocorréncia reiterada de crimes graves no interior dos
presidios, incluindo tréfico de drogas, estupros e homicidios.

O quadro compromete a funcdo ressocializadora da pena, na medida em que, para
além do contato deletério de presos primarios com réus multirreincidentes, reforca no
reeducando a nogéo de que a lei pode ser descumprida, ante as gritantes violagdes do Estado
aos direitos assegurados ao preso na Constituicio Federal e na Lei de Execucdes Penais. E
urgente a criacdo de vagas no sistema prisional, mediante a construcdo e ampliacdo de
presidios, bem como a adocdo de medidas que assegurem a qualidade da execucdo da pena,
com vista a efetiva ressocializacdo do preso, incluindo a destinacdo de prédios especificos
para condenados por infragdes de uma mesma natureza, a contratacdo e treinamento de mais
agentes penitenciarios, psicologos forenses, educadores penitenciarios e assistentes sociais, a
adocdo de procedimentos que garantam a qualificacdo do preso para o trabalho honesto, a
aquisicdo de equipamentos e instrumentos de seguranca e a contratacdo de servicos acessorios
necessarios, como alimentacdo e limpeza.

Embora, evidentemente, a melhora nos indices de reincidéncia e a reducdo da
criminalidade demandem um conjunto integrado de politicas publicas, tanto na area social
guanto na area de seguranca, incluindo acGes no ambito da Policia Civil, do Ministério
Publico e do Poder Judiciario, de sorte a assegurar a prevencdo geral pela reducdo do
sentimento coletivo de impunidade, € certo que as condigcdes atuais do sistema carcerario
contribuem sobremaneira para tanto, na medida em que a falta de vagas no regime
semiaberto, para tomar-se apenas um exemplo.

Diante de todo o exposto, no ano de 2015, o Supremo Tribunal Federal (STF)

considerou o sistema penitenciario nacional como vivenciando um verdadeiro “estado de
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coisas inconstitucional”, caracterizado pela violacdo massiva e persistente de direitos
fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas pablicas. Asseverou o
tribunal que a modificacdo do cenario depende de medidas abrangentes de natureza
normativa, administrativa e orgamentaria. (BRASIL, 20154, p. 1)

A partir dessa decisdo, a corte constitucional interferiu no ciclo da politica carceréaria
brasileira, na medida em que determinou a implantacdo de audiéncias de custodia e a
liberacdo dos recursos do Fundo Penitencidario Nacional (Funpen), que haviam sido
contingenciados pela Unido. A atuacdo do STF traz a tona, dentre outras questdes, a postura
ativista da corte e a temética de judicializacdo de politicas publicas para concretizacdo de
direitos fundamentais, em virtude de sua constitucionalizacéo.

Com a decisdo, o STF visa a garantir os direitos fundamentais daqueles privados de
liberdade, assegurando condi¢cGes minimas aos presos. A liberacdo dos recursos do Funpen
permite aos Estados a realizagcdo de investimentos na construcdo, ampliagdo e reforma dos
estabelecimentos penais, de modo a ampliar o nimero de vagas. Ademais, com a implantagédo
das audiéncias de custddia, em até 24 (vinte e quatro) horas da ocorréncia de uma prisdo, cabe
ao Poder Judiciario, de modo mais célere, verificar a legalidade e necessidade da prisdo,
decidindo o juiz pela por sua manutengdo (ou seja, a decretacdo da prisdo preventiva) ou a
colocacdo do preso em liberdade provisoria, o que, em tese, colaboraria para a reducdo da
taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais brasileiros. A decisdo tem efeitos erga omnes e
afetou todos os Estados do Brasil, inclusive Pernambuco, que é a unidade da federacdo
estudada nesta pesquisa.

Assim, diante do quadro de “estado de coisas inconstitucional” que caracteriza o
sistema penitenciario nacional, surge a seguinte pergunta de pesquisa: ap0s a decisdo cautelar
do Supremo Tribunal Federal na ADPF n.° 347, que tratou do Funpen e da obrigatoriedade de
realizacdo das audiéncias de custodia, houve aumento nos investimentos e nas vagas nos

estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco?

5.1.2 A justificativa

Embora de ha muito se saiba que as prisdes brasileiras desrespeitam normas minimas
de qualidade previstas em tratados internacionais de protecdo aos direitos humanos dos quais
o Brasil faz parte, nas duas Ultimas décadas, a crise assumiu contornos de maior gravidade:
segundo dados do CNJ, enquanto a populacéo brasileira teve um aumento de 30%, o nimero
de presos cresceu 380% no mesmo periodo, atingindo, em 2014, 711.463 presos, 42% dos
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quais sequer possui condenacdo definitiva, constituindo a terceira maior populacdo carceréria
do planeta, sem que o quantitativo necessario de vagas sequer de longe tenha acompanhado o
crescimento da demanda. (BRASIL, 2014a, p. 1) A par da superlotacdo, inspecdes da
Corregedoria Nacional de Justica, estudos jornalisticos e relatorios de organismos nacionais e
internacionais de protecdo aos direitos humanos ddo conta de problemas de higiene,
manutencdo de presos por tempo superior ao fixado na sentenca, deficiéncias na seguranca
dos estabelecimentos de execucdo penal e pratica reiterada de crimes no interior dos presidios,
incluindo, tréfico de drogas, estupros e homicidios. Nesse contexto, sobreleva o interesse por
pesquisas académicas que estudem as intervengdes no problema, cuja gravidade tem aptiddo
para comprometer o inteiro sistema de politicas publicas na area de seguranca.

Entretanto, a atualidade do tema ndo se limita a uma constatacdo sociologica da
problematica no setor, pois se encontra no cerne de verdadeiro debate institucional que
ressurgiu recentemente a partir de decisdo cautelar histérica do Supremo Tribunal Federal
(STF), instancia maxima do Poder Judiciario brasileiro, a qual alterou por completo a postura
do Judiciario frente ao descaso dos Poderes Executivo e Legislativo em relacdo a questao
penitenciaria. Como mencionado, em 9 de setembro de 2015, o STF declarou, no julgamento
da liminar na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF n.° 347,
movida pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, que o sistema carcerério brasileiro
vivencia um “estado de coisas inconstitucional”, consistente em um quadro de violagdo
generalizada e sistémica de direitos assegurados aos presos, de modo que as penas aplicadas
no Brasil passam a ser cruéis e desumanas, em evidente afronta a vedagdo constitucional. Na
decisdo, a corte declarou que a crise se deve a falhas a serem atribuidas aos trés Poderes —
Executivo, Legislativo e Judiciario —, e que, ainda que a solucdo transcenda o campo da
atuacdo jurisdicional, cabe ao Judiciario tirar os demais Poderes da inércia, de modo a
“superar bloqueios politicos e institucionais sem afastar, porém, esses poderes dos processos
de formulacdo e implementagdo das solu¢des necessarias.” Por medida liminar, o STF
determinou a realizacdo, em todo o Pais, no prazo méaximo de 90 (noventa) dias, das
audiéncias de custddia, e proibiu qualquer contingenciamento adicional do Fundo
Penitenciario Nacional — Funpen, obrigando o Poder Executivo a utiliza-lo na finalidade para
a qual foi criado. (BRASIL, 2015a, p. 1)

Em cumprimento a decisdo do STF, os juizes brasileiros, em todo o territério
nacional, passaram a realizar audiéncias de custddia — apresentacdo pessoal do preso, no prazo
maximo de 24 (vinte e quatro) horas da comunicacao do flagrante, a uma autoridade judicial,

para deliberacéo sobre a legalidade da prisdo. Como se Vé, a partir de recente deciséo historica
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do STF, o Judiciario brasileiro sinaliza que ndo mais se mostrard conivente com o quadro
reiterado de violacOes generalizadas aos direitos dos presos, sobretudo no que concerne a
superlotacdo, decorrente da falta de vagas nos estabelecimentos prisionais. (BRASIL, 2015a,
p-1)

A decisdo evidencia a urgéncia pela reformulacdo das politicas publicas no setor
carcerario, pois, caso nao sejam adotadas medidas imediatas, aptas viabilizar a existéncia de
vagas em estabelecimentos adequados aos diferentes regimes de execucdo da pena, consoante
0 sistema progressivo adotado pelo Brasil (regimes fechado, semiaberto e aberto), aumentara
0 sentimento social de impunidade, j& que, apos longo e custoso processo penal, nos raros
casos em que a Policia e o Ministério Publico consigam esclarecer a autoria do delito e obter
prova judicial da acusacdo, de modo a obter sentenca condenatéria, ainda assim, permanecera
0 culpado em liberdade, ante a auséncia de estabelecimento prisional que atenda aos
requisitos previstos em lei para a adequada execucao da pena.

Em face de cenédrio tdo critico e desastroso, o contingenciamento do Fundo
Penitenciario Nacional pela Unido impediria a formulacdo de novas politicas publicas ou a
melhoria das existentes, contribuindo para o agravamento da crise do sistema prisional. Além
disso, a auséncia de medidas administrativas e orcamentérias eficazes representaria falha
estrutural a gerar tanto a ofensa reiterada dos direitos, quanto a perpetuacao e agravamento da
situacdo. Na perspectiva do STF, a violacdo de direitos fundamentais alcancaria a
transgressao a dignidade da pessoa humana e ao proprio minimo existencial e justificaria a
atuacdo do tribunal. Uma vez provocada, caberia a corte constitucional o papel de retirar da
inércia os demais Poderes, catalisar os debates para a realizacdo de novas politicas publicas,
coordenar as acdes e monitorar os resultados.

Com o deferimento da medida cautelar na ADPF n.° 347, o Judiciario interfere no
ciclo da politica publica carceraria, visando a melhoria da qualidade do sistema prisional,
determinando o ndo contingenciamento do Funpen e a realizacdo imediata de audiéncias de
custodia em todo o territorio nacional. Nesse contexto, decorridos cerca de cinco anos da
prolacdo da decisdo, cumpre investigar se o resultado esperado pelo STF tem sido alcancado,
com a efetiva aplicagdo dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional na construgdo e
melhoria de presidios, impactando na criacdo de vagas no sistema prisional, e com a reducéo
da superlotacdo do sistema carcerario em decorréncia da realizacdo de audiéncias de custodia.

A indagacéo € de interesse cientifico e social, na medida em que permite identificar:
a) 0 estagio atual da politica carceraria no Brasil; b) os resultados da interferéncia judicial ja

empreendida na politica nacional de encarceramento; c) o nivel de responsabilidade dos
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diferentes setores do Poder Publico responsaveis pela situacdo atual da politica; d) os fatores

necessarios para o alcance da finalidade publica pretendida com a politica.

5.1.3 As hipoteses a serem testadas

Diante do exposto, a pesquisa parte das hipdteses de que:

1)

2)

com a liberacdo dos recursos do Fundo Penitencirio Nacional (Funpen), apds
a decisdo cautelar do STF na ADPF n.° 347, houve aumento nos
investimentos relativos a construcdo e reforma dos estabelecimentos penais
do Estado de Pernambuco, ampliando, portanto, o nimero de vagas no

sistema carcerario pernambucano;

com a implantacdo das audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco,
teria havido reducdo na taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais desse
Estado, uma vez que a politica permite que os magistrados avaliem de
imediato a necessidade da manutencdo ou ndo da priséo, em contato direto
com o preso, de modo a favorecer um maior numero de relaxamentos de
prisdes ilegitimas e com maior celeridade em relacdo ao que ocorria antes da

adocdo da nova politica.

Justifica-se a perquiricdo cientifica em torno da confirmacéo das referidas hipoteses,

na medida em que sua verificacdo pratica ndo se traduz em uma decorréncia obrigatéria da

decisdo do STF. Com efeito, a liberacdo dos recursos do Funpen para o Estado de

Pernambuco ndo assegura que estabelecimentos penais estejam sendo construidos, reformados

ou ampliados, podendo existir outros entraves ao alcance desse desiderato, conduzindo a uma

acumulacdo de recursos no Funpen, sem a sua devida utilizacdo para a ampliacdo no nimero

de vagas no sistema prisional. Por sua vez, em relacdo as audiéncias de custddia, é possivel

que a determinacdo da realizacdo dessa audiéncia ap6s 24 (vinte e quatro) horas da prisdo nao

tenha alcancado execucdo pratica, sendo tal audiéncia bastante diferida, ou, ainda, que a sua

ocorréncia ndo acarrete aumento no nimero de liberagfes de pessoas custodiadas, o que pode

ndo ocasionar mudancga significativa na taxa de ocupagdo dos estabelecimentos penais

pernambucanos, mantendo o quadro de superlotacéo.
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5.1.4 Os objetivos geral e especificos

O objetivo geral da presente pesquisa consistiu em estudar os reflexos, no Estado de
Pernambuco, da decisdo cautelar do Supremo Tribunal Federal na ADPF n.° 347, que
interferiu no ciclo da politica publica carceraria nacional, determinando a liberacdo de
recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) e a realizacdo de audiéncias de custodia.

Quantos aos objetivos especificos foram quatro, a saber:

a) analisar o ciclo das politicas publicas e sua importancia para o0s gestores publicos,
relacionando-o com a politica de seguranca publica, que é o segmento desta pesquisa, no qual
estdo inseridos os estabelecimentos penais brasileiros;

b) explicar em que consiste o “estado de coisas inconstitucional” em que se encontra
0 sistema prisional brasileiro, expressao utilizada pelo STF na ADPF n.° 347, discorrendo
sobre as condi¢des dos estabelecimentos penais e as violacdes a dignidade dos presos;

c) analisar a atuacdo do Poder Judiciario na concretizacdo de direitos fundamentais
devido a constitucionalizacdo de politicas publicas, abordando a diferenciacdo dos conceitos
de judicializacdo de politicas publicas e ativismo judicial; e

d) verificar e descrever estatisticamente os dados do Estado de Pernambuco relativos
a aplicacdo de recursos do Funpen e a execucdo de audiéncias de custddia, de modo a
entender se essas medidas reduziram a taxa de ocupagdo ou aumentaram o numero de vagas
dos estabelecimentos penais no Estado.

Como pode ser observado, os trés primeiros objetivos especificos foram tratados nas
secOes anteriores desta pesquisa, restando o objetivo especifico referente a analise dos
reflexos da decisdo do STF em estudo, no tocante aos dados envolvendo as audiéncias de

custddia e a liberacdo dos recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco.

5.1.5 A metodologia da pesquisa

A pesquisa cientifica, na perspectiva de Ruiz (1996, p. 48) “é a realizacdo concreta
de uma investigacdo planejada, desenvolvida e redigida de acordo com as normas da
metodologia consagrada pela ciéncia.” A metodologia, por sua vez, vem do grego methodos,
que significa organizacdo, e de logos, que se refere ao estudo sistematico, a investigacao e a
pesquisa. Trata-se, portanto, de “estudo da organizagdo, dos caminhos a serem percorridos,
para se realizar uma pesquisa ou um estudo, ou para se fazer ciéncia” (GERHARDT,;
SILVEIRA, 2009, p. 12)
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A metodologia traca 0 caminho para se atingir um objetivo, é meio para se resolver

0s problemas, sanar as duvidas e buscar respostas, como disposto a seguir:

A metodologia cientifica é a busca da verdade num processo de pesquisa ou
aquisicdo de conhecimento; um caminho que utiliza procedimentos cientificos,
racionais e critérios normalizados e aceitos pela ciéncia. E o corpo de regras e
diligéncias confiaveis estabelecidas para realizar uma pesquisa. [...]. Pode-se dizer
que a metodologia cientifica rege todas as formas de conhecimento cientifico,
métodos e técnicas de pesquisa, projetos de pesquisa, trabalhos cientificos, relatérios
cientificos, monografias, teorias, modelos cientificos, problemas, temas, hipdteses e
variaveis da pesquisa. (MICHEL, 2015, p. 34-35)

A metodologia empregada em uma pesquisa pode variar significativamente,
principalmente porque existem diferentes areas do conhecimento e um vasto leque de técnicas
metodoldgicas. Desse modo, as técnicas aplicadas em cada pesquisa podem variar, buscando-
se utilizar aquelas que na visdo do pesquisador melhor atendam sua pesquisa. (CASARIN,
2012, p. 29)

As pesquisas cientificas, no tocante a abordagem do problema a ser investigado,
podem ser classificadas em pesquisas qualitativas e/ou pesquisas quantitativas. Embora, como
mencionado, exista uma vasta variedade de caminhos que podem ser escolhidos pelo
pesquisador com a finalidade de chegar a um bom termo, as técnicas de pesquisa qualitativa e
guantitativa sdo basicas. (VIEIRA, 2009, p. 4). Comentando sobre a pesquisa de abordagem

qualitativa, Zanella (2013, p. 35) afirma que:

[...] a pesquisa qualitativa pode ser definida como a que se fundamenta
principalmente em andlises qualitativas, caracterizando-se, em principio, pela ndo
utilizacdo de instrumental estatistico na analise dos dados. Esse tipo de anélise tem
por base conhecimentos tedrico-empiricos que permitem atribuir-lhe cientificidade.

Este tipo de pesquisa tem “como preocupacdo basica 0 mundo empirico com seu
ambiente natural.” (MARQUES DA SILVA, 2015, p. 54) Ademais, 0 pesquisador procura
“levantar as opinides, as crengas, o significado das coisas, nas palavras dos participantes da
pesquisa [...], ndo é generalizavel, mas exploratdria, no sentido de buscar conhecimento para
uma questao”, cujas informacdes disponiveis sdo insuficientes. (VIEIRA, 2009, p. 6)

A pesquisa qualitativa se trata, portanto, de técnica que considera as opinides, 0s
habitos, bem como as atitudes de pequenos grupos, pequenos nichos, de perfis determinados.
A pesquisa quantitativa, por seu turno, busca quantificar os resultados, como disposto a

sequir:
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[...] A pesquisa quantitativa é aquela que se caracteriza pelo emprego de
instrumentos estatisticos, tanto na coleta como no tratamento dos dados, e que tem
como finalidade medir relagbes entre as variaveis. No estudo quantitativo, por sua
vez, 0 pesquisador parte de um plano preestabelecido com hip6teses e variaveis
claramente definidas. Procura medir e quantificar os resultados da investigacéo,
elaborando-os em dados estatisticos. (ZANELLA, 2013, p.35)

Na pesquisa quantitativa, os resultados da pesquisa podem ser quantificados,
diferentemente da pesquisa qualitativa. Trata-se de pesquisa de natureza numérica, com a qual
o “pesquisador busca classificar, ordenar ou medir as variaveis para apresentar estatisticas,
comparar grupos ou estabelecer associagdes”, sendo, portanto, 0 conhecimento obtido
generalizavel, uma vez que e possivel entender, mesmo com certa margem de erro, o
resultado da pesquisa envolvendo um todo, a partir de uma amostra. (VIEIRA, 2009, p. 5)
Ainda em relacdo a abordagem quantitativa, importante considerar as observacdes de Fonseca
(2002, p. 20):

Como as amostras geralmente sdo grandes e consideradas representativas da
populacéo, os resultados sdo tomados como se constituissem um retrato real de toda
a populagdo alvo da pesquisa. A pesquisa quantitativa se centra na objetividade.
Influenciada pelo positivismo, considera que a realidade sé pode ser compreendida
com base na andlise de dados brutos, recolhidos com o auxilio de instrumentos
padronizados e neutros. A pesquisa quantitativa recorre a linguagem matematica
para descrever as causas de um fendmeno, as relagOes entre variaveis, etc.

Nesse sentido, a presente pesquisa, que considera os reflexos da decisdo cautelar
deferida pelo STF na ADPF n.° 347, possui ambas as abordagens, isto é, a qualitativa e a
quantitativa. O primeiro aspecto, o qualitativo, se verifica no estudo de caso do Estado de
Pernambuco, sendo considerados os reflexos da decisdo do STF na populacéo carceraria dessa
unidade da federacéo.

Os estudos de caso sdo bastante utilizados em pesquisas nas ciéncias sociais,
incluindo ““as disciplinas tradicionais (psicologia, sociologia, ciéncia politica, antropologia,
historia e economia) e as areas voltadas a pratica, como planejamento urbano, administracdo
publica, politica publica, ciéncia da administracdo, trabalho social e educagdo.” (YIN, 2001,

p. 6) Sobre essa estratégia de pesquisa, Fonseca (2002, p. 33) explica:

Um estudo de caso pode ser caracterizado como um estudo de uma entidade bem
definida como um programa, uma institui¢do, um sistema educativo, uma pessoa, ou
uma unidade social. Visa conhecer em profundidade o como e o porqué de uma
determinada situacdo que se supBe ser (nica em muitos aspectos, procurando
descobrir 0 que h& nela de mais essencial e caracteristico. O pesquisador néo
pretende intervir sobre o objeto a ser estudado, mas revela-lo tal como ele o percebe.
O estudo de caso pode decorrer de acordo com uma perspectiva interpretativa, que
procura compreender como é o mundo do ponto de vista dos participantes, ou uma



139

perspectiva pragmatica, que visa simplesmente apresentar uma perspectiva global,
tanto quanto possivel completa e coerente, do objeto de estudo do ponto de vista do
investigador.

O estudo de caso ¢ uma “investigacdo empirica que investiga um fendmeno
contemporaneo dentro de seu contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o
fendmeno e o contexto ndo estdo claramente definidos.” (YIN, 2001, p. 32) Esse tipo de

pesquisa pode envolver um ou mais casos, além de ser de abrangéncia local ou plurilocal:

A pesquisa de estudo de caso é uma abordagem qualitativa na qual o investigador
explora um sistema delimitado contemporaneo da vida real (um caso) ou maltiplos
sistemas delimitados (casos) ao longo do tempo, por meio da coleta de dados
detalhada em profundidade envolvendo multiplas fontes de informagdo (por
exemplo, observagdes, entrevistas, material audiovisual e documentos e relatorios) e
relata uma descricdo do caso e temas do caso. A unidade de andlise no estudo de
caso pode ser multiplos casos (um estudo plurilocal) ou um Unico caso (um estudo
intralocal). (CRESWELL, 2014, p. 86-87)

Como se pode verificar, esse procedimento de pesquisa focaliza somente em uma
unidade, seja, por exemplo, um individuo, um pequeno grupo, uma instituicdo, um programa,

um evento ou outros similares, como discorrem Gerhardt e Silveira (2009, p. 39):

[...] os exemplos mais comuns para esse tipo de estudo sdo os que focalizam apenas
uma unidade: um individuo (como os casos clinicos descritos por Freud), um
pequeno grupo (como o estudo de Paul Willis sobre um grupo de rapazes da classe
trabalhadora inglesa), uma instituicdo (como uma escola, um hospital), um programa
(como o Bolsa Familia), ou um evento (a elei¢do do diretor de uma escola). [...]
podemos ter também estudos de casos mdltiplos, nos quais varios estudos sdo
conduzidos simultaneamente: varios individuos (como, por exemplo, professores
alfabetizadores bem-sucedidos), varias instituicdes (como, por exemplo, diferentes
escolas que estéo desenvolvendo um mesmo projeto).

O procedimento de estudo de caso trabalha um ou alguns poucos objetos, de modo a
aprofundar os conhecimentos. Em sintese, os estudos de caso “possuem grande profundidade
e pequena amplitude, pois procuram conhecer a realidade de um individuo, de um grupo de
pessoas, de uma ou mais organizac6es em profundidade.” (ZANELLA, 2013, p. 38-39) Logo,
a pesquisa em tela é de abrangéncia local, estudando os reflexos da decisdo do STF,
especificadamente, em relagcdo ao Estado de Pernambuco, considerando como grupo aqueles
gue se encontram no sistema carcerario do Estado, de modo a verificar os efeitos da decisdo
na taxa de ocupacdo, bem como nos investimentos para a criacdo de vagas no sistema dessa
unidade da federacéo.

Em relacdo ao segundo aspecto, o quantitativo, evidencia-se na presente pesquisa

pela utilizagdo de estatistica descritiva, envolvendo os dados do Estado de Pernambuco sobre
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os dois reflexos da deciséo da corte constitucional, a saber, a determinacdo de realizagéo das
audiéncias de custddia e a liberacdo dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional para o
Estado.

Nas palavras de Bruni (2012, p. 1), a estatistica “pode ser compreendida como o
conjunto de técnicas que tem por objetivo primordial possibilitar a analise e a interpretacao
das informacGes contidas em diferentes conjuntos de dados.” Nesse contexto, a estatistica

descritiva, técnica utilizada nesta pesquisa trata:

[...] da apuracdo, apresentacdo, analise e interpretacdo dos dados observados. Ela
tem o objetivo de resumir e organizar a informagdo relevante de uma massa de
dados a partir de um conjunto de medidas e/ou através de representagdes gréficas e,
a partir dos dados resumidos, procura analisar alguma regularidade ou padrdo nas
observagdes. A partir dessa analise inicial é possivel identificar se os dados seguem
algum modelo conhecido que permita estudar o fendmeno sob analise, ou se é
necessario sugerir um novo modelo. As medidas descritivas (também chamadas de
medidas de sintese) sdo designadas por parametros quando os dados se referem a
uma populagéo e por estatisticas quando os dados dizem respeito a uma amostra. Na
estatistica descritiva, a andlise incide sobre as caracteristicas relevantes dos
elementos que constituem as amostras e as populacfes. Cada caracteristica é
normalmente uma varidvel porquanto os elementos podem ser diferentes
posicionamentos relativamente a essa caracteristica. (OLIVEIRA, F., 2017, p. 79)

A estatistica descritiva é uma técnica que permite descrever e reduzir dados. Desse
modo, a utilizacdo desta ferramenta neste trabalho permitiu resumir dados sobre as audiéncias
de custddia e os recursos do Fundo Penitenciario Nacional, ambos relativos ao Estado de
Pernambuco, facilitando a visualizacdo e a compreensdo de tais dados por meio de graficos e
tabelas disponiveis na secdo sobre os resultados da pesquisa.

Por fim, cumpre destacar que a pesquisa em questdo também se valeu do
procedimento de analise ou pesquisa documental, a qual pode ser utilizada tanto em pesquisas
qualitativas, quanto em pesquisas quantitativas, e que, conforme destaca Marques da Silva
(2015, p.58):

Corresponde a investigacdo em documentos internos ou externos de instituicoes e é
utilizada tanto na pesquisa quantitativa como na qualitativa. Normalmente, o0s
documentos internos referem-se a manuais, normas, regulamentos, estatutos,
relatorios, dentre outros, enquanto os documentos externos sdo de Orgdos
governamentais (municipais, estaduais e federais), ou ndo governamentais. Podem
ser leis, decretos, portarias, publicacfes parlamentares, documentos juridicos, enfim,
documentos oficiais que podem ser utilizados na pesquisa.

Ademais, este estudo também se valeu da pesquisa bibliogréfica, a qual deixa o

pesquisador em contato com o que ja foi escrito sobre o assunto de sua pesquisa:
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Trata-se do levantamento da bibliografia ja publicada sobre o assunto de interesse,
em forma de livros, revistas, periodicos, publicagdes avulsas, veiculados na internet
ou por meio da imprensa escrita. A pesquisa bibliografica objetiva colocar o
pesquisador em contato direto com tudo o que foi escrito sobre determinado assunto,
com a finalidade de colaborar na analise de sua pesquisa. E importante diferenciar a
pesquisa documental da pesquisa bibliografica A pesquisa documental é proveniente
dos préprios 6rgdos, entidades ou empresas, correspondendo aos documentos de
primeira mao, ainda ndo alterados, escritos ou ndo, mas que podem servir como
fonte de informacdo para a pesquisa cientifica. Sdo normalmente desenhos,
indumentarias, fotografias, registros de manifestacdes folcléricas, relatorios
técnicos, gravagdes de entrevistas, pinturas, objetos de arte, cangdes etc.
(MARQUES DA SILVA, 2015, p. 83)

Assim, para o levantamento de dados do presente estudo, foram utilizados os
procedimentos de pesquisa documental e de pesquisa bibliografica. O material bibliogréfico e
documental foi obtido por meio de livros, artigos publicados em revistas especializadas,
acordaos de tribunais, textos publicados na Internet, dentre outros. Além disso, foram
utilizados como fontes os dados disponiveis na Internet nos sites do Conselho Nacional de
Justica (CNJ), do Supremo Tribunal Federal (STF), do Departamento Penitenciario Nacional
(Depen), do Tribunal de Contas da Unido (TCU), do Ministério da Justica e da Seguranca
Publica, do Tribunal de Justica de Pernambuco (TJPE), da Secretaria de Justica e Direitos

Humanos de Pernambuco, dentre outros.

5.1.5.1 Dados fornecidos pelo Governo do Estado de Pernambuco

Uma vez que a primeira hipGtese a ser testada envolve a execucdo dos recursos
obrigatérios do Funpen repassados para o Estado de Pernambuco, no ambito da pesquisa,
foram solicitados ao Governo do Estado de Pernambuco os dados relativos aos recursos
direcionados para o Estado pelo Funpen nos anos de 2012 a 2018. Para acesso a esses dados,
inicialmente, houve visita, em 19 de setembro de 2019, a Secretaria de Ressocializacdo de
Pernambuco/SERES, que é vinculada a Secretaria de Justica e Direitos Humanos, localizada
na Rua do Hospicio, n.° 751, Boa Vista, Recife/PE, a qual é encarregada dos estabelecimentos
penais de Pernambuco, conforme tdpico constante nesta pesquisa que discorreu sobre aos
orgdos com atribuicdo na area de seguranga publica no Estado de Pernambuco. Na ocasiéo,
foi obtida a informacao de que os dados relativos as audiéncias de custddia, bem como sobre
0s recursos recebidos e utilizados do Funpen, deveriam ser solicitados através de pedido de
acesso a informacdo, com manifestacdo protocolada perante a Ouvidoria do Estado de

Pernambuco, a qual poderia ou néo, fornecer os dados solicitados.
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Diante do exposto, em 23 de setembro de 2019, foram solicitadas ao Estado de
Pernambuco, por meio do site da Ouvidoria (http://www.ouvidoria.pe.gov.br/), informacoes
constantes na base de dados do Governo Estadual, a saber, o valor do Fundo Penitenciario
Nacional (Funpen) que foi direcionado para o Estado de Pernambuco em cada ano, no periodo
de 2012 a 2018. Por meio da solicitagédo, foram realizadas as seguintes perguntas:

1) Quanto o Estado de Pernambuco recebeu do Funpen em cada ano?

2) Quanto o Estado de Pernambuco investiu na construcdo, ampliacdo e
modernizacdo dos estabelecimentos penais pernambucanos em cada ano, no
periodo de 2012 a 2018?

No mesmo requerimento, também foram solicitados outros dados, como o numero de
audiéncias de custddia ocorridas em cada més no periodo de agosto de 2015 a dezembro de

2018, além das seguintes perguntas:

1) Quantos presos foram libertados provisoriamente em cada més?

2) Quantos tiveram a prisdo preventiva decretada em cada més?

Os pedidos de acesso a informacdo dessa natureza, geralmente, sdo respondidos em
até 20 (vinte) dias, a contar da data em que foi protocolado o requerimento, podendo o prazo
de fornecimento das informacdes ser prorrogado por mais 10 (dez) dias, de forma justificada,
conforme a Lei Estadual n.° 14.804/2012. No caso do requerimento formulado no &mbito da
presente pesquisa, a demanda foi encaminhada a Secretaria de Justica e Direitos Humanos de
Pernambuco e a Secretaria Executiva de Ressocializacdo para adocdo das devidas
providéncias.

Diante das respostas obtidas em resposta ao requerimento formulado, foi necessario
abrir uma nova solicitacdo em 7 de novembro de 2019, com as seguintes perguntas

complementares:

1) Houve investimento de algum outro recurso na construcao, ampliacdo, reforma e
modernizacdo dos estabelecimentos penais pernambucanos no periodo de 2012 a
2018 sem ser recursos provenientes do Funpen? Em caso positivo, quanto foi

investido em cada ano, no periodo de 2012 a 2018, sem ser recursos do Funpen?
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2) Quais os estabelecimentos penais de Pernambuco foram construidos, reformados
ou ampliados em cada ano, no periodo de 2012 a 2018? Quais foram com

recursos Funpen? Quais foram com outros recursos?

Nesse contexto, cabe destacar que 0s prazos para as respostas dos requerimentos
perante a Ouvidoria do Estado de Pernambuco sempre foram estendidos, mas, ao final, foram

obtidas as respostas aos questionamentos realizados.

5.1.5.2 Dados fornecidos pelo Tribunal de Justica de Pernambuco

Como a segunda hipdtese a ser testada se refere a implantacdo das audiéncias de
custodia no Estado de Pernambuco, paralelamente ao pedido perante a Ouvidoria do Estado
de Pernambuco, houve visita, no dia 19 de setembro de 2019, ao Tribunal de Justica do
Estado de Pernambuco, localizado na Praca da Republica, s/n, no bairro de Santo Antdnio,
Recife/PE, com a finalidade de conversar com o Desembargador Mauro Alencar, que figura
na condic¢do de responsavel, perante o Conselho Nacional de Justica (CNJ), pela consolidacéo
dos dados relativos as audiéncias de custodia realizadas pela Justica Estadual de Pernambuco.

No Palécio da Justica, foi prestada a informacéo de que o Desembargador poderia ser
localizado em seu Gabinete, situado no Forum Thomaz de Aquino, na Avenida Martins de
Barros, n.° 593, Santo Antbnio, Recife/PE. No mesmo dia, houve visita ao Gabinete do
Desembargador Mauro Alencar, ocasido na qual foram prestadas importantes informagoes
referentes ao funcionamento das audiéncias de custédia no Estado, tendo sido prestada a
orientacdo no sentido de dirigir-se a Central de Flagrantes do Recife, no Forum
Desembargador Rodolfo Aureliano, na Ilha Joana Bezerra, onde estd localizada a
Coordenacgdo das Audiéncias de Custddia do Estado de Pernambuco, para recebimento dos
dados referentes as audiéncias de custodia no Estado.

Desse modo, nos dias 16 e 17 de outubro de 2019, foram realizadas visitas a referida
central, tendo-se obtido éxito na coleta dos dados relativos a execucdo das audiéncias de
custodia na esfera da Justica Estadual, tendo sido fornecidos relatorios impressos com as
informagdes relativas as audiéncias de custodia realizadas no Estado do ano de 2016 até o ano

de 2019 (este ultimo, dados parciais, limitados aos meses ja transcorridos).
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5.1.5.3 Outros dados utilizados na pesquisa

Além dos dados fornecidos pela SERES e pelo TJPE, a pesquisa utilizou os dados do
Infopen (Informativo Penitencidrio Nacional), disponivel na pégina do Departamento
Penitenciario Nacional (Depen), de forma descritiva, para calcular as médias da taxa de
ocupacdo dos estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco antes e apds a decisdo
cautelar do STF na ADPF n.° 347, bem como para calcular as médias referentes a quantidade
de vagas nos estabelecimentos penais de Pernambuco antes e depois da deciséo citada, tendo
ambas as médias considerado o lapso temporal de 2012 a 2018, isto é, 3 (trés) anos antes e 3
(trés) anos apos a decisdo do STF, que foi proferida no ano de 2015.

No que se refere ao Funpen, outro instrumento utilizado na presente pesquisa foram
os dados extraidos do Relatorio de Auditoria do Tribunal de Contas da Unido (TCU) referente
ao Processo n.° 018.047/2018-1, que foi apreciado na sessdo planéria realizada no dia 3 de
julho de 2019 e esta disponivel no endereco eletronico do TCU na Internet.

Por fim, em adicdo aos dados fornecidos pelo TJPE sobre as audiéncias de custddia,
foram também utilizados dados gerais dos Estados disponiveis no sitio do Conselho Nacional
de Justica (CNJ) na Internet.

Em sintese, no tocante as audiéncias de custodia da esfera estadual de Pernambuco,
foram utilizados dados provenientes do TJPE e do CNJ. Ja em relacéo aos recursos do Funpen
recebidos e utilizados pelo Estado de Pernambuco, os dados foram disponibilizados pela
SERES/PE, bem como obtidos nos enderecos eletronicos do Depen e do TCU na Internet.

Com a utilizacdo dos dados descritivos supramencionados, foi possivel o estudo dos
reflexos da decisdo cautelar do STF na ADPF n.° 347 no Estado de Pernambuco. Desse modo,
como demonstrara a secdo seguinte, foi verificado se, com a liberacdo dos recursos do Funpen
e com implantacdo das audiéncias de custddia no Estado, houve melhorias no sistema
carcerario pernambucano, ocorrendo uma reducdo na taxa de ocupacdo, bem como a
ampliacdo no nimero de vagas no sistema prisional estadual, como almejado pelo STF ao

interferir no ciclo da politica publica carceréria.
5.2 RESULTADOS DA PESQUISA
A pesquisa estudou os reflexos, no Estado de Pernambuco, da decisdo do STF na

ADPF n.° 347, em sede cautelar, proferida no ano de 2015. Os resultados tiveram como

vetores a pergunta de pesquisa e as duas hipoteses a serem testadas.
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A indagacdo da pesquisa, em sintese é: apds a decisdo do STF em estudo, houve
aumento nos investimentos e nas vagas nos estabelecimentos penais do Estado de
Pernambuco? Desse modo, a decisdo supracitada é o ponto de partida para os resultados da
pesquisa em conjunto com as duas hipo6teses ja mencionadas deste trabalho, uma referente aos
recursos do Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen) e a outra sobre as audiéncias de custodia,
ambas as politicas publicas em relacéo ao Estado de Pernambuco.

Na investigacdo destinada a testar as hipoOteses da pesquisa, foram tratados e
analisados os dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo do Estado de
Pernambuco, obtidos por meio da Ouvidoria do Estado de Pernambuco, referentes aos
recursos obrigatorios do Funpen, bem como os dados disponibilizados pelo Tribunal de
Justica de Pernambuco sobre as audiéncias de custodia no Estado.

Ademais, foram utilizados nesta pesquisa varios outros dados disponiveis na Internet,
nas paginas do Depen, TCU, CNJ, MJSP, dentre outros, tendo sido analisados relatdrios e
documentos oficiais, tais como, o Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias
(Infopen) e o processo do TCU sobre auditoria a respeito do Funpen realizada em doze
Estados do Brasil, dentre eles o Estado de Pernambuco.

Além disso, cabe mencionar que foi delimitado o lapso temporal para teste das
hipoteses no que se refere as médias de quantitativo de vagas e da taxa de ocupacgdo dos
estabelecimentos penais de Pernambuco. O estudo examina o periodo de 3 (trés) anos antes e
3 (trés) ap6s a decisdo para calculos das médias das vagas do sistema carcerario
pernambucano, ou seja, a média dos anos de 2012, 2013 e 2014 (anos antes da decisdo) e dos
anos de 2016, 2017 e 2018 (que foram apos a decisdo). Esses lapsos temporais sdo igualmente
considerados para os calculos envolvendo as médias da taxa de ocupacdo. A figura a seguir

apresenta a linha do tempo considerada para o calculo das médias informadas:



146

Figura 4 — Linha do tempo com os anos antes e apds a decisdo do STF em estudo para calculos das médias

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
DECISAO

DO STF NA
ADPF n°
347

Fonte: Elaborado pela autora

Desse modo, inicialmente, serdo apresentados os resultados referentes as
transferéncias obrigatérias do Funpen para Pernambuco, verificando se tais valores foram
capazes de impactar significativamente na criacdo de vagas apds a decisdo. Posteriormente,
considerando os dados sobre as audiéncias de custddia, sera verificado se, depois da deciséo,
com a implantacéo dessas audiéncias e a imediata analise do juiz sobre a necessidade ou néo
de manutencdo da prisdo (isto €, analise em até 24 horas ap6s a prisdo), houve modificacdo

substancial na taxa de ocupagio dos estabelecimentos prisionais no Estado.*

5.2.1 Reflexos da liberacéo dos recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco

A primeira politica publica cujos reflexos no Estado de Pernambuco se pretende
analisar é a relativa a liberacdo e execucdo de recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(Funpen). O Funpen, conforme explicado em tdpico préprio na se¢do 3 desta pesquisa, foi
criado pela Lei Complementar n.° 79/1994. Inicialmente, o acesso aos recursos desse fundo se
dava apenas por meio de transferéncias voluntarias e aplicacfes diretas da Unido, ja que a
responsabilidade pela recuperacdo do sistema penitenciario nos Estados e no Distrito Federal
é primariamente desses entes, atuando a Unido apenas em carater subsidiario, como gestora
do Funpen. (BRASIL, 2019b, p. 1)

No entanto, com o advento da deciséo cautelar do STF na ADPF n.° 347 no ano de
2015, que determinou a liberacdo dos recursos do Funpen e 0 ndo contingenciamento desse

fundo pela Unido, o legislador viu a necessidade de alterar a LC n.° 79/1994 por meio da Lei

12 Foi elaborado artigo cientifico, a titulo de produto da pesquisa, sintetizando os principais achados do estudo,
para ser anexado a plataforma Sucupira da CAPES, o qual se encontra integralmente disponivel no Apéndice A.
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n. 13.500/2017, adicionando dispositivo especifico estabelecendo as transferéncias
obrigatdrias do Funpen para os Estados, os chamados repasses ‘Fundo a Fundo’, in verbis:
“Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de convénio ou
instrumento congénere, 0s seguintes percentuais da dotagdo orcamentéaria do Funpen (...).”
(BRASIL, 1994a, p. 1)

Como é possivel observar no dispositivo acima, o repasse obrigatorio do Funpen
independe de convénio, ndo sendo mais uma modalidade que exigiria postura voluntéria da
Unido. Nessa seara, a decisdo cautelar do STF de 2015 foi atendida ainda antes da
modificacdo da LC n.° 79/1994 em 2017, sendo vedado o contingenciamento de recursos pela
Unido e ocorrendo a primeira liberacdo dos repasses Funpen de natureza obrigatoria para
todos os Estados da federacdo no ano de 2016.

Desse modo, diante das transferéncias obrigatérias de recursos do Funpen ocorridas
em 2016, 2017 e 2018, decorrentes da decisdo e, posteriormente, da alteracdo legislativa, a
hipdtese a ser testada referente a esse assunto € a seguinte: com a liberacdo dos recursos
obrigatorios do Funpen houve aumento nos investimentos relativos a construcdo e reforma
dos estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco, ampliando, portanto, 0 nimero de
vagas no sistema carcerario pernambucano.

Para confirmacdo ou ndo da hipotese citada, o estudo dos reflexos da liberagdo dos
recursos obrigatérios do Funpen para o Estado de Pernambuco foi realizado sob trés angulos:
1) anélise dos dados do Funpen fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de
Pernambuco em conjunto com informacgdes disponiveis do Departamento Penitenciario
Nacional; 2) analise do processo n.° 018.047/2018-1, julgado pelo Tribunal de Contas da
Unido em 3 de julho de 2019, referente a auditoria realizada pelo érgdo em doze Estados da
federacdo, dentre eles Pernambuco, sobre a execuc¢do dos recursos do Funpen; e 3) célculo das
médias das vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco 3 (trés) anos antes e 3 (trés)

anos depois da decisdo do STF.

5.2.1.1 Os valores repassados do Funpen para o Estado de Pernambuco e destinados a obras
de acordo com a Secretaria Executiva de Ressocializa¢do e o Depen

De acordo com as informagOes fornecidas pela Secretaria Executiva de

Ressocializagdo do Estado de Pernambuco — SERES, no periodo de 2012 a 2015, ndo houve
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repasses de recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco, tendo o primeiro repasse
obrigatdrio ocorrido apenas no ano de 2016. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019¢, p. 1)

A SERES informou que, em 2016, o Estado de Pernambuco recebeu o valor total de
R$ 44.784.444,44 (quarenta e quatro milhdes, setecentos e oitenta e quatro mil, quatrocentos e
quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos) de repasses do Funpen. J& em 2017, o
montante total de recursos recebidos foi de R$ 28.516.684,32 (vinte e oito milhdes,
quinhentos e dezesseis mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e trinta e dois centavos) e em
2018, apenas a quantia de R$ 3.080.266,87 (trés milhdes, oitenta mil, duzentos e sessenta e
seis reais e oitenta e sete centavos) de repasses do Funpen. (ESTADO DE PERNAMBUCO,
2019e, p. 1) O gréfico a seguir sintetiza os valores dos recursos do Funpen repassados a titulo

obrigatdrio para o Estado de Pernambuco:

Gréfico 1 — Valores do Funpen repassados para o Estado de PE nos anos de 2012 a 2018

Repasses Funpen para o Estado de Pernambuco de 2012 a 2018

RS 50.000.000,00
RS 44.784.444,44

R345.000.000.00

R$40.000.000.00

R$ 35.000.000,00

» R5$30.000.000.00 28.516.684.32
W

;_f RS 25.000.000,00
= R$ 20.000.000,00 B Repasse Funpen para PE

R$ 15.000.000,00

R$10.000.000,00

R$5.000.000,00 .87
R$0,00 R$S0,00 RS0,00 RS0,00
R30.00

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
Amnos

Fonte: Elaborado pela autora®™

Os valores acima informados pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo sao 0s
mesmos disponiveis na Internet, na pagina do Departamento Penitenciario Nacional,
vinculado ao Ministério da Justica e da Seguranca Publica, referentes aos repasses do Funpen

para todos os Estados da Federagdo, conforme quadros seguintes.

3 A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019, p. 1)
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Quadro 3 — Repasse do Funpen aos Estados no ano de 2016

- |APARELHAMENTO
UF PROCESSO0S CONSTRUGCAO E CUSTEIO TOTAL

AC | 08016.015342/2016-32| 31.944.444 44 12.840.000,00 44.784.444 44

| AM__|08016.015336/2016-85| 31944.444.44]  12.840.000.00|  44.784.444.44]
| _BA_08016.011046/201743| 31.944444.44]  12.840.000.00]  44.784.444.44]
| _DF__|08016.015374/2016-38| 31944.444.44]  12.840.000.00  44.784.444.44]
| GO |08016.015352/2016-78| 31.944444.44]  12.840.000.00]  44.784.444.44]
| MG | 08016015380/2016.95| 3194444444] 1284000000 44784 444 44]
| _PB_08016015346/2016-11| 31944444.44] 1284000000 44784444 44]
| Pl 08016.015353/2016-12| 31.944.444.44]  12.840.000.00|  44.784.444.44]
| _RJ_08016015335/2016-31| 31944444.44]  12840000,00] 44784 444 44]
| RO _[08016.015362/2016-11] 31944444.44]  12.840.000.00]  44.784.444.44]
| RS |08016015360/2016-25| 31944444.44] 1284000000 44784 444 44]
| SE_[08016.015339/2016-19] 31.944444.44]  12.840.000,00] 44.784.444,44]

TO |08016.015378/2016-16 | 31.944.444 44 12.840.000,00
TOTAL 798.611.111,11 346.680.000,00 1.119.811.111,11'

Fonte: Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020b, p.1)

Conforme quadro, em 2016, o valor repassado para todos os Estados foi padronizado,
ndo considerando as diferentes necessidades das unidades da federacdo. Além disso,
importante mencionar que na pagina do Depen na Internet ndo h& qualquer informacao sobre
repasses de recursos do Funpen antes do ano de 2016.

Vale salientar que, para os repasses ocorridos nos anos de 2017 e de 2018, os
montantes individuais para as unidades da federacdo variaram, em raz&o dos critérios do art.
3°-A, 8 7%, inciso I, alineas 'a', 'b' e 'c’ da LC 79/1994: a) 30% distribuidos conforme as regras
do Fundo de Participacdo dos Estados; b) 30% distribuidos proporcionalmente a respectiva
populacdo carceraria; e c) 30% distribuidos de forma igualitaria. (BRASIL, 1994a, p. 1) A
soma desses percentuais representa 90% dos recursos transferidos, pois existe reserva legal de
10% para alocacdo aos fundos especificos dos municipios (art. 3°-A, 8§79, inciso Il, da LC
79/1994). No entanto, até 2018, ndo houve repasse para municipios por auséncia de
habilitados. (BRASIL, 2019b, p. 1)
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Ademais, a transferéncia anual obrigatoria do Funpen seria reduzida gradualmente,

conforme parametros apresentados na Lei n.° 79/1994, alterada pela Lei n.° 13.500/2017:

Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a titulo de transferéncia obrigatéria e independentemente de convénio
ou instrumento congénere, 0s seguintes percentuais da dotacdo orcamentaria do
Funpen: | - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento); Il - no
exercicio de 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento); Il - no exercicio de 2019,
até 25% (vinte e cinco por cento); e IV - nos exercicios subsequentes, 40%.
(BRASIL, 1994a, p. 1)

Nessa seara, 0 quadro abaixo, disponivel na pagina do Depen, apresenta os repasses
do Funpen realizados no ano de 2017. Além de confirmar os valores repassados para o Estado
de Pernambuco informado pela SERES, exp0e 0s recursos obrigatorios do Funpen destinados
para todos os Estados.

Quadro 4 — Repasse do Funpen aos Estados no ano de 2017

UF PROCESSOS CAPITAL CUSTEIO TOTAL

" | osot6 020049201715 | Rs 1475202001 | s osroozser | s avarnames
s | osot6 c20s4a201771 | s 10522 99091 | R corroco.tz | s tesenashos
a | oc0t6 02050201773 | s 15001 74550 | s oeesotesr | s zmsearenm

"R | osorcozuszsraotr s | Rs toosm 13207 | Rsorsscaecs | mszecseasedz |
" [ osorsozustsotr 2t | Rs toora tsses | Rseaarenozs | msizatosssss |
e | ooorc ozuszorzotr-is | s romerancs | msessarross | s taamasear |
“sp [ osorsozuszamotr 11 | Rs7-masstes | Rsoroarsorss | s ramsossso |

374.397.187,49 . . s 590.625.000,01

Fonte: Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020b, p.1)
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Observe-se que, diante dos parametros legais estabelecidos na LC n.° 79/1994, os
valores repassados aos Estados em 2017 ndo foram padronizados como no ano de 2016.
Inclusive, em termos de recebimento de recursos, Pernambuco ficou atrés apenas dos Estados
de S&o Paulo, Minas Gerais e Ceara.

No ano de 2018, os valores do Funpen repassados para os Estados foram reduzidos
significativamente, conforme ja preconizava a legislacdo. (BRASIL, 1994a, p. 1) Ainda
assim, nesse ano, o Estado de Pernambuco foi um dos que mais recebeu recursos, ficando

novamente atras apenas dos Estados de S&o Paulo, Minas Gerais e Ceara.

Quadro 5 — Repasse do Funpen aos Estados no ano de 2018

UF PROCESSOS CAPITAL TOTAL
AC 08016.017931/2018-17 R$ 1.767.027,24 R$ 1.767.027,24
AL 08016.017657/2018-86 R$ 1.978.506,62 R$ 1.978.506,62
AM 08016.017673/2018-79 R$ 2.081.457,21 R$ 2.081.457,21
AP 08000.041509/2018-51 R$ 1.602.532,67 R$ 1.602.532,67
BA 08016.017663/2018-33 R$ 2.990.313,91 R$ 2.990.313,91
CE 08016.017662/2018-99 R$ 3.134.779,19 R$ 3.134.779,19
DF 08016.017545/2018-25 R$ 1.356.242,62 R$ 1.356.242,62
ES 08016.017671/2018-80 R$ 1.846.813,19 R$ 1.846.813,19
GO 08016.017245/2018-46 R$ 1.945.648,92 R$ 1.945.648,92
MA 08016.017535/2018-90 R$ 2.428.084,56 R$ 2.428.084,56
MG 08016.018062/2018-48 R$3.812.145,72 R$ 3.812.145,72
MT 08016.017738/2018-86 R$ 1.566.801,44 R$ 1.566.801,44
PA 08016.018662/2018-14 R$ 2.529.789,06 R$ 2.529.789,06
PB 08016.017631/2018-38 R$ 2.038.559,95 R$ 2.038.559,95
PE 08016.017619/2018-23 R$ 3.080.266,87 R$ 3.080.266,87
PI 08016.017596/2018-57 R$ 1.798.861,71 R$ 1.798.861,71
PR 08016.017690/2018-14 R$ 2.791.071,26 R$ 2.791.071,26
RJ 08016.017584/2018-22 R$ 2.797.870,15 R$ 2.797.870,15
RN 08016.018660/2018-17 R$ 1.803.595,13 R$ 1.803.595,13
RO 08016.017501/2018-03 R$ 1.811.241,32 R$ 1.811.241,32
RR 08016.017633/2018-27 R$ 1.360.000,50 R$ 1.360.000,50
RS 08016.017533/2018-09 R$ 2.048.627 82 R$ 2.048.627,82
sc 08016.018373/2018-15 R$ 1.707.200,79 R$ 1.707.200,79
SE 08016.017550/2018-38 R$ 1.680.761,07 R$ 1.680.761,07
SP 08016.017754/2018-79 R$ 7.869.251,44 R$ 7.869.251,44
TO 08016.017610/2018-12 R$ 1.636.831,36 R$ 1.636.831,36
TOTAL 61.464.281,73 61.464.281,73

Fonte: Departamento Penitenciério Nacional (BRASIL, 2020b, p.1)

A péagina do Departamento Penitenciario Nacional na Internet referente aos recursos
‘Fundo a Fundo’ apenas disponibiliza os quadros acima com os valores repassados para cada
Estado. Desse modo, voltando ao exame dos dados fornecidos pela Secretaria Executiva de
Ressocializacdo, mediante requerimento protocolado perante a Ouvidoria do Estado de
Pernambuco, a Secretaria informou que dos R$ 44.784.444,44 (quarenta e quatro milhdes,

setecentos e oitenta e quatro mil, quatrocentos e quarenta e quatro reais e quarenta e quatro
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centavos) recebidos do Funpen no ano de 2016, R$ 31.944.444.44 (trinta e um milhdes,
novecentos e quarenta e quatro mil, quatrocentos e quarenta e quatro reais e quarenta e quatro
centavos) foram destinados a acGes de obras (ampliacdo de estabelecimentos penais ja
existentes ou da conclusdo de estabelecimentos penais em construcéo).

Ja no ano de 2017, do total recebido do Funpen, que foi de R$ 28.516.684,32 (vinte e
oito milhdes, quinhentos e dezesseis mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e trinta e dois
centavos), o Estado de Pernambuco destinou R$ 18.076.726,19 (dezoito milhdes, setenta e
seis mil, setecentos e vinte e seis reais e dezenove centavos) para investimentos em obras
(construgéo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais).

Por fim, em 2018, consoante as informacdes prestadas pela SERES, o Estado de
Pernambuco recebeu o valor total de R$ 3.080.266,87 (trés milhdes, oitenta mil, duzentos e
sessenta e seis reais e oitenta e sete centavos), sendo destinados R$ 1.299.704,37 (um milhéo,
duzentos e noventa e nove mil, setecentos e quatro reais e trinta e sete centavos) para a
realizacdo de reformas em cadeias publicas do interior do Estado. O grafico abaixo resume 0s

valores Funpen recebidos pelo Estado de Pernambuco e os valores destinados para obras:

Gréfico 2 — Valores do Funpen repassados e destinados a obras no Estado de PE nos anos de 2012 a 2018

Valores Funpen recebidos e utilizados em obras no Estado de Pernambuco

L RS 3.080.266.87
2018 M R$1.299.7043

R§ 2851668432
2017 * R$18.076.726.19
R$ 44784 444 44
2016 I RS 31.944 44444
“ R$0.00
S 2015 | RS 000
-
R$0.00
2014 | R30.00
R$0,00
2013 | RS$0.00
R$0.00
2012 | R$0.00
R$ 0,00 R$10.000.000,00 R$20.000.000,00 R$30.000.000,00 RS$40.000.000,00 RS 50.000.000,00
Valores
Valores Funpenrepassados para PE ® Valores Funpen investidos em obras no Estado de PE

Fonte: Elaborado pela autora®*

¥ A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019, p. 1)
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Verifica-se ao longo dos anos reducdo significativa nos valores recebidos pelo
Estado de Pernambuco a titulo de repasses obrigatérios do Funpen, decorrentes do que ja
previa a legislacdo. Nesse sentido, a quantia recebida em 2017 foi 36,33% menor se
comparada com o recebido em 2016. J& 0 montante recebido em 2018 foi 89,20% menor se
confrontado com o repassado em 2017.

Mais alarmante ainda sdo o0s numeros decorrentes de uma comparacdo entre o
recebido no primeiro repasse no ano de 2016 e o recebido em 2018. A reducdo entre 0s
valores recebidos do Funpen por Pernambuco nesses anos chega a 93,13%, no curto espago de
tempo de apenas 2 (dois) anos.

O gréafico a seguir permite uma melhor visualizacdo comparativa das quantias
recebidas pelo Estado de Pernambuco por meio de repasse Funpen e 0s montantes desses
valores direcionados para investimentos em obras, seja na construgdo, adequagdo ou

ampliacdo dos estabelecimentos penais do Estado, no periodo de 2012 a 2018:

Gréfico 3 — Valores Funpen repassados para Pernambuco: recursos recebidos x investimentos em obras

‘Valores Funpen repassados para Pernambuco: recursos recebidos X investimentos em obras
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Fonte: Elaborado pela autora®

Dos recursos Funpen recebidos pelo Estado de Pernambuco em 2016, 71,32% foi
direcionado para acdes de obras (ampliacdo de estabelecimentos penais ja existentes ou da
conclusdo de estabelecimentos penais em construcdo). J& em 2017, 63,38% dos recursos

recebidos via Funpen foram destinados a obras (construgdo, reforma, ampliacdo e

> A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019, p. 1)
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aprimoramento de estabelecimentos penais) no Estado. E, no ano de 2018, apenas 42,19% foi
reservado para realizacdo de reformas em cadeias publicas do interior do Estado. Nota-se uma
gradual reducdo ao longo dos anos nos valores especificados para obras, que é 0 que permite a
criacdo de vagas no sistema carcerério, pela construcdo de novas unidades ou ampliacdo dos
estabelecimentos existentes.

Diante desse cenario, foi realizado novo requerimento a Ouvidoria de Pernambuco
solicitando informacGes complementares sobre quais os estabelecimentos penais do Estado
foram construidos, reformados ou ampliados com recursos do Funpen em cada ano, no
periodo de 2012 a 2018. Uma vez que ndo houve repasses do Funpen para PE de 2012 a 2015,

a SERES informou apenas as obras dos estabelecimentos nos anos de 2016, 2017 e 2018:

Quadro 6 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2016

Elaboracao de Projeto de

Conclusio de Obras Arquitetura e Engenharia

Ampliacio e Reestruturacio

Unidade 2 do Centro Integrado de

o e Presidio Rorinildo da RochaLedo -
Ressocializagdo de Itaquitinga/PE esicio o 3 ~ochatedo

Palmares/PE

Unidade 1 do Centro (CIR)
Integrado de
]tR-esstlah?Eca(g]?;) Penitenciaria de Tacaimbo/PE
aquitmga Presidio Rorinildo da RochaLedo -

Palmares/PE Penitencidria Juiz Placido de Souza

- Caruaru/PE

Unidade 2 do Centro Cadeia Piblica de Garanhuns/PE

Integrado de o .
Ressocializacio de Presidio de Salgueiro/PE

Itaquitinga/PE (CIR) Penitenciaria Agro-industrial Sdo
Jodo - Ilha de Itamaraca/PE

Fonte: Elaborado pela autora™®

Os investimentos em obras no ano de 2016 se dividiram em: a) valores destinados a
conclusdo de obras ja existentes; b) recursos investidos para a elaboracdo de projeto de
arquitetura e engenharia; e c) ampliagéo e reestruturagdo de estabelecimentos. Nesse ano, 10
(dez) estabelecimentos penais foram beneficiados com investimentos em obras com recursos

provenientes do Funpen.

6 A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019f, p. 1)



Quadro 7 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2017

Estaciio de Tratamento
de Esgoto

Elaboracio de Projeto de
Arquitetura e Engenharia

Ampliacio e Reestruturacio

PenitencidriaDr. Edvaldo
Gomes - Petrolina/PE

Penitenciaria de
Tacaimbo/PE

Presidio de Igarassu/PE

Penitenciaria Juiz Placido de
Souza - Caruaru/PE

Colonia Penal Feminina de
Buique/PE

Penitenciaria Juiz Placido de Souza
- Caruaru/PE

Fonte: Elaborado pela autora®’
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Em 2017, a aplicagéo dos valores do Funpen recebidos em Pernambuco em obras foi

repartida da seguinte maneira: a) obras envolvendo estacdo de tratamento de esgotos; b)

valores investidos para a elaboracdo de projeto de arquitetura e engenharia; e ¢) ampliacéo e

reestruturacdo de estabelecimentos. Nesse caso, foram 6 (seis) estabelecimentos penais

beneficiados com valores do fundo.

Ja no ano de 2018, inclusive diante do baixo valor repassado do Funpen para o

Estado de Pernambuco, apenas as cadeias publicas ja existentes foram beneficiadas mediante

reforma e adequacéo desses espacos, conforme quadro a seguir:

Y A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE

PERNAMBUCO, 2019f, p. 1)
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Quadro 8 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2018

Reforma e Adequacio

Cadeia Publica de Belém de S3o Francisco/PE

Cadeia Piblica de Carpina/PE

Cadeia Publica de Gravata/PE

Cadeia Publica de Floresta/PE

Cadeia Publica de Itambé/PE

Cadeia Piblica de Lagoa do Carro/PE

Fonte: Elaborado pela autora™®

Os quadros anteriores foram desenvolvidos a partir de informagdes prestadas pela
Secretaria Executiva de Ressocializacdo. E possivel observar que em nenhum dos trés anos
em que houve repasses obrigatérios de valores do Funpen para o Estado de Pernambuco, isto
é, 2016, 2017 e 2018, foram aplicados recursos na construcdo de novos estabelecimentos
penais, quer presidios ou cadeias publicas. Além disso, a SERES ndo informou quantas vagas
serdo criadas por cada empreendimento em ampliacdo ou reestruturacao.

Cabe destacar que, recentemente, foi disponibilizada na pagina da Internet do
Departamento Penitenciario Nacional, uma plataforma que permite o acompanhamento das
obras por Estados. O préximo quadro apresenta a programacao da execucao da transferéncia
obrigatdria de recursos Funpen (Fundo a Fundo), no Estado de Pernambuco, com recursos do
ano de 2016, informando os valores destinados a investimento em obras nos estabelecimentos

penais, bem como o nimero de vagas novas previstas:*

8 A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019f, p. 1)

19 Os valores da transferéncia obrigatéria Funpen de 2016 utilizados em obras, informados em 02/12/2019 pela
Secretaria Executiva de Ressocializa¢cdo de Pernambuco mediante requerimento, podem diferir dos montantes
informados pelo Departamento Penitenciario Nacional em sua pagina na Internet (acesso em 30/05/2020), pois
os dados na pagina do Depen podem estar desatualizados ou ndo contemplar alguma obra mencionada pela
SERES, que ainda ndo foi informada ao Depen ou simplesmente ainda ndo consta na pagina desse 6rgédo.
(BRASIL, 2020e, p. 1)
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Quadro 9 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatdrias (Fundo a Fundo) de 2016

Tipo do Ano do Tipo de obra Situaciio Vigéncia Recurso / Valor da Vagas

Estabelecimento Penal de Pernambuco .
Recurso repasse obra criadas

Ampliacdo do Presidio Rorinildo da Rocha Fundo a

2 1 3 5 L) f12/2 2
Leso (PRRL) masculino em Palmares Fundo 2016 ampliagdo obra até 30% | 31/12/2019 | R$ 10.509.188.97 532
Elaboracdo de projetos de arquitetura e Fundoa 5 . . 199
engenharia URSA 2. Palmares Fundo 2016 | aprimoramento| obra concluida | 31/12/2019 | RS 348.153.80 0
Elaboragdo de projetos de arquiteturae | Fundoa | 0 | oo mento| ngo informada | 31/12/2019 | RS 8860152 0
engenharia Salgueiro Fundo ’
Conclusdo da Penitencidria masculina Fundo a . o
2 . 7122 29 2
URSA Ido Complexo em Itaquitinga Fundo 2016 conclusdo |obraconcluida|31/12/2019 | RS 2.291.143.62 | 996
Penitenciaria masculina URSA Il do Fundea | 016 | conclusio |obraconcluida|31/12/2019 | RS 14.946.733.80 | 996
Complexo Penitencidrio em Itaquitinga Fundo
Ampliagdo e Reestruturagdo da Unidade Fundo a 2016 pliagio | emexecucdo |31/12/2019 | RS 253.000.00 0

Prisional de Tacaimbd Fundo

Ampliagdo e Reestruturagdo de Fundo a
Estabelecimentos Prisionais - Penitenciiria Fund 2016 ampliagdo ndo iniciada | 31/12/2019 | RS 1.260.267,19 0
Agroindustrial S3o Jodo (PAIST) unco

Ampliagdo e Reestruturagdo da Unidade Fundo a

2 i 3 'S 3 f12/2 2 2
Prisional de Garanhuns Fundo 2016 ampliagdo em execugdo | 31/12/2019 | R3 21023867 0
Ampliagdo e reestruturagdo do Fundo a . - . e 19/ 5
Estabelecimento Prisional de Caruaru Fundo 2016 ampliacdo ndo iniciada | 31/12/2019 | RS 203711687 0
TOTAL INVESTIDO EM OERA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS RS 31.944.44444 | 2524

Fonte: Elaborado pela autora®

Como pode ser verificado, com 0s recursos obrigatorios do Funpen de 2016, tornou-
se possivel a criacdo de 2.524 (duas mil, quinhentas e vinte e quatro vagas) em
estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco. O préximo quadro demonstra a
perspectiva de vagas criadas com os recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco,

repassados no ano de 2017%:

20 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020e, p. 1).

21 Os valores da transferéncia obrigatéria Funpen de 2017 utilizados em obras, informados em 02/12/2019 pela
Secretaria Executiva de Ressocializa¢cdo de Pernambuco mediante requerimento, podem diferir dos montantes
informados pelo Departamento Penitenciario Nacional em sua pagina na Internet (acesso em 30/05/2020), pois
os dados na pagina do Depen podem estar desatualizados ou ndo contemplar alguma obra mencionada pela
SERES, que ainda ndo foi informada ao Depen ou simplesmente ainda ndo consta na pagina desse drgao.
(BRASIL, 2020e, p. 1)
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Quadro 10 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatérias (Fundo a Fundo) de 2017

Estabelecimento Penal Tipo do Recurso Ano do Tipo de obra e Vigéncia Recurso /Valorda |V ?gas
de Pernambuco repasse obra criadas

Ampliagdo e
reestruturagdo do
Estabelecimento Prisional
de Igarassu

Fundo a Fundo 2017 ampliagio | obraaté 30%| . 0 RS 749992675 | 352
informada

Ampliagdo e
reestruturagio do
Estabelecimento Prisional
de Buique

Fundo a Fundo 2017 ampliagio | mdo | hao RS  100.000,00 0
informada informada

Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | em execugdo | . fao R$ 184980710 0
informada

Estacdo de Tratamento de
Esgoto (ETE)

Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | ndo iniciada | . nao R$ 1.750.000,00 0
informada

Estagdo de Tratamento de
Esgoto (ETE)

Elaboragdo de projetos de ndo

arquitetura da unidade Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | em execugdo | . RS 20133561 0

o informada
prisional de Caruaru

TOTAL INVESTIDO EM OBRA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS | R$ 11.401.069,46 352

Fonte: Elaborado pela autora®

Os recursos obrigatdrios repassados para Pernambuco em 2017 oriundos do Funpen
permitiram a ampliacdo e o aprimoramento de alguns estabelecimentos penais do Estado,
sendo prevista a criacdo de 352 novas vagas no sistema carcerario pernambucano. Esse
namero estd bem abaixo do quantitativo de vagas possibilitadas com os recursos de 2016,
porém vale lembrar que em 2017 os valores repassados para os Estados foram inferiores aos
montantes disponibilizados em 2016, conforme reparticdo de recursos prevista legalmente.
(BRASIL, 199%4a, p. 1)

Os investimentos em obras no Estado de Pernambuco com recursos obrigatérios
repassados do Funpen em 2018 foram substancialmente destinados ao aprimoramento de
cadeias publicas do Estado, que, em principio, ndo gerariam qualquer vaga adicional. O
Departamento Penitencidrio Nacional ndo informa a quais cadeias publicas as informacdes
abaixo se referem, porém, o Quadro 8 desta pesquisa traz essas informacBes segundo a
Secretaria Executiva de Ressocializacdo. O préximo quadro apresenta as obras programadas

com recursos Funpen obrigatorios repassados em 2018%:

22 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020e, p. 1).

2 Os valores da transferéncia obrigatéria Funpen de 2018 utilizados em obras, informados em 02/12/2019 pela
Secretaria Executiva de Ressocializa¢cdo de Pernambuco mediante requerimento, podem diferir dos montantes
informados pelo Departamento Penitenciario Nacional em sua pagina na Internet (acesso em 30/05/2020), pois
os dados na pagina do Depen podem estar desatualizados ou ndo contemplar alguma obra mencionada pela
SERES, que ainda ndo foi informada ao Depen ou simplesmente ainda ndo consta na pagina desse Orgdo.
(BRASIL, 2020e, p. 1)
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Quadro 11 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatdrias (Fundo a Fundo) de 2018

Estabelecimento Penal Tipo do Recurso Ano do Tipo de obra Situacio Vigéncia Recurso / Valor | V agas

de Pernambuco repasse da obra criadas

Reforma ¢ adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 183.806,53 0
Cadeias Piblicas informada

Reformag adequalr;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 60.316,64 0
Cadeias Publicas informada

Reforma © adegualt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 17325022 0
Cadeias Publicas informada

Reforma © adegualt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 13669437 0
Cadeias Publicas informada

Reformat? adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 34469287 0
Cadeias Publicas informada

Reforma ¢ adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 16250367 0
Cadeias Piblicas informada

Reforma © adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 23191262 0
Cadeias Publicas informada

TOTAL INVESTIDO EM OBRA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS ‘ R$ 1.293.176,92 0

Fonte: Elaborado pela autora’*

Por fim, cabe mencionar que foi questionado a SERES se, nos anos de 2012 a 2018,

outros estabelecimentos haviam passado por obras com utilizacdo de outras verbas, que néo

sejam de transferéncias obrigatdrias do Funpen. A resposta da Secretaria foi resumida no

quadro a seguir, em que constam outras obras realizadas em Pernambuco no periodo

supramencionado, porém com recursos do Governo de Pernambuco e/ou do Governo Federal:

2 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020e, p. 1).
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Quadro 12 — Outros Investimentos em Obras nos Estabelecimentos Penais de PE sem ser Recursos Funpen

Estabelecimento Penal | Tipo de Obra Recursos Inicio Situacio

Governo do Estado de

Presidio de Aragoiaba/PE | Construgido Pernambuco e Governo 2014 | Em andamento
Federal
Cadeia Publica de '
i 2
Garanhuns/PE Reforma Governo Federal 2018 Concluida
Presidio Itlaqmtmga:PE ) Reforma Governo Federal 2016 Concluida
Unidade I
Presidio Itlaqmtmga.-PE - Reforma Governo Federal S0t Concluida
Unidade T
Presidio Rorinildo da Rocha Ampliagio Governo Federal 2018 | Ben andamento

Ledo - Palmares/PE

Fonte: Elaborado pela autora®

Diante da analise dos dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializa¢do
de Pernambuco em conjunto com aqgueles disponiveis no site do Departamento Penitenciario

Nacional, é possivel concluir que:

1) Os recursos do Funpen tém sido repassados para o Estado de Pernambuco desde
0 ano de 2016, isto é, 1 (um) ano apos a decisdo do STF que determinou a
liberacdo dos recursos Funpen para todos os Estados da federacdo, estatuindo a
vedacdo ao contingenciamento de tais recursos pela Unido;

2) A deliberacdo da suprema corte brasileira vem sendo respeitada;

3) O Estado de Pernambuco tem se esforcado em destinar, em média, 58,96% dos

recursos recebidos do Funpen para obras nos estabelecimentos penais do Estado.

Todavia, sobre o ultimo aspecto acima mencionado, é preciso destacar que, embora o
Estado de Pernambuco, diante dos investimentos em obras com recursos do Funpen de 2016,
2017 e 2018, tenha uma previsdo importante de novas vagas no sistema carcerario,
principalmente como demonstrado nos Quadros 9 e 10, isso ndo significa que essas vagas

serdo disponibilizadas de imediato, nem que sejam suficientes para minimizar a crise existente

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019f, p. 1)
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no setor. Como sera verificado no préximo topico, outros entraves, tais como a burocracia
licitatoria, méo de obra reduzida para gerir 0s contratos de obras nas Secretarias, bem como
gargalos nos controles prévios de projetos no Depen tém prejudicado a celeridade do

andamento das contratacdes e, consequentemente, a execucdo das obras como planejado.

5.2.1.2 Do relatério de auditoria do Tribunal de Contas da Unido

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) apreciou o Processo n.° 018.047/2018-1 em
sessdo planéria realizada no dia 3 de julho de 2019, referente ao Relatério de Auditoria (RA)
de responsabilidade técnica da Secretaria de Controle Externo da Defesa Nacional e da
Seguranca Publica (SecexDefesa), conforme despacho proferido em 25 de maio de 2018 pela
Ministra-Relatora Ana Arraes (TC 014.868/2018-0).

O Acordéo n.° 1542 decorrente do julgamento acima do TCU, bem como o processo
na integra e os dados da auditoria apenas foram disponibilizados publicamente em julho de
2019, apds a deliberacdo do plenario do TCU, ocasido em que a presente pesquisa ja se
encontrava em curso.

No entanto, as consideragdes apontadas pelo TCU sdo de extrema importancia e
estdo completamente relacionadas com a pesquisa em tela, de modo que essas relevantes
informacBes ndo poderiam ser ignoradas. Desse modo, este tOpico apresenta os principais
dados referentes ao Funpen destacados pela equipe técnica de auditoria e, ao final,
concentrard a atencao nos dados apresentados sobre o Estado de Pernambuco, que é o objeto
de estudo deste trabalho.

O processo do TCU supracitado diz respeito especificadamente aos repasses
obrigatdrios dos recursos do Funpen pelo Departamento Penitenciario Nacional e a utilizacédo

desses montantes pelas unidades federativas, como destacado pela Relatora:

Trata-se de auditoria integrada, nas modalidades operacional e conformidade, cujo
objetivo foi avaliar a regularidade e o desempenho dos repasses obrigatorios de
recursos do Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen) aos estados e ao Distrito
Federal, a fim de verificar em que medida essas transferéncias de recursos tém
atendido as necessidades estruturais do sistema penitenciario nacional, bem como
evidenciar os principais obstaculos ao sucesso da politica publica. (BRASIL, 2019b,

p. 1)

Para fundamentacdo do processo em questdo, as opinides dos auditores foram
construidas a partir das seguintes técnicas de auditoria: exame fisico (verificacdo in loco),

exame documental, conferéncia de calculos, estudos orcamentarios e financeiros, observacao
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direta, cruzamento de dados e circularizagdo (que se refere a confirmacdo de informacGes
entre atores independentes). Além disso, foram ouvidos os gestores dos departamentos
prisionais locais, inspecionados bens adquiridos e visitadas obras, quando existentes.
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Conforme consta no Relatério da Auditoria, 10 (dez) unidades técnicas do TCU
participaram do trabalho nos seguintes Estados: Bahia, Ceara, Minas Gerais, Mato Grosso do
Sul, Para, Pernambuco, Piaui, Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Observe-se que
neste importante processo consta o Estado de Pernambuco, objeto de estudo desta pesquisa,
razdo da analise deste processo de auditoria no &mbito do presente trabalho. A SecexDefesa,
além de reunir os achados de auditoria em relatorio unico, realizou fiscalizagdo-piloto no
Estado de Goias, que foi escolhido em razdo do alto nivel de execucdo financeira dos recursos
do Funpen. Além disso, a equipe aplicou os procedimentos de auditoria no Distrito Federal,
totalizando, assim, doze UFs fiscalizadas. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Os repasses obrigatorios do Funpen diretamente as unidades federativas, chamados
de transferéncias ‘Fundo a Fundo’, foram instituidos através de modificagdes na lei que criou
0 Funpen (Lei Complementar 79/1994). A modifica¢do foi iniciada com a Medida Provisoria
n.. 755, de 19 de dezembro de 2016, a qual posteriormente foi revogada pela Medida
Provisoria n.° 781/2017, sendo essa ultima por fim convertida na Lei 13.500/2017.

O Relatorio da Auditoria do TCU aponta que as transferéncias anuais do Funpen
constituiram resposta do Governo Federal diante da situacdo critica em que se encontra o
sistema penitenciério nacional, sendo, inclusive, mencionada a decisdo do STF no &mbito da

Medida Cautelar na ADPF n.° 347, objeto de estudo desta pesquisa:

As medidas adotadas pelo Governo Federal a época decorreram também de decisao
do Supremo Tribunal Federal (STF), que reconheceu o ‘estado de coisas
inconstitucional’ do sistema penitencidrio brasileiro, caracterizado pela violagdo
generalizada de direitos fundamentais dos presos. [...] Diante desse panorama, o STF
determinou, em 9/9/2015, entre outras medidas, que a Unido liberasse o saldo
acumulado do Funpen e se abstivesse de realizar novos contingenciamentos dos
recursos or¢camentarios do fundo. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Ademais, é destacada a importancia da auditoria técnica nos recursos provenientes
do Funpen, uma vez que essas sao verbas federais, com crescente dispéndio na visdo dos
auditores, j& que, antes da obrigatoriedade, 0s repasses apenas ocorriam por meio de

transferéncias voluntarias da Unido e por meio de convénios:

O Funpen tem por finalidade proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar
as atividades e os programas de modernizacdo e aprimoramento do sistema



163

penitenciario nacional. Gerido pelo Departamento Penitenciario Nacional do
Ministério da Justica e Seguranga PUblica (Depen/MJSP), o Funpen teve execugao
anual média de R$ 333,11 milhdes nos dltimos dezenove anos (2000-2018), em
valores atualizados (IPCA/IBGE de dezembro de 2018). [...] A instituicdo dos
repasses obrigatdrios causou aumento significativo na execucdo orcamentaria do
Funpen em 2016, que foi ao valor de R$ 1,22 bilhdo, ante R$ 50,78 milhdes
executados no exercicio imediatamente anterior. [...] Tendo em vista esse
crescimento repentino do dispéndio do Funpen, aliado a riscos identificados em
auditorias anteriores do TCU também concernentes ao fundo, fez-se necessario
empreender fiscalizacdo que permitisse, de modo aprofundado, identificar falhas nos
procedimentos adotados pelas Unidades Federativas e pelo Governo Federal que
possam levar ao insucesso da politica publica. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Como frisado pelos auditores, a fiscalizacdo da utilizacdo dos recursos do Funpen é

capaz de identificar eventuais falhas ndo s6 do Governo Federal, mas, também, das unidades

federativas beneficiadas, falhas essas capazes de levar ao insucesso de politicas publicas

voltadas para o sistema carcerario nacional, ja que a liberacdo pressupBe a utilizacdo dos

recursos e nao sua acumulacao diante de entraves.

De acordo com os auditores, a fiscalizacdo dos repasses obrigatérios do Funpen

desdobrou-se sobre 0s seguintes aspectos:

a) orcamentario-financeiro, buscando avaliar a capacidade do fundo de promover
efetiva alteracdo da realidade do sistema penitenciario; b) procedimental,
objetivando verificar os processos de planejamento, execugdo e acompanhamento
dos repasses; c) de conformidade, com o intuito de verificar a aderéncia da aplicagéo
dos recursos aos parametros legais e infralegais; e d) de eficacia, a fim de averiguar
0 atingimento de metas preestabelecidas.

A figura abaixo resume os angulos de foco da fiscalizagdo dos recursos do Funpen

repassados as unidades federativas:

Figura 5 — Abordagem para avaliacdo dos repasses

. . Avaliacdo dos Avaliacdo da
Avaliacdo or¢amentario- . - . -
= = procedimentos do conformidade e eficacia
financeira —
repasse da aplicagdo dos recursos
+ Levantamento de caréncias do + Plangjamento das UFs e do * Observincia da legislacdo de
sistema penitencidrio Governo Federal licitacdes e contratos
» Estimativa de investimentos * Prestacdo de contas * Aderéncia as normas
necessarios no sistema » Fiscalizacdo e acompanhamento disciplinadoras dos repasses
* Estimativa dos recursos federais » Identificacdo de causas para o * Atendimento das metas
disponiveis atraso das contratacoes ¢ do acordadas

* Historico orcamentario-
financeiro do Funpen

baixo ritmo de criacdo de vagas

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)
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O Relatdrio da Auditoria que compfe os autos do Processo n.° 018.047/2018-1
salienta que o sistema carcerario do Brasil comporta, “em valores absolutos, a terceira maior
populacdo prisional do mundo (atras dos Estados Unidos e da China), tendo apresentado
crescimento de 294% no periodo de 2000 a 2016.” (BRASIL, 2019b, p. 1) No entanto, o
crescente aumento ndo é acompanhado pelo investimento necessario, o que leva a piora do

cenario de superlotacdo dos estabelecimentos penais de todo o Pais, conforme grafico a

sequir:
Gréfico 4 — Crescimento da populagdo, da capacidade (nimero de vagas do sistema)
e do déficit de vagas do sistema prisional
Populagdo, vagas e déficit prisionais

800.000 = Populacdo prisional (exclui presidios federais e

delegacias)

= \/agas (exclui presidios federais e delegacias)

600.000

Déficit prisional
400.000 —
200.000 —//

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Nesse sentido, ¢ ressaltado que “problemas estruturais contribuem significativamente
para a perda de controle do sistema penitenciario por parte do Estado, abrindo espaco para
toda sorte de violagdo de direitos humanos, rebelides e atuacdo de faccbes criminosas.”
(BRASIL, 2019b, p. 1) Diante desse cenario, além das medidas tomadas pelos gestores locais,
sdo necessarias medidas pelas autoridades federais, tendo os auditores destacado algumas

dessas aces realizadas nos ultimos anos.



165

Tabela 1 — Medidas adotadas pelo Poder Publico Federal relacionadas ao déficit de vagas prisionais

Medida

Objetivo

Instituicdo das audiéncias de
custodia, Resolucdo CNJ 213, de

15/12/2015

Levar toda pessoa presa em flagrante delito a
autoridade judicial no prazo de 24 horas para apreciar a

legalidade e a necessidade de priséo.

Instituicdo do Banco Nacional de

Monitorar a populagdo carceraria e mandados de priséo

Mandados de Prisdo 2.0 | em tempo real pelo CNJ.
(BNMP/CNJ)
Instituicdo do Geopresidios/CNJ Acompanhar a populagao carceraria em todo o pais.
Jpjjiecriério Julgado do STF na ADPF 347 Vedar o contingenciamento de recursos do Funpen.
Edicdo da Sumula Vinculante 56 Impedir que a falta de vaga em estabelecimento penal
apropriado justifigue a manutengdo do condenado em
regime prisional mais gravoso.
Realizagdo de mutirGes na execucdo | Fiscalizar o cumprimento da LEP.
penal fomentados pelo CNJ
(estima-se que a iniciativa libertou
mais de 45 mil presos desde 2008)
Criacio do Sistema Unico de | Integrar os 6rgios das diferentes esferas e Poderes e,
Poder Seguranca Pdblica e instituicdo do | ainda, os situados fora da estrutura dos Poderes, nas
Legislativo Plano Nacional de Seguranga | acBes que dizem respeito a tematica seguranca publica
Publica, Lei 13.675/2018 tomada em seu contexto amplo. Articular as a¢des do
Poder Publico na area de seguranca publica.
Instituicdo de repasses obrigatérios | Aumentar a participacdo federal nas areas penitenciaria
do Funpen e do Fundo Nacional de | e de seguranca publica.
Poder Seguranca Puablica (FNSP)
Executivo | Alteragdo da Resolucio CNPCP | Flexibilizar as regras de arquitetura prisional com

9/2011 por meio da Resolugéo 2, de
12/4/2018

objetivo de tornar a criacdo de vagas mais célere.

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Diante dos repasses obrigatorios anuais a partir do ano de 2016, é possivel verificar

no grafico a seguir que houve aumento na execugdo orcamentaria do Funpen:
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Gréfico 5 — Execucdo orcamentaria do Funpen 2000-2018, em valores atualizados pelo IPCA (dezembro/2018)
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Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Os recursos do Fundo Penitenciario Nacional podem ser repassados para as unidades
federativas voluntariamente (através de convénios, acordos ou ajustes congéneres) ou na
modalidade de transferéncias obrigatorias, ‘Fundo a Fundo’. Em sendo do tipo ‘Fundo a
Fundo’, os valores sdo transferidos anualmente para os fundos das unidades federais ou
podem ser aplicados diretamente pelo proprio Departamento Penitenciario Nacional.
(BRASIL, 1994a, p. 1) A tabela abaixo apresenta os valores obrigatorios do Funpen
transferidos obrigatoriamente:

Tabela 2 — Valores globais do Funpen repassados as UFs a titulo de transferéncia obrigatoria

| 2016 | 2017 | 2018
Valor (R$) | 1.200.179.991,78 |  590.625.000,00 | 63.107.109,00

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Conforme tabela acima, considerando os anos de 2016, 2017 e 2018, o total global
nominal de R$ 1.862.912.097,00 (um bilhdo, oitocentos e sessenta e dois milhdes, novecentos
e doze mil e noventa e sete reais) foi repassado para as unidades federativas a titulo de
transferéncia obrigatéria do Funpen. Por serem recursos federais e uma soma consideravel, a
realizagdo da auditoria do TCU foi motivada pela necessidade de “investigar as razdes para 0s

empecilhos a geracdo de resultados da politica publica, bem como dirimir riscos relacionados
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a caréncia de planejamento, regulamentacdo e fiscalizagdo dos repasses [...].” (BRASIL,
2019b, p.1)

De acordo com os auditores, as “transferéncias obrigatdrias anuais do Funpen néo
serdo suficientes para alterar significativamente a realidade do sistema penitenciério nacional,
tendo em vista as caréncias verificadas no setor e a previsao de repasses de baixos valores.” E
destacado no relatorio que a partir do ano de 2020, as transferéncias obrigatorias do Funpen
projetadas sdo da ordem de R$ 17,94 milhGes anuais, quando, segundo a equipe, conforme
tabela abaixo, de projecdo para dezoito anos (até o ano de 2037), seriam necessarios R$ 2,7
bilhdes anuais ou R$ 49 bilhGes em todo o periodo, isso apenas do Fundo Penitenciario
Nacional. (BRASIL, 2019b, p.1)

Tabela 3 — Resumo das estimativas dos recursos federais necessarios para atender as caréncias do sistema
penitenciario nacional em um prazo de dezoito anos

Despesa anual média (R$) Total — 18 anos (R$)
Construcdo de unidades para 1.078.741.650 19.417.349.700
geragdo de 393.462 vagas
(21.859 por ano), ao custo
unitario de R$ 49.350,00
Custeio parcial da estrutura 1.595.998.578 28.727.974.409
ampliada
Reforma de 443 unidades em 47.750.230 859.504.139
mas condi¢des
Total 2.722.490.458 49.004.828.248

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

A estimativa temporal de dezoito anos acima mencionada € o lapso temporal
considerado pela equipe de auditores, conforme informacGes do Departamento Penitenciario
Nacional, necessario para equilibrar o sistema de vagas atualmente em grande déficit. Assim,
ao longo de 18 (dezoito) anos, demandaria os valores mencionados para serem criadas
386.264 vagas, previsdo necessaria para equilibrar o sistema.

No entanto, se considerado o historico or¢camentario-financeiro do Funpen desde o

ano de 2000, é possivel perceber na tabela a seguir que varios fatores atuaram no sentido de
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restringir a dotacdo orcamentéaria, bem como a execucdo das despesas do Funpen, o que

compromete maiores somas capazes de atender o déficit de vagas:®

Tabela 4 — Fatores que explicam o baixo nivel de despesas federais realizadas no periodo de 2000-2018, que
atuaram limitando a despesa ou a arrecadacdo do fundo, em valores atualizados

Fator Impacto financeiro (R$)

Né&o execugdo de dotagdo orcamentaria disponivel do

Funpen (excluidos os valores contingenciados, no R$ 8,34 bilhdes
periodo de 2000-2018)
Contingenciamentos (2000-2018) R$ 1,75 bilhdo

Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU), 2000-
2018, ECs 27/2000, 42/2003, 56/2007, 68/2011 e
93/2016 R$ 1,50 bilhdo

Extincdo da destinacdo de 50% das custas judiciais

_ R$ 2,93 bilhdes
federais ao Funpen (EC 45/2004) (2005-2018)

Total de recursos R$ 14,52 bilhoes

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Na verdade, a auditoria aponta que o sistema carcerario nacional “demandaria valor
estimado de R$ 97,84 bilhdes para, no prazo de dezoito anos (R$ 5,44 bilhdes anuais),
extinguir o déficit de vagas prisionais, reformar unidades prisionais precarias e viabilizar seu
pleno funcionamento.” (BRASIL, 2019b, p.1) Como mencionado, s6 de transferéncias

obrigatorias do Funpen seriam necessarios R$ 2,7 bilhdes anuais ou R$ 49 bilhdes ao longo

% [..] ha outros fatores, ocorridos em momentos mais longinquos, que, caso ndo verificados, hoje
proporcionariam maior volume de repasses obrigatorios, uma vez que trouxeram impacto sobre a arrecadacao do
Funpen: a Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU) e a Emenda Constitucional 45/2004. A DRU é um
instrumento utilizado pelo Governo Federal para aumentar a flexibilidade na utilizacdo dos recursos e é
estabelecida por meio de emendas constitucionais. Como as receitas do Funpen sdo fortemente dependentes de
concursos de prognosticos, que sdo contribuicBes sociais e que, portanto, sdo afetadas pela desvinculagéo
constitucional, o Funpen vem sofrendo perda de arrecadacéo consideravel ao longo do tempo, atingindo o valor
atualizado de R$ 1,5 bilhdo no periodo compreendido entre 2000 e 2018, conforme informagfes da STN. Ja a
Emenda Constitucional 45/2004, a chamada emenda da reforma do Poder Judiciario, estabeleceu que ‘as custas e
emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos servigos afetos as atividades especificas da Justiga’
(CF/1988, art. 98, 82°). Até a promulgacdo da aludida emenda, o art. 2°, VII (revogado), da LC 79/1994
dispunha que 50% do montante total das custas judiciais recolhidas em favor da Unido deveriam ser revertidas
ao Funpen. A perda de receitas do Funpen com a promulgagédo da EC 45/2004 equivaleu a R$ 209,17 milhdes ao
ano em valores atualizados (ref. 7). A referida emenda fez com que R$ 2,93 bilhGes a menos fossem destinados
ao Funpen no periodo 2005-2018. Além disso, por se tratar de emenda constitucional, a EC 45/2004 vinculou
também regras financeiras para estados e DF, produzindo possivel impacto na arrecadacdo de fundos
penitencidrios, caso os entes dispusessem de modo similar ao Funpen com relagdo as custas judiciais estaduais.
(BRASIL, 2019b, p. 1)
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de dezoito anos (até o ano de 2037), sendo os demais valores concedidos mediante
financiamento integral pela Unido, destinados para a construcdo e reforma dos
estabelecimentos penais.

Nesse contexto, as principais caréncias estruturais identificadas pela auditoria do
TCU foram:

a) necessidade de criacdo, até 2037, de 386.264 vagas para resolver o déficit
projetado de vagas do sistema penitenciario nacional; b) necessidade, em face da
situacdo fiscal das UFs, de apoio financeiro da Unido a fim de suprir as despesas
incrementais (custeio) que decorrerdo da criacdo das novas vagas acima
quantificadas; c) necessidade de reformar 443 unidades atualmente em condicfes
precarias; e d) necessidade de adequar fisicamente (padrdes de arquitetura e
construcdo) as unidades penais aos regimes de penas estabelecidos na LEP.
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Consta dos autos da auditoria do TCU que o “expressivo volume de investimentos
hoje necessarios ao sistema penitenciario é explicado pelo longo periodo de baixa execucédo
orcamentaria do Funpen e pelo concomitante baixo nivel de investimentos das UFs.”
(BRASIL, 2019b, p. 1) De acordo com dados apresentados, embora crescente a populacéo
carcerdria 0s investimentos realizados com recursos Funpen e recursos das unidades

federativas se mostram insuficientes:

Tabela 5 — Investimentos no sistema penitenciério nacional entre 2000-2016

Valor (R$)
Execugdo média anual do Funpen em investimentos 256.368.187
Investimentos anuais no sistema prisional com 506.786.817
recursos estaduais e distritais
Total estimado 763.155.004

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

A tabela anterior levou em consideragdo os dados levantados das unidades da
federacgdo fiscalizadas em 2017, dentre elas o Estado de Pernambuco. De acordo com o0s
auditores, “a dotacdo orcamentaria do Funpen no periodo de 2000-2018 totalizou, em valores
atualizados pelo IPCA, R$ 16,47 bilhdes.” No entanto, considerando apenas o periodo de
2000 a 2016, a populacdo carceraria teve um crescimento médio de 32.185 pessoas ao ano,

conforme dados do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias pelo Depen, o que
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demandaria um investimento anual de cerca de R$ 1,59 bilhdo em obras ou R$ 27,03 bilhdes

ao longo de todo o periodo. (BRASIL, 2019b, p. 1) Nesse sentido, o relatorio expde que:

Conforme se observa, o investimento apontado é expressivamente inferior ao
reclamado, ainda que tivesse sido integralmente direcionado a criacdo de vagas.
Todavia, como se sabe, o valor engloba também despesas para reformas de
estabelecimentos, aparelhamento de unidades, aquisicdo de equipamentos de
protecdo individual, aquisicdo de viatura, entre outros. Além disso, no caso das
despesas do Funpen, percentual do montante investido refere-se ao sistema
penitenciario federal. Com relacdo a Unido, o baixo nivel de investimentos
observado no periodo estd relacionado, principalmente, com a baixa execugdo
orcamentario-financeira como um todo do Funpen. Nas UFs, o reduzido
investimento decorre, sobretudo, do elevado percentual de despesas com pessoal e
das ja comentadas dificuldades fiscais por que passam os entes subnacionais.
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Além do investimento insuficiente, a auditoria constatou o baixo nivel de execugdo
orcamentario-financeiro do Funpen, principalmente até o ano de 2015. Nessa seara, 0s dados
da execucdo orcamentario-financeira do Funpen de 2000 a 2018 podem ser observados a

sequir:

Gréfico 6 — Execucdo or¢camentario-financeira do Funpen no periodo de 2000-2018
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Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Como ja mencionado, a dotacdo orcamentaria do Funpen no periodo de 2000-2018
totalizou, em valores atualizados pelo IPCA, R$ 16,47 bilhdes. Nesse contexto, houve
execucao de R$ 6,33 bilhdes (38,4% da dotagdo total), equivalentes a uma média anual de R$
333,11 milhdes. Cabe destacar que caso ndo tivesse sido estabelecido o repasse obrigatorio a
partir de 2016, o nivel de execucéo seria ainda inferior, predispondo-se para o percentual de
utilizacdo de 26% das dotagdes orcamentarias no periodo, considerando que 0s repasses
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obrigatorios do Funpen nos anos de 2016, 2017 e 2018 alocaram aproximadamente R$ 1,92
bilhdo (em valores atualizados) para as 27 unidades federativas. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Importante salientar que, embora os valores referentes a liquidacdo dispostos no
Gréfico 6 parecam significativos nos anos de transferéncias obrigatorias Funpen (2016, 2017
e 2018), isso ndo quer dizer que os valores foram necessariamente utilizados (ou seja,
liquidacdo em sentido estrito), uma vez que a propria legislacdo prevé que o ente federado
pode devolver posteriormente tais recursos através de Guia de Recolhimento da Unido
(GRU), conforme prazos determinados pelo Ministério da Justica e da Seguranga Publica.
(BRASIL, 1994a, p. 1)

Nesse contexto, sobre a baixa execucdo dos valores orcados para o Funpen, a

auditoria identificou os seguintes pontos:

a) execucdo de parcela significativa do orgamento dependente da concretizacdo de
contratos de repasse, instrumento que se mostrou pouco efetivo durante o lapso de
vigéncia do Programa Nacional de Apoio ao Sistema Prisional (Pnasp), que previa a
criacdo de 42.500 vagas entre 2012-2015 e havia entregue, até o fim de 2017, 7.459
vagas; b) contingenciamento de R$ 1,75 bilhdo no periodo em valores atualizados
[...], medida ndo mais permitida a partir de setembro de 2015, inicialmente em face
de determinagdo do STF e, na sequéncia, por expresso mandamento legal (art. 3°, §
6° da LC 79/1994); e c) superestimativa das despesas fixadas para o Sistema
Penitenciario Federal na Lei Orcamentdria Anual, sem a correspondente efetiva
execucdo, tendo como consequéncia adicional a diminuicdo da base de incidéncia
dos percentuais de repasses obrigatorios determinados pela LC 79/1994. [...].
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Ademais, no tocante aos baixos investimentos das unidades federativas, estimou-se
que as 27 unidades da federacdo investiram no ano de 2017, um total de R$ 494,18 milhGes
(correspondente a 3,11% das despesas globais no sistema carcerario), valor estimado como
média nacional, levando-se em consideracdo os dados apurados pela auditoria nos Estados
fiscalizados. No caso de Pernambuco, os investimentos foram acima da média nacional
representando 10,08% das despesas globais no sistema penitenciario (recursos estaduais e
distritais em 2017), mas ainda assim o0s valores sdo minimos. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Outro aspecto frisado no RA € que os repasses obrigatorios anuais do Funpen estao
“apresentando consideravel reducdo de valor, iniciando com um patamar de R$ 1,21 bilhdo
em 2016 e passando a R$ 590,6 milhdes em 2017 e R$ 63,1 milhdes em 2018, estimando-se
que equivalerdo a aproximadamente R$ 17,94 milhdes a partir de 2020.” Levando-se em
consideracdo as premissas legais para o repasse obrigatorio dispostas na Lei Complementar
n.. 79/1994, estima-se que para 0 periodo de dezoito anos (2020-2037) as transferéncias

Funpen totalizariam cerca de R$ 323,01 milhdes. No entanto, como aqui ja foi destacado, para
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equilibrar as vagas do sistema carcerdrio nacional, seriam necessarios até 2037, R$ 2,7
bilhdes anuais ou R$ 49 bilhdes em todo o periodo, apenas de recursos Funpen. (BRASIL,
2019b, p. 1) Além disso, segundo os auditores, a significativa diminuicdo dos repasses Funpen
ja em 2017, que foi a segunda transferéncia obrigatdria, ¢ resultado da reducao das “receitas
de rendimentos financeiros antes proporcionados pelo expressivo volume de recursos
acumulado do fundo, bem como da prépria utilizacdo desses mesmos superavits
financeiros.”” (BRASIL, 2019b, p. 1)

Dentre vérios pontos abordados no Relatério de Auditoria do TCU, um aspecto
extremamente relevante para a presente pesquisa diz respeito ao ritmo de criacdo de vagas no
sistema carcerario. Em linhas gerais, a criacdo de vagas esta aquém das metas estabelecidas,
vez que, passados 21 meses da primeira transferéncia obrigatdria (dez/2016 a set/2018)
somente 6,7% das vagas previstas foram criadas (996 vagas de um total previsto de 14.893) *
e apenas 5,3% dos recursos executados.

Tabela 6 — VVagas previstas, entregues, em construgéo e a serem entregues pelas UFs fiscalizadas, referentes
aos recursos repassados em dezembro de 2016 (posicdo de setembro/2018)

UF Previstas (A) Entregues (B) Em construgéo (concluséo Vagas disponiveis até
provavel até 31/12/2019) (C) 31/12/2019 (B+C)

BA 1.122 0 0 0

CE 2.068 0 168 168 (15,1%)

DF 600 0 0 0

GO 538 0 388 388 (72,1%)

MG 2.754 0 0 0

MS 1.461 0 0 0

PA 972 0 306 306 (31,5%)

PE 2.964 996 996 1.992 (67,2%)

%" para 0 TCU, a diminuicdo abrupta dos repasses fundo a fundo ocorre, principalmente, em razdo da reducéo
dos rendimentos derivados de aplicacBes financeiras, uma vez que, a partir da introdugdo das transferéncias
obrigatorias, os superavits financeiros verificados em exercicios anteriores passaram a ser utilizados, diminuindo
assim, o saldo acumulado do Funpen e, consequentemente, os rendimentos financeiros sobre ele incidente. Os
rendimentos de depdsitos bancérios contabilizaram, em valores atualizados, R$ 364,5 milhGes em 2016 e cairam
para R$ 185,8 milhGes em 2017. Em 2018, chegou a R$ 102,0 milhdes. A representatividade dos valores
repassados em 2016 e, em certo grau, em 2017, decorreram também da utilizagdo desses mesmos superavits
financeiros. O emprego de superavits financeiros de exercicios anteriores se da por meio de projeto de lei que
suplementa a dotacdo orgcamentaria do fundo, indicando como fonte o saldo positivo entre 0 montante de
recursos arrecadados e o montante das despesas do fundo de exercicios anteriores. (BRASIL, 2019b, p. 1)

%8 O quantitativo previsto de vagas a serem criadas com recursos obrigatérios Funpen nos anos de 2016, 2017 e
2018 pode diferir do previsto no site do Departamento Penitenciario Nacional em sua pagina na Internet (acesso
em 02/06/2020), na aba “Obras por Estado”, pois os dados na pagina do Depen podem estar desatualizados ou
simplesmente ainda ndo contemplar alguma obra contabilizada pela auditoria do TCU in loco.
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PI 598 0 0 0
PR 548 0 0 0
RS 904 0 0 0
SC 364 0 0 0
Total 14.893 996 (6,7%) 1.858 2.854 (19,2%)

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Em comparacdo com as unidades federativas fiscalizadas, o Estado de Pernambuco
foi um dos Estados que mais entregou vagas com recursos obrigatérios Funpen repassados em
2016 para esse fim. Nesse sentido, sobre a execu¢ao financeira, “houve repasse de R$ 383,3
milhGes para criacdo de vagas em 26/12/2016 para as doze UFs fiscalizadas. Desse valor,
foram executados R$ 27,6 milhdes (7,2% do total repassado em 2016) até setembro/2018.”
(BRASIL, 2019b, p. 1) J& em relacdo ao ano de 2017, o repasse aos Estados especifico para
criacdo de vagas foi de R$ 133,9 milhdes, mas, de acordo com a auditoria do TCU, até

setembro de 2018 ndo houve a execucdo desses valores, conforme a proxima tabela:

Tabela 7 — Valores do Funpen transferidos na modalidade obrigatdria para geracao de vagas e executados
pelas UFs fiscalizadas (posicéo de setembro/2018)

UF Repasse 2016 (R$) |Repasse 2017 (R$) Total repassado (R$) Executado (R$)
BA 31.944.444 15.686.000 47.630.444 0

CE 31.944.444 13.470.830 45.415.274 0

DF 31.944.444 7.000.000 38.944.444 0

GO 31.944.444 10.980.802 42.925.246 14.743.099
MG 31.944.444 10.336.739 42.281.183 0

MS 31.944.444 12.918.326 44.862.770 0

PA 31.944.444 7.100.000 39.044.444 432.167

PE 31.944.444 17.724.684 49.669.128 12.446.851

Pl 31.944.444 4.997.556 36.942.000 0

PR 31.944.444 17.027.272 48.971.716 0

RS 31.944.444 11.971.201 43.915.645 0

SC 31.944.444 4.659.572 36.604.016 0
Total 383.333.328 133.872.982 517.206.310 27.622.117 (7,20%)

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)
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Observe-se que os recursos Funpen apontados na tabela se referem a parte do total
repassado nestes anos a ser destinada especificamente para criacdo de vagas. Nesse contexto,
segundo a andlise do TCU naquela época, o Estado de Pernambuco havia executado somente
R$ 12.446.851,00 (Doze milhdes, quatrocentos e quarenta e seis mil e oitocentos e cinquenta
e um reais) do total de R$ 49.669.128,00 (Quarenta e nove milhdes, seiscentos e sessenta e
nove mil e cento e vinte e oito reais), 0 que corresponde a apenas 25,05% por cento do
montante recebido para esse fim em 2016 e 2017, o que, naquele momento, evidenciava
acumulo dos valores do fundo.

Com base nas informagdes constantes nas Tabelas 6 e 7, é possivel notar que 0s
resultados alcancados com o0s repasses obrigatorias do Funpen até setembro de 2018,
conforme constatados pelos auditores do TCU, ou seja, dois anos desde a introducdo da
transferéncia obrigatéria de recursos, demonstram que as acdes do Governo Federal sdo
importantes, porém ndo estdo sendo suficientes a ponto de estabelecer de modo &gil a
ampliacdo do nimero de vagas no sistema carcerario nacional. Isso significa que embora
exista um maior envolvimento do Governo Federal na area, a provavel criacdo de vagas até
31/12/2019 é de 2.854 nas unidades federativas fiscalizadas, com recursos Funpen,
quantitativo esse insuficiente, inclusive, para atender ao incremento da populagéo prisional
prevista para o periodo de 2016 a 2018, que seria de 7.377 presos nas UFs fiscalizadas.
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Além da dissonancia entre o crescimento da populacdo carceraria e 0 nimero de
vagas cuja construcdo ja esta autorizada (recursos reservados), o ritmo para conclusdo das
obras nos estabelecimentos penais ndo é animador, como mostrou a Tabela 6. Como se ndo
bastassem esses entraves, é preciso lembrar que a ndo execugdo dos recursos, em regra, leva a
devolucdo desses valores devidamente atualizados, nos prazos definidos em ato do Ministro
de Estado da Justica e Seguranca Publica (MJSP), conforme preconiza a Lei Complementar
n. 79/1994. (BRASIL, 1994a, p. 1)

A propria LC n.° 79/1994 dispbe que é possivel prorrogar 0s prazos para execucao
dos valores repassados pelo Funpen, porém como as metas iniciais ndo foram cumpridas pelos
Estados e pelo Distrito Federal, ja houve prorrogacdo de prazo pelo MJSP. Assim, diante dos

baixos resultados alcancados para criacdo de vagas, muito discrepante em relagédo ao previsto,

# Os totais de valores obrigatérios do Funpen executados informados pelo TCU diferem daqueles informados
pela Secretaria de Ressocializacdo de Pernambuco em 24/10/2019 mediante requerimento, pois o processo de
auditoria do TCU foi fechado em data anterior a essa, até para que o referido feito fosse julgado em 03/07/2019.
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podem ocorrer novas prorrogacoes ou a determinagdo de devolucdo dos recursos repassados
(art. 3°-A, 88 4°e 5° da LC 79/1994). (BRASIL, 19944, p. 1)

Tabela 8 — Prazos iniciais e prorrogados para utilizagdo dos recursos transferidos do Funpen
na modalidade fundo a fundo

Ano do repasse

Prazo inicial

Prorrogacoes

2016

31/12/2017 (Portaria MJ 1.414, de
26/12/2016)

31/12/2018 (Portaria MJSP 1.171, de 14/12/2017);

31/12/2019 (Portaria MSP 222, de 29/11/2018)

2017

31/12/2019  para obras e
31/12/2018 para os demais objetos
(Portaria  MJSP  1.221, de
21/12/2017)

31/12/2019, para ambos os casos (Portaria MSP
222, de 29/11/2018)

2018

31/12/2019 (Portaria MSP 225, de
10/12/2018)

A Portaria MSP 225/2018 autorizou a prorroga¢do
até 31/12/2020 mediante parecer favordvel do
Depen

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

As prorrogacdes e eventuais devolugOes de recursos do Funpen comprometem a

politica publica voltada para o sistema carcerario nacional, tornando inapto o combate ao

déficit de vagas, como exposto abaixo:

O atraso verificado compromete ndo apenas a eficacia da politica publica, j& que as
vagas acordadas ndo serdo entregues no prazo inicialmente convencionado, como
também, a efetividade, vez que a agdo governamental se torna inapta para combater
o0 déficit de vagas carcerario em curto ou médio prazos, que seguird em trajetoria
ascendente em razdo do descompasso entre o crescimento do nimero de presidiarios
e ritmo de criacdo de vagas. (BRASIL, 2019b, p. 1)

De acordo com o Relatério da Auditoria, os auditores do TCU com o objetivo de

entender os motivos que levaram aos baixos resultados da politica de criacdo de vagas,

identificaram trés fatores preponderantes considerando os trabalhos de campo nas unidades

fiscalizadas, a saber: “a) caréncia de estudos preliminares de viabilidade e de planos diretores

penitenciarios por parte das UFs; b) insuficiéncia de capacidade operacional das UFs; c)

insuficiéncia de quadro técnico do Depen; e d) inadequagdo dos controles prévios do Depen.”
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Havia a expectativa que os repasses do Funpen gerassem algum alivio ao problema

da superlotacdo dos estabelecimentos penais em curto ou médio prazos, porém a auditoria do

TCU constatou com o trabalho de campo nos Estados fiscalizados, que apenas havia
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“previsdo de conclusdo de apenas cinco empreendimentos até 31/12/2019, todos eles
referentes ao repasse de 2016, correspondentes a um acréscimo de 2.854 vagas” [...].
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Tabela 9 — Obras previstas, licitadas, contratadas, iniciadas pelas UFs fiscalizadas, referentes
aos repasses de 2016 e 2017 (posicao de setembro/2018)

UF Obras Licitadas | Contratadas Iniciadas Conelusdo provavel até
previstas 31/12/2019
BA 7 0 0 0 0
CE 4 0 1 1
DF 2 0 0 0 0
GO 2 0 1 1 1
MG 3 0 0 0 0
MS 9 0 0 0 0
PA 5 1 1 1 1
PE 11 2 4 4 2
PI 4 0 0 0 0
PR 2 0 1 0 0
RS 4 0 0 0 0
SC 2 0 0 0 0
Total 55 3 8 7 5

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (BRASIL, 2019b, p. 1)

Conforme a tabela acima, na época da auditoria, o Estado de Pernambuco possuia 11
obras previstas, porém apenas 2 (duas) estavam licitadas, 4 (quatro) contratadas e 4 (quatro)
foram iniciadas. Todavia, o problema maior era a previsdo de obras a serem entregues até o
final de 2019, que correspondia a apenas 2 (duas) obras com estimativa de conclusao, ou seja,
apenas 18% das do total de obras previstas.

Dentre os entraves para avanco das obras, destaca-se o fato de que ocorreu o
incremento de recursos financeiros do Funpen, mas ndo houve suficiente suporte operacional
nas unidades federativas para dar andamento efetivo as contratacdes de obras, o que ficou
caracterizado pelo grande nimero de contratagdes previstas por servidor e pelas contratacbes

que sequer foram iniciadas.
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Foi identificado que, entre as unidades fiscalizadas, sete das doze, o0 que corresponde
a 58,3%, tem mais de uma contratacdo por servidor da area técnica responsavel por obras e
servigos de engenharia. Além disso, dessas sete unidades, foi constatado que cinco também
sdo gestoras encarregadas por construgfes ndo relacionadas aos repasses do Funpen,

evidenciando insuficiéncia de mao de obra para suporte, como pode ser verificado a seguir:

Tabela 10 — Quantidades de servidores lotados, contratacfes de obras com recursos do Funpen e das UFs e
relacdo do nimero de contratagdes por servidor nas unidades responsaveis pelas obras nas UFs fiscalizadas

UF Quantidade de Contratacdes Total de obras previstas — Contratacdes
servidores (A) Funpen (B) recursos do Funpen e das UFs (C) /Servidores
(CIA)
BA 17 7 7 0,41
CE 2 4 4 2,00
DF 6 2 20 3,33
GO 9 2 2 0,22
MG 8 3 13 1,63
MS Néo 9 ot -
informado
PA 8 5 5 0,63
PE 6 11 11 1,83
Pl 11 4 13 1,18
PR Néo 2 2! -
informado
RS 21 4 30 1,43
SC 3 2 12 4,00
Total 91 55 128 1,67
(média)

Fonte: Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 2019b, p. 1)

No caso do Estado de Pernambuco, a média do quantitativo de servidores por
contratacdes € de 1,83, 0 que esta um pouco acima da média nacional de 1,67. O problema é
que a media da tabela acima levou em conta apenas contratos referentes ao Funpen, sendo que

na maioria das vezes, 0s mesmos servidores também sdo responsaveis por contratos com
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outros recursos sem ser Funpen, a exemplo de contratos com recursos do Governo do Estado
ou do Governo Federal.

O incremento significativo no volume de recursos para investimentos no sistema
penitenciario por meio do Funpen demanda o reforco do quadro de pessoal especializado
responsavel pelas contratacBes. Isso porque fora os entraves licitatorios que demandam uma
série de etapas antes da licitacdo propriamente dita, como os planos de necessidade e o estudo
de viabilidade técnica, econdmica e ambiental (EVTEA), existe todo um trabalho de
acompanhamento e fiscalizacdo dos contratos firmados, além da devida responsabilidade pelo
andamento das obras.

N&o bastasse isso, foi identificado pelo TCU que os controles prévios do Depen tem
sido inadequados, 0 que tem ocasionado um estoque elevado de projetos dos Estados
pendentes de aprovacdo desse orgao federal, prejudicando a celeridade do andamento das
contratacdes. Embora os problemas ndo se restrinjam ao Departamento Penitenciéario
Nacional, das doze unidades federativas fiscalizadas, oito atribuiram a esse 6rgdo a
responsabilidade pelos atrasos do cronograma de execucdo dos recursos, por conta da demora
na analise dos projetos de arquitetura e engenharia.

De um total de 63 projetos submetidos pelas unidades federativas para o Depen, 32
projetos de arquitetura e engenharia estavam em anéalise desse 6rgao e 29 em diligéncias para

sanear falhas, conforme tabela abaixo:

Tabela 11 — Estagio dos projetos das UFs enviados ao Depen (posicdo em 5/11/2018)

Projetos enviados | Projetos aprovados Projetos em analise Em diligéncia
pelas UFs pelo Depen
2016 53 2 23 28
2017 10 0 9 1
Total 63 2 32 29

Fonte: Tribunal de Contas da Unido. (BRASIL, 2019b, p. 1)

O Tribunal de Contas da Unido, por meio da auditoria, aponta que o grande nimero
de projetos em analise se deve a “notdria insuficiéncia do quadro técnico do Depen, bem
como da adocdo, também por parte do Depen, de procedimentos de controle prévios que

represam o andamento dos processos administrativos nas UFs.” O grande numero de projetos
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em andlise no Depen compromete a celeridade da execucdo dos recursos do Funpen, uma vez
que, em se tratando de obras, os Estados precisam aguardar a aprovacdo dos projetos
submetidos a esse 6rgdo para que possam dar andamento ao processo administrativo interno.

No caso da modalidade de transferéncias voluntéarias (contratos de repasse), a Caixa
Econbmica Federal atua como mandatéaria da Unido e se responsabiliza pela anélise técnica
dos projetos basico e executivo do or¢camento e do cronograma fisico-financeiro, ndo sendo
essa uma atribuicdo do Departamento Penitenciario Nacional como ocorre nos casos das
transferéncias obrigatdrias do Funpen, as quais dependem das submissfes de projetos dos
Estados a esse 6rgdo. Em breve sintese, a andlise dos projetos submetidos pelas unidades
federativas para 0s repasses obrigatorios do Funpen deve seguir as seguintes etapas: a) analise
prévia ao repasse da compatibilidade do plano de aplicacdo a LC 79/1994; b) analise posterior
ao repasse do ‘plano de utilizagdo’ com base em critérios estabelecidos em nota técnica da
unidade; c) anélise de documentacdo para avaliar viabilidade técnica, econémica e ambiental,
bem como dos planos or¢camentéario e financeiro; e d) analise dos relatérios de prestacdo de
contas. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Diante dos principais pontos ressaltados pela auditoria do TCU que avaliou em que
medida os repasses obrigatorios do Funpen tém atendido as necessidades estruturais do
sistema carcerario nacional, assim como as principais barreiras para o sucesso da politica
publica, ficou evidenciado que sdo muitos os desafios para que o Brasil possa prover uma
estrutura minima no sistema de modo a cumprir os objetivos e principios expressos na
Constituicdo Federal de 1988, na Lei de Execucdo Penal e na Lei Complementar 79/1994.
Nesse contexto, o Relatério da Auditoria foi aprovado pelo TCU com varias determinacgdes de
encaminhamentos e recomendacgdes para ciéncia do Ministério da Justica e da Seguranca
Publica e do Departamento Penitenciario Nacional, bem como dos diversos atores envolvidos,
a exemplo dos Tribunais de Contas dos Estados, Distrito Federal e dos Municipios, onde
houver.

Em sintese, a auditoria identificou que o crescente aumento da populagdo carceraria
ndo é acompanhado dos investimentos necessarios, o que leva a piora do cenario de
superlotacdo dos estabelecimentos penais de todo o Brasil. Nesse sentido, foi destacado que o
Poder Publico Federal, nas trés esferas (Executivo, Legislativo e Judiciario), tém adotado uma
série de medidas para diminuir o déficit de vagas nos estabelecimentos penais, tais como a
decisdo do STF em estudo nesta pesquisa.

Foi constatado que ha uma maior execu¢do orcamentaria do Funpen de 2016 em

diante, apds a implantacdo das transferéncias obrigatorias desse fundo, porém isso néo
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implica em investimentos na pratica, uma vez que se ndao cumpridas todos 0s requisitos
necessarios para utilizacdo do fundo, esse acaba sendo devolvido para os cofres publicos por
meio de Guia de Recolhimento da Unido. Ademais, foi frisado pelos auditores que 0s recursos
do Funpen, embora importantes, por si s6 ndo serdo capazes de alterar significativamente a
realidade do sistema penitenciario nacional, tendo em vista as caréncias do setor, além dos
baixos repasses do fundo.

Os estudos realizados pelos auditores do TCU indicaram que até 2037, para que seja
equilibrada a equacdo vagas x n.° de presos, seria necesséria a criacdo de 393.462 vagas
(sendo 21.859 vagas por ano). Com um custo unitario estimado de R$ 49.350,00, para criacéo
de cada vaga, mais o custeio parcial da estrutura ampliada e a reforma de 443 unidades em
mas condicdes, 0s investimentos necessarios totalizariam mais de R$ 2,7 bilhdes anuais ou R$
49 bilhdes ao longo de dezoito anos (até o ano de 2037), apenas de recursos do Funpen.
(BRASIL, 2019b, p. 1)

Com efeito, o estudo demonstrou que o sistema carcerario nacional “demandaria
valor estimado de R$ 97,84 bilhdes para, no prazo de dezoito anos (R$ 5,44 bilhGes anuais),
extinguir o déficit de vagas prisionais, reformar unidades prisionais precarias e viabilizar seu
pleno funcionamento.” (BRASIL, 2019b, p.1) Desse modo, excluidos os valores Funpen
obrigatdrios mencionados no paragrafo anterior, a diferenca de valores necessarios, de acordo
com sugestdo dos auditores, deveriam ser concedidos mediante financiamento integral pela
Unido.

De um modo geral, a auditoria demonstrou que o fundo esta se acumulando nos
Estados, vez que, apds 21 meses da primeira transferéncia obrigatoria (dez/2016 a set/2018)
somente 6,7% das vagas previstas foram criadas (996 vagas de um total previsto de 14.893) e
apenas 5,3% dos recursos executados. No caso especifico de Pernambuco, o Estado esta entre
as unidades federativas que mais executou recursos obrigatorios Funpen repassados no ano de
2016, sendo prevista a criacdo de 2.964 vagas com esses recursos, tendo 996 sido entregues e
mais 996 estavam com entrega prevista para 31/12/2019, o que corresponde a 67,2% das
vagas inicialmente previstas para serem criadas. (BRASIL, 2019b, p.1) Além disso, consoante
as informacgdes obtidas junto a Secretaria Executiva de Ressocializacdo de Pernambuco
tratadas no tépico anterior, o Estado destinou para obras, nos anos de 2016, 2017 e 2018,
respectivamente, 71,32%, 63,38%, e 42,19% dos valores Funpen transferidos
obrigatoriamente para Estado

Dentre os problemas identificados, uma preocupacdo € o ritmo lento de concluséo

das obras. Outrossim, vale salientar que até a obra chegar a ser finalizada sdo inumeros 0s
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entraves ndo so licitatorios, mas também de mdo de obra especializada suficiente para o
devido acompanhamento dos contratos. Além disso tudo, segundo a maioria das unidades
fiscalizadas, o atrasos do cronograma de execucdo dos recursos obrigatorios do Funpen se
deve, em parte, pela demora na anélise dos projetos de arquitetura e engenharia pelo Depen.
Diante dos principais pontos do Relatério de Auditoria do TCU aqui aventados,
verifica-se que a decisdo do STF vem sendo cumprida, portanto, o repasse do Funpen esta
sendo direcionado aos Estados e os recursos ndo estdo sendo contingenciados pela Unido. De
um modo geral, em todo o Brasil, a execu¢do dos recursos do Funpen esta baixa, fazendo com
que sejam acumulados valores do Funpen e em alguns casos até mesmo a devolucdo da
quantia. No caso de Pernambuco, como demonstrado, o Estado vem destinando boa parte do
fundo para obras, porém néo foi informado pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo, nem
pela equipe de auditoria do TCU no relatério, em qué tém sido aplicados os valores Funpen
remanescentes (isto €, a parte da quantia do fundo ndo direcionada para obras), bem como nédo
foi informado, se alguma parcela dos recursos repassados em 2016, 2017 ou 2018 foi

devolvida por meio de GRU pelo Estado.

5.2.1.3 Da andlise das vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco

Diante da liberacdo dos recursos do Funpen determinadas pela decisdo do STF em
estudo nesta pesquisa, parte-se da premissa de que, apds a liberacdo de tais recursos, 0s
investimentos na construcdo, na reforma e na ampliagdo de novos estabelecimentos penais no
Estado de Pernambuco provavelmente aumentariam e, consequentemente, ocorreria a criacéo
de novas vagas para o sistema carcerario desta unidade da federacao.

As consideragdes sobre os reflexos da liberacdo do Funpen realizadas nesta pesquisa
até o presente momento demonstraram, a partir da andlise dos dados fornecidos pela
Secretaria Executiva de Ressocializacdo, que, de fato, o Estado de Pernambuco tem destinado
valores do Funpen para obras, sendo previstas a cria¢do de 2.524 (duas mil quinhentas e vinte
e quatro) vagas com 0s recursos repassados em 2016 e 352 (trezentas e cinquenta e duas)
novas vagas com os recursos repassados em 2017, conforme dados disponiveis na pagina do
Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020e, p.1)

De igual modo, o processo do TCU referente a auditoria realizada em doze Estados
da Federacdo, dentre eles o Estado de Pernambuco, apresentou uma série de problemas que
demonstraram a insuficiéncia dos recursos do Funpen para o atendimento das demandas por

vagas no sistema penitenciario nacional. Embora seja um importante recurso, nos moldes
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atuais, por si sO, ndo sera capaz de aliviar a superlotacdo existente nos estabelecimentos
penais nas unidades da federacdo nos proximos anos.

De acordo com o Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias®, realizado
pelo Departamento Penitenciario Nacional de 2005 a 2019, o sistema carcerério de

Pernambuco contou durante esse periodo com as seguintes vagas:*

Graéfico 7 — NUmero de vagas dos estabelecimentos penais de PE no periodo de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora®

Diante desse cenario, esta pesquisa passa a analisar a evolucdo das vagas dos
estabelecimentos penais de Pernambuco, uma vez que, com a decisdo do STF, havia

% Cabe esclarecer que no periodo de 2005 a 2019 o Depen vem disponibilizando semestralmente o
Levantamento Penitencidrio de InformagBes Penitenciarias, porém ndo existe levantamento dos seguintes
semestres: 2005.1 (Junho de 2005, pois o levantamento iniciou em 2005.2 — em Dezembro de 2005), 2013.2
(Dezembro de 2013) e 2015.1 (Junho de 2015). (BRASIL, 2020c, p. 1)

31 Os dados de 2005 a 2019 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciérias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informacges levam em conta as vagas
disponiveis para presos provisorios e definitivos, inclusive aqueles sujeitos a medida de seguranga de internacéo,
exatamente como disponibilizadas pelo levantamento citado. (BRASIL, 2020c, p. 1)

32 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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expectativa no aumento de vagas diante dos investimentos com os recursos liberados do
Funpen. Assim, foram calculadas as médias das vagas do sistema carcerario de Pernambuco
antes e depois da decisdo do STF.

Considerando o lapso temporal de trés anos antes (2012, 2013 e 2014) e de trés anos
depois (2016, 2017 e 2018) da decisdo do STF, a qual foi proferida no ano de 2015, o grafico

abaixo destaca as vagas do sistema carcerario de Pernambuco de 2012 a 2018:*

Grafico 8 — Numero de vagas dos estabelecimentos penais de PE no periodo de 2012 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora®

No lapso temporal de 2012 a 2018, ha variacdo na capacidade dos estabelecimentos
penais, 0 que pode ocorrer em razdo de interdicdes temporarias de locais para reforma ou
adaptacdes, fechamento de estabelecimentos ou de alas desses locais, além de outras situacdes
de forca maior.*® O fato é que a capacidade do sistema carcerario pernambucano vem
oscilando entre onze e doze mil vagas no periodo acima, sendo 11.542 a média de vagas de
todo o periodo 2012 a 2015.

%% Os dados de 2012 a 2018 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informagdes levam em conta as vagas
disponiveis para presos provisérios e definitivos, inclusive aqueles sujeitos & medida de seguranca de internagéo,
exatamente como disponibilizadas pelo levantamento citado. (BRASIL, 2020c, p. 1)

3 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)

% Um exemplo de reducéo temporaria no nimero de vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco foi a
desativacao de duas cadeias publicas no sertdo do Estado em outubro de 2019 para que esses estabelecimentos
passassem por reformas, sendo 65 presos transferidos para outras unidades. Maiores informagdes estdo
disponiveis em: https://g1l.globo.com/pe/petrolina-regiao/noticia/2019/10/10/duas-cadeias-publicas-do-sertao-
sao-desativadas-e-65-presos-sao-transferidos-para-outras-unidades.ghtml. (DUAS..., 2019, p.1)
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Utilizando-se como ponto referéncia o ano de 2015, que foi 0 ano da deciséo do STF
em estudo, o proximo grafico exibe as médias das vagas obtidas no periodo de 2012 a 2014
(trés anos antes da deciséo) e de 2016 a 2018 (trés anos apos a decisdo). O objetivo é verificar
se, diante do ndo contingenciamento dos valores do Funpen e, consequentemente, da liberagdo
dos referidos recursos orcamentarios, houve um aumento significativo no quantitativo de

vagas do Estado de Pernambuco.

Grafico 9 — Média do nimero de vagas dos estabelecimentos penais de PE de 2012-2018
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Fonte: Elaborado pela autora®

O grafico acima, com as médias das vagas dos estabelecimentos penais de
Pernambuco trés anos antes e trés ap6s a decisdo do STF, evidencia que ndo ocorreram
expressivos aumentos no quantitativo de vagas ao comparar as duas médias. A diferenca entre
as médias é de apenas 34 (trinta e quatro) vagas, 0 que € incapaz de produzir qualquer
modificacdo da realidade carceraria do Estado.

Importante ressaltar que, no periodo de 2012 a 2015, ndo houve repasse obrigatdrio
do Funpen para Pernambuco, sendo o primeiro repasse apenas no ano de 2016. Isso
demonstra que a média sem qualquer recurso do Funpen (de 2012 a 2014) foi praticamente a
mesma do periodo posterior (de 2016 a 2018), em que ocorreram repasses obrigatorios do
Funpen para o Estado de Pernambuco.

O sistema carcerario é dindmico, na medida em que, ao longo dos anos, 0s presos

progridem para o regime semiaberto ou aberto com monitoramento eletrénico, o que, em tese,

%A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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faria com que fossem disponibilizadas vagas. No entanto, a superlotacdo é tamanha que as
supostas vagas disponibilizadas sdo irrelevantes, visto que ja existia excesso de pessoas e, por
forca do elevado numero de novos presos que ingressam no sistema, a populacao carceraria,
apesar das saidas dos que foram liberados, ainda aumenta. O gréafico seguinte aponta a
evolucéo da populagdo carceraria de Pernambuco de 2005 a 2019:*

Gréfico 10 — Evolugdo do nimero de presos do Estado de Pernambuco de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora®

Como se denota, a tendéncia no decorrer dos anos € de crescimento da populacao
carceraria estadual. De 2005 a 2019, o nimero de presos no Estado de Pernambuco quase

%7 Os dados de 2005 a 2019 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciérias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informacdes levam em conta o total da
populacdo carceraria exatamente como mencionado no documento do Depen. Isso inclui os presos que estejam
no regime fechado, aberto ou semi aberto e, ainda, aqueles submetidos a medida de seguranca de internacdo ou
tratamento ambulatorial. Ademais, também estéo inclusos neste total, os que estdo presos em locais de policia ou
de seguranca publica, pois quando existente, 0 nimero é irrelevante em relagdo ao total, geralmente em torno de
setenta presos. (BRASIL, 2020c, p. 1)

%8 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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dobrou, passando de 17.423 (dezessete mil, quatrocentos e vinte e trés) para 33.706 (trinta e
trés mil e setecentos e seis) detentos.

Diante disso, observa-se que a politica de liberacdo dos recursos do Funpen esta
funcionando, com os devidos repasses apos a decisdo do STF, mas, a luz do quantitativo de
presos do sistema carcerario estadual, os valores recebidos desse fundo sdo absolutamente
insuficientes. Isso se verifica, inclusive, pela insignificancia na diferenca entre as meédias do
numero de vagas antes e apos a politica, consoante ilustra o Grafico 9.

Embora diante da criacdo de novas vagas para o Estado com recursos do Funpen, ha
0 progressivo crescimento da populagdo carceraria ao longo dos anos, conforme Grafico 10,
de modo que as vagas adicionadas sequer atendem a contento a nova populacdo carceréria
incrementada ao sistema a cada semestre, permanecendo o cenario de superlotacdo. Além
disso, 0 aumento no numero de presos nao é acompanhado pela criagdo concomitante das
novas vagas, ja que as obras demandam tempo para serem finalizadas.

Foi realizada uma estimativa do crescimento do nimero de presos do Estado de
Pernambuco em 20 (vinte) anos, de modo a efetuar uma previsdo do quanto de investimento
seria necessario, no periodo de 2020 a 2039, para alcangar o equilibrio entre as vagas e 0
quantitativo de presos no sistema carcerario. Para o referido célculo, foi adotada a média das
diferencas entre 0s nimeros de presos em dois semestres consecutivos, considerando-se 0
periodo que vai do primeiro semestre de 2016 ao segundo semestre de 2019 (intervalo no qual
ja aplicada a politica das audiéncias de custédia no Estado), conforme dados sobre o
quantitativo de presos no Estado de Pernambuco fornecidos pelo Infopen (BRASIL, 2020c,
p.1), e dispostos no Grafico 10, supra. Nos 8 (oito) semestres do periodo mencionado, foi
calculada a média dos ingressantes, tendo-se alcangado o nimero de 243 (duzentos e quarenta
e trés) novos presos por semestre.

Uma vez que a atual populacdo carceraria do Estado é de 33.706 (trinta e trés mil,
setecentos e seis) presos para as 12.696 (doze mil, seiscentas e noventa e seis) vagas nos
estabelecimentos penais, conforme Gltimo informativo do Infopen, de dezembro de 2019%,
uma previsao do quantitativo de presos para os proximos 20 anos (2020 a 2039), levando-se
em conta a média de 243 (duzentos e quarenta e trés) novos presos por semestre, e
considerando a continuidade da politica das audiéncias de custddia, conduz a estimativa de
43.426 (quarenta e trés mil, quatrocentas e vinte e seis) pessoas presas no Estado de

Pernambuco no segundo semestre de 2039.

%9 para maiores informacdes, vide Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias (Infopen) de dezembro
de 2019. (BRASIL, 2019c, p. 1)
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Em decorréncia, para que o sistema seja equilibrado ao final do ano de 2039, seria
necessaria a criacdo de 30.730 (trinta mil, setecentas e trinta) novas vagas no sistema
carcerario pernambucano ao longo do periodo de 20 anos (ou seja, aproximadamente 1.538

novas vagas por ano), de 2020 a 2039, consoante Quadro 13 e Gréafico 11.

Quadro 13 — Estimativa de presos e previsdo de vagas necessarias de 2020 a 2039

Semestre Estimativa do n® | Previsiio do {1” .de VAZAS | o ecire Estimativa do n® | Previsiio do 1}” .de vagas
de presos necessarias de presos necessarias
2020.1 33.949 13.465 2030.1 38.809 28.845
2020.2 34.192 14.234 2030.2 39.052 29614
20211 34435 15.003 2031.1 39.295 30.383
2021.2 34678 15.772 2031.2 39.538 31.152
20221 34921 16.541 20321 39.781 31921
20222 35.164 17.310 2032.2 40.024 32.690
20231 35407 18.079 2033.1 40.267 33.459
2023.2 35.650 18.848 2033.2 40510 34228
20241 35.893 19617 2034.1 40.753 34997
2024.2 36.136 20.386 2034.2 40.996 35.766
20251 36.379 21.155 20351 41.239 36.535
2025.2 36.622 21.924 2035.2 41482 37.304
2026.1 36.865 22.693 2036.1 41.725 38.073
2026.2 37.108 23.462 2036.2 41.968 38.842
2027.1 37351 24231 2037.1 42211 39611
2027.2 37.594 25.000 2037.2 42454 40.380
2028.1 37.837 25.769 2038.1 42.697 41.149
2028.2 38.080 26.538 2038.2 42.940 41.918
2029.1 38.323 27307 2039.1 43.183 42.687
2029.2 38.566 28.076 2039.2 43426 43.456

Fonte: Elaborado pela autora™®

0 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Gréfico 11 — Estimativa do nimero de presos e previsdo do nimero de vagas necessarias para equilibrar o
sistema carcerario de Pernambuco em 20 anos (2020-2039)

Estimativa do nimero de presos e previsdo das vagas necessarias para equilibrar o sistema carcerario de
Pernambuco em 20 anos (2020 -2039)
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Fonte: Elaborado pela autora®*

Considerando o custo unitario de R$ 49.350,00 (quarenta e nove mil, trezentos e
cinquenta reais) para a criagéo de cada nova vaga em estabelecimento penal,* o investimento
anual ao logo dos 20 anos (2020 a 2039) teria de ser no valor de R$ 75.900.300,00 (setenta e
cinco milhdes, novecentos mil e trezentos reais). Esse montante anual possibilitaria a criagdo
das vagas necessarias para o Estado Pernambuco até o ano de 2039, de modo a equilibrar a
relaco entre as vagas e o nimero de presos do Estado.” Atualmente, o déficit no nimero de

vagas e significativo, como mostra o gréafico a seguir:

*L A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)

2.0 custo adotado refere-se a despesa média dos projetos de referéncia que cumprem os requisitos das normas
técnicas. Trata-se de estudo realizado por Augusto Esteca, o qual comparou, em aspectos qualitativos e
guantitativos, diferentes projetos basicos de estabelecimentos penais do Brasil, tendo o custo acima citado sido o
menor das previsdes apresentadas pelo autor. (ESTECA, 2017, p. 183)

* 0 valor ndo contempla eventuais despesas permanentes com o pessoal encarregado da gestdo e do
policiamento de novos presidios.



Grafico 12 — Déficit de vagas nos estabelecimentos penais de Pernambuco (2005 a 2019)
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Fonte: Elaborado pela autora**

Vale lembrar que, diante desse cenéario evolutivo de déficit de vagas nos

estabelecimentos penais de Pernambuco, toda a quantia obrigatéria liberada pelo Funpen para
0 Estado ap6s a decisdo do STF, isto é, nos anos de 2016, 2017 e 2018, foi de R$

76.381.395,51 (setenta e seis milhdes, trezentos e oitenta e um mil, trezentos e noventa e

cinco reais e cinguenta e um centavos) — repise-se, ao longo de um periodo de 3 (trés) anos.

Tabela 12 — Valores do repasse obrigatorio do Funpen, recebidos por PE de 2016 a 2018

Funpen 2016 2017 2018

obrigatério — PE

Valor (R$) R$ R$ R$
44.784.444,44 28.516.684,32 3.080.266,87

Fonte: Elaborado pela autora®

* A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
** A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020b, p.1)
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Uma vez que sdo necessarios, pelo menos, R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco
milhdes, novecentos mil e trezentos reais) por ano para equilibrar as vagas do sistema até o
ano de 2039, os recursos Funpen obrigatorios repassados, embora de extrema importancia,
evidentemente, sdo extremamente escassos para mudar a realidade dos estabelecimentos
penais de Pernambuco.

Nota-se que o maior repasse recebido pelo Estado foi em 2016, no valor de pouco
mais de R$ 44 milhdes, o que ocorreu logo apds a decisdo do STF que determinou
descontigenciamento desses recursos pela Unido, de sorte que os valores estavam acumulados
no Fundo. Ademais, pelos parametros legais da LC n.° 79/1994, nos anos de 2017 e 2018, os
repasses ja seriam menores por conta de critérios estabelecidos. Nesse contexto, o TCU
estimou a previsao de repasses, do ano de 2020 em diante, para todos os Estados da federacéo,
em valores da ordem de R$ 17,94 milhGes anuais, quantia que ndo atenderia ao Estado de
Pernambuco adequadamente. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Diante do exposto, bem como considerando a hipotese desta pesquisa referente ao
Funpen, verifica-se que o numero de vagas em Pernambuco tem aumentado, ainda que
minimamente. E possivel concluir que a decisdo do STF que liberou os recursos do Funpen
estd sendo atendida, pois o0s repasses tém chegado as unidades da federacdo e o Estado de
Pernambuco tem recebido os recursos, como foi demonstrado a partir de dados da Secretaria
Executiva de Ressocializacdo de Pernambuco, do Departamento Penitenciario Nacional e do
Tribunal de Contas da Unido.

A trajetéria da politica pablica do Funpen foi modificada apds a decisdo, uma vez
que 0 cenario com 0s repasses obrigatorios tem sido positivo, embora ndo sejam visualizados
de imediato os frutos desse investimento. Nesse sentido, o Estado de Pernambuco tem
executado os valores do Funpen, de modo que, com os recursos do fundo de 2016 a 2018,
estdo previstas mais de 2.800 novas vagas, por meio da reforma, adaptacdo e ampliacdo de
estabelecimentos penais ja existentes.

Em nivel nacional, nota-se que h4& um acumulo dos recursos do Funpen. Como
concluiu o Tribunal de Contas da Unido, os repasses do fundo penitenciario sdo utilizados de

forma ineficiente pelo sistema prisional:

Os repasses obrigatérios do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) as unidades
federativas sdo utilizados de forma ineficiente pelo sistema prisional. Esse é apenas
um dos muitos problemas constatados pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) por
auditoria em doze unidades federativas (UFs). A ineficiéncia do setor foi constatada
principalmente a partir do baixo volume de execucgdo das despesas. Em relagéo aos
doze estados analisados na auditoria, verificou-se, em setembro de 2018, que havia



191

expectativa de conclusdo de apenas cinco obras custeadas com recursos repassados
em 2016 e 2017, enquanto que a previsdo inicial era de cinquenta e cinco
empreendimentos. Em termos financeiros, as doze unidades fiscalizadas receberam,
em dezembro de 2016, R$ 383 milhdes para criagdo de vagas, mas executaram
apenas 7,2% desse valor até setembro de 2018. As principais causas para a baixa
utilizacdo dos recursos disponiveis foram atrasos nos cronogramas dos
empreendimentos, caréncia de planejamento do setor, deficiéncias administrativas
das UFs e lentiddo na analise de processos por parte do Departamento Penitenciario
Nacional (Depen), 6rgdo vinculado ao Ministério da Justica e Seguranca Publica.
Essa baixa execucdo orcamentario-financeira, aliada ao reduzido nivel de
investimentos das unidades federativas, resultou em baixo volume de investimentos
no setor em geral. Em 2017, por exemplo, 0s investimentos alcancaram apenas 3%
do total de despesas, 0 que contribuiu para a falta de crescimento do ndmero de
vagas no sistema. Em setembro de 2018, somente 6,7% das vagas previstas com
recursos relativos aquele exercicio foram criadas. Embora estima-se que até final de
2019 sejam criadas 2.854 vagas, tal nimero ndo é sequer suficiente para suplantar o
possivel crescimento da populacdo prisional no periodo entre 2016 e 2018. (...) A
relatora do processo, ministra Ana Arraes comentou que “o Brasil ainda nfo
alcancou o devido grau de profissionalismo e eficiéncia que a populagdo tanto
espera em se tratando de politica criminal e outras politicas publicas afetas ao
sistema prisional.” Como consequéncia dos trabalhos, o TCU fez determinagdes e
recomendagdes ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, por intermédio do
Depen, para a melhoria dos processos no setor prisional. (BRASIL, 2019d, p.1)

Considerando somente 0s recursos destinados para a criacdo de vagas, em 2016 e em
2017, ocorreu o repasse de R$ 517,2 milhdes nos 12 estados. Dessa quantia, foram executados
apenas R$ 27,6 milhdes até setembro de 2018, fim do periodo analisado pela auditoria. I1sso
significa que quase dois anos apds o primeiro repasse obrigatério do Funpen, “apenas 5,3%
dos recursos voltados para a criacdo de vagas nas prisdes foram executados em 12 estados do
Pais.” (VELASCO, 2019, p. 1) Lembrando que a nao execuc¢do do fundo gera seu acimulo e,
consequentemente, sua devolugdo por meio de GRU, se ndo ocorrer prorrogacgéo de utilizacao
pelo Ministério da Justica.

No caso de Pernambuco, os valores do fundo estdo sendo executados, embora em
ritmo lento, o que pode ter por causa entraves como pouca mao de obra, demora na aprovacao
de projetos, burocracia licitatoria, dentre outros. Cabe destacar que, dentre as unidades
federadas fiscalizadas pelo TCU, Pernambuco foi um dos poucos Estados que chegou a
entregar novas vagas com recursos do Funpen repassados a partir de 2016, como disposto
neste trabalho, o que, contudo, ndo se refletiu em um aumento real, por forca da concomitante
reducdo no nimero de vagas, decorrente de interdi¢des ou inativacBes de estabelecimentos

prisionais, no periodo.
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5.2.2 Reflexos da implantacéo das audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco

A segunda politica pablica cujos reflexos no Estado de Pernambuco se pretende
verificar € a politica das audiéncias de custddia. Com a decisao cautelar do STF na ADPF n.°
347, foi determinada a implantacdo dessas audiéncias em todos os Estados da Federagdo, com
a apresentacdo do preso a autoridade judicial no prazo de até 24h (vinte e quatro horas)
contados da ocorréncia da prisdo, para que seja verificado pelo juiz se deve o custodiado ser
mantido preso, sendo, portanto, decretada sua prisdo preventiva, ou se deve 0 preso ser posto
em liberdade provisoria, continuando a responder pelo delito em liberdade, deixando de ser
enviado para o estabelecimento penal antes do final do processo. (BRASIL, 2015a, p.1)

Conforme explicado em tépico proprio na secdo 3 desta pesquisa, a implantacdo das
audiéncias de custddia estd em consonancia com compromissos internacionais, como o Pacto
de S&o José da Costa Rica e o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e Politicos, dos quais 0
Brasil é signatario, tendo, inclusive, recepcionado tais mandamentos legais em seu
ordenamento juridico por meio do Decreto n.° 678/1992 e do Decreto n.° 592/1992,
respectivamente.

Desse modo, com a implantacdo das audiéncias de custodia a partir da decisédo citada,
a hipotese a ser testada referente a esse assunto € a seguinte: com a implantacdo das
audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco, teria havido reducdo na taxa de ocupacgédo
dos estabelecimentos penais desse Estado, uma vez que a politica permite que os magistrados
avaliem de imediato a necessidade da manutenc¢éo ou ndo da prisao.

Com a finalidade de confirmar ou ndo a hipotese mencionada, o estudo dos reflexos
da implantacdo das audiéncias de custddia abrangera a andlise dos seguintes aspectos: 1)
calculo da taxa de aprisionamento e percentual de liberdade proviséria apds implantacdo das
audiéncias de custodia, com utilizacdo de dados fornecidos pelo Tribunal de Justica do Estado
de Pernambuco; e 2) calculos das médias da taxa de ocupacédo de 3 (trés) anos antes e 3 (trés)
anos depois da decisdo do STF, valendo-se dos dados sobre as vagas e a lotacdo do Estado de
Pernambuco divulgados pelo Depen por meio do Levantamento Nacional de Informacdes
Penitenciarias (Infopen), de modo a verificar se foi significativa a alteracdo da taxa de

ocupacao no periodo.
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5.2.2.1 Taxas de aprisionamento em Pernambuco apds a deciséo cautelar do STF

De acordo com a Coordenacédo das Audiéncias de Custddia do Tribunal de Justica de
Pernambuco, as audiéncias de custddia foram implantadas formalmente no Estado no ano de
2015, porém, apenas ganharam forca na capital, Recife, no inicio de 2016, sendo
posteriormente expandidas para o interior de Pernambuco, diante da determinacdo do STF,
que resultou na edicdo de Resolucdo pelo Conselho Nacional de Justica, disciplinando a
obrigatoriedade de sua realizagdo, conforme disposto na secdo 3 deste trabalho.”® Os dados
fornecidos pelo referido 6rgéo foram tratados e sistematizados, possibilitando o célculo da
taxa de aprisionamento e a realizacdo de um comparativo entre as liberdades provisorias
concedidas e as prisdes preventivas decretadas, tendo sido possivel calcular, ademais, 0s
percentuais de prisdes em que houve alegagédo de violéncia.

O grafico a seguir, construido a partir desses dados, apresenta um comparativo dos
resultados das audiéncias de custddia realizadas pela Justica Estadual de Pernambuco,*
demonstrando os percentuais de prisdes preventivas decretadas®® (com consequente
recolhimento do preso a estabelecimentos penais do Estado) e liberdades provisorias
concedidas® (casos em que o preso responde pelo crime em liberdade):

% As audiéncias foram ampliadas “para 18 polos com abrangéncia em todas as comarcas situadas na Regido
Metropolitana do Recife e no Interior do Estado no dia 1° de agosto de 2016. O servi¢o funcionava até entdo
apenas na Central de Flagrantes do Recife, no Forum Rodolfo Aureliano desde o dia 21 de agosto de 2015.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020b, p. 1)

" Os dados se referem as audiéncias de custédia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)

8 O célculo do percentual de prisdes preventivas de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma das
prisdes decretadas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos os meses do ano
em consideragdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Nazaré da
Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa Cruz do Capibaribe, Garanhuns,
Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri, Santa Maria da Boa Vista e
Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de prisdes preventivas por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo
namero total anual de presos do respectivo ano.

0 célculo do percentual de liberdades provisérias de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma de
liberdades concedidas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos os meses do
ano em consideracao, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Nazaré
da Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa Cruz do Capibaribe,
Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri, Santa Maria da Boa
Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de liberdades por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo
numero total anual de presos do respectivo ano.
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Grafico 13 — PrisGes preventivas e liberdades provisorias da justica Estadual de Pernambuco
de agosto de 2016 a junho de 2019

Prisdes preventivas x liberdades provisorias
Estado de Pernambuco - Justica Estadual- agosto 2016 a junho de 2019

50,66%

2019
49,34%
49.37%
2018
50,63%
g
-
42,60%
2017
57.40%
40,02%
2016
59,98%

Percentuais

B Liberdades provisérias M Prisdes preventivas

Fonte: Elaborado pela autora™

Observa-se que, no ano de 2016, havia uma grande diferenca entre o percentual de
prisdes e o percentual de liberdades, de aproximadamente 20%. Com o decorrer dos anos,
essa diferenca tem diminuido, sendo postos mais presos para responder em liberdade, o que,
de certo modo, contribui para a ndo piora da lotacdo carceraria por esse motivo.

O proximo grafico apresenta a evolucéo da taxa de aprisionamento® considerando as

prisdes realizadas em todo o Estado de Pernambuco:*

%0 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)

*1 O céalculo do percentual da taxa de aprisionamento, isto é, das prisdes preventivas de cada ano, disposto na
figura, foi obtido diante da soma das prisdes decretadas de todos 0os meses daquele ano, bem como da soma total
de presos de todos 0s meses do ano em consideracdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo
dos Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antéo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de prisGes preventivas por 100 (cem) e
dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

52 Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)
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Gréfico 14 — Evolucdo da taxa de aprisionamento da Justica Estadual de Pernambuco
de agosto de 2016 a junho de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™

E possivel verificar uma tendéncia de reducfo da taxa de aprisionamento no decorrer
dos anos. Inicialmente, no ano de 2016, por ocasido das audiéncias de custodia, as prisdes
representavam 59,98% das decisdes judiciais, ao passo que, no ano de 2019, caiu para o
patamar dos 49,34%. Desse modo, atualmente, 50,66% (cerca de metade) das prisdes
efetuadas pela policia sdo imediatamente convertidas, durante a audiéncia de custodia, em
liberdade proviséria com ou sem fianca, o que indica a importancia da politica de
apresentacdo imediata ao magistrado para a reducdo da taxa de ocupacdo dos
estabelecimentos prisionais, na medida em que, ndo fossem essas audiéncias, o sistema
prisional estaria ocupado com o dobro da populacdo carceraria atualmente existente.

Considerando apenas os dados das audiéncias de custddia da Justica Estadual sobre o
55

municipio do Recife/PE>, o grafico a seguir aponta os percentuais de liberdades provisoérias

e prisdes® concedidas apenas na capital do Estado:

>3 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)

> Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

% 0O célculo do percentual de liberdades provisérias de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma de
liberdades concedidas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos os meses do
ano em consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de liberdades por 100 (cem) e dividiu-se esse montante
pelo ndmero total anual de presos do respectivo ano.

*® 0 célculo do percentual de prisdes de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma de prisées
preventivas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos 0s meses do ano em
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Grafico 15 — PrisGes preventivas e liberdades provisorias do Municipio de Recife/PE, Justica Estadual, no
periodo de janeiro de 2016 a setembro de 2019

Prisdes preventivas x liberdades provisorias
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Fonte: Elaborado pela autora®

No caso somente do Recife, conforme o grafico acima, também ha uma tendéncia de
aumento na concessdo de liberdades provisorias, porém, bem mais timida do que ocorre
quando se considera todo o Estado de Pernambuco, consoante Grafico 13.

Se comparado com a média nacional da esfera estadual calculada a partir de dados do
CNJ,*® em que 40,30%* das audiéncias de custddia resultaram em liberdades provisdrias e
59,70%°% em prisdes preventivas, nota-se que, tanto o Recife quanto o Estado de Pernambuco
estdo com inclinacdo de queda no percentual de prisbes preventivas decretadas, figurando
ambos, atualmente, abaixo da média nacional de 59,70%, conforme Gréficos 13 e 15.

consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de prisdes por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero
total anual de presos do respectivo ano.

5" A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

%8 Os dados se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Gltima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)

> 0 percentual de liberdades provisorias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas
até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

% O percentual de prisdes preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)
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A taxa de aprisionamento® da capital Recife®* é maior que a taxa de aprisionamento
referente a todo o Estado de Pernambuco, embora ambas venham apresentando reducdo no

decorrer dos anos:

Gréfico 16 — Evolucdo da taxa de aprisionamento no Municipio de Recife/PE, Justica Estadual, periodo de
janeiro de 2016 a setembro de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora®

De acordo com dados estatisticos do Conselho Nacional de Justica,** de 2015 até o
presente momento, foram realizadas 711.227 audiéncias de custédia no Brasil no ambito da
Justica Estadual. Do total acima, foram concedidas 286.313 liberdades provisorias, decretadas
424.139 prisbes preventivas, além de 772 prisdes domiciliares concedidas. Isso significa que

40,30%% dos presos foram soltos para responder em liberdade e 59,70%% mantidos presos,

81 0 céalculo do percentual da taxa de aprisionamento, isto é, das prisdes preventivas de cada ano, disposto na
figura, foi obtido diante da soma de prisdes preventivas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total
de presos de todos os meses do ano em consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de prisdes por 100 (cem) e
dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

%2 Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

%3 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

® Os dados se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Gltima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)

% O percentual de liberdades provisérias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas
até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)



198

sendo recolhidos em estabelecimentos penais. No caso de Pernambuco, consta o total de
29.212 audiéncias de custodia realizadas na esfera estadual, *’ tendo sido concedidas 14.017
liberdades provisorias (que corresponde ao percentual de liberdades de 48,05%)% e 15.156
prisdes preventivas decretadas (que significa um percentual de aprisionamento de 51,95%),%
além de 39 prisdes domiciliares concedidas, dados esses desde a implantacdo da politica de
audiéncias de custodia no Estado. (BRASIL, 2020d, p. 1)

Os dados totais disponibilizados pelo CNJ,” além de permitirem os calculos dos
percentuais de liberdades provisorias e prisdes preventivas do Brasil e de Pernambuco,
reforcam a tendéncia de queda no ndmero de aprisionamentos realizados pelo Estado de
Pernambuco. Atualmente, Pernambuco estd prendendo menos do que a média nacional, pois,
enquanto o Estado aprisiona 51,95% dos presos apresentados, a média nacional é de 59,70%
de prisdes. (BRASIL, 2020d, p. 1)

Conforme noticia veiculada pelo proprio Tribunal de Justica de Pernambuco, em um
balanco sobre as audiéncias de custddia em Pernambuco até setembro de 2016, foram
realizadas aproximadamente 5 mil audiéncias de custodia e “do total de presos apresentados,
cerca de 40% receberam alvaras de liberdade provisoria, desde o inicio do programa.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020a, p. 1) Como se denota, antes, o percentual de prisdes
chegava a 60%, ao passo que, hoje, esse percentual é de 51,95%, de acordo com o CNJ, e,
consoante dados fornecidos pelo TJPE levantados por ocasido da presente pesquisa, a taxa de

aprisionamento atual estaria em 49,34% (Gréafico 14), o que evidencia a tendéncia de soltura,

% 0 percentual de prisdes preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

® Os dados se referem as audiéncias de custddia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até
01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45.
(BRASIL, 2020d, p.1)

% O percentual de liberdades provisérias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custodia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informacdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

% O percentual de prisées preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia do Estado de Pernambuco, da esfera
estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informag6es nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

70 Os dados se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil e de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas
até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)
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e tem auxiliado para o ndo agravamento da superlotacdo carcerdria do Estado, por esse
motivo.

A esse respeito, importantes sdo as consideracGes apontadas no relatério da
GESTOS, divulgado em 2019, que destaca a essencialidade das audiéncias de custddia para

que o sistema carcerario ndo seja ainda mais sobrecarregado:

[...] as audiéncias de custédia sdo o instrumento que impediu que o sistema
penitencidrio fosse “implodido” pela superlotacio. Um dos Desembargadores
entrevistados destacou que a rotatividade € muito alta entre as pessoas que sao
presas e as que sdo liberadas pelas audiéncias, garantindo assim que a média do
ndmero total de pessoas presas, anualmente, se mantenha relativamente estavel. Isso
significa que as pessoas presas em 2017 ndo sdo, necessariamente, as mesmas de
2018, apesar de os numeros serem similares. Segundo ele, em 2016, por exemplo,
17.500 pessoas entraram no sistema e 17.700 foram liberadas, indicando que as
pessoas privadas de liberdade em um determinado ano ndo sdo necessariamente as
mesmas pessoas que estdo no sistema penitenciario no ano seguinte, embora 0s
nimeros  sejam  semelhantes. (GESTOS -  SOROPOSITIVIDADE,
COMUNICACAO E GENERO, 2019, p. 22)

Nesse sentido, observa-se que as audiéncias de custédia promoveram drastica queda
na média de crescimento semestral da populacdo carceraria pernambucana. A partir de dados
sobre o quantitativo de presos no Estado de Pernambuco fornecidos pelo Infopen (BRASIL,
2020c, p.1), ja apresentados no Grafico 10, supra, no item 4.2.1.3 deste trabalho, foi possivel
calcular a média das diferencas entre os numeros de presos em dois semestres consecutivos,
considerando-se dois periodos de 4 (quatro) anos cada, respectivamente, antes e depois do
inicio da politica publica das audiéncias de custddia determinada pelo STF. No periodo que
vai do primeiro semestre de 2011 ao segundo semestre de 2014 (quatro anos antes da decisdo
do STF, que foi proferida em 2015), a média do aumento do nimero de presos por semestre
no Estado de Pernambuco encontrada foi de 412 (quatrocentos e doze) novos detentos, sendo
esse 0 aumento “liquido” semestral do sistema carcerario pernambucano no periodo, ai ja
consideradas as deducdes relativas as saidas dos presos que deixaram o sistema, por terem
sido postos em liberdade. Nos quatro anos seguintes a implantacdo da politica das audiéncias
de custddia, isto €, no periodo que vai do primeiro semestre de 2016 ao segundo semestre de
2019, a mesma meédia caiu para 243 (duzentos e quarenta e trés) novos presos por semestre,
0 que evidencia a dréstica reducdo no numero de presos que passaram a ingressar no sistema
carcerario pernambucano apos a implantacdo das audiéncias de custodia, e se coaduna com a
taxa de aprisionamento de 49,34% (conforme Grafico 14), que indica um percentual de
50,66% de concessdo de liberdades provisorias durante as referidas audiéncias.
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5.2.2.1.1 Prisdes com alegacdes de violéncia

Diante dos dados fornecidos pelo Tribunal de Justica de Pernambuco,” também foi
possivel analisar o percentual de prisdes em que houve alegacdo de violéncia policial. O
proximo gréfico sintetiza as informages em relacéo a todo o Estado de Pernambuco:™

Gréfico 17 — Alegagdes de violéncia na prisdo, Justica Estadual de Pernambuco,
de agosto de 2016 a junho de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™

Verifica-se uma reducdo gradativa no percentual de prisdes com alegacBes de
violéncia. Durante as prisdes, a regra € que as autoridades devem fazer o méaximo para manter
a integridade fisica do preso. Nessa seara, 0 entendimento do Supremo Tribunal Federal,
inclusive, é no sentido de que, até mesmo o uso de algemas é medida excepcional, somente

permitida nas situacBes em que houver resisténcia, fundado receio de fuga, ou, ainda, para

™ Os dados se referem as audiéncias de custédia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)

2.0 célculo do percentual de alegacBes de violéncia na prisdo de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante
da soma das prisdes com alegacBes de violéncia de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de
presos de todos 0s meses do ano em consideracdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatéo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de alegac6es de prisbes com violéncia por
100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

3 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019g, p. 1)



201

protecdo da integridade fisica do proprio preso ou de terceiros, conforme enunciado de

Sumula Vinculante do STF n.° 11, in verbis:

Sé é licito o uso de algemas em casos de resisténcia e de fundado receio de fuga ou
de perigo a integridade fisica prépria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros,
justificada a excepcionalidade por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar,
civil e penal do agente ou da autoridade e de nulidade da prisdo ou do ato processual
a que se refere, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado. (BRASIL, 2008, p.
1)

No caso do Recife/PE, os dados™ apontam que os percentuais de alegacdes de

violéncia durante a prisdo na capital” sdo menores em comparagdo com todo o Estado:

Gréfico 18 — Alegacdes de violéncia na prisdo no Municipio de Recife/PE, Justica Estadual,
de agosto de 2016 a junho de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora’®

No ambito nacional, de acordo com o CNJ”, o percentual de prisGes com alegagdes

de violéncia chega a 5,67%." Como se denota dos dados mencionados, em cada ano, tanto o

™ Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

> 0 célculo do percentual de alegacBes de violéncia na prisdo de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante
da soma das prisdes com alegacBes de violéncia de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de
presos de todos 0s meses do ano em consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de alegacgdes de prisdes com
violéncia por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

76 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019h, p. 1)

" Os dados se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)
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Estado de Pernambuco, quanto a capital Recife/PE, estdo acima da média do percentual
nacional sobre prisées com alegacOes de violéncia, tortura ou maus tratos. Se considerados 0s
dados gerais do CNJ sobre Pernambuco,” o percentual de relato de maus tratos ou violéncia é
de 5,17%* na esfera estadual desde a implantacdo das audiéncias de custddia no Estado, o

que coloca Pernambuco um pouco abaixo da média nacional.

5.2.2.1.2 Efeitos financeiros das audiéncias de custodia

Sobre a economia gerada a manutencdo do sistema carcerario em razdo da reducao
do incremento da populacdo carceraria por forca da politica das audiéncias de custodia, cabe
destacar que o CNJ, em estudo realizado em 2016, depois de poucos meses da implantacao

das audiéncias, constatou que:

Com 600 mil presos, o Brasil é o quarto pais do mundo que mais encarcera pessoas.
Nesse universo, 40% dos detentos (240 mil) s&o presos provisorios, ou seja, aqueles
que ainda ndo receberam condenacédo definitiva. Considerando que cada preso custa,
por ano, 36 mil reais ao Estado, o sistema penitenciario brasileiro consome 21,6
bilhdes de reais todos os anos. Os estados que ja implementaram a audiéncia de
custédia verificaram que 50% das prisbes preventivas sdo desnecessérias. O
Conselho Nacional de Justica estima que a redugdo pela metade do ndmero de
pessoas presas antes de terem sido condenadas gerard uma economia anual de 4,3
bilhdes de reais. Além disso, ao deixar de prender 120 mil dessas pessoas, evita-se a
construgdo de 240 presidios, 0 que representa uma economia de 9,6 bilhdes de reais.
(BRASIL, 20164, p. 15-17)

Como se V&, além de as audiéncias de custodia contribuirem para a melhoria das
condicBes do sistema carcerario, por coibirem o envio desnecessario de presos aos
estabelecimentos penais, em decorréncia, promovem gigantesca economia de gastos publicos,
ja que a despesa com a manutencdo desse vultoso nimero de presos deixa de ser realizada.
Conforme levantamento do CNJ, a politica tem gerado uma economia anual de R$ 4,3 bilhdes

(quatro virgula trés bilhdes de reais) somente com a manutengdo de presos, acrescida de uma

® O percentual de alegagdes de violéncia na prisdo foi calculado multiplicando-se o total de alegaces de
violéncia por 100 (cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares.
Os totais citados foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da
esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informacGes nesta
data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

® Os dados se referem as audiéncias de custodia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até
01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45.
(BRASIL, 2020d, p.1)

8 0 percentual de alegagdes de violéncia na prisdo foi calculado multiplicando-se o total de alegaces de
violéncia por 100 (cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares.
Os totais citados foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Estado de
Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de
informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)
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economia de R$ 9,6 bilhdes (nove virgula seis bilhGes de reais) por ano resultante da
desnecessidade de construcdo de novos presidios para abrigar os cerca de 120 mil presos que
deixam de ser enviados ao sistema carcerario todos os anos. Trata-se, por conseguinte, de uma
economia total de R$ 13,9 bilhdes (treze virgula nove bilhdes de reais), todos os anos, no
orcamento do Estado brasileiro, em decorréncia de uma politica que, a0 mesmo tempo,
reconhece direitos individuais, previne contra a violacdo a direitos humanos, confere
celeridade ao processo judicial, conduz a melhoria das condi¢des do sistema carcerario e
promove ganho social decorrente da inibicéo do contato deletério.®

Na época em que veio ao Estado de Pernambuco para assinatura do Termo de
Implantacdo das audiéncias de custodia, no ano de 2015, o entdo Presidente do STF, Min.
Ricardo Lewandowski, reforcou a importancia da politica que, segundo ele, estd “[...] ao
mesmo tempo, garantindo direitos, verificando se ocorreu tortura policial e promovendo
economia aos cofres publicos, uma vez que cada preso custa cerca de R$ 3 mil [por més] ao
Estado.” (BRASIL, 20164, p. 92)

Por todo o exposto, conclui-se que a politica publica das audiéncias de custddia esta
sendo executada no Estado de Pernambuco, ap6s a determinagdo do STF por meio da decisdo
cautelar na ADPF n.° 347. As audiéncias de custodia foram implantadas formalmente em
2015, tendo ganhado forca, na pratica, no ano de 2016, diante de sua expansdo para o interior
do Estado de Pernambuco,* sendo essa uma importante ferramenta que possibilita ao juiz
filtrar a necessidade de manutencédo da segregacao, evitando prisdes desnecessarias.

A trajetoria da politica pablica foi alterada, na medida em que, ap6s a decisdo do
Supremo Tribunal Federal, saiu do plano objetivo, de tratados e leis internacionais, passando
a fazer parte da dindmica diaria do sistema de seguranca publica e de justi¢a criminal em todo
0 Estado de Pernambuco. Ademais, no ambito do Estado de Pernambuco, as audiéncias de
custodia realizadas pela Justica Estadual, na pratica, tém ocorrido, em sua maioria, em até 24
(vinte e quatro) horas da ocorréncia da prisdo, vindo a ocorrer em até 48 (quarenta e 0ito)

81 E certo que, para a implantacéo e continuidade de execugdo da politica das audiéncias de custodia, houve, em
certa medida, novos custos or¢camentarios, incluindo despesas com infraestrutura e gastos permanentes com a
remuneracao de juizes, defensores publicos, membros do Ministério Publico e servidores de carreiras de apoio
deslocados exclusivamente para o atendimento da nova demanda. Ainda assim, as despesas decorrentes da
execucdo da politica sdo bastante inferiores a economia gerada, ocasionando ganho real no orgamento publico.

82 As audiéncias foram ampliadas “para 18 polos com abrangéncia em todas as comarcas situadas na Regi&o
Metropolitana do Recife e no Interior do Estado no dia 1° de agosto de 2016. O servi¢o funcionava até entdo
apenas na Central de Flagrantes do Recife, no Forum Rodolfo Aureliano desde o dia 21 de agosto de 2015.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020b, p. 1)
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horas, tdo somente, em casos excepcionais, por conta de eventual sobrecarga ou imprevisto

(informagcdo verbal).®

5.2.2.2 Da andlise das taxas de ocupacdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco

Diferentemente da taxa de aprisionamento, que mede o numero de prisGes
preventivas decretadas por ocasido das audiéncias de custodia em contraposi¢do ao nimero de
liberdades provisorias concedidas (objeto do subtopico anterior), a taxa de ocupacéo refere-se
a relacdo entre o nimero absoluto de presos efetivamente recolhidos no sistema carcerario e o
nlmero de vagas existentes.

Ao longo desta secdo, foram apresentados dados do Estado de Pernambuco, do
periodo de 2005 a 2019, referentes ao nimero de presos, numero de vagas e déficit de vagas,
conforme dados do Infopen.* Diante desses dados, foi possivel calcular a taxa de ocupagéo®

dos estabelecimentos penais no periodo supracitado, conforme grafico a seguir:

8 Informagdo prestada no dia 19 de setembro de 2019 pelo Desembargador Mauro Alencar, responsavel perante
0 Conselho Nacional de Justica pela consolidacdo de dados relativos as audiéncias de custodia realizadas pela
Justica Estadual de Pernambuco. Os dados estdo em consonancia com o relatério da GESTOS, de 2019, segundo
o0 qual: “No ano de 2017, 23 comarcas /secdes judiciarias realizaram audiéncias de custddia em até 48 horas,
embora o prazo determinado por lei seja 24 horas a partir do fato ocorrido. A média de dias entre ocorréncia
flagrada e audiéncia é muito variavel: o menor intervalo de tempo encontrado no ano passado foi de um dia; o
méaximo foi de 122 dias, em Ouricuri, no Sertdo de Pernambuco.” (GESTOS — SOROPOSITIVIDADE,
COMUNICACAO E GENERO, 2019, p. 22)

8 Cabe esclarecer que no periodo de 2005 a 2019 o Depen vem disponibilizando semestralmente o
Levantamento Penitenciario de InformagBes Penitenciarias, porém ndo existe levantamento dos seguintes
semestres: 2005.1 (Junho de 2005, pois o levantamento iniciou em 2005.2 — em Dezembro de 2005), 2013.2
(Dezembro de 2013) e 2015.1 (Junho de 2015). (BRASIL, 2020c, p. 1)

% A taxa de ocupagdo foi calculada tendo como base o niimero de presos dividido pelo nimero de vagas, sendo
o resultado multiplicado por 100 (cem).
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Grafico 19 — Taxa de ocupagdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora®

De acordo com o grafico supra, no lapso temporal de 2005 a 2019, os
estabelecimentos penais de Pernambuco tiveram, geralmente, mais de 200% de taxa de
ocupacdo, sendo evidente a superlotacdo em todo o periodo. Nessa seara, esta pesquisa passa
a analisar a evolucdo da taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco, pois,
com a decisdo cautelar do STF, existia a expectativa da reducdo da taxa de ocupacdo dos
estabelecimentos penais de Pernambuco, j& que a politica das audiéncias de custodia permite
que os juizes avaliem de imediato a necessidade de manutencéo ou ndo da prisdo. Para tanto,
foram calculadas as médias das taxas de ocupacdo do sistema carcerario de Pernambuco antes
e depois da decisdo do STF, que determinou a implantacdo da politica publica das audiéncias.

Considerando o periodo de 3 (trés) anos antes (2012, 2013 e 2014) e de 3 (trés) anos
depois (2016, 2017 e 2018) da decisdo do STF, que foi prolatada no ano de 2015, o gréafico

abaixo apresenta as taxas de ocupacdo do sistema carcerario de Pernambuco de 2012 a 2018:

%A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Grafico 20 — Taxa de ocupagdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2012 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora®’

Como pode ser verificado, o apice da taxa de ocupacdo no Estado de Pernambuco
ocorreu no semestre 2016.2 (referente ao Infopen divulgado em dezembro de 2016) chegando
a 399%. Isto é, nessa época, existiam quase quatro vezes mais presos do que comportava 0
nimero de vagas disponiveis nos estabelecimentos penais. No periodo de 2012 a 2018,
verifica-se que a taxa de ocupacdo tem oscilado, sendo a média de 279%.

Tendo vista que o ano de 2015 foi 0 ano da decisdo do STF objeto de estudo desta
pesquisa, a partir das taxas de ocupacdo do Grafico 20, foram calculadas as médias das vagas
obtidas no periodo de 2012 a 2014 (trés anos antes da decisdo) e de 2016 a 2018 (trés anos
apos a decisdo). A finalidade é analisar se, com a implantacdo da politica publica das
audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco, houve reducgdo significativa da taxa de
ocupacdo, isto é, uma reducdo do nimero de presos efetivamente recolhidos no sistema

prisional, em nimeros absolutos, em comparacao com o nimero de vagas do sistema.

87 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Grafico 21 — Média da taxa de ocupagdo dos estabelecimentos penais de PE antes e ap6s a decisdo do STF
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Fonte: Elaborado pela autora®

O gréafico acima, com as médias das taxas de ocupacdo dos estabelecimentos penais
de Pernambuco 3 (trés) anos antes e 3 (trés) anos apds a decisdo do STF, evidencia que nédo
ocorreu reducdo da taxa de ocupacdo ao comparar as duas médias. Pelo contrério, verifica-se
que ha aumento da referida taxa, o que significa que as audiéncias de custodia, embora,
conforme demonstrado no item 4.2.2.1, tenham propiciado a reducdo de 50% da populacéo
carceraria, ainda assim, ndao foram capazes de, em um espa¢o de 3 (trés) anos, conduzir a
reducdo da média de presos em numeros absolutos, em relacdo ao nimero de vagas no
sistema, no Estado de Pernambuco.

As audiéncias de custddia sdo indispensaveis no atual contexto do sistema carcerario
brasileiro e pernambucano, pois, com a politica de avaliacdo imediata do magistrado sobre a
manutencdo ou ndo da prisdo, havendo, conforme demonstram os dados, elevado indice de
relaxamento de prisdes ilegais e de concessdo de liberdades provisorias por ocasido das
audiéncias de custodia, deixa-se de enviar presos para o sistema carcerario nos casos em que
possivel ao acusado responder ao processo em liberdade, de modo que h& uma reducdo efetiva
do nimero de presos enviados ao sistema. Isso ndo significa, contudo, que, apenas por essa
razdo, ter-se-4 uma reducdo da taxa de ocupacdo, pois diversos outros fatores podem

continuar a pressionar o sistema no sentido do aumento desse indicador.

8 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Isto é: o fato de, em razdo das audiéncias de custddia, grande parte dos presos
obterem de imediato o direito de responderem a acusacdo em liberdade contribui, por ébvio,
para a reducdo da taxa de ocupacdo carceraria. No entanto, muitos outros fatores podem
contribuir simultaneamente para o crescimento da referida taxa, como, por exemplo: 1) o
aumento no namero de crimes praticados no espago territorial em apreco; 2) o aumento no
numero de prisdes pela policia, em decorréncia da contratacdo de novos policiais ou da
realizacdo de acdes especiais de combate a criminalidade, independentemente do aumento no
namero de crimes; 3) o aumento no nimero de condenagdes, independentemente do aumento
do nimero de crimes ou de prisfes; 4) 0 aumento no indice de manuten¢do de presos além do
tempo fixado na sentenca condenatoria; 5) a reducdo de vagas no sistema carcerario, em
decorréncia da interdicdo de estabelecimento penal; dentre outros.

No caso do Estado de Pernambuco, no periodo analisado, conforme atesta o Grafico
21, acima, apesar da implantacdo da politica das audiéncias de custddia, houve aumento da
ordem de 19,5% na taxa de ocupacéo dos estabelecimentos prisionais, 0 que sugere a presenca
de um ou mais dos fatores intervenientes supracitados, na medida em que, por forca da adocéo
das audiéncias de custodia, conforme demonstrado no item 4.2.2.1, deveria ter ocorrido uma
reducdo na taxa de ocupacao dos estabelecimentos prisionais, ja que, para cerca de 50% dos
presos examinados nas referidas audiéncias, € concedida de imediato a liberdade provisoria.
Ainda assim, o resultado encontrado no levantamento de dados efetuado na presente pesquisa,
surpreendentemente, aponta no sentido contrario, isto é, no do aumento da taxa de ocupacao
de 251% para 300%, nos 3 (trés) anos seguintes a implantacdo da politica das audiéncias de
custodia no Estado de Pernambuco.

As audiéncias de custdodia funcionam como um filtro, sendo verificada a legalidade
das prisdes efetuadas pela policia e mantidas apenas as estritamente necessarias. Os presos
postos em liberdade proviséria ndo estdo livres de responder perante a Justica pelo ilicito que
cometeram, podendo, inclusive, posteriormente, ter a sua prisdo decretada, tanto por sentenca
definitiva quanto no curso do processo. A politica apenas permite que, naquele momento,
determinado preso ndo seja enviado para o sistema carcerario quando houver a possibilidade
legal de que responda ao processo em liberdade, o que contribui significativamente para o
desafogamento do sistema carcerario, pois, do contrario, a situacdo se agravaria ainda mais.
Apesar disso, por si so, a politica é incapaz de assegurar a redugdo da taxa de ocupagdo do
sistema, pois diversos outros fatores podem ocasionar o0 aumento nimero de aprisionamentos

ou a reducdo do numero de vagas no sistema, tais como o aumento dos indices de
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criminalidade, inclusive por forgca do crescimento populacional ou do insucesso de politicas
publicas nas areas educacional, econdmica e social.

Portanto, a conclusdo a que se pode chegar é a de que, apesar de as audiéncias de
custodia terem propiciado a reducdo de 50% do numero de presos enviados ao sistema
carcerario, no Estado de Pernambuco, no periodo de 2016 a 2018, a execucdo da referida
politica ndo foi suficiente para propiciar uma reducdo efetiva da taxa de ocupacdo do sistema
prisional em nimeros absolutos, 0 que aponta para a necessidade de estudos suplementares
acerca dos fatores que ocasionaram o aumento no nimero de aprisionamentos.

Assim, considerando a hipotese suscitada no desenho da pesquisa relativamente a
politica em apreco, pode-se afirmar que, a luz dos dados levantados, a realizacdo de
audiéncias de custodia alterou drasticamente o sistema carcerario pernambucano, na medida
em que, ndo fosse a execucdo da referida politica, ter-se-ia 0 dobro do numero de presos
atualmente existente no sistema prisional de Pernambuco. Apesar disso, em nUmeros
absolutos, a despeito da execuc¢do da politica das audiéncias de custddia, nos 3 (trés) anos que
sucederam a decisdo do STF, a taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais do Estado de
Pernambuco ainda aumentou, saindo de 251% a para 300%, de sorte que permanece 0 estado
de superlotacdo do sistema carcerario pernambucano. Tendo em vista o déficit de vagas
atualmente existente e a média de ingressantes no sistema prisional a cada semestre, e
considerando a continuidade da politica das audiéncias de custddia, € necessario que sejam
realizados investimentos adicionais da ordem de R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco milhdes,
novecentos mil e trezentos reais) anuais, em construcdo e ampliacdo de presidios, até o ano de
2039, para que se possa, ao final do periodo de 20 (vinte) anos, estabilizar o sistema

carcerario pernambucano.
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6 CONCLUSAO

A presente pesquisa estudou os reflexos, no Estado de Pernambuco, da decisdo
cautelar do Supremo Tribunal Federal na ADPF n.° 347, prolatada no ano de 2015, a qual
reconheceu o “estado de coisas inconstitucional” do sistema carcerario brasileiro. Nessa
deciséo historica, a corte constitucional brasileira determinou duas medidas emergenciais, a
saber: 1) a proibicdo de contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional,
com a consequente liberacdo dos valores para os Estados; e 2) a implantagéo das audiéncias
de custddia em todos os Estados do Brasil, com a obrigatoriedade de apresentacdo do preso
perante a autoridade judicial em até 24 (vinte e quatro) horas apos a prisdo. Com a deciséo, o
STF interferiu no ciclo da politica publica carceraria, objetivando declaradamente retirar da
inércia os demais Poderes do Estado, diante do quadro de faléncia de politicas publicas
voltadas para o sistema carcerario nacional. A decisdo trouxe a tona, dentre outras questdes, a
postura ativista da corte e a tematica da judicializacdo de politicas publicas para a
concretizacdo de direitos fundamentais, em virtude de sua constitucionalizacgéo.

Ap6s uma consideracdo tedrica acerca das politicas publicas, da politica de
seguranca publica no Brasil e dos 6rgdos encarregados da seguranca publica no Estado de
Pernambuco, foi efetuado levantamento bibliografico e documental acerca das condic¢Bes do
sistema carcerario brasileiro, tendo restado evidenciado que ha um contraste significativo
entre o previsto na Lei de ExecugOes Penais e nos tratados internacionais de direitos humanos
dos quais o Brasil faz parte e a realidade vivenciada nos estabelecimentos prisionais
brasileiros, incluindo os do Estado de Pernambuco.

A crise do sistema prisional nacional, decorrente, sobretudo, da superlotacdo, da
deficiéncia das condicGes de salubridade, da falta de oferta de trabalho para o preso, da
auséncia de separacao adequada de presos pela natureza do delito ou pelo estado do processo
e da falta de estabelecimentos adequados para os diferentes regimes de cumprimento da pena
restou evidenciada por estudos de diferentes autores e documentos oficiais, como relatérios de
auditoria de orgaos de fiscalizacdo da execucdo financeira e orcamentaria no Brasil, e pela
propria decisdo do STF, que aplicou ao cenario do sistema carcerario brasileiro a teoria
colombiana do “estado de coisas inconstitucional” (reconhecimento da ocorréncia de violagédo
reiterada e generalizada de disposi¢des constitucionais pelo Poder Pablico em relagdo a uma
determinada politica publica).

A pesquisa demonstrou que a decisdo do STF alcancou o objetivo almejado de retirar
0s demais Poderes do Estado da inércia, na medida em que disposicOes legislativas
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posteriores a decisdo corroboraram 0 quanto preconizado pela suprema corte e posturas
administrativas vieram a dar concretude a disposicéo judicial. Com efeito, ap6s a decisdo do
STF, que foi proferida no ano de 2015, a Lei Complementar n.° 79/1994, que estabeleceu o
Funpen, foi alterada pela Lei n.° 13.500/2017, a qual estabeleceu a transferéncia obrigatoria
do Funpen independentemente de convénio ou de instrumento congénere, tal como
determinado pelo Supremo Tribunal Federal. No que se refere as audiéncias de custddia,
igualmente, a Lei n.° 13.964, de 24 de dezembro de 2019 (“Pacote Anticrime”) absorveu a
concepgdo da referida politica, a qual j& vinha sendo cumprida por juizes e tribunais de todo o
Brasil, desde 2015, por forga de Resolugéo n.° 213, do Conselho Nacional de Justica.

Nesse contexto, a pesquisa, que se limitou a investigacdo dos efeitos da decisdo do
STF no Estado de Pernambuco, partiu das seguintes hipdteses: a) com a liberacdo dos
recursos obrigatorios do Funpen, houve aumento nos investimentos relativos a construcao e
reforma dos estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco, ampliando-se, portanto, o
nimero de vagas no sistema carcerario pernambucano; b) com a implantacdo das audiéncias
de custodia no Estado de Pernambuco, houve reducdo na taxa de ocupacdo dos
estabelecimentos penais desse Estado, uma vez que a politica permite que os magistrados
avaliem de imediato a necessidade da manutencgéo ou revogacéo da prisao.

No que se refere a primeira hipotese, verificou-se que, em 2016, o Estado de
Pernambuco recebeu o valor total de R$ 44.784.444,00 (quarenta e quatro milhdes, setecentos
e oitenta e quatro mil, quatrocentos e quarenta e quatro reais) de repasse do Funpen, sendo R$
31.944.444,44 (trinta e um milhdes, novecentos e quarenta e quatro mil, quatrocentos e
quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos) destinados a a¢fes de obras (ampliagédo
de estabelecimentos penais ja existentes ou da conclusdo de estabelecimentos penais em
construcdo). Ja em 2017, o montante total de recursos recebidos foi de R$ 28.516.684,32
(vinte e oito milhdes, quinhentos e dezesseis mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e trinta e
dois centavos), sendo direcionados R$ 18.076.726,19 (dezoito milhdes, setenta e seis mil,
setecentos e vinte e seis reais e dezenove centavos) para investimentos em obras (construcéo,
reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais). Por fim, em 2018, da
quantia de R$ 3.080.266,87 (trés milhdes, oitenta mil, duzentos e sessenta e seis reais e
oitenta e sete centavos) de repasses do Funpen, foram reservados R$ 1.299.704,37 (um
milh&o, duzentos e noventa e nove mil, setecentos e quatro reais e trinta e sete centavos) para
a realizacao de reformas em cadeias publicas do interior do Estado.

Ficou evidenciado que, nos trés anos em que houve repasses obrigatérios de valores

do Funpen para o Estado de Pernambuco, isto €, 2016, 2017 e 2018, embora nao tenham sido
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construidos novos estabelecimentos penais, 0s recursos foram destinados a obras de
ampliacdo ou reestruturacdo de presidios, que ocasionaram incremento de vagas no sistema.
Consoante o Departamento Penitenciario Nacional, os valores repassados tornaram possivel a
criagdo de 2.524 vagas com os recursos de 2016 e 352 vagas com recursos do ano de 2017,
todas para o sistema carcerario pernambucano. Os investimentos do ano de 2018, por sua vez,
foram substancialmente destinados ao aprimoramento de cadeias publicas do interior do
Estado, e, em principio, ndo geraram vaga adicional.

Em comparagdo com as demais unidades federativas, constatou-se que o Estado de
Pernambuco foi um dos que mais entregou vagas com recursos obrigatorios do Funpen
repassados em 2016 para esse fim. A previsdo era de que, até 31 de dezembro de 2019,
fossem criadas 2.964 vagas com esses recursos, tendo 996 vagas sido efetivamente entregues
e mais 996 sido inseridas em obras em andamento, com entrega prevista até o final do periodo
estimado, o que corresponde a 67,2% das vagas inicialmente previstas para serem criadas.
Encontrou-se que o Estado de Pernambuco destinou para obras, nos anos de 2016, 2017 e
2018, respectivamente, 71,32%, 63,38%, e 42,19% dos valores do Funpen transferidos
obrigatoriamente para o Estado.

Ocorre que, conforme verificado na pesquisa, 0 incremento decorrente da criacdo de
novas vagas em virtude da realizacdo de obras ndo necessariamente ocasiona um ganho real
no ndmero de vagas do sistema carcerario, pois 0 nimero de vagas nos estabelecimentos
prisionais do Estado ndo é fixo ou estanque, mas varidvel, em funcdo de desativacdes de
estabelecimentos ou interdi¢cGes temporéarias para a realizacdo de obras. Por exemplo, no
segundo semestre de 2017, havia 12.744 vagas no sistema carcerario pernambucano, mas,
apenas 6 (seis) meses depois, 0 nimero de vagas caiu drasticamente para apenas 10.988.

Nesse contexto, visando a identificar o real impacto da decisdo do STF no numero de
vagas no sistema carcerario pernambucano, foram calculadas as médias das vagas dos
estabelecimentos penais de Pernambuco nos 3 (trés) anos antes (2012, 2013 e 2014) e nos 3
(trés) anos depois (2016,2017 e 2018) da decisdo do STF, que foi proferida no ano de 2015,
de modo a verificar se, com a liberacdo dos recursos do Funpen, foram ampliadas
significativamente as vagas do sistema carcerério do Estado no referido intervalo. O calculo
demonstrou que ndo ocorreram expressivos aumentos no quantitativo de vagas ao serem
comparadas as duas médias. A diferenca entre as médias é de apenas 34 (trinta e quatro)
vagas, 0 que é irrelevante para a alteragdo da realidade carceraria do Estado.

Logo, no que tange a primeira hipotese, foi possivel concluir que: a) os recursos do

Funpen tém sido obrigatoriamente repassados para o Estado de Pernambuco desde o ano de



213

2016, isto é, um ano apos a decisdo do STF que determinou a liberagdo dos referidos recursos
para todos os Estados da federacdo, proibindo o contingenciamento de tais recursos pela
Unido; b) a deliberacdo da suprema corte brasileira vem sendo respeitada; ¢) o Estado de
Pernambuco tem se esforcado em destinar, em média, 58,96% dos recursos recebidos do
Funpen para obras nos estabelecimentos penais do Estado; d) de um modo geral, no Brasil, a
execucdo dos recursos do fundo esta baixa, fazendo com que sejam acumulados valores do
Funpen, havendo, em alguns casos, até mesmo, a devolucdo da quantia; €) o Estado de
Pernambuco foi um dos Estados brasileiros que mais criou vagas com o0s recursos recebidos
do Funpen no exercicio de 2016; f) apesar de haver a execucdo dos recursos orgamentarios e a
criacdo de novas vagas, por conta da inativacdo ou da interdicdo temporaria de
estabelecimentos, a média do nimero de vagas nos trés anos antes e nos trés anos depois da
decisdo do STF mostrou-se praticamente idéntica, com incremento de apenas 34 (trinta e
quatro) vagas quando comparadas as meédias, o que é absolutamente irrelevante para a
alteracdo efetiva da taxa de ocupacdo dos presidios pernambucanos.

Relativamente a segunda hipdtese, constatou-se que a politica das audiéncias de
custodia permite que, com a verificacdo imediata da necessidade ou ndo de manutencdo da
prisdfo por um magistrado, 0 preso ndo seja enviado para O sistema carcerario
desnecessariamente, o que, de fato, contribui significativamente para a reducédo da taxa de
ocupacdo do sistema carcerario. Nesse sentido, encontrou-se gque, no ano de 2016, no Estado
de Pernambuco, tendo em conta apenas a Justica Estadual, 40,02% das prisfes efetuadas pela
policia foram consideradas desnecessarias pelo Poder Judiciario, que durante a audiéncia de
custddia, concedeu ao preso a liberdade provisoria. Considerando apenas os recolhimentos
chancelados pelos magistrados nas audiéncias de custddia (prisdes efetuadas pela policia que
foram convertidas em prisdes preventivas, decretadas pelo Poder Judiciario), a taxa de
aprisionamento, em Pernambuco, que iniciou em 59,98% dos casos apresentados, revelou
tendéncia de queda, tendo alcangado, no ano de 2019, 49,34%.

Portanto, atualmente, no Estado de Pernambuco, 50,66%, (mais da metade) das
prisdes efetuadas pela policia sdo convertidas em liberdade proviséria pelos magistrados na
audiéncia de custodia, realizada no prazo de 24 horas a contar da prisdo, conduzindo a
conclusdo de que, ndo fosse a execucgdo dessa politica publica, a populagdo carceraria, ao
menos até o momento da apreciacdo do auto de prisdo em flagrante pelo juiz criminal
competente, seria 0 dobro da atualmente existente.

Nesse sentido, verificou-se que, consoante levantamento do Conselho Nacional de

Justica, a politica das audiéncias de custodia promoveu gigantesca economia de recursos aos
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cofres publicos, na medida em que, como cada preso custa ao sistema carcerario o valor de R$
3 mil (trés mil reais) por més, totalizando R$ 36 mil (trinta e seis mil reais) por ano,
permitindo a politica deixar de enviar ao sistema carcerario 120 mil (cento e vinte mil) presos
por ano, alcancou-se, com a medida, a economia de R$ 4,3 bilhdes (quatro virgula trés bilhdes
de reais), todos os anos, apenas com a reducdo de custos de manutencdo de custodiados no
sistema. Se considerada, também, a economia gerada pela desnecessidade de criacdo de novas
vagas em estabelecimentos prisionais para receber os 120 mil presos anuais cuja liberdade
provisoria tem sido concedida, da ordem de R$ 9,6 bilhdes (nove virgula seis bilhdes de
reais), a economia total gerada pela politica alcanca 0 montante de R$ 13,9 bilhdes (treze
virgula nove bilhdes de reais) todos 0s anos.

Apesar disso, surpreendentemente, a pesquisa revelou que, em nimeros absolutos,
ndo houve reducdo da taxa de ocupacdo dos presidios pernambucanos nos trés anos seguintes
a implantacdo das audiéncias de custddia. Foram calculadas as médias das taxas de ocupacao
do sistema carcerario de Pernambuco dos trés anos anteriores (2012, 2013 e 2014) e dos trés
anos posteriores (2016, 2017 e 2018) a decisdo do STF que determinou a realizacdo das
audiéncias de custodia, que foi proferida em 2015, tendo-se encontrado que a média das taxas
de ocupacdo nos trés anos anteriores a decisdo foi de 251%, ao passo que a média nos trés
anos seguintes a deciséao foi de 300%, evidenciando um aumento de 19,5% na média das taxas
de ocupacéo. Considerando que, com a politica das audiéncias de custddia, no periodo, cerca
de 50% dos presos pela policia obtiveram a liberdade provisoria, tendo deixado de ser
enviados ao sistema carcerario, e, ainda assim, houve aumento significativo na taxa de
ocupacdo, resta evidente que outros fatores intervenientes ocasionaram aumento no ndmero
de aprisionamentos ou reducdo no nimero de vagas no sistema carcerario.

Assim, acerca da segunda hipotese, pode-se concluir que: a) a politica pablica das
audiéncias de custodia estd sendo executada no Estado de Pernambuco, apés a determinacéao
do STF por meio da decisdo cautelar na ADPF n.° 347; b) as audiéncias de custddia foram
implantadas formalmente em 2015, ganhando forca, na pratica, no ano de 2016, diante de sua
expansdo para o interior do Estado de Pernambuco, sendo essa uma importante ferramenta
que possibilita ao juiz filtrar a necessidade de manutencdo da segregacgdo, evitando prisdes
desnecessérias; ¢) houve economia significativa de recursos publicos em decorréncia da
reducdo do numero de presos encaminhados ao sistema carcerario, além de ganho social
decorrente da fiscalizacdo de prisdes arbitrarias ou equivocadas, de atos de violéncia policial
por ocasido das prisdes e da prevencdo ao contato deletério que decorre do envio do
custodiado ao sistema carcerario; d) apesar de as audiéncias de custddia terem propiciado a
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reducdo de 50% do numero de presos enviados ao sistema carcerario, no Estado de
Pernambuco, no periodo de 2016 a 2018, a execucdo da referida politica ndo foi suficiente
para propiciar uma reducdo efetiva da taxa de ocupacdo do sistema prisional em numeros
absolutos, 0 que aponta para a necessidade de estudos suplementares acerca dos fatores que
ocasionaram o aumento no nimero de aprisionamentos.

No curso da pesquisa, realizou-se estimativa do crescimento do numero de presos do
Estado de Pernambuco nos proximos 20 (vinte) anos, de modo a se efetuar uma previsdo do
quanto de investimento seria necessario, no periodo de 2020 a 2039, para alcangar o equilibrio
entre as vagas ofertadas pelo sistema prisional e o numero de presos. Nesse sentido,
identificou-se, ap6s a implantacdo da politica das audiéncias de custddia, uma média
semestral de novos ingressantes no sistema carcerario pernambucano de 243 (duzentos e
quarenta e trés) detentos, sendo esse o incremento semestral médio da populacdo carceréria,
isto ¢, a média do aumento “liquido” do nimero de presos por semestre, ja consideradas as
deducdes referentes as liberdades concedidas aos que sairam do sistema no mesmo periodo.

Uma vez que a atual populacdo carceraria do Estado é de 33.706 (trinta e trés mil,
setecentos e seis) presos, comprimidos em um sistema que contempla apenas 12.696 (doze
mil, seiscentas e noventa e seis) vagas, levando-se em conta a média semestral de ingresso de
novos presos, acima referida, uma previsdo do quantitativo de presos para os proximos 20
(vinte) anos (2020 a 2039) conduz a uma estimativa de 43.426 (quarenta e trés mil,
guatrocentos e vinte e seis) pessoas presas no Estado de Pernambuco no ano de 2039. Esse
quantitativo, considerado o nimero de vagas atualmente existente, e levando-se em
consideracdo a manutencao da politica das audiéncias de custddia, aponta para a necessidade
de criacdo de 30.730 (trinta mil, setecentos e trinta) novas vagas ao longo dos préximos 20
(vinte) anos, isto é, 1.538 novas vagas anuais, para que o sistema esteja equilibrado ao final
do ano de 2039. Considerando que a criagdo de cada nova vaga no sistema prisional custa R$
49.350,00 (quarenta e nove mil, trezentos e cinquenta reais), € necessario um investimento de
R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco milhdes, novecentos mil e trezentos reais) por ano, até o
ano de 2039, apenas para assegurar numero de vagas suficiente ao quantitativo de presos,
além de despesas adicionais com pessoal para a gestdo e policiamento dos novos presidios.

Espera-se, com presente estudo, ter contribuido para uma melhor compreensdo do
papel do Poder Judiciério na concepcéao e execucdo da politica carceréria vigente no Brasil e
de seus desdobramentos no Estado de Pernambuco, de modo a auxiliar gestores e

formuladores de politicas publicas na busca pela solucéo dos problemas do setor.
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RFLEXOS NO ESTADO DE PERNAMBUCO DA DECISAO CAUTELAR
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL NA ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO FUNDAMENTAL N.° 347

REFLECTIONS IN THE STATE OF PERNAMBUCO FROM THE PRECAUTIONARY
DECISIONOF THE SUPREME FEDERAL COURT IN
THE ARGUTION OFBREACH OF FUNDAMENTAL PRECEPT N.° 347

Erika Cordeiro de Albuquerque dos Santos Silva Lima®

RESUMO: O presente artigo investigou os reflexos, no Estado de Pernambuco, da decisdo do Supremo Tribunal
Federal (STF) na ADPF n.° 347, que reconheceu o “estado de coisas inconstitucional” do sistema prisional
brasileiro e interferiu no ciclo da politica publica carceraria por determinar medidas urgentes a serem cumpridas
pela Unido e por todos os Estados e o Distrito Federal, a saber: a) a proibi¢do do contingenciamento dos recursos
do Funpen; b) a realizacdo imediata, em todo o territdrio nacional, de audiéncias de custddia, em até 24 horas da
ocorréncia de qualquer prisdo. Nesse sentido, o estudo se propds a verificar se 0s objetivos declarados pela corte
constitucional estdo sendo cumpridos, isto €, se, na préatica, apés a decisdo, houve a ampliacdo no nimero de
vagas dos estabelecimentos penais e a reducéo da taxa de ocupacdo no sistema prisional.

Palavras-chave: Politicas publicas. Sistema carcerario. Estado de Pernambuco. Fundo Penitenciario Nacional.
Audiéncias de custddia.

ABSTRACT: This article investigated the reflexes, in the State of Pernambuco, of the decision of the Supreme
Federal Court (STF) in ADPF n° 347, which recognized the “unconstitutional state of affairs” of the Brazilian
prison system and interfered in the cycle of prison public policy for determine urgent measures to be taken by the
Union and by all States and the Federal District, namely: a) the prohibition on the contingency of Funpen
resources; b) the immediate holding of custody hearings throughout the national territory within 24 hours of the
occurrence of any arrest. In this sense, the study aimed to verify whether the objectives declared by the
constitutional court are being fulfilled, that is, if, in practice, after the decision, there was an increase in the
number of places in penal establishments and a reduction in the occupancy rate in the country prison system.

Keywords: Public policies. Prison system. State of Pernambuco. National Penitentiary Fund. Custody hearings.

1. Introducéo

O presente artigo estuda os reflexos, no Estado de Pernambuco, da decisdo do
Supremo Tribunal Federal (STF) na ADPF n.° 347, em sede cautelar, proferida no ano de
2015. Nesta decisdo historica, o STF reconheceu o sistema penitenciario nacional como

vivenciando um “estado de coisas inconstitucional”, caracterizado pela violagdo massiva e

8 Mestranda em Politicas Publicas pela Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). Advogada e servidora
publica federal. E-mail: erikacsa@hotmail.com
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persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas
publicas.

Na decisdo, a corte constitucional brasileira determinou medidas urgentes a serem
cumpridas por todos os Estados da Federacdo, a saber: a) a proibicdo de qualquer
contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), que devem ser
efetivamente utilizados na construcdo, ampliacdo e reforma de estabelecimentos prisionais
brasileiros; b) a realizacdo imediata, em todo o territorio nacional, de audiéncias de custddia,
no prazo de até 24 (vinte e quatro) horas da efetivagcdo de qualquer prisdo, em cumprimento
de obrigacdes assumidas pelo Brasil em tratados internacionais.

Nesse sentido, o presente estudo se propds a verificar se 0s objetivos declarados pela
corte constitucional quando da interferéncia no ciclo da politica publica carceréaria estdo sendo
cumpridos, isto é, se, na préatica, apds a decisdo, houve a ampliacdo no numero de vagas dos
estabelecimentos penais e a redugéo da taxa de ocupacao no sistema prisional.

Desse modo, inicialmente, serdo apresentados os resultados referentes as
transferéncias obrigatérias do Fundo Penitencidario Nacional (Funpen) para Pernambuco,
verificando se tais valores foram capazes de impactar significativamente na criacdo de vagas
apos a decisdo. Posteriormente, considerando os dados sobre as audiéncias de custddia, serd
verificado se, depois da decisdo, com a implantacéo dessas audiéncias e a imediata analise do
juiz sobre a necessidade ou ndo de manutencao da prisao (isto &, analise em até 24 horas apds
a prisdo), houve modificacdo substancial na taxa de ocupacao dos estabelecimentos prisionais

no Estado.

2. Reflexos da liberagao dos recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco

A primeira politica publica cujos reflexos no Estado de Pernambuco se pretende
analisar € a relativa a liberacdo e execucao de recursos do Funpen. Esse fundo foi criado pela
Lei Complementar n.° 79/1994 e, inicialmente, 0 acesso a seus recursos somente se dava por
meio de transferéncias voluntérias e aplicacdes diretas da Unido. (BRASIL, 2019b, p. 1)

No entanto, com o advento da deciséo cautelar do STF na ADPF n.° 347 no ano de
2015, que determinou a liberacdo dos recursos do Funpen e 0 ndo contingenciamento desse
fundo pela Unido, o legislador viu a necessidade de alterar a LC n.° 79/1994 por meio da Lei
n. 13.500/2017, adicionando dispositivo especifico estabelecendo as transferéncias
obrigatdrias do Funpen para os Estados, os chamados repasses ‘Fundo a Fundo’, in verbis:

“Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos



231

Municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de convénio ou
instrumento congénere, os seguintes percentuais da dotagdo or¢amentaria do Funpen (...).”
(BRASIL, 1994, p. 1)

Nesse contexto, diante das transferéncias obrigatorias de recursos do Funpen
ocorridas em 2016, 2017 e 2018, decorrentes da decisdo e, posteriormente, da alteracédo
legislativa, o presente estudo visa verificar se com a liberacdo dos recursos obrigatérios do
Funpen houve aumento nos investimentos relativos a construcdo e reforma dos
estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco, ampliando, portanto, 0 nimero de vagas
no sistema carcerario pernambucano. Desse modo, o estudo dos reflexos da liberacdo dos
recursos obrigatérios do Funpen para o Estado de Pernambuco foi realizado sob dois angulos:
1) analise dos dados do Funpen fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de
Pernambuco em conjunto com informacgdes disponiveis do Departamento Penitenciario
Nacional; e 2) célculo das médias das vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco 3

(trés) anos antes e 3 (trés) anos depois da decisdo do STF.

2.1 Os valores repassados do Funpen para o Estado de Pernambuco e destinados a obras
de acordo com a Secretaria Executiva de Ressocializagdo e o Depen

De acordo com as informagcbes fornecidas pela Secretaria Executiva de
Ressocializacdo do Estado de Pernambuco — SERES, no periodo de 2012 a 2015, ndo houve
repasses de recursos do Funpen para o Estado de Pernambuco, tendo o primeiro repasse
obrigatorio ocorrido apenas no ano de 2016. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 20194, p. 1)

A SERES informou que, em 2016, o Estado de Pernambuco recebeu o valor total de
R$ 44.784.444,44 (quarenta e quatro milhdes, setecentos e oitenta e quatro mil, quatrocentos e
quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos) de repasses do Funpen. Ja em 2017, o
montante total de recursos recebidos foi de R$ 28.516.684,32 (vinte e oito milhdes,
quinhentos e dezesseis mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e trinta e dois centavos) e em
2018, apenas a quantia de R$ 3.080.266,87 (trés milhGes, oitenta mil, duzentos e sessenta e
seis reais e oitenta e sete centavos) de repasses do Funpen. (ESTADO DE PERNAMBUCO,
20193, p. 1) O grafico a seguir sintetiza os valores dos recursos do Funpen repassados a titulo

obrigatdrio para o Estado de Pernambuco:
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Grafico 1 — Valores do Funpen repassados para o Estado de PE nos anos de 2012 a 2018

Repasses Funpen para o Estado de Pernambuco de 2012 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora®™

Mediante requerimento protocolado perante a Ouvidoria do Estado de Pernambuco, a
SERES informou que dos R$ 44.784.444,44 (quarenta e quatro milhGes, setecentos e oitenta e
quatro mil, quatrocentos e quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos) recebidos do
Funpen no ano de 2016, R$ 31.944.444,44 (trinta e um milhdes, novecentos e quarenta e
quatro mil, quatrocentos e quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos) foram
destinados a acBes de obras (ampliacdo de estabelecimentos penais ja existentes ou da
concluséo de estabelecimentos penais em construgéo).

Ja no ano de 2017, do total recebido do Funpen, que foi de R$ 28.516.684,32 (vinte e
oito milhdes, quinhentos e dezesseis mil, seiscentos e oitenta e quatro reais e trinta e dois
centavos), o Estado de Pernambuco destinou R$ 18.076.726,19 (dezoito milhdes, setenta e
seis mil, setecentos e vinte e seis reais e dezenove centavos) para investimentos em obras
(construgéo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais).

Por fim, em 2018, consoante as informacdes prestadas pela SERES, o Estado de
Pernambuco recebeu o valor total de R$ 3.080.266,87 (trés milhdes, oitenta mil, duzentos e
sessenta e seis reais e oitenta e sete centavos), sendo destinados R$ 1.299.704,37 (um milhéo,

duzentos e noventa e nove mil, setecentos e quatro reais e trinta e sete centavos) para a

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializagdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 20193, p. 1)
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realizacdo de reformas em cadeias publicas do interior do Estado. O gréfico abaixo resume os

valores Funpen recebidos pelo Estado de Pernambuco e os valores destinados para obras:

Gréafico 2 — Valores do Funpen repassados e destinados a obras no Estado de PE nos anos de 2012 a 2018

Valores Funpen recebidos e utilizados em obras no Estado de Pernambuco
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Fonte: Elaborado pela autora™

Verifica-se ao longo dos anos reducdo significativa nos valores recebidos pelo
Estado de Pernambuco a titulo de repasses obrigatorios do Funpen, decorrentes do que ja
previa a legislacdo. Nesse sentido, a quantia recebida em 2017 foi 36,33% menor se
comparada com o recebido em 2016. Ja o montante recebido em 2018 foi 89,20% menor se
confrontado com o repassado em 2017.

Mais alarmante ainda sdo 0s numeros decorrentes de uma comparacdo entre 0
recebido no primeiro repasse no ano de 2016 e o recebido em 2018. A reducdo entre 0s
valores recebidos do Funpen por Pernambuco nesses anos chega a 93,13%, no curto espaco de
tempo de apenas 2 (dois) anos.

O grafico a seguir permite uma melhor visualizagdo comparativa das quantias
recebidas pelo Estado de Pernambuco por meio de repasse Funpen e os montantes desses
valores direcionados para investimentos em obras, seja na constru¢do, adequagdo ou

ampliacdo dos estabelecimentos penais do Estado, no periodo de 2012 a 2018:

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 20193, p. 1)
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Grafico 3 — Valores Funpen repassados para Pernambuco: recursos recebidos X investimentos em obras

Valores Funpen repassados para Pernambuco: recursos recebidos x investimentos em obras
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Fonte: Elaborado pela autora®

Dos recursos Funpen recebidos pelo Estado de Pernambuco em 2016, 71,32% foi
direcionado para acfes de obras (ampliacdo de estabelecimentos penais ja existentes ou da
conclusdo de estabelecimentos penais em construcdo). Ja em 2017, 63,38% dos recursos
recebidos via Funpen foram destinados a obras (construcdo, reforma, ampliagdo e
aprimoramento de estabelecimentos penais) no Estado. E, no ano de 2018, apenas 42,19% foi
reservado para realizacdo de reformas em cadeias publicas do interior do Estado. Nota-se uma
gradual reducdo ao longo dos anos nos valores especificados para obras, que é o que permite a
criacdo de vagas no sistema carcerario, pela construcdo de novas unidades ou ampliacdo dos
estabelecimentos existentes.

Em relacdo aos estabelecimentos penais do Estado que foram construidos,
reformados ou ampliados com recursos do Funpen em cada ano, no periodo de 2012 a 2018,
0s quadros a seguir apresentam as obras dos estabelecimentos nos anos de 2016, 2017 e 2018,
uma vez que ndo houve repasses do Funpen para PE de 2012 a 2015, cosoante informado pela

Secretaria Executiva de Ressocializacdo.

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 20193, p. 1)
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Quadro 1 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2016

Elaboracao de Projeto de

Conclusio de Obras Arquitetura e Engenharia

Ampliacio e Reestruturacio

Unidade 2 do Centro Integrado de

oy 2, Presidio Rorinildo da RochaLedo -
Ressocializagdo de Itaquitinga/PE esicio Rorm anochaLedo

Palmares/PE
Unidade 1 do Centro (CIR)
Integrado de
]tResstlathang Penitenciaria de Tacaimbo/PE
aquitinga/PE (CIR) | p..ci4i0 Rorinildo da Rocha Ledio -

Palmares/PE Penitenciaria Juiz Placido de Souza

- Caruaru/PE

Unidade 2 do Centro Cadeia Publica de Garanhuns/PE

Integrado de o o
Ressocializado de Presidio de Salgueiro/PE

Ttaquitinga/PE (CIR) Penitencidria Agro-industrial Sdo
Jodo - Ilha de Itamaraca/PE

Fonte: Elaborado pela autora®™

Quadro 2 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2017

Estaciio de Tratamento Elaboracio de Projeto de

de Esgoto Arquitetura e Engenharia Ampliacdo ¢ Reestruturacdo

Presidio de Igarassu/PE

PenitencidriaDr. Edvaldo
Gomes - Petrolina/PE

Colonia Penal Feminina de

Penitenciaria Juiz Placido de Buique/PE
Souza - Caruaru/PE

Penitenciaria de Penitenciaria Juiz Placido de Souza
Tacaimbo/PE - Caruaru/PE

Fonte: Elaborado pela autora®

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializagdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019b, p. 1)
% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019b, p. 1)
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Quadro 3 — Investimentos Funpen nos Estabelecimentos Penais de PE no ano de 2018

Reforma e Adequacio

Cadeia Publica de Belém de S3o Francisco/PE

Cadeia Piblica de Carpina/PE

Cadeia Publica de Gravata/PE

Cadeia Publica de Floresta/PE

Cadeia Publica de Itambé/PE

Cadeia Piblica de Lagoa do Carro/PE

Fonte: Elaborado pela autora™

E possivel observar que em nenhum dos trés anos em que houve repasses
obrigatdrios de valores do Funpen para o Estado de Pernambuco, isto €, 2016, 2017 e 2018,
foram aplicados recursos na construcdo de novos estabelecimentos penais, quer presidios ou
cadeias publicas. Além disso, a SERES ndo informou quantas vagas serdo criadas por cada
empreendimento em ampliagdo ou reestruturacao.

Cabe destacar que, recentemente, foi disponibilizada na pagina da Internet do
Departamento Penitencidrio Nacional, uma plataforma que permite o acompanhamento das
obras por Estados. Os préximos quadros apresentam a programacdo da execugdo da
transferéncia obrigatoria de recursos Funpen (Fundo a Fundo), no Estado de Pernambuco,
com recursos do ano de 2016, 2017 e 2018, informando os valores destinados a investimento

em obras nos estabelecimentos penais, bem como o nlimero de vagas novas previstas:*

% A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializacdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019b, p. 1)

% Os valores da transferéncia obrigatéria Funpen de 2016 utilizados em obras, informados em 02/12/2019 pela
Secretaria Executiva de Ressocializa¢cdo de Pernambuco mediante requerimento, podem diferir dos montantes
informados pelo Departamento Penitenciario Nacional em sua pagina na Internet (acesso em 30/05/2020), pois
os dados na pagina do Depen podem estar desatualizados ou ndo contemplar alguma obra mencionada pela
SERES, que ainda ndo foi informada ao Depen ou simplesmente ainda ndo consta na pagina desse drgao.
(BRASIL, 20203, p. 1)
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Quadro 4 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatorias (Fundo a Fundo) de 2016

Estabelecimento Penal de Pernambuco Tipo do Ano do Tipo de obra Situaciio Vigéncia Recurso / Valor da v figas
Recurso repasse obra criadas
Ampliacdo do Presidio Rorinildo da Rocha Fundo a 5 . : 2pe. 1 n 5
Ledo (PRRL) masculino em Palmares Fundo 2016 ampliagdo obra até 30% | 31/12/2019 10.509.188.97 | 532
Elaboracdo de projetos de arquitetura e Fundoa 5 . . 199
engenharia URSA 2. Palmares Fundo 2016 | aprimoramento| obra concluida | 31/12/2019 348.153.80 0
Elaboragdo de projetos de arquiteturae | Fundoa | ¢ |0 oo mento | ngo informada | 31/12/2019 8860152 0
engenharia Salgueiro Fundo ;
Conclusdo da Penitencidria masculina Fundo a . o
2 . 7122 29 2
URSA Ido Complexo em Itaquitinga Fundo 2016 conclusdo |obraconcluida| 31/12/2019 2.291.14362| 996
Penitencidria masculina URSA Tl do Fundoa 2016 | conclusio | obraconcluida|31/12/2019 14.946.733,.80 | 996
Complexo Penitencidrio em Itaquitinga Fundo
Ampliagdo e Reestruturagdo da Unidade Fundo a . . . = a7 5
Prisional de Tacaimbé Fundo 2016 ampliagdo em execucao | 31/12/2019 253.000,00 0
Ampliagdo e Reestruturagdo de Fundo a
Estabelecimentos Prisionais - Penitenciiria Fund 2016 ampliagdo ndo iniciada | 31/12/2019 1.260.267,19 0
Agroindustrial S3o Jodo (PAIST) unco
Ampliagdo e Reestruturagdo da Unidade Fundo a 5 - . - 1710 P
Prisional de Garanhuns Fundo 2016 ampliagdo em execugdo | 31/12/2019 21023867 0
Ampliagdo e reestruturagdo do Fundo a . - . e 19/ 5
Estabelecimento Prisional de Caruaru Fundo 2016 ampliacdo ndo iniciada | 31/12/2019 203711687 0
TOTAL INVESTIDO EM OERA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS 31.944.44444 | 2524

Fonte: Elaborado pela autora”’

Quadro 5 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatérias (Fundo a Fundo) de 2017

Estabelecimento Penal Tipo do Recurso Ano do Tipo de obra e Vigéncia Recurso/Valorda |V ?gas
de Pernambuco repasse obra criadas
Ampliagdo e
reestruturagdo do 5 - . nio . .
Estabelecimento Prisional Fundo a Fundo 2017 ampliagdo obra até 30% informada 7.499.926,75 352
de Igarassu
Ampliacdo e
reestruturagdo do 5 _— nio nio
Estabelecimento Prisional Fundo a Fundo 2017 ampliagdo informada informada 100.000,00 0
de Buique
Estacdo de Tratamento de 5 . . N nio
Esgoto (ETE) Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | em execugdo informada 1.849.807.10 0
Estacdo de Tratamento de 5 . e nio
Esgoto (ETE) Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | ndo iniciada informada 1.750.000,00 0
Elaboragiode projetos de ndo
arquitetura da unidade Fundo a Fundo 2017 aprimoramento | em execugdo | . 201.33561 0
- informada
prisional de Caruaru
TOTAL INVESTIDO EM OBRA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS | RS 11.401.069,46 352

Fonte: Elaborado pela autora™

% A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020a, p. 1).
% A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020a, p. 1).
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Quadro 6 — Obras em Pernambuco com recursos de transferéncias obrigatorias (Fundo a Fundo) de 2018

Estabelecimento Penal Tipo do Recurso Ano do Tipo de obra Situacio Vigéncia Recurso / Valor | V agas

de Pernambuco repasse da obra criadas

Reforma ¢ adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 183.806,53 0
Cadeias Piblicas informada

Reformag adequalr;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 60.316,64 0
Cadeias Publicas informada

Reforma © adegualt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 17325022 0
Cadeias Publicas informada

Reforma © adegualt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 13669437 0
Cadeias Publicas informada

Reformat? adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 34469287 0
Cadeias Publicas informada

Reforma ¢ adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 16250367 0
Cadeias Piblicas informada

Reforma © adequalt;oes das Fundo a Fundo 2018 aprimoramento | ndo iniciada | . nao RS 23191262 0
Cadeias Publicas informada

TOTAL INVESTIDO EM OBRA E TOTAL DE NOVAS VAGAS PREVISTAS ‘ R$ 1.293.176,92 0

Fonte: Elaborado pela autora”

Como pode ser verificado, com os recursos obrigatorios do Funpen de 2016, tornou-
se possivel a criagdo de 2.524 (duas mil, quinhentas e vinte e quatro vagas) em
estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco. J& os recursos obrigatorios repassados
para Pernambuco em 2017 oriundos do Funpen permitiram a ampliacdo e o aprimoramento de
alguns estabelecimentos penais do Estado, sendo prevista a criagdo de 352 novas vagas no
sistema carcerario pernambucano. Os investimentos em obras no Estado de Pernambuco com
recursos obrigatorios repassados do Funpen em 2018 foram substancialmente destinados ao
aprimoramento de cadeias publicas do Estado, que, em principio, ndo gerariam qualquer vaga
adicional.

Por fim, cabe mencionar que foi questionado & SERES se, nos anos de 2012 a 2018,
outros estabelecimentos haviam passado por obras com utilizagdo de outras verbas, que nédo
sejam de transferéncias obrigatérias do Funpen. A resposta da Secretaria foi resumida no
qguadro a seguir, em que constam outras obras realizadas em Pernambuco no periodo

supramencionado, porém com recursos do Governo de Pernambuco e/ou do Governo Federal:

% A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (BRASIL, 2020a, p. 1).
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Quadro 7 — Outros Investimentos em Obras nos Estabelecimentos Penais de PE sem ser Recursos Funpen

Estabelecimento Penal | Tipo de Obra Recursos Inicio Situacio

Governo do Estado de

Presidio de Aragoiaba/PE | Construgido Pernambuco e Governo 2014 | Em andamento
Federal
Cadeia Publica de '
i 2
Garanhuns/PE Reforma Governo Federal 2018 Concluida
Presidio Itlaqmtmga:PE ) Reforma Governo Federal 2016 Concluida
Unidade I
Presidio Itlaqmtmga.-PE - Reforma Governo Federal S0t Concluida
Unidade T
Presidio Rorinildo da Rocha Ampliagio Governo Federal 2018 | Ben andamento

Ledo - Palmares/PE

Fonte: Elaborado pela autora™®

Diante da analise dos dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializagdo
de Pernambuco em conjunto com aqueles disponiveis no site do Departamento Penitenciario
Nacional, é possivel concluir que: 1) Os recursos do Funpen tém sido repassados para o
Estado de Pernambuco desde o ano de 2016, isto é, 1 (um) ano apds a decisdo do STF que
determinou a liberacdo dos recursos Funpen para todos os Estados da federacdo, estatuindo a
vedacdo ao contingenciamento de tais recursos pela Unido; 2) A deliberacdo da suprema corte
brasileira vem sendo respeitada; 3) O Estado de Pernambuco tem se esfor¢cado em destinar,
em média, 58,96% dos recursos recebidos do Funpen para obras nos estabelecimentos penais
do Estado.

Todavia, sobre o Gltimo aspecto acima mencionado, € preciso destacar que, embora o
Estado de Pernambuco, diante dos investimentos em obras com recursos do Funpen de 2016,
2017 e 2018, tenha uma previsdo importante de novas vagas no sistema carcerario,
principalmente como demonstrado nos Quadros 4 e 5, isso ndo significa que essas vagas serao
disponibilizadas de imediato, nem que sejam suficientes para minimizar a crise existente no
setor, pois outros entraves, tais como a burocracia licitatéria, mao de obra reduzida para gerir

0s contratos de obras nas Secretarias, bem como gargalos nos controles prévios de projetos no

100 A partir de dados fornecidos pela Secretaria Executiva de Ressocializagdo de PE. (ESTADO DE
PERNAMBUCO, 2019b, p. 1)
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Depen tém prejudicado a celeridade do andamento das contratagGes e, consequentemente, a
execucdo das obras como planejado. (BRASIL, 2019b, p. 1)

2.2 Da anélise das vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco
De acordo com o Levantamento Nacional de InformagGes Penitenciarias'®, realizado

pelo Departamento Penitenciario Nacional de 2005 a 2019, o sistema carcerario de

Pernambuco contou durante esse periodo com as seguintes vagas:*®

Graéfico 4 — NUmero de vagas dos estabelecimentos penais de PE no periodo de 2005 a 2019

Numero de vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™®

101 Cabe esclarecer que no periodo de 2005 a 2019 o Depen vem disponibilizando semestralmente o
Levantamento Penitencidrio de InformagBes Penitenciarias, porém ndo existe levantamento dos seguintes
semestres: 2005.1 (Junho de 2005, pois o levantamento iniciou em 2005.2 — em Dezembro de 2005), 2013.2
(Dezembro de 2013) e 2015.1 (Junho de 2015). (BRASIL, 2020c, p. 1)

192 0s dados de 2005 a 2019 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informagdes Penitenciarias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informages levam em conta as vagas
disponiveis para presos provisorios e definitivos, inclusive aqueles sujeitos a medida de seguranga de internacéo,
exatamente como disponibilizadas pelo levantamento citado. (BRASIL, 2020c, p. 1)

103 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Diante desse cenario, este artigo passa a analisar a evolucdo das vagas dos
estabelecimentos penais de Pernambuco, uma vez que, com a decisdo do STF, havia
expectativa no aumento de vagas diante dos investimentos com os recursos liberados do
Funpen. Assim, foram calculadas as médias das vagas do sistema carcerario de Pernambuco
antes e depois da deciséo do STF.

Considerando o lapso temporal de trés anos antes (2012, 2013 e 2014) e de trés anos
depois (2016, 2017 e 2018) da decisdo do STF, a qual foi proferida no ano de 2015, o grafico
abaixo destaca as vagas do sistema carcerario de Pernambuco de 2012 a 2018:***

Graéfico 5 — NUmero de vagas dos estabelecimentos penais de PE no periodo de 2012 a 2018

Numero de vagas nos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2012 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora'®

No lapso temporal de 2012 a 2018, ha variacdo na capacidade dos estabelecimentos
penais, 0 que pode ocorrer em razdo de interdigBes temporarias de locais para reforma ou
adaptacOes, fechamento de estabelecimentos ou de alas desses locais, além de outras situacdes

de forca maior.’® O fato é que a capacidade do sistema carcerario pernambucano vem

104 Os dados de 2012 a 2018 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informacdes levam em conta as vagas
disponiveis para presos provisérios e definitivos, inclusive aqueles sujeitos & medida de seguranca de internagéo,
exatamente como disponibilizadas pelo levantamento citado. (BRASIL, 2020c, p. 1)

105 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)

106 Um exemplo de redugéo temporaria no nimero de vagas dos estabelecimentos penais de Pernambuco foi a
desativacao de duas cadeias publicas no sertdo do Estado em outubro de 2019 para que esses estabelecimentos
passassem por reformas, sendo 65 presos transferidos para outras unidades. Maiores informagdes estdo
disponiveis em: https://g1l.globo.com/pe/petrolina-regiao/noticia/2019/10/10/duas-cadeias-publicas-do-sertao-
sao-desativadas-e-65-presos-sao-transferidos-para-outras-unidades.ghtml. (DUAS..., 2019, p.1)
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oscilando entre onze e doze mil vagas no periodo acima, sendo 11.542 a média de vagas de
todo o periodo 2012 a 2015.

Utilizando-se como ponto referéncia o ano de 2015, que foi 0 ano da decisdo do STF
em estudo, o préximo gréfico exibe as méedias das vagas obtidas no periodo de 2012 a 2014
(trés anos antes da decisdo) e de 2016 a 2018 (trés anos apds a decisdo). O objetivo é verificar
se, diante do ndo contingenciamento dos valores do Funpen e, consequentemente, da liberagédo
dos referidos recursos orcamentarios, houve um aumento significativo no quantitativo de

vagas do Estado de Pernambuco.

Gréfico 6 — Média do nimero de vagas dos estabelecimentos penais de PE de 2012-2018

Meédia do numero de vagas dos estabelecimentos penais de PE antes e apos a decisio do STF
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Fonte: Elaborado pela autora™’

O grafico acima, com as médias das vagas dos estabelecimentos penais de
Pernambuco trés anos antes e trés apos a decisdo do STF, evidencia que ndo ocorreram
expressivos aumentos no quantitativo de vagas ao comparar as duas médias. A diferenca entre
as médias é de apenas 34 (trinta e quatro) vagas, 0 que € incapaz de produzir qualquer
modificacdo da realidade carceraria do Estado.

Importante ressaltar que, no periodo de 2012 a 2015, ndo houve repasse obrigatorio
do Funpen para Pernambuco, sendo o primeiro repasse apenas no ano de 2016. Isso
demonstra que a média sem qualquer recurso do Funpen (de 2012 a 2014) foi praticamente a
mesma do periodo posterior (de 2016 a 2018), em que ocorreram repasses obrigatérios do

Funpen para o Estado de Pernambuco.

197 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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O sistema carcerario € dindmico, na medida em que, ao longo dos anos, 0s presos
progridem para o regime semiaberto ou aberto com monitoramento eletrénico, o que, em tese,
faria com que fossem disponibilizadas vagas. No entanto, a superlotacdo € tamanha que as
supostas vagas disponibilizadas sdo irrelevantes, visto que ja existia excesso de pessoas €, por
forca do elevado nimero de novos presos que ingressam no sistema, a populacéo carceréria,
apesar das saidas dos que foram liberados, ainda aumenta. O grafico seguinte aponta a

evolucéo da populagdo carceraria de Pernambuco de 2005 a 2019:'®

Gréfico 7 — Evolugdo do nimero de presos do Estado de Pernambuco de 2005 a 2019

Evolucio do nimero de presos do Estado de Pernambuco de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora'®

198 Os dados de 2005 a 2019 foram extraidos do Levantamento Nacional de Informac@es Penitenciérias de cada
semestre disponivel na pagina do Depen para o periodo citado. As informacdes levam em conta o total da
populacdo carceraria exatamente como mencionado no documento do Depen. Isso inclui 0s presos que estejam
no regime fechado, aberto ou semi aberto e, ainda, aqueles submetidos a medida de seguranga de internagéo ou
tratamento ambulatorial. Ademais, também estéo inclusos neste total, os que estdo presos em locais de policia ou
de seguranca publica, pois quando existente, 0 nimero é irrelevante em relagdo ao total, geralmente em torno de
setenta presos. (BRASIL, 2020c, p. 1)

109 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Como se denota, a tendéncia no decorrer dos anos € de crescimento da populacéo
carceraria estadual. De 2005 a 2019, o numero de presos no Estado de Pernambuco quase
dobrou, passando de 17.423 (dezessete mil, quatrocentos e vinte e trés) para 33.706 (trinta e
trés mil e setecentos e seis) detentos.

Diante disso, observa-se que a politica de liberacdo dos recursos do Funpen esta
funcionando, com os devidos repasses apds a decisdo do STF, mas, a luz do quantitativo de
presos do sistema carcerario estadual, os valores recebidos desse fundo sdo absolutamente
insuficientes. Isso se verifica, inclusive, pela insignificancia na diferenca entre as médias do
namero de vagas antes e apos a politica, consoante ilustra o Gréfico 6.

Embora diante da criacdo de novas vagas para o Estado com recursos do Funpen, ha
0 progressivo crescimento da populacdo carceraria ao longo dos anos, conforme Grafico 7, de
modo que as vagas adicionadas sequer atendem a contento a nova populacdo carceréria
incrementada ao sistema a cada semestre, permanecendo o cenario de superlotacdo. Além
disso, 0 aumento no numero de presos ndo € acompanhado pela criacdo concomitante das
novas vagas, ja que as obras demandam tempo para serem finalizadas.

Foi realizada uma estimativa do crescimento do nimero de presos do Estado de
Pernambuco em 20 (vinte) anos, de modo a efetuar uma previsdo do quanto de investimento
seria necessario, no periodo de 2020 a 2039, para alcancar o equilibrio entre as vagas e 0
guantitativo de presos no sistema carcerario. Para o referido calculo, foi adotada a média das
diferencas entre os nimeros de presos em dois semestres consecutivos, considerando-se o
periodo que vai do primeiro semestre de 2016 ao segundo semestre de 2019 (intervalo no qual
ja aplicada a politica das audiéncias de custodia no Estado), conforme dados sobre o
quantitativo de presos no Estado de Pernambuco fornecidos pelo Infopen (BRASIL, 2020c,
p.1), e dispostos no Gréafico 7, supra. Nos 8 (oito) semestres do periodo mencionado, foi
calculada a média dos ingressantes, tendo-se alcangado o nimero de 243 (duzentos e quarenta
e trés) novos presos por semestre.

Uma vez que a atual populacdo carceraria do Estado é de 33.706 (trinta e trés mil,
setecentos e seis) presos para as 12.696 (doze mil, seiscentas e noventa e seis) vagas nos
estabelecimentos penais, conforme ultimo informativo do Infopen, de dezembro de 2019,
uma previsao do quantitativo de presos para os proximos 20 anos (2020 a 2039), levando-se
em conta a média de 243 (duzentos e quarenta e trés) novos presos por semestre, e

considerando a continuidade da politica das audiéncias de custddia, conduz a estimativa de

19 para maiores informagdes, vide Levantamento Nacional de InformacBes Penitenciarias (Infopen) de
dezembro de 2019. (BRASIL, 20193, p. 1)
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43.426 (quarenta e trés mil, quatrocentas e vinte e seis) pessoas presas no Estado de
Pernambuco no segundo semestre de 2039.

Em decorréncia, para que o sistema seja equilibrado ao final do ano de 2039, seria
necessaria a criacdo de 30.730 (trinta mil, setecentas e trinta) novas vagas no sistema
carcerario pernambucano ao longo do periodo de 20 anos (ou seja, aproximadamente 1.538

novas vagas por ano), de 2020 a 2039, consoante Quadro 8 e Grafico 8.

Quadro 8 — Estimativa de presos e previsdo de vagas necessarias de 2020 a 2039

Semestre Estimativa do n® | Previsiio do 1’1" .de VAGAS | o ectre Estimativa do n® | Previsiio do 1’1" Fie vagas
de presos necessarias de presos necessarias
2020.1 33.949 13.465 2030.1 38.809 28.845
2020.2 34192 14234 2030.2 39.052 29614
2021.1 34.435 15.003 2031.1 39.295 30.383
2021.2 34678 15.772 2031.2 39538 31.152
20221 34921 16.541 20321 39.781 31921
20222 35.164 17310 20322 40.024 32.690
2023.1 35407 18.079 2033.1 40.267 33.459
20232 35650 18.848 2033.2 40510 34228
2024.1 35.893 19617 2034.1 40.753 34997
2024.2 36.136 20.386 20342 40.996 35.766
20251 36.379 21.155 20351 41.239 36.535
20252 36.622 21924 20352 41.482 37.304
2026.1 36.865 22.693 2036.1 41.725 38.073
2026.2 37.108 23462 2036.2 41.968 38.842
2027.1 37351 24231 2037.1 42211 39611
2027.2 37.594 25.000 20372 42454 40.380
2028.1 37.837 25.769 2038.1 42.697 41.149
20282 38.080 26.538 20382 42.940 41.918
2029.1 38323 27307 2039.1 43183 42.687
2029.2 38.566 28.076 2039.2 43426 43.456

Fonte: Elaborado pela autora***

11 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Gréafico 8 — Estimativa do nimero de presos e previsdo do nimero de vagas necessarias para equilibrar o sistema
carcerario de Pernambuco em 20 anos (2020-2039)

Estimativa do nimero de presos e previsdo das vagas necessarias para equilibrar o sistema carcerario de
Pernambuco em 20 anos (2020 -2039)
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Fonte: Elaborado pela autora™?

Considerando o custo unitario de R$ 49.350,00 (quarenta e nove mil, trezentos e
cinquenta reais) para a criagio de cada nova vaga em estabelecimento penal,*® o investimento
anual ao logo dos 20 anos (2020 a 2039) teria de ser no valor de R$ 75.900.300,00 (setenta e
cinco milhdes, novecentos mil e trezentos reais). Esse montante anual possibilitaria a criagcdo
das vagas necessarias para o Estado Pernambuco até o ano de 2039, de modo a equilibrar a
relacdo entre as vagas e o nimero de presos do Estado.'** Atualmente, o déficit no nimero de

vagas € significativo, como mostra o gréafico a seguir:

12 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)

13 0 custo adotado refere-se a despesa média dos projetos de referéncia que cumprem os requisitos das normas
técnicas. Trata-se de estudo realizado por Augusto Esteca, o qual comparou, em aspectos qualitativos e
guantitativos, diferentes projetos basicos de estabelecimentos penais do Brasil, tendo o custo acima citado sido o
menor das previsdes apresentadas pelo autor. (ESTECA, 2017, p. 183)

140 valor nio contempla eventuais despesas permanentes com o pessoal encarregado da gestdo e do
policiamento de novos presidios.
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Gréfico 9 — Déficit de vagas nos estabelecimentos penais de Pernambuco (2005 a 2019)

Deficit de vagas nos estabelecimentos penais de Pernambuco (2005 a 2019)
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Fonte: Elaborado pela autora**®

Vale lembrar que, diante desse cenario evolutivo de déficit de vagas nos
estabelecimentos penais de Pernambuco, toda a quantia obrigatoria liberada pelo Funpen para
0 Estado ap6s a decisdo do STF, isto é, nos anos de 2016, 2017 e 2018, foi de R$
76.381.395,51 (setenta e seis milhdes, trezentos e oitenta e um mil, trezentos e noventa e
cinco reais e cinquenta e um centavos) — repise-se, ao longo de um periodo de 3 (trés) anos.
(BRASIL, 2020c, p. 1)

Uma vez que sdo necessarios, pelo menos, R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco
milhdes, novecentos mil e trezentos reais) por ano para equilibrar as vagas do sistema até o
ano de 2039, os recursos Funpen obrigatorios repassados, embora de extrema importancia,
evidentemente, sdo extremamente escassos para mudar a realidade dos estabelecimentos
penais de Pernambuco.

Nota-se que o0 maior repasse recebido pelo Estado foi em 2016, no valor de pouco
mais de R$ 44 milhdes, o que ocorreu logo apdés a decisdo do STF que determinou
descontigenciamento desses recursos pela Unido, de sorte que os valores estavam acumulados
no Fundo. Ademais, pelos pardmetros legais da LC n.° 79/1994, nos anos de 2017 e 2018, os

repasses ja seriam menores por conta de critérios estabelecidos. Nesse contexto, o0 TCU

15 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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estimou a previsdo de repasses, do ano de 2020 em diante, para todos os Estados da federagéo,
em valores da ordem de R$ 17,94 milhGes anuais, quantia que ndo atenderia ao Estado de
Pernambuco adequadamente. (BRASIL, 2019b, p. 1)

Diante do exposto, verifica-se que o numero de vagas em Pernambuco tem
aumentado, ainda que minimamente. E possivel concluir que a decisio do STF que liberou os
recursos do Funpen estd sendo atendida, pois os repasses tém chegado as unidades da
federacédo e o Estado de Pernambuco tem recebido os recursos, como foi demonstrado a partir
de dados da Secretaria Executiva de Ressocializagdo de Pernambuco e do Departamento
Penitenciario Nacional.

A trajetoria da politica pablica do Funpen foi modificada apds a decisdo, uma vez
gue o0 cenario com 0s repasses obrigatorios tem sido positivo, embora ndo sejam visualizados
de imediato os frutos desse investimento. Nesse sentido, o Estado de Pernambuco tem
executado os valores do Funpen, de modo que, com 0s recursos do fundo de 2016 a 2018,
estdo previstas mais de 2.800 novas vagas, por meio da reforma, adaptacdo e ampliacdo de
estabelecimentos penais ja existentes, o que, contudo, nao se refletiu em um aumento real de
vagas, por forca da concomitante reducdo no numero de vagas, decorrente de interdi¢cdes ou

inativacdes de estabelecimentos prisionais, no periodo.

3. Reflexos da implantacéo das audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco

A segunda politica publica cujos reflexos no Estado de Pernambuco se pretende
verificar € a politica das audiéncias de custédia. Com a deciséo cautelar do STF na ADPF n.°
347, foi determinada a implantacdo dessas audiéncias em todos os Estados da Federagdo, com
a apresentacdo do preso a autoridade judicial no prazo de até 24h (vinte e quatro horas)
contados da ocorréncia da prisdo, para que seja verificado pelo juiz se deve o custodiado ser
mantido preso, sendo, portanto, decretada sua prisdo preventiva, ou se deve 0 preso ser posto
em liberdade provisédria, continuando a responder pelo delito em liberdade, deixando de ser
enviado para o estabelecimento penal antes do final do processo. (BRASIL, 2015, p.1)

A implantacdo das audiéncias de custodia estd em consonancia com compromissos
internacionais, como o Pacto de S&o José da Costa Rica e o Pacto Internacional sobre Direitos
Civis e Politicos, dos quais o Brasil é signatario, tendo, inclusive, recepcionado tais
mandamentos legais em seu ordenamento juridico por meio do Decreto n.° 678/1992 e do

Decreto n.° 592/1992, respectivamente.
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Desse modo, com a implantacdo das audiéncias de custodia a partir da deciséo citada,
pretende-se investigar se, com a implantacdo das audiéncias de custddia no Estado de
Pernambuco, teria havido reducdo na taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais desse
Estado, uma vez que a politica permite que os magistrados avaliem de imediato a necessidade
da manutencdo ou n&o da prisdo. Assim, o estudo dos reflexos da implantagédo das audiéncias
de custddia abrangera a analise dos seguintes aspectos: 1) calculo da taxa de aprisionamento e
percentual de liberdade provisoria ap0s implantacdo das audiéncias de custddia, com
utilizacdo de dados fornecidos pelo Tribunal de Justica do Estado de Pernambuco; e 2)
calculos das meédias da taxa de ocupagdo de 3 (trés) anos antes e 3 (trés) anos depois da
decisdo do STF, valendo-se dos dados sobre as vagas e a lotacdo do Estado de Pernambuco
divulgados pelo Depen por meio do Levantamento Nacional de Informacfes Penitenciarias

(Infopen), de modo a verificar se foi significativa a alteracdo da taxa de ocupacao no periodo.

3.1 Taxas de aprisionamento em Pernambuco ap6s a decisdo cautelar do STF

De acordo com a Coordenacdo das Audiéncias de Custddia do Tribunal de Justica de
Pernambuco (TJPE), as audiéncias de custodia foram implantadas formalmente no Estado no
ano de 2015, porém, apenas ganharam forca na capital, Recife, no inicio de 2016, sendo
posteriormente expandidas para o interior de Pernambuco, diante da determinacdo do STF,
que resultou na edicdo de Resolucdo pelo Conselho Nacional de Justica, disciplinando a
obrigatoriedade de sua realizacdo."® Os dados fornecidos pelo TJPE foram tratados e
sistematizados, possibilitando o célculo da taxa de aprisionamento e a realizacdo de um
comparativo entre as liberdades provisorias concedidas e as prisdes preventivas decretadas,
tendo sido possivel calcular, ademais, os percentuais de prisdes em que houve alegacdo de
violéncia.

O grafico a seguir, construido a partir desses dados, apresenta um comparativo dos

resultados das audiéncias de custddia realizadas pela Justica Estadual de Pernambuco,

118 A5 audiéncias foram ampliadas “para 18 polos com abrangéncia em todas as comarcas situadas na Regido
Metropolitana do Recife e no Interior do Estado no dia 1° de agosto de 2016. O servico funcionava até entdo
apenas na Central de Flagrantes do Recife, no Forum Rodolfo Aureliano desde o dia 21 de agosto de 2015.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020b, p. 1)

117 Os dados se referem as audiéncias de custédia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)
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demonstrando o0s percentuais de prisdes preventivas decretadas™®

(com consequente
recolhimento do preso a estabelecimentos penais do Estado) e liberdades provisorias
concedidas™® (casos em que o preso responde pelo crime em liberdade):

Grafico 10 — PrisGes preventivas e liberdades provisorias da justica Estadual de Pernambuco
de agosto de 2016 a junho de 2019

Prisdes preventivas x liberdades provisorias
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Fonte: Elaborado pela autora™®

Observa-se que, no ano de 2016, havia uma grande diferenca entre o percentual de
prisdes e o percentual de liberdades, de aproximadamente 20%. Com o decorrer dos anos,
essa diferenca tem diminuido, sendo postos mais presos para responder em liberdade, o que,
de certo modo, contribui para a ndo piora da lotacdo carceraria por esse motivo.

121

O préximo grafico apresenta a evolucdo da taxa de aprisionamento™ considerando

as prisdes realizadas em todo o Estado de Pernambuco:'?

118 O calculo do percentual de prisées preventivas de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma das
prisdes decretadas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos os meses do ano
em consideracdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda, Nazaré da
Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa Cruz do Capibaribe, Garanhuns,
Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri, Santa Maria da Boa Vista e
Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de prisdes preventivas por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo
namero total anual de presos do respectivo ano.

119 0 célculo do percentual de liberdades provisérias de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma
de liberdades concedidas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos 0s meses
do ano em consideragdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo dos Guararapes, Olinda,
Nazaré da Mata, Vitéria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa Cruz do Capibaribe,
Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri, Santa Maria da Boa
Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de liberdades por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo
numero total anual de presos do respectivo ano.

120 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)
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Gréfico 11 — Evolucdo da taxa de aprisionamento da Justica Estadual de Pernambuco
de agosto de 2016 a junho de 2019

Evolucio da taxa de aprisionamento
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Fonte: Elaborado pela autora’®

E possivel verificar uma tendéncia de reducfo da taxa de aprisionamento no decorrer
dos anos. Inicialmente, no ano de 2016, por ocasido das audiéncias de custodia, as prisdes
representavam 59,98% das decisdes judiciais, ao passo que, no ano de 2019, caiu para o
patamar dos 49,34%. Desse modo, atualmente, 50,66% (cerca de metade) das prisdes
efetuadas pela policia sdo imediatamente convertidas, durante a audiéncia de custodia, em
liberdade proviséria com ou sem fianca, o que indica a importadncia da politica de
apresentacdo imediata ao magistrado para a reducdo da taxa de ocupacdo dos
estabelecimentos prisionais, na medida em que, ndo fossem essas audiéncias, o sistema

prisional estaria ocupado com o dobro da populacdo carceraria atualmente existente.

121 0 célculo do percentual da taxa de aprisionamento, isto &, das prisdes preventivas de cada ano, disposto na
figura, foi obtido diante da soma das prisdes decretadas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total
de presos de todos 0s meses do ano em consideracao, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo
dos Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitoria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de prisGes preventivas por 100 (cem) e
dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

122 Os dados se referem as audiéncias de custédia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)

123 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)
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Considerando apenas os dados das audiéncias de custddia da Justica Estadual sobre o

municipio do Recife/PE'®, o grafico a seguir aponta os percentuais de liberdades

125

provisdrias'® e prisdes'® concedidas apenas na capital do Estado:

Gréafico 12 — PrisGes preventivas e liberdades provisérias do Municipio de Recife/PE, Justiga Estadual, no
periodo de janeiro de 2016 a setembro de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™®’

No caso somente do Recife, conforme o grafico acima, também h& uma tendéncia de
aumento na concessdo de liberdades provisorias, porém, bem mais timida do que ocorre
quando se considera todo o Estado de Pernambuco, consoante Grafico 10.

Se comparado com a média nacional da esfera estadual calculada a partir de dados do

Conselho Nacional de Justica (CNJ),"® em que 40,30%'° das audiéncias de custodia

124 Os dados se referem as audiéncias de custdia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)

125 O célculo do percentual de liberdades provisérias de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma
de liberdades concedidas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos 0s meses
do ano em consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de liberdades por 100 (cem) e dividiu-se esse montante
pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

1260 calculo do percentual de prisdes de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante da soma de prisdes
preventivas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de presos de todos os meses do ano em
consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de prisdes por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero
total anual de presos do respectivo ano.

127 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)

128 Os dados se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)

1290 percentual de liberdades provisorias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custdédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas
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resultaram em liberdades provisorias e 59,70%"*° em prisdes preventivas, nota-se que, tanto o
Recife quanto o Estado de Pernambuco estdo com inclinacdo de queda no percentual de
prisdes preventivas decretadas, figurando ambos, atualmente, abaixo da média nacional de
59,70%, conforme Gréficos 10 e 12.

A taxa de aprisionamento*** da capital Recife'** é maior que a taxa de aprisionamento
referente a todo o Estado de Pernambuco, embora ambas venham apresentando reducdo no

decorrer dos anos:

Grafico 13 — Evolugdo da taxa de aprisionamento no Municipio de Recife/PE, Justica Estadual, periodo de
janeiro de 2016 a setembro de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™®

De acordo com dados estatisticos do Conselho Nacional de Justica,** de 2015 até o

presente momento, foram realizadas 711.227 audiéncias de custddia no Brasil no &mbito da

até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

1300 percentual de prisdes preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisGes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a uUltima carga de informagdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

131 0 célculo do percentual da taxa de aprisionamento, isto &, das prisdes preventivas de cada ano, disposto na
figura, foi obtido diante da soma de prisdes preventivas de todos os meses daquele ano, bem como da soma total
de presos de todos os meses do ano em consideracdo. Multiplicou-se cada total anual de prisdes por 100 (cem) e
dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

132 Os dados se referem as audiéncias de custédia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)

133 A partir dados fornecidos pelo TIPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)
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Justica Estadual. Do total acima, foram concedidas 286.313 liberdades provisorias, decretadas
424.139 prisbes preventivas, aléem de 772 prisdes domiciliares concedidas. Isso significa que

40,30%"* dos presos foram soltos para responder em liberdade e 59,70%*%*

mantidos presos,
sendo recolhidos em estabelecimentos penais. No caso de Pernambuco, consta o total de
29.212 audiéncias de custddia realizadas na esfera estadual, **’ tendo sido concedidas 14.017
liberdades provisorias (que corresponde ao percentual de liberdades de 48,05%)™* e 15.156
prisdes preventivas decretadas (que significa um percentual de aprisionamento de 51,95%),"*
além de 39 prisdes domiciliares concedidas, dados esses desde a implantacdo da politica de
audiéncias de custddia no Estado. (BRASIL, 2020d, p. 1)

Os dados totais disponibilizados pelo CNJ,**° além de permitirem os calculos dos
percentuais de liberdades provisorias e prisdes preventivas do Brasil e de Pernambuco,
reforcam a tendéncia de queda no ndmero de aprisionamentos realizados pelo Estado de
Pernambuco. Atualmente, Pernambuco esta prendendo menos do que a média nacional, pois,
enquanto o Estado aprisiona 51,95% dos presos apresentados, a média nacional é de 59,70%
de prisbes. (BRASIL, 2020d, p. 1)

Conforme noticia veiculada pelo proprio Tribunal de Justica de Pernambuco, em um
balanco sobre as audiéncias de custdédia em Pernambuco até setembro de 2016, foram

134 Os dados se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Gltima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)

135 O percentual de liberdades provisérias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisées domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas
até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

36 O percentual de prisdes preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

137 Os dados se referem as audiéncias de custédia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até
01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informages nesta data (01/07/2020), as 05:45.
(BRASIL, 2020d, p.1)

138 O percentual de liberdades provisérias foi calculado multiplicando-se o total de liberdades por 100 (cem) e
dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados foram
consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual,
ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informacdes nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

1390 percentual de prisdes preventivas foi calculado multiplicando-se o total de prisdes preventivas por 100
(cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares. Os totais citados
foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia do Estado de Pernambuco, da esfera
estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informag6es nesta data
(01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

140 0s dados se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil e de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas
até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as
05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)
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realizadas aproximadamente 5 mil audiéncias de custddia e “do total de presos apresentados,
cerca de 40% receberam alvards de liberdade provisoria, desde o inicio do programa.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020a, p. 1) Como se denota, antes, o percentual de prisdes
chegava a 60%, ao passo que, hoje, esse percentual é de 51,95%, de acordo com o CNJ, e,
consoante dados fornecidos pelo TJPE levantados por ocasido da presente pesquisa, a taxa de
aprisionamento atual estaria em 49,34% (Gréafico 10), o que evidencia a tendéncia de soltura,
e tem auxiliado para o ndo agravamento da superlotacdo carcerdria do Estado, por esse
motivo.

A esse respeito, importantes sdo as consideracGes apontadas no relatério da
GESTOS, divulgado em 2019, que destaca a essencialidade das audiéncias de custddia para

que o sistema carcerario ndo seja ainda mais sobrecarregado:

[...] as audiéncias de custédia sdo o instrumento que impediu que o sistema
penitencidrio fosse “implodido” pela superlotagio. Um dos Desembargadores
entrevistados destacou que a rotatividade é muito alta entre as pessoas que sao
presas e as que sdo liberadas pelas audiéncias, garantindo assim que a média do
namero total de pessoas presas, anualmente, se mantenha relativamente estavel. Isso
significa que as pessoas presas em 2017 ndo sdo, necessariamente, as mesmas de
2018, apesar de os numeros serem similares. Segundo ele, em 2016, por exemplo,
17.500 pessoas entraram no sistema e 17.700 foram liberadas, indicando que as
pessoas privadas de liberdade em um determinado ano ndo sdo necessariamente as
mesmas pessoas que estdo no sistema penitenciario no ano seguinte, embora 0s
nimeros  sejam  semelhantes. (GESTOS -  SOROPOSITIVIDADE,
COMUNICACAO E GENERO, 2019, p. 22)

Nesse sentido, observa-se que as audiéncias de custédia promoveram drastica queda
na media de crescimento semestral da populacdo carceraria pernambucana. A partir de dados
sobre o quantitativo de presos no Estado de Pernambuco fornecidos pelo Infopen (BRASIL,
2020c, p.1), ja apresentados no Grafico 7, supra, no item 2.2 deste trabalho, foi possivel
calcular a média das diferencas entre 0os nimeros de presos em dois semestres consecutivos,
considerando-se dois periodos de 4 (quatro) anos cada, respectivamente, antes e depois do
inicio da politica pablica das audiéncias de custddia determinada pelo STF. No periodo que
vai do primeiro semestre de 2011 ao segundo semestre de 2014 (quatro anos antes da decis@o
do STF, que foi proferida em 2015), a média do aumento do nimero de presos por semestre
no Estado de Pernambuco encontrada foi de 412 (quatrocentos e doze) novos detentos, sendo
esse 0 aumento “liquido” semestral do sistema carcerdrio pernambucano no periodo, ai ja
consideradas as deducdes relativas as saidas dos presos que deixaram o sistema, por terem
sido postos em liberdade. Nos quatro anos seguintes a implantacdo da politica das audiéncias

de custddia, isto é, no periodo que vai do primeiro semestre de 2016 ao segundo semestre de
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2019, a mesma média caiu para 243 (duzentos e quarenta e trés) novos presos por semestre,
0 que evidencia a drastica reducdo no numero de presos que passaram a ingressar no sistema
carcerario pernambucano apds a implantacdo das audiéncias de custodia, e se coaduna com a
taxa de aprisionamento de 49,34% (conforme Gréafico 10), que indica um percentual de

50,66% de concessao de liberdades provisoérias durante as referidas audiéncias.

3.1.1 Prisdes com alegacdes de violéncia

Diante dos dados fornecidos pelo Tribunal de Justica de Pernambuco,'** também foi

possivel analisar o percentual de prisdes em que houve alegacdo de violéncia policial. O

préximo gréafico sintetiza as informacdes em relacéo a todo o Estado de Pernambuco:**

Grafico 14 — Alegacdes de violéncia na priséo, Justica Estadual de Pernambuco,
de agosto de 2016 a junho de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora*®?

11 Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de agosto de 2016 a
junho de 2019, em todo o Estado de Pernambuco, considerando as seguintes cidades: Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)

142 0 célculo do percentual de alegacdes de violéncia na prisdo de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante
da soma das prisdes com alegacBes de violéncia de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de
presos de todos 0s meses do ano em consideracdo, envolvendo todas as cidades do Estado (Recife, Jaboatdo dos
Guararapes, Olinda, Nazaré da Mata, Vitdria de Santo Antdo, Palmares, Caruaru, Pesqueira, Limoeiro, Santa
Cruz do Capibaribe, Garanhuns, Arcoverde, Afogados da Ingazeira, Serra Talhada, Floresta, Salgueiro, Ouricuri,
Santa Maria da Boa Vista e Petrolina). Multiplicou-se cada total anual de alegacGes de prisées com violéncia por
100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.
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Verifica-se uma reducdo gradativa no percentual de prisdes com alegacGes de
violéncia. Durante as prisdes, a regra € que as autoridades devem fazer o maximo para manter
a integridade fisica do preso. Nessa seara, 0 entendimento do Supremo Tribunal Federal,
inclusive, é no sentido de que, até mesmo o uso de algemas é medida excepcional, somente
permitida nas situacdes em que houver resisténcia, fundado receio de fuga, ou, ainda, para
protecdo da integridade fisica do préprio preso ou de terceiros, conforme enunciado de

Sumula Vinculante do STF n.° 11, in verbis:

Sé é licito o uso de algemas em casos de resisténcia e de fundado receio de fuga ou
de perigo a integridade fisica prépria ou alheia, por parte do preso ou de terceiros,
justificada a excepcionalidade por escrito, sob pena de responsabilidade disciplinar,
civil e penal do agente ou da autoridade e de nulidade da prisdo ou do ato processual
a que se refere, sem prejuizo da responsabilidade civil do Estado. (BRASIL, 2008, p.
1)

144

No caso do Recife/PE, os dados™ apontam que os percentuais de alegagdes de

violéncia durante a prisdo na capital**® sdo menores em comparacdo com todo o Estado:

Gréfico 15 — Alegacdes de violéncia na prisdo no Municipio de Recife/PE, Justica Estadual,
de agosto de 2016 a junho de 2019
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Fonte: Elaborado pela autora*®

13 A partir dados fornecidos pelo TJPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019c, p. 1)

144 Os dados se referem as audiéncias de custddia ocorridas na Justica Estadual, no periodo de janeiro de 2016 a
setembro de 2019, apenas no Municipio de Recife/PE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)

145 0 calculo do percentual de alegages de violéncia na prisao de cada ano, disposto na figura, foi obtido diante
da soma das prisdes com alegacBes de violéncia de todos os meses daquele ano, bem como da soma total de
presos de todos 0s meses do ano em consideragdo. Multiplicou-se cada total anual de alega¢Bes de prisGes com
violéncia por 100 (cem) e dividiu-se esse montante pelo nimero total anual de presos do respectivo ano.

146 A partir dados fornecidos pelo TIJPE. (ESTADO DE PERNAMBUCO, 2019d, p. 1)
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No ambito nacional, de acordo com o CNJ', o percentual de prisdes com alegacoes
de violéncia chega a 5,67%.**® Como se denota dos dados mencionados, em cada ano, tanto o
Estado de Pernambuco, quanto a capital Recife/PE, estdo acima da meédia do percentual
nacional sobre prisdes com alegacOes de violéncia, tortura ou maus tratos. Se considerados 0s

149

dados gerais do CNJ sobre Pernambuco, ™ o percentual de relato de maus tratos ou violéncia

é de 5,17%"° na esfera estadual desde a implantagdo das audiéncias de custddia no Estado, o

que coloca Pernambuco um pouco abaixo da média nacional.

3.1.2 Efeitos financeiros das audiéncias de custodia

Sobre a economia gerada a manutencao do sistema carcerario em razao da reducgéo
do incremento da populagdo carceraria por forga da politica das audiéncias de custodia, cabe
destacar que o CNJ, em estudo realizado em 2016, depois de poucos meses da implantagéo

das audiéncias, constatou que:

Com 600 mil presos, o Brasil é o quarto pais do mundo que mais encarcera pessoas.
Nesse universo, 40% dos detentos (240 mil) sdo presos provisorios, ou seja, aqueles
que ainda nédo receberam condenacéo definitiva. Considerando que cada preso custa,
por ano, 36 mil reais ao Estado, o sistema penitenciario brasileiro consome 21,6
bilhdes de reais todos os anos. Os estados que ja implementaram a audiéncia de
custodia verificaram que 50% das prisdes preventivas sdo desnecessarias. O
Conselho Nacional de Justica estima que a reducdo pela metade do nimero de
pessoas presas antes de terem sido condenadas gerard uma economia anual de 4,3
bilhdes de reais. Além disso, ao deixar de prender 120 mil dessas pessoas, evita-se a
construcdo de 240 presidios, 0 que representa uma economia de 9,6 bilhGes de reais.
(BRASIL, 2016, p. 15-17)

Como se V&, além de as audiéncias de custodia contribuirem para a melhoria das

condicdes do sistema carcerario, por coibirem o0 envio desnecessario de presos aos

7 Os dados se referem as audiéncias de custédia de todo o Brasil, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020,
data da consulta, constando no site a Gltima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL,
2020d, p.1)

18 O percentual de alegacdes de violéncia na prisdo foi calculado multiplicando-se o total de alegages de
violéncia por 100 (cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares.
Os totais citados foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custddia de todo o Brasil, da
esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de informacGes nesta
data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)

9 0s dados se referem as audiéncias de custédia do Estado de Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até
01/07/2020, data da consulta, constando no site a Ultima carga de informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45.
(BRASIL, 2020d, p.1)

%00 percentual de alegacdes de violéncia na prisdo foi calculado multiplicando-se o total de alegages de
violéncia por 100 (cem) e dividindo-se esse montante pelo nimero total de presos, sem as prisdes domiciliares.
Os totais citados foram consultados no site do CNJ e se referem as audiéncias de custodia de todo o Estado de
Pernambuco, da esfera estadual, ocorridas até 01/07/2020, data da consulta, constando no site a Gltima carga de
informagdes nesta data (01/07/2020), as 05:45. (BRASIL, 2020d, p.1)
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estabelecimentos penais, em decorréncia, promovem gigantesca economia de gastos publicos,
ja que a despesa com a manutencdo desse vultoso nimero de presos deixa de ser realizada.
Conforme levantamento do CNJ, a politica tem gerado uma economia anual de R$ 4,3 bilhdes
(quatro virgula trés bilhdes de reais) somente com a manutencdo de presos, acrescida de uma
economia de R$ 9,6 bilhdes (nove virgula seis bilhes de reais) por ano resultante da
desnecessidade de construcdo de novos presidios para abrigar os cerca de 120 mil presos que
deixam de ser enviados ao sistema carcerario todos os anos. Trata-se, por conseguinte, de uma
economia total de R$ 13,9 bilhdes (treze virgula nove bilhdes de reais), todos os anos, no
orcamento do Estado brasileiro, em decorréncia de uma politica que, a0 mesmo tempo,
reconhece direitos individuais, previne contra a violacdo a direitos humanos, confere
celeridade ao processo judicial, conduz a melhoria das condi¢cdes do sistema carcerario e
promove ganho social decorrente da inibicdo do contato deletério.™*

Na época em que veio ao Estado de Pernambuco para assinatura do Termo de
Implantacdo das audiéncias de custodia, no ano de 2015, o entdo Presidente do STF, Min.
Ricardo Lewandowski, reforcou a importancia da politica que, segundo ele, esta “[...] ao
mesmo tempo, garantindo direitos, verificando se ocorreu tortura policial e promovendo
economia aos cofres publicos, uma vez que cada preso custa cerca de R$ 3 mil [por més] ao
Estado.” (BRASIL, 2016, p. 92)

Por todo o exposto, conclui-se que a politica publica das audiéncias de custddia esta
sendo executada no Estado de Pernambuco, apds a determinacdo do STF por meio da decisédo
cautelar na ADPF n.° 347. As audiéncias de custddia foram implantadas formalmente em
2015, tendo ganhado forca, na pratica, no ano de 2016, diante de sua expansdo para o interior

do Estado de Pernambuco,**?

sendo essa uma importante ferramenta que possibilita ao juiz
filtrar a necessidade de manutencédo da segregacao, evitando prisdes desnecessarias.

A trajetoria da politica pablica foi alterada, na medida em que, ap6s a decisdo do
Supremo Tribunal Federal, saiu do plano objetivo, de tratados e leis internacionais, passando
a fazer parte da dinamica diaria do sistema de seguranca publica e de justica criminal em todo

o Estado de Pernambuco. Ademais, no ambito do Estado de Pernambuco, as audiéncias de

5L E certo que, para a implantacéo e continuidade de execucdo da politica das audiéncias de custédia, houve, em
certa medida, novos custos or¢camentarios, incluindo despesas com infraestrutura e gastos permanentes com a
remuneracéo de juizes, defensores publicos, membros do Ministério Publico e servidores de carreiras de apoio
deslocados exclusivamente para o atendimento da nova demanda. Ainda assim, as despesas decorrentes da
execucdo da politica sdo bastante inferiores a economia gerada, ocasionando ganho real no orgamento publico.
152 As audiéncias foram ampliadas “para 18 polos com abrangéncia em todas as comarcas situadas na Regido
Metropolitana do Recife e no Interior do Estado no dia 1° de agosto de 2016. O servi¢o funcionava até entdo
apenas na Central de Flagrantes do Recife, no Forum Rodolfo Aureliano desde o dia 21 de agosto de 2015.”
(ESTADO DE PERNAMBUCO, 2020b, p. 1)
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custodia realizadas pela Justica Estadual, na pratica, tém ocorrido, em sua maioria, em até 24
(vinte e quatro) horas da ocorréncia da prisdo, vindo a ocorrer em até 48 (quarenta e 0ito)
horas, tdo somente, em casos excepcionais, por conta de eventual sobrecarga ou imprevisto

(informacéo verbal).™

3.2 Da analise das taxas de ocupacao dos estabelecimentos penais de Pernambuco

Diferentemente da taxa de aprisionamento, que mede o numero de prisdes
preventivas decretadas por ocasido das audiéncias de custddia em contraposi¢do ao nimero de
liberdades provisorias concedidas (objeto do subtopico anterior), a taxa de ocupacao refere-se
a relacdo entre o nimero absoluto de presos efetivamente recolhidos no sistema carcerario e o
namero de vagas existentes.

Ao longo desta secdo, foram apresentados dados do Estado de Pernambuco, do
periodo de 2005 a 2019, referentes ao numero de presos, nimero de vagas e déficit de vagas,
conforme dados do Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias do Depen.™
Diante desses dados, foi possivel calcular a taxa de ocupacdo’ dos estabelecimentos penais
no periodo supracitado, conforme grafico a seguir:

153 Informagcao prestada no dia 19 de setembro de 2019 pelo Desembargador Mauro Alencar, responsavel perante
0 Conselho Nacional de Justica pela consolidacdo de dados relativos as audiéncias de custodia realizadas pela
Justica Estadual de Pernambuco. Os dados estdo em consonancia com o relatério da GESTOS, de 2019, segundo
o0 qual: “No ano de 2017, 23 comarcas /secdes judiciarias realizaram audiéncias de custédia em até 48 horas,
embora o prazo determinado por lei seja 24 horas a partir do fato ocorrido. A média de dias entre ocorréncia
flagrada e audiéncia é muito variavel: o menor intervalo de tempo encontrado no ano passado foi de um dia; o
méaximo foi de 122 dias, em Ouricuri, no Sertdo de Pernambuco.” (GESTOS — SOROPOSITIVIDADE,
COMUNICACAO E GENERO, 2019, p. 22)

154 Cabe esclarecer que no periodo de 2005 a 2019 o Depen vem disponibilizando semestralmente o
Levantamento Penitenciario de InformacgBes Penitenciarias, porém ndo existe levantamento dos seguintes
semestres: 2005.1 (Junho de 2005, pois o levantamento iniciou em 2005.2 — em Dezembro de 2005), 2013.2
(Dezembro de 2013) e 2015.1 (Junho de 2015). (BRASIL, 2020c, p. 1)

1% A taxa de ocupacéo foi calculada tendo como base o nimero de presos dividido pelo nimero de vagas, sendo
o resultado multiplicado por 100 (cem).



Grafico 16 — Taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2005 a 2019
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Fonte: Elaborado pela autora™®

De acordo com o grafico supra, no lapso temporal de 2005 a 2019, os

estabelecimentos penais de Pernambuco tiveram, geralmente, mais de 200% de taxa de

ocupacdo, sendo evidente a superlotagdo em todo o periodo. Nessa seara, este artigo passa a

analisar a evolucdo da taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco, pois,

com a decisdo cautelar do STF, existia a expectativa da reducdo da taxa de ocupacdo dos

estabelecimentos penais de Pernambuco, j& que a politica das audiéncias de custodia permite

que os juizes avaliem de imediato a necessidade de manutencdo ou ndo da prisdo. Para tanto,

foram calculadas as médias das taxas de ocupacdo do sistema carcerario de Pernambuco antes

e depois da decisdo do STF, que determinou a implantagdo da politica publica das audiéncias.
Considerando o periodo de 3 (trés) anos antes (2012, 2013 e 2014) e de 3 (trés) anos
depois (2016, 2017 e 2018) da decisdo do STF, que foi prolatada no ano de 2015, o gréafico

abaixo apresenta as taxas de ocupacdo do sistema carcerario de Pernambuco de 2012 a 2018:

156 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Grafico 17 — Taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais de Pernambuco de 2012 a 2018
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Fonte: Elaborado pela autora™’

Como pode ser verificado, o apice da taxa de ocupacdo no Estado de Pernambuco
ocorreu no semestre 2016.2 (referente ao Infopen divulgado em dezembro de 2016) chegando
a 399%. Isto é, nessa época, existiam quase quatro vezes mais presos do que comportava o
nimero de vagas disponiveis nos estabelecimentos penais. No periodo de 2012 a 2018,
verifica-se que a taxa de ocupacdo tem oscilado, sendo a média de 279%.

Tendo vista que o ano de 2015 foi 0 ano da decisédo do STF objeto de estudo deste
artigo, a partir das taxas de ocupacdo do Gréafico 17, foram calculadas as médias das vagas
obtidas no periodo de 2012 a 2014 (trés anos antes da decisdo) e de 2016 a 2018 (trés anos
apos a decisdo). A finalidade é analisar se, com a implantacdo da politica publica das
audiéncias de custodia no Estado de Pernambuco, houve reducdo significativa da taxa de
ocupacdo, isto é, uma reducdo do nimero de presos efetivamente recolhidos no sistema

prisional, em nimeros absolutos, em comparacdo com o nimero de vagas do sistema.

57 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Grafico 18 — Média da taxa de ocupagdo dos estabelecimentos penais de PE antes e ap6s a decisdo do STF
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Fonte: Elaborado pela autora™®

O gréafico acima, com as médias das taxas de ocupacdo dos estabelecimentos penais
de Pernambuco 3 (trés) anos antes e 3 (trés) anos apds a decisdo do STF, evidencia que nao
ocorreu reducdo da taxa de ocupagdo ao comparar as duas médias. Pelo contrario, verifica-se
que ha aumento da referida taxa, o que significa que as audiéncias de custodia, embora,
conforme demonstrado no item 3.1, tenham propiciado a reducdo de 50% da populacédo
carceraria, ainda assim, ndo foram capazes de, em um espaco de 3 (trés) anos, conduzir a
reducdo da média de presos em numeros absolutos, em relacdo ao nimero de vagas no
sistema, no Estado de Pernambuco.

As audiéncias de custddia sdo indispensaveis no atual contexto do sistema carcerario
brasileiro e pernambucano, pois, com a politica de avaliacdo imediata do magistrado sobre a
manutencdo ou ndo da prisdo, havendo, conforme demonstram os dados, elevado indice de
relaxamento de prisdes ilegais e de concessdo de liberdades provisorias por ocasido das
audiéncias de custodia, deixa-se de enviar presos para o sistema carcerario nos casos em que €
possivel ao acusado responder ao processo em liberdade, de modo que h& uma reducdo efetiva
do nimero de presos enviados ao sistema. 1sso ndo significa, contudo, que, apenas por essa
razdo, ter-se-4& uma reducdo da taxa de ocupacdo, pois diversos outros fatores podem

continuar a pressionar o sistema no sentido do aumento desse indicador.

158 A partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional. (BRASIL, 2020c, p.1)
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Isto é: o fato de, em razdo das audiéncias de custddia, grande parte dos presos
obterem de imediato o direito de responderem a acusacdo em liberdade contribui, por ébvio,
para a reducdo da taxa de ocupacdo carceraria. No entanto, muitos outros fatores podem
contribuir simultaneamente para o crescimento da referida taxa, como, por exemplo: 1) o
aumento no namero de crimes praticados no espago territorial em apreco; 2) o aumento no
numero de prisdes pela policia, em decorréncia da contratacdo de novos policiais ou da
realizacdo de acdes especiais de combate a criminalidade, independentemente do aumento no
namero de crimes; 3) 0 aumento no numero de condenagdes, independentemente do aumento
do nimero de crimes ou de prisbes; 4) 0 aumento no indice de manutengdo de presos além do
tempo fixado na sentenca condenatéria; 5) a reducdo de vagas no sistema carcerario, em
decorréncia da interdicdo de estabelecimento penal; dentre outros.

No caso do Estado de Pernambuco, no periodo analisado, conforme atesta o Gréafico
18, acima, apesar da implantacdo da politica das audiéncias de custddia, houve aumento da
ordem de 19,5% na taxa de ocupacéo dos estabelecimentos prisionais, 0 que sugere a presenca
de um ou mais dos fatores intervenientes supracitados, na medida em que, por forca da adocéo
das audiéncias de custodia, conforme demonstrado no item 3.1, deveria ter ocorrido uma
reducdo na taxa de ocupacdo dos estabelecimentos prisionais, ja que, para cerca de 50% dos
presos examinados nas referidas audiéncias, € concedida de imediato a liberdade provisoria.
Ainda assim, o resultado encontrado no levantamento de dados efetuado no presente trabalho,
surpreendentemente, aponta no sentido contrario, isto é, no do aumento da taxa de ocupacao
de 251% para 300%, nos 3 (trés) anos seguintes a implantacdo da politica das audiéncias de
custddia no Estado de Pernambuco.

As audiéncias de custdodia funcionam como um filtro, sendo verificada a legalidade
das prisdes efetuadas pela policia e mantidas apenas as estritamente necessarias. Os presos
postos em liberdade proviséria ndo estdo livres de responder perante a Justica pelo ilicito que
cometeram, podendo, inclusive, posteriormente, ter a sua prisdo decretada, tanto por sentenca
definitiva quanto no curso do processo. A politica apenas permite que, naquele momento,
determinado preso ndo seja enviado para o sistema carcerario quando houver a possibilidade
legal de que responda ao processo em liberdade, o que contribui significativamente para o
desafogamento do sistema carcerario, pois, do contrario, a situacdo se agravaria ainda mais.
Apesar disso, por si so, a politica é incapaz de assegurar a reducdo da taxa de ocupacdo do
sistema, pois diversos outros fatores podem ocasionar o aumento nimero de aprisionamentos

ou a reducdo do numero de vagas no sistema, tais como o aumento dos indices de
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criminalidade, inclusive por forgca do crescimento populacional ou do insucesso de politicas
publicas nas areas educacional, econdmica e social.

Portanto, a concluséo a que se pode chegar é a de que, apesar de as audiéncias de
custodia terem propiciado a reducdo de 50% do numero de presos enviados ao sistema
carcerario, no Estado de Pernambuco, no periodo de 2016 a 2018, a execucdo da referida
politica ndo foi suficiente para propiciar uma reducdo efetiva da taxa de ocupacédo do sistema
prisional em numeros absolutos, 0 que aponta para a necessidade de estudos suplementares
acerca dos fatores que ocasionaram o aumento no nimero de aprisionamentos.

Assim, pode-se afirmar que, a luz dos dados levantados, a realizacdo de audiéncias
de custddia alterou drasticamente o sistema carcerario pernambucano, na medida em que, ndo
fosse a execucdo da referida politica, ter-se-ia 0 dobro do nimero de presos atualmente
existente no sistema prisional de Pernambuco. Apesar disso, em numeros absolutos, a
despeito da execucdo da politica das audiéncias de custodia, nos 3 (trés) anos que sucederam a
decisdo do STF, a taxa de ocupacdo dos estabelecimentos penais do Estado de Pernambuco
ainda aumentou, saindo de 251% a para 300%, de sorte que permanece o estado de
superlotacdo do sistema carcerario pernambucano. Tendo em vista o déficit de vagas
atualmente existente e a média de ingressantes no sistema prisional a cada semestre, e
considerando a continuidade da politica das audiéncias de custddia, é necessario que sejam
realizados investimentos adicionais da ordem de R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco milhdes,
novecentos mil e trezentos reais) anuais, em construcao e ampliacao de presidios, até o ano de
2039, para que se possa, ao final do periodo de 20 (vinte) anos, estabilizar o sistema

carcerario pernambucano.

4. Concluséao

O presente artigo estudou os reflexos, no Estado de Pernambuco, da deciséo cautelar
do Supremo Tribunal Federal na ADPF n.° 347, prolatada no ano de 2015, a qual reconheceu
o “estado de coisas inconstitucional” do sistema carcerario brasileiro. Nessa decisdo historica,
a corte constitucional brasileira determinou duas medidas emergenciais, a saber: 1) a
proibicdo de contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional, com a
consequente liberacdo dos valores para os Estados; e 2) a implantacdo das audiéncias de
custodia em todos os Estados do Brasil, com a obrigatoriedade de apresentacdo do preso
perante a autoridade judicial em até 24 (vinte e quatro) horas apos a prisdo. Com a deciséo, o
STF interferiu no ciclo da politica publica carceréria, objetivando declaradamente retirar da
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inércia os demais Poderes do Estado, diante do quadro de faléncia de politicas publicas
voltadas para o sistema carcerario nacional. A decisdo trouxe a tona, dentre outras questdes, a
postura ativista da corte e a tematica da judicializacdo de politicas publicas para a
concretizacdo de direitos fundamentais, em virtude de sua constitucionalizagao.

O trabalho demonstrou que a decisdo do STF alcancou o objetivo almejado de retirar
0os demais Poderes do Estado da inércia, na medida em que disposicdes legislativas
posteriores a decisdo corroboraram o quanto preconizado pela suprema corte e posturas
administrativas vieram a dar concretude a disposicdo judicial. Com efeito, apds a deciséo do
STF, que foi proferida no ano de 2015, a Lei Complementar n.° 79/1994, que estabeleceu o
Funpen, foi alterada pela Lei n.° 13.500/2017, a qual estabeleceu a transferéncia obrigatéria
do Funpen independentemente de convénio ou de instrumento congénere, tal como
determinado pelo Supremo Tribunal Federal. No que se refere as audiéncias de custddia,
igualmente, a Lei n.° 13.964, de 24 de dezembro de 2019 (“Pacote Anticrime”) absorveu a
concepcao da referida politica, a qual ja vinha sendo cumprida por juizes e tribunais de todo o
Brasil, desde 2015, por forca de Resolugédo n.° 213, do Conselho Nacional de Justica.

Nessa seara, 0 presente estudo se prop0s a verificar se 0s objetivos declarados pela
corte constitucional quando da interferéncia no ciclo da politica publica carceraria estdo sendo
cumpridos, isto é, se, na préatica, apos a decisdo, houve a ampliagdo no nimero de vagas dos
estabelecimentos penais e a reducdo da taxa de ocupacdo no sistema prisional.

Sobre os recursos do Funpen, foi possivel concluir que: a) os recursos do fundo tém
sido obrigatoriamente repassados para o Estado de Pernambuco desde o ano de 2016, isto &,
um ano apdés a decisdo do STF que determinou a liberacdo dos referidos recursos para todos
os Estados da federacdo, proibindo o contingenciamento de tais recursos pela Unido; b) a
deliberacdo da suprema corte brasileira vem sendo respeitada; ¢) o Estado de Pernambuco tem
se esforcado em destinar, em média, 58,96% dos recursos recebidos do Funpen para obras nos
estabelecimentos penais do Estado; d) apesar de haver a execucao dos recursos orcamentarios
e a criacdo de novas vagas, por conta da inativacdo ou da interdicdo temporaria de
estabelecimentos, a média do nimero de vagas nos trés anos antes e nos trés anos depois da
decisdo do STF mostrou-se praticamente idéntica, com incremento de apenas 34 (trinta e
quatro) vagas quando comparadas as médias, o que € absolutamente irrelevante para a
alteracéo efetiva da taxa de ocupacéao dos presidios pernambucanos.

Constatou-se que a politica das audiéncias de custdédia permite que, com a
verificacdo imediata da necessidade ou ndo de manutengdo da prisdo por um magistrado, o

preso nao seja enviado para o sistema carcerario desnecessariamente, o que, de fato, contribui
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significativamente para a reducdo da taxa de ocupagdo do sistema carcerario. Nesse sentido,
encontrou-se que, no ano de 2016, no Estado de Pernambuco, tendo em conta apenas a Justica
Estadual, 40,02% das prisdes efetuadas pela policia foram consideradas desnecessarias pelo
Poder Judiciario, que durante a audiéncia de custddia, concedeu ao preso a liberdade
provisoria. Considerando apenas os recolhimentos chancelados pelos magistrados nas
audiéncias de custddia (prisdes efetuadas pela policia que foram convertidas em prisdes
preventivas, decretadas pelo Poder Judiciario), a taxa de aprisionamento, em Pernambuco, que
iniciou em 59,98% dos casos apresentados, revelou tendéncia de queda, tendo alcancado, no
ano de 2019, 49,34%.

Portanto, atualmente, no Estado de Pernambuco, 50,66%, (mais da metade) das
prisdes efetuadas pela policia sdo convertidas em liberdade provisoria pelos magistrados na
audiéncia de custddia, realizada no prazo de 24 horas a contar da prisdo, conduzindo a
conclusdo de que, ndo fosse a execucdo dessa politica publica, a populagdo carceraria, ao
menos até o momento da apreciacdo do auto de prisdo em flagrante pelo juiz criminal

competente, seria 0 dobro da atualmente existente.

Apesar disso, surpreendentemente, o trabalho revelou que, em nimeros absolutos,
ndo houve reducdo da taxa de ocupacdo dos presidios pernambucanos nos trés anos seguintes
a implantacdo das audiéncias de custddia. Foram calculadas as médias das taxas de ocupacéao
do sistema carcerario de Pernambuco dos trés anos anteriores (2012, 2013 e 2014) e dos trés
anos posteriores (2016, 2017 e 2018) a decisdo do STF que determinou a realizacdo das
audiéncias de custodia, que foi proferida em 2015, tendo-se encontrado que a média das taxas
de ocupacgdo nos trés anos anteriores a decisdo foi de 251%, ao passo que a média nos trés
anos seguintes a decisdo foi de 300%, evidenciando um aumento de 19,5% na média das taxas
de ocupacéo. Considerando que, com a politica das audiéncias de custddia, no periodo, cerca
de 50% dos presos pela policia obtiveram a liberdade provisoria, tendo deixado de ser
enviados ao sistema carcerario, e, ainda assim, houve aumento significativo na taxa de
ocupacdo, resta evidente que outros fatores intervenientes ocasionaram aumento no ndmero
de aprisionamentos ou reducdo no nimero de vagas no sistema carcerario.

Sobre as audiéncias de custodia, pode-se concluir que: a) a politica publica das
audiéncias de custddia estd sendo executada no Estado de Pernambuco, apds a determinacao
do STF por meio da decisdo cautelar na ADPF n.° 347; b) as audiéncias de custodia foram
implantadas formalmente em 2015, ganhando forga, na préatica, no ano de 2016, diante de sua
expansdo para o interior do Estado de Pernambuco, sendo essa uma importante ferramenta

que possibilita ao juiz filtrar a necessidade de manutencdo da segregacgéo, evitando prisdes



268

desnecessérias; c) houve economia significativa de recursos publicos em decorréncia da
reducdo do numero de presos encaminhados ao sistema carcerario, além de ganho social
decorrente da fiscalizacdo de prisdes arbitrarias ou equivocadas, de atos de violéncia policial
por ocasido das prisdes e da prevencdo ao contato deletério que decorre do envio do
custodiado ao sistema carcerdrio; d) apesar de as audiéncias de custddia terem propiciado a
reducdo de 50% do numero de presos enviados ao sistema carcerario, no Estado de
Pernambuco, no periodo de 2016 a 2018, a execucdo da referida politica ndo foi suficiente
para propiciar uma reducdo efetiva da taxa de ocupacdo do sistema prisional em ndmeros
absolutos, 0 que aponta para a necessidade de estudos suplementares acerca dos fatores que
ocasionaram 0 aumento no numero de aprisionamentos.

No curso do trabalho, realizou-se estimativa do crescimento do nimero de presos do
Estado de Pernambuco nos proximos 20 (vinte) anos, de modo a se efetuar uma previsdo do
quanto de investimento seria necessario, no periodo de 2020 a 2039, para alcangar o equilibrio
entre as vagas ofertadas pelo sistema prisional e o nimero de presos. Tendo em vista o déficit
de vagas atualmente existente e a média de ingressantes no sistema prisional a cada semestre,
e considerando a continuidade da politica das audiéncias de custddia, € necessario que sejam
realizados investimentos adicionais da ordem de R$ 75.900.300,00 (setenta e cinco milhdes,
novecentos mil e trezentos reais) anuais, em construcdo e ampliacdo de presidios, até o ano de
2039, para que se possa, ao final do periodo de 20 (vinte) anos, estabilizar o sistema
carcerario pernambucano.

Espera-se, com presente estudo, ter contribuido para uma melhor compreensdo do
papel do Poder Judiciario na concepcdo e execucdo da politica carceréria vigente no Brasil e
de seus desdobramentos no Estado de Pernambuco, de modo a auxiliar gestores e

formuladores de politicas publicas na busca pela solucéo dos problemas do setor.
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