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1. Introducao

O tema deste artigo diz respeito a administragdo publica penitenciaria. E seu obje-
tivo consiste em analisar a responsabilidade dos administradores publicos quanto
ao déficit de vagas decorrente da ineficiéncia administrativa, com enfoque a partir
da teoria do garantismo constitucional de Luigi Ferrajoli, teoria de base, e dos ensi-
namentos de Argemiro Cardoso Moreira Martins, teoria complementar, sobre a no-
¢do e atuacdo da Administragao Publica no Estado Democratico de Direito inaugu-
rado pela Constituicdo de 1988.

Assim, a segunda se¢do do trabalho é dedicada, num primeiro momento, para dis-
correr sobre o arcabouco constitucional e infraconstitucional que regula o cumpri-
mento da pena no Brasil, seguido do exame de decisdes do Supremo Tribunal Fede-
ral e do Tribunal de Contas da Unido, quando apreciaram os dados e a situacdo do
setor prisional, bem como o fen6meno da ineficiéncia administrativa e da baixa exe-
cucdo orcamentdria de recursos publicos destinados ao custeio de obras no sistema
penal.

Na terceira se¢do, aborda-se a teoria do garantismo constitucional de Luigi Ferrajoli,
para demonstrar que todos as ag¢des, decisdes e poderes do Estado devem promover
e respeitar os direitos fundamentais constitucionalmente assegurados. Além disso,
também se dedica estudo aos ensinamentos de Argemiro Cardoso Moreira Martins,
quando defende uma Administragdo Publica mais democratica, ou seja, com maior
participacdo popular nas suas decisdes, em alinhamento ao modelo de Estado De-
mocratico de Direito idealizado pela Constituicdo de 1988.

*Mestrando em Direito pela Universidade Federal de Santa Catarina - UFSC. Especialista em Direito Pro-
cessual Civil Contempordneo pela Universidade do Sul de Santa Catarina - UNISUL (2018). Bacharel em
Direito pela Universidade do Vale do Itajai (2004). Relator da 3¢ Cémara de Instrugdo do Tribunal de Etica
e Disciplina - TED da OAB/SC. Membro da Comissdo de Direitos Humanos - CDH da OAB/SC. Advogado
com mais de 15 anos de atuagdo nos diversos ramos do Direito Publico: Constitucional, Administrativo,
Eleitoral e Penal; e do Direito Privado: Civil, Consumidor, Familia e Sucessdes.
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A quarta secdo é dedicada a andlise dos dados e da situacdo do sistema prisional,
bem como a responsabilidade dos agentes estatais, a partir do referencial tedrico
descrito na se¢ao anterior.

Por fim, a partir do método indutivo e da técnica de exame bibliografico, a quinta
se¢do apresentara as consideracdes finais, em que se conclui que o Estado e seus
agentes sdo os principais responsaveis pelo déficit de vagas e a situagdo desumana
dos estabelecimentos penais. Diante disto, sugere que os agentes estatais sejam res-
ponsabilizados com maior rigor, dado que a ineficiéncia administrativa tem colabo-
rado decisivamente para a violacdo dos direitos fundamentais dos presos. Além
disso, sustenta-se que é preciso que é preciso maior participacdo popular na admi-
nistracdo publica penitenciaria, como uma alternativa democratica para superacao
da ineficiéncia estatal junto ao sistema penal.

2. AlLeieosDados da Realidade Penitenciaria Nacional

2.1 A legislagéo constitucional e infraconstitucional

0 estudo da administracdo publica penitenciaria no Brasil inicia pela compreensao
do tema a partir do arcabougo normativo, constitucional e infraconstitucional. O art.
24, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988, por exemplo, define que a Unido, os
Estados e o Distrito Federal possuem competéncia concorrente para legislar sobre
direito penitenciario. Ao passo que o art. 144, inciso VI, § 52-A, da Constituicdo Fe-
deral de 1988 dispoe que:

Art. 144 A seguranca publica, dever do Estado, direito e responsabi-
lidade de todos, é exercida para a preservagdo da ordem publica e da
incolumidade das pessoas e do patrimoénio, através dos seguintes or-
gdos:

[.]

VI - policias penais federal, estaduais e distrital (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n2 104, de 2019)

§ 52-A As policias penais, vinculadas ao érgio administrador do sis-
tema penal da unidade federativa a que pertencem, cabe a seguranca
dos estabelecimentos penais. (Redacao dada pela Emenda Constitu-
cional n? 104, de 2019). (BRASIL, 1988, online).

Como se vé, a Emenda Constitucional n2 104, de 2019, ao reorganizar os 6rgaos es-
tatais da seguranca publica, previu que as policias penais estdo vinculadas ao 6rgao
administrador do sistema penal. Inseriu-se no texto constitucional a figura do 6rgao
administrador do sistema penal, contudo suas atribui¢des administrativas de gestao
ficaram reservada para as leis infraconstitucionais, federais ou estaduais.
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Além destes dispositivos constitucionais, o inciso XLVIII, do art. 52, ainda expressa
que “a pena sera cumprida em estabelecimentos distintos, de acordo com a natureza
do delito, a idade e o sexo do apenado” (BRASIL, 1988, online). E o inciso XLIX, do
mesmo artigo, estabelece que “é assegurado aos presos o respeito a integridade fi-
sica e moral” (BRASIL, 1988, online).

Com efeito, mais nenhum outro dispositivo constitucional trata do sistema peniten-
ciario. Entdo, a Constituicdo Federal de 1988 apenas contempla que o 6rgdo admi-
nistrador do sistema penal é o responsavel pela seguranca dos referidos estabeleci-
mentos. O texto constitucional ndo trata expressamente da responsabilidade pela
administracao dos estabelecimentos penais, matéria que ficou reservada para a le-
gislacdo infraconstitucional.

As principais leis infraconstitucionais que tratam desse tema sao o Cédigo Penal -
CP (Decreto Lei n? 2.848, de 07.12.1940) e a Lei de Execugdes Penais - LEP (Lei n?
7.210,de 11.07.1984).

0 Codigo Penal define em linhas gerais as caracteristicas dos estabelecimentos pe-
nais para o cumprimento de pena. De acordo com o § 12, do art. 33, do CP, existem
os estabelecimentos para cumprimento de pena identificados como de seguranca
maxima ou média (as penitencidrias), que sdo destinadas aos presos do regime fe-
chado. Os estabelecimentos penais para os presos do regime semiaberto sdo deno-
minados de colonia penal, industrial ou similar. E existem os estabelecimentos pe-
nais para os presos do regime aberto, que sdo a casa do albergado ou
estabelecimento adequado.

Ainda existem as cadeias municipais, porém estas nao se destinam ao cumprimento
de pena, mas sim a presos provisérios (nao condenados, geralmente, presos em fla-
grante e etc.).

No tocante aos estabelecimentos penais para cumprimento de pena, o art. 37 do Co6-
digo Penal em vigor expressa que as mulheres devem cumprir pena em estabeleci-
mento penal préprio, “observando-se os deveres e direitos inerentes a sua condi¢ao
pessoal [...]” (BRASIL, 1940, online). Além destes estabelecimentos, o art. 41 do Co-
digo Penal prevé que “o condenado a quem sobrevém doenga mental deve ser reco-
lhido a hospital de custddia e tratamento psiquiatrico ou, a falta, a outro estabeleci-
mento adequado” (BRASIL, 1940, online).

Portanto, para homens ou mulheres, devem existir os estabelecimentos penais de
seguranca maxima ou média (penitenciarias), as colonias agricola ou industrial, a
casa do albergado e os hospitais de custodia. Na falta de algum destes ultimos, a lei
autoriza a utilizacdo de outros estabelecimentos adequados ou similares. Todos es-
ses estabelecimentos, como exce¢do das cadeias municipais, compdem a estrutura
do sistema penal para o cumprimento de pena no Brasil.
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Por imposigdo constitucional, aadministracao dos estabelecimentos penais deve es-
tar pautada no respeito a integridade fisica e moral dos presos, bem como assegurar
condicoes adequadas de aprisionamento e que atendam as finalidades do cumpri-
mento ou execucdo da pena. Neste sentido, o art. 12, da Lei de Execugdo Penal (Lei n
©7.210, de 1984) expressa que “a execucdo penal tem por objetivo efetivar as dis-
posi¢des de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condi¢des para a harmo-
nica integracdo social do condenado e do internado” (BRASIL, 1984, online). A fun-
¢do da execucdao penal possui uma finalidade legalmente orientada, qual seja,
propiciar condi¢des para a harmoénica integragao social do condenado ou do inter-
nado.

Diante disso, nosso interesse consiste em delinear a competéncia administrativa dos
orgaos e agentes do sistema penitenciario, no intuito de compreender qual o grau
ou dimensao da responsabilidade administrativa dos agentes estatais encarregados
da administracdo prisional, pela 6tica do direito administrativo. Nao se trata de um
enfoque de direito penal, ou seja, nao sera abordada a competéncia jurisdicional
propriamente dita no processo de execucdo penal, como por exemplo a andlise de
pedidos de progressado de regime prisional, aplicagdo de sanc¢oes disciplinares, entre
outros atos jurisdicionais.

Destarte, para o estudo da competéncia administrativa do sistema penal, ou seja, da
competéncia de gestdo administrativa dos estabelecimentos prisionais, é impor-
tante destacar que existem 8 (oito) 6rgdos da execucgdo penal, a saber: o Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria; o Juizo da Execuc¢ado; o Ministério Pu-
blico; o Conselho Penitenciario; o Patronato; o Conselho da Comunidade e; a Defen-
soria Publica (art. 61, e incisos, da Lei n? 7.210/84).

Resumidamente, dentre as atribuicdes e competéncia de cada um destes orgdos,
convém destacar os seguintes aspectos:

Art. 64. Ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, no
exercicio de suas atividades, em ambito federal ou estadual, in-
cumbe:

[.]

[II - promover a avaliacdo periddica do sistema criminal para a sua
adequacao as necessidades do Pais;

[.]

VI - estabelecer regras sobre a arquitetura e construcdo de estabele-
cimentos penais e casas de albergados;

VII - estabelecer os critérios para a elaboracdo da estatistica crimi-
nal;
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VIII - inspecionar e fiscalizar os estabelecimentos penais, bem assim
informar-se, mediante relatérios do Conselho Penitenciario, requisi-
¢Oes, visitas ou outros meios, acerca do desenvolvimento da execu-
cdo penal nos Estados, Territdrios e Distrito Federal, propondo as
autoridades dela incumbida as medidas necessarias ao seu aprimo-
ramento;

IX - representar ao Juiz da execucdo ou a autoridade administrativa
para instauracao de sindicincia ou procedimento administrativo, em
caso de violagdo das normas referentes a execugao penal;

X - representar a autoridade competente para a interdicdo, no todo
ou em parte, de estabelecimento penal.

Art. 66. Compete ao Juiz da execugao:

[-]

VII - inspecionar, mensalmente, os estabelecimentos penais, to-
mando providéncias para o adequado funcionamento e promovendo,
quando for o caso, a apuracio de responsabilidade;

VIII - interditar, no todo ou em parte, estabelecimento penal que es-
tiver funcionando em condi¢des inadequadas ou com infringéncia
aos dispositivos desta Lei;

Art. 70. Incumbe ao Conselho Penitenciario:
[.-]
I1 - inspecionar os estabelecimentos e servigcos penais;

Art. 71. O Departamento Penitenciario Nacional, subordinado ao Mi-
nistério da Justica, é 6rgdo executivo da Politica Penitenciaria Nacio-
nal e de apoio administrativo e financeiro do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria.

Art. 72. Sao atribui¢cdes do Departamento Penitenciario Nacional:

[.]

[ - acompanhar a fiel aplicacdo das normas de execu¢do penal em
todo o Territério Nacional;

Il - inspecionar e fiscalizar periodicamente os estabelecimentos e
servicos penais;

III - assistir tecnicamente as Unidades Federativas na implementa-
cdo dos principios e regras estabelecidos nesta Lei;

[V - colaborar com as Unidades Federativas mediante convénios, na
implantac¢do de estabelecimentos e servicos penais;
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V - colaborar com as Unidades Federativas para a realizacdo de cur-
sos de formacdo de pessoal penitenciario e de ensino profissionali-
zante do condenado e do internado.

Art. 80. Haver4, em cada comarca, um Conselho da Comunidade com-
posto, no minimo, por 1 (um) representante de associagcdo comercial
ou industrial, 1 (um) advogado indicado pela Secao da Ordem dos
Advogados do Brasil, 1 (um) Defensor Publico indicado pelo Defen-
sor Publico Geral e 1 (um) assistente social escolhido pela Delegacia
Seccional do Conselho Nacional de Assistentes Sociais.

Art. 81. Incumbe ao Conselho da Comunidade:

[ - visitar, pelo menos mensalmente, os estabelecimentos penais exis-
tentes na comarca;

[-]

[V - diligenciar a obtenc¢do de recursos materiais e humanos para me-
lhor assisténcia ao preso ou internado, em harmonia com a direcio
do estabelecimento.

Art. 81-B. Incumbe, ainda, a Defensoria Publica:

[-]

V - visitar os estabelecimentos penais, tomando providéncias para o
adequado funcionamento, e requerer, quando for o caso, a apuragio
de responsabilidade;

VI - requerer a autoridade competente a interdicdo, no todo ou em
parte, de estabelecimento penal. (BRASIL, 1984, online).

Nos termos da lei, a competéncia para inspecionar e fiscalizar os estabelecimentos
penais é compartilhada entre o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenci-
aria, o Juiz da Execucao, o Conselho Penitenciario e o Departamento Penitenciario
Nacional. Os demais 6rgaos, entre eles, o Ministério Publico, o Conselho da Comuni-
dade e a Defensoria Publica sdo incumbidos de visitar os estabelecimentos penais,
reservando-se a Defensoria Publica a competéncia para requerer a apuracgao de res-
ponsabilidade e, ainda, de requerer a autoridade competente a interdi¢do do esta-
belecimento penal.

A Lei de Execugdes Penais diz muito pouco sobre a competéncia de gestao adminis-
trativa do Diretor do estabelecimento prisional, reservando-se a tratar das aptidoes
necessarias para exercicio do cargo, que sao:

Art. 75. O ocupante do cargo de diretor de estabelecimento devera
satisfazer os seguintes requisitos:
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[ - ser portador de diploma de nivel superior de Direito, ou Psicolo-
gia, ou Ciéncias Sociais, ou Pedagogia, ou Servicos Sociais;

II - possuir experiéncia administrativa na area;

I1I - ter idoneidade moral e reconhecida aptiddo para o desempenho
da funcao.

Paragrafo dnico. O diretor devera residir no estabelecimento, ou nas
proximidades, e dedicara tempo integral a sua funcao. (BRASIL,
1984, online)

Do exame destes dispositivos legais, percebe-se que apenas o Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria e o Departamento Nacional Penitenciario é que pos-
suem competéncias de gestao administrativa mais bem especificadas. Respectiva-
mente, a estes dois 6rgdos competem sugerir metas e prioridades da politica peni-
tenciaria, promover avaliacdo e adequacgdes no sistema penal, bem como assistir
tecnicamente ou colaborar com as Unidades Federativas para melhor atendimento
dos fins da execugdo penal.

Em linhas gerais, sdo estes os principais dispositivos legais que regulam a adminis-
tracdo do sistema penal para cumprimento de pena no Brasil.

2.2 Dados e Numeros do Sistema Penitencidrio Nacional

O cenario do sistema prisional brasileiro é bastante diversificado, na medida que
além dos estabelecimentos prisionais federais, ainda existem as prisoes estaduais,
mantidas por cada uma das 27 unidades da federagdo. Os problemas enfrentados
em cada Estado e no ambito da Unido também sdo multiplos. Existem problemas de
ordem penal (violagdes aos direitos humanos dos presos), bem como problemas de
gestao administrativa, como é exemplo o déficit de vagas no sistema prisional. Um
quadro completo desta realidade multifacetada seria impossivel de descrever neste
pequeno trabalho.

Desse modo, concentra-se ateng¢do para os dados e niumeros relacionados ao déficit
de vagas existente no sistema prisional brasileiro, uma vez que esse exame diz res-
peito diretamente a competéncia administrativa e de gestao destes estabelecimen-
tos, a partir dos dados e informagdes disponibilizadas pela Departamento Peniten-
ciario Nacional.

Apobs, serd examinada decisdo recente do Tribunal de Contas da Unido, que no am-
bito de sua competéncia de controle externo identificou problemas de ineficiéncia
administrativa e inexecucdo or¢camentaria de recursos do Fundo Penitenciario Na-
cional, que poderiam diminuir a situagdo do déficit no setor prisional. Por fim, serdo
abordadas duas decisdes do Supremo Tribunal Federal - STF sobre a tematica, para
visualizacdo do cendrio penitencidrio a partir do prisma constitucional delineado
pelo STF.
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Os dados e nameros do ultimo Levantamento Nacional de Informagdes Penitencia-
rias, relativos ao periodo de julho a dezembro de 2019, realizado e divulgado pelo
Departamento Penitenciario Nacional revelam que o pais possuia uma populagido
carceraria superior a 748 (setecentos e quarenta e oito mil) pessoas.

No ponto, vale trazer a baila que o art. 85, da Lei de Execucdo Penal, determina que
“o estabelecimento penal devera ter lotacdo compativel com a sua estrutura e fina-
lidade” (BRASIL, 1984, online). Contudo, a realidade desafia a lei. Isto porque os da-
dos do Departamento Penitencidrio Nacional registram que existem apenas 442.349
(quatrocentos e quarenta e dois mil e trezentos e quarenta e nove) vagas nos esta-
belecimentos prisionais brasileiros. Logo, existe um déficit de 312.925 (trezentos e
doze mil e novecentos e vinte e cinco) vagas. Ao longo dos ultimos anos, o déficit de
vagas aumentou significativamente. Veja-se a seguinte figura:

Figura 1 - Déficit total e vagas por ano - Valores absolutos
Fonte: (INFOPEN, 2019).

Como se vé, a abertura de novas vagas no sistema prisional ndo tem acompanhado
o ritmo do encarceramento praticado no Brasil, ou seja, o pais estd prendendo muito
mais pessoas do que abrindo novas vagas no sistema penal para adequada custodia
destas pessoas. Ao que tudo indica, o déficit de vagas ndo esta associado diretamente
com auséncia de recursos financeiros para custeio da abertura de novas vagas. Neste
sentido, veja-se que o Tribunal de Contas da Unido identificou que “os repasses obri-
gatorios do Fundo Penitencidrio Nacional (Funpen) as unidades federativas sao uti-
lizados de forma ineficiente pelo sistema prisional” (TCU, 2019, online). De acordo
com o TCU:
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A ineficiéncia do setor foi constatada principalmente a partir do
baixo volume de execugdo das despesas. Em relacdo aos doze estados
analisado na auditoria, verificou-se, em setembro de 2018, que havia
expectativa de conclusido de apenas cinco obras custeadas com re-
cursos repassados em 2016 e 2017, enquanto a previsao 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 exe-
cutaram apenas 7,2% desse valor até setembro de 2018. As princi-
pais causas para a baixa utilizacdo dos recursos disponiveis foram
atrasos nos cronogramas dos empreendimentos, caréncia de plane-
jamento do setor, deficiéncias administrativas das UFs e lentiddao na
analise de processos por parte do Departamento Penitenciario Naci-
onal (Depen), 6rgdo vinculado ao Ministério da Justica e Seguranca
Publica.

Essa baixa execucdo orcamentario-financeira, aliada ao reduzido ni-
vel de investimentos das unidades federativas, resultou em baixo vo-
lume de investimentos no setor em geral. Em 2017, por exemplo, os
investimentos alcangaram apenas 3% do total de despesas, o que
contribuiu para a falta de crescimento do niimero de vagas no sis-
tema. Em setembro de 2018, somente 6,7% das vagas previstas com
recursos relativos aquele exercicio foram criadas (TCU, 2019, on-
line).

O resultado da auditoria realizada pelo TCU revela um cenario de ineficiéncia admi-
nistrativa, caracterizado por atrasos nos cronogramas de obras, caréncia de plane-
jamento, deficiéncias administrativas e lentidao na analise de processos por parte
do Departamento Penitencidrio Nacional. Nestas ocasides, o Tribunal de Contas da
Unido expediu determinag¢des e recomendagdes aos agentes envolvidos com o sis-
tema penitenciario nacional. Dentre as deliberagdes contidas no Acordao
1.542/2019-TCU-Plenario, destacam-se as determinag¢des ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica, para obrigar (ou apenas recomendar) que o 6rgdo adote as se-
guintes condutas:

i) exija dos entes subnacionais, como condi¢do para os repasses do
Funpen destinados a construgio, reforma, ampliacdo e ao aprimora-
mento de estabelecimentos penais, que elaborem estudos de viabili-
dade técnica, econdmica e ambiental e de plano de aplicagao, con-
forme estabelece a Lei Complementar 79/1994; e ii) realize
verificacdes anteriores ao repasse dos recursos, com vistas a assegu-
rar a aderéncia do plano de aplicacdo aos critérios de aceitabilidade
de custos de vagas. (TCU, 2019b, online).
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A partir de outra abordagem, o Supremo Tribunal Federal ja examinou esse feno-
meno da baixa execucdo or¢camentario-financeira dos recursos do Fundo Penitenci-
ario Nacional. No ano de 2015, por ocasido do julgamento da acdo de descumpri-
mento de preceito fundamental n? 347, o Tribunal deferiu a medida cautelar
pretendida, “para determinar a Unido que libere o saldo acumulado do Fundo Peni-
tenciario Nacional para utilizagdo com a finalidade para a qual foi criado, abstendo-
se de realizar novos contingenciamentos” (STF, 2015, online).

Além disso, ao examinar os dados da superlotacdo carceraria, os ministros da Su-
prema Corte entenderam que o sistema penitenciario nacional configura um “estado
de coisas inconstitucional”. Consta da ementa do acérdao proferido no julgamento
da referida ADPF 347:

CUSTODIADO - INTEGRIDADE FISICA E MORAL - SISTEMA
PENITENCIARIO - ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL - ADEQUACAO.

Cabivel é a arguicdo de descumprimento de preceito fundamental
considerada a situacdo degradante das penitenciarias no Brasil.

SISTEMA  PENITENCIARIO NACIONAL - SUPERLOTACAO
CARCERARIA - CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA - VIOLAGAO
MASSIVA DE DIREITOS FUNDAMENTALIS - FALHAS ESTRUTURAIS -
ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL - CONFIGURACAO.

Presente quadro de violagdo massiva e persistente de direitos funda-
mentais, decorrente de falhas estruturais e faléncia de politicas pu-
blicas e cuja modificacdo depende de medidas abrangentes de natu-
reza normativa, administrativa e orcamentaria, deve o sistema
penitencidrio nacional ser caracterizado como “estado de coisas in-
constitucional”.

FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS -
CONTINGENCIAMENTO.

Ante a situacdo precaria das penitenciarias, o interesse publico dire-
ciona a liberagdo das verbas do Fundo Penitenciario Nacional. [...].
(STJ, 2015, online).

Note-se que dois Tribunais brasileiros, cada um no dmbito de sua jurisdicdo e com-
peténcia, identificaram o fendmeno da baixa execucao orgamentario-financeira dos
recursos do Fundo Penitencidrio Nacional, os quais poderiam ter sido utilizados
para a abertura de novas vagas no sistema penitenciario. O Tribunal de Contas da
Unido, no julgamento examinado anteriormente, destacou problemas de ineficiéncia
administrativa que resultaram em baixa execu¢ao orcamentaria. E o Supremo Tri-
bunal Federal apreciou situagdo de contingenciamentos, ou seja, a administracao
publica decidiu nao utilizar os recursos financeiros que poderiam reduzir o déficit
de vagas e amenizar a superlotac¢do carceraria.
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A discricionariedade do ato administrativo no campo da administracao penitencia-
ria precisa considerar que existe um cenario de “violagdo massiva de direitos funda-
mentais” nos estabelecimentos prisionais, diretamente atrelada as condi¢des desu-
manas e degradantes das prisdes e penitenciarias no Brasil. Neste contexto, o
Estado, que possui o dever de custédia do preso, ndo pode deixar de aplicar (ou apli-
car de modo insuficiente) os recursos financeiros disponiveis no Fundo Penitencia-
rio, criado especificamente para atendimento das necessidades do sistema prisional.

Nao ha duvidas que o Estado é o principal responsavel pela politica de aprisiona-
mento crescente e indiscriminada praticada por suas forgas policiais ou érgados de
justica penal. Consequentemente, o Estado precisa assegurar e garantir a adequada
custodia dos presos, ou seja, esta obrigado ao cumprimento da lei e da Constituicao,
quando impdem que o cumprimento da pena deve ocorrer em um ambiente prisio-
nal adequado e que preserve a dignidade e a integridade fisica e moral dos presos.
Assim, o Estado precisa implementar a¢des concretas para resolucdo do déficit de
vagas do sistema prisional, sob pena de ser judicialmente obrigado a fazé-las.

Sobre essa tema, alids, o proprio Supremo Tribunal Federal, no julgamento do Re-
curso Extraordinario n? 592.581, dotado de repercussdo geral, assentou que os di-
reitos constitucionais dos presos ndo sdao meras normas programaticas, razao pela
qual o Poder Judiciario possui competéncia jurisdicional para determinar a execu-
c¢do de obras emergenciais em estabelecimentos penais, uma vez que ndo existe
“ofensa ao principio da separacao dos poderes e desdobramento dos limites da re-
serva do possivel” (STF, 2015b, online).

Neste sentido, colhe-se da ementa do referido acérdio: “E licito ao Judiciario impor
a Administragdo Publica obrigacdo de fazer, consistente na promo¢ao de medidas
ou na execuc¢ao de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais” (STF, 2015b,
online). Com efeito, o Supremo Tribunal Federal entendeu que é a “supremacia da
dignidade da pessoa humana que legitima a intervencao judicial” (STF, 2015b, on-
line). No voto do Relator, restou consagrado que o disposto no art. 52, XLIX, da Cons-
tituicdo Federal de 1988 ndo é norma programatica, ao contrario, trata-se de dispo-
sitivo constitucional que possui eficacia plena e aplicabilidade imediata. Veja-se:

Independentemente da preeminéncia que ostentam no ambito do
sistema ou da abrangéncia de seu impacto sobre a ordem legal, os
principios constitucionais, como se reconhece atualmente, sdo sem-
pre dotados de eficacia, cuja materializacdo pode ser cobrada judici-
almente, se necessario.

Segundo assentei em sede académica, os direitos individuais, institu-
cionalizados hi mais de trezentos anos, além de claramente exterio-
rizados, por meio de normas de eficacia plena e aplicabilidade ime-
diata, encontram-se protegidos por uma série de garantias bem
definidas, que pouco variam de um sistema juridico para outro.
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Assim, contrariamente ao sustentado pelo acérdao recorrido,
penso que nao se esta diante de normas meramente programa-
ticas. Tampouco é possivel cogitar de hip6tese na qual o Judici-
ario estaria ingressando indevidamente em seara reservada a
Administracio Publica.

No caso dos autos, estd-se diante de clara violacao a direitos funda-
mentais, praticada pelo préprio Estado contra pessoas sob sua
guarda, cumprindo ao Judiciario, por dever constitucional, oferecer-
lhes a devida protecdo. (STF, 2015b, online).

Como dito, este caso foi julgado em sede de repercussao geral, diante do reconheci-
mento da existéncia de questdes relevantes do ponto de vista econémico, politico,
social ou juridico que ultrapassavam os interesses subjetivos do processo. Na deli-
beracao plenaria da Corte Suprema, apenas deixou de votar o Ministro Teori Zavas-
cki, por motivo de auséncia justificada. Os demais Ministros, a unanimidade, apro-
varam a seguinte tese de julgamento:

E licito ao Judiciario impor & Administragio Publica obrigagio de fa-
zer, consistente na promog¢ao de medidas ou na execucao de obras
emergenciais em estabelecimentos prisionais para dar efetividade
ao postulado da dignidade humana e assegurar aos detentos o res-
peito a sua integridade fisica e moral, nos termos do que preceitua o
art. 52, XLIX, da Constituicdo Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o
argumento da reserva do possivel nem o principio da separacao de
poderes. (STF, 2015b, online).

Diante do reconhecimento da repercussao geral atribuida ao tema, juizes e tribunais
estdo obrigados a seguir o entendimento judicial acima reproduzido, no sentido de
que é possivel ao Poder Judiciario impor a Administragdo Publica a obrigacdo de fa-
zer consistente na realizacdo de medidas ou obras emergenciais em estabelecimen-
tos prisionais. Assim, sendo comprovado o carater emergencial do pedido de obras,
por exemplo, o Poder Judiciario pode condenar o Estado em obrigacado de fazer, ex-
ceto se ficar demonstrado que ndo se trata de pedido emergencial, hipotese em que
se pode discutir se seria legitima ou ndo a intervenc¢ao judicial.

Embora o entendimento firmado pelo Supremo Tribunal Federal seja um passo im-
portante para a superacao do tragico cenario penitenciario brasileiro, diante da tese
de julgamento aprovada, para o problema estrutural do déficit de vagas existente
atualmente no pais a decisdo apenas resolveu uma situacao pontual. Ndo resolve o
cenario de ineficiéncia administrativa e baixa execu¢do or¢camentaria-financeira de
recursos que poderiam ser aplicados no setor, como revelou o Tribunal de Contas
da Unido, quando do julgamento das contas do Governo Federal referentes ao exer-
cicio de 2019.
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A mudanga desse quadro estd no campo da politica e da administracao publica. Mas
para que seja possivel alcancar resultados satisfatdrios, exige-se que a administra-
¢do penitenciaria seja conduzida a luz de uma teoria de base que reconheca a eficacia
e aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais dos presos, em especial o di-
reito a dignidade e ao respeito a sua integridade fisica e moral, com o propdsito de
permitir o desenvolvimento de novas formas de gestdo da administracdo penitenci-
aria e, sobretudo, de responsabilizacao dos agentes estatais envolvidos.

3. ATeoriado Garantismo Constitucional e a no¢ao de Administracao

Publica no Estado Democratico de Direito

A identificacdo de um cenario de baixa execu¢do or¢camentario-financeira de recur-
sos do Fundo Penitenciario Nacional revela que o problema do déficit de vagas nos
estabelecimentos prisionais ndo esta exclusivamente atrelado a auséncia de recur-
sos financeiros. Ao contrario, existiam recursos, mas foram contingenciados ou ndo
executados. [sso aponta para uma questdo de prioridades politicas. Na pratica, o ad-
ministrador publico responsavel pela area decidiu que ndo era prioritario a utiliza-
¢do dos recursos destinados para tal finalidade, ou entdo foram encontradas outras
dificuldades, comumente relacionadas com ineficiéncia administrativa. Certamente
que a falta de uma responsabilizacdo mais séria ou rigorosa para o administrador
publico nesse campo é um fator que favorece a prorrogacao de uma solucgao eficaz
para o problema. Além disso, ha um problema social, caracterizado pela compreen-
sdo equivocada de muitos (em especial do senso comum, mas também comparti-
lhada por muitas autoridades) no sentido de que “bandido bom é bandido morto”.

Nas campanhas eleitorais, por exemplo, a situacdo dos presos dificilmente é tratada
nos debates politicos. E comumente a instalacdo de uma nova unidade penitenciaria
sofre resisténcias da populacdo local. Nao importa muito qual seja o motivo para o
negligenciamento da situagdo penitenciaria no pais, o mais relevante é reexaminar
o tema com suporte em uma teoria constitucional que esteja alinhada com os postu-
lados do Estado democratico de direito idealizado pela Constituicdo Federal de
1988.

De tal modo que no caso especifico da questdo penitenciaria, nossa abordagem ini-
cia-se com a compreensao da teoria formulada por Luigi Ferrajoli, quando propoe
um modelo garantista de moderna democracia constitucional. Para o referido autor,
nos ultimos séculos foram desenvolvidos trés paradigmas ou modelos tedricos de
direito, que estdo identificados com as experiéncias histéricas de seus tempos
(FERRAJOLI, 2015, p. 17), quais sejam, os paradigmas jurisprudencial, legislativo e
constitucional.

A respeito de cada um deles, rapidamente, registre-se que o paradigma jurispruden-
cial seria caracteristico da “experiéncia historica do direito romano e do direito co-
mum até a idade das codificagbes”, época em que as nog¢des de “existéncia e validade

RDDA, vol. 9, n. 1, 2022



ZAMBROTA, Luciano. A Administracdo Publica Penitencidria (...). 29

das normas do direito comum, além das derrogacdes constituidas pelo direito esta-
tutario dependiam, em outras palavras, da sua substdncia ou conteudo prescritivo”
(FERRAJOLI, 2015, p. 18). De acordo com Ferrajoli,

alégica, de fato, era interna e ndo externa ao sistema juridico. Veritas
non auctoritas facit legem: é a verdade, isto é, a intrinseca justica ou
racionalidade, a norma de reconhecimento das normas juridicas de
acordo com este modelo. Por isso a confusdo entre direito e moral,
ou mesmo entre validade e justica. (FERRAJOLI, 2015, p. 18)

O paradigma legislativo, por sua vez, configura-se a partir da “[...] consolida¢do do
monopdlio estatal da producdo normativa” (FERRAJOLI, 2015, p. 19). Neste modelo,
“[...] cuja norma de reconhecimento é o principio da legalidade, as normas existem
muito mais pelo fato de que sdo produzidas do que pelo fato de serem deduzidas”
(FERRAJOLI, 2015, p. 19). Assim, no paradigma legislativo

a existéncia e a validade das normas sdo, de fato, neles reconheciveis
com base na sua forma de producio, e ndo com base em seus conte-
udos. Auctoritas, non veritas facit legem: ja ndo é a autoridade dos
doutores, tampouco a intrinseca justica ou racionalidade das nor-
mas, mas a autoridade de suas fontes, que embasa a pertinéncia de
uma norma juridica a determinado ordenamento. Dai a separacio
entre direito e moral, ou entre validade e justica, que nada mais é
sendo um corolario do principio da legalidade: se a existéncia das
normas depende unicamente da sua positivacdo, podem muito bem
existir normas positivadas que sejam injustas e que, todavia, existen-
tes, bem como normas justas que, porém, nio sio positivadas e, por
isso, sdo inexistentes. A possivel injustica das normas é o prego que
se paga pelos valores da certeza do direito, da igualdade perante a
lei, daliberdade contra o arbitrio e da submissao dos juizes ao direito
assegurados por tal modelo (FERRAJOLI, 2015, p. 19).

No que tange ao paradigma constitucional, Ferrajoli explica que o seu surgimento
ocorreu no periodo p6s Segunda Guerra Mundial, diante da difusao na Europa “das
constituicOes rigidas como parametros de validade do direito vigente” (FERRAJOLI,
2015, p. 20). No modelo constitucional, a existéncia ou a vigéncia das normas conti-
nua dependente da sua forma de produgdo, ou seja, o principio da legalidade formal
ainda é uma norma de reconhecimento, porém a validade das normas dependera da
sua substincia ou contetdo. Nesse caso, a norma de reconhecimento entio sera o
principio da legalidade substancial, “que vincula coeréncia com os principios e os
direitos constitucionalmente estabelecidos” (FERRAJOLI, 2015, p. 20). Desse modo,
Ferrajoli explica que

A separacdo e diferenciacdo externa entre justica e validade, acres-
centa-se, assim, a diferenciagdo interna entre validade e existéncia:
podem muito bem existir, nos atuais ordenamentos constitucionais,
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normas existentes pelo fato de terem sido produzidas em conformi-
dade com normas formais sobre a sua produgdo e, apesar disso, in-
validas porque em contraste com a constituicdo. Com os principios e
direitos fundamentais por esta estabelecidos estipulou-se, de fato,
como um solene “nunca mais” aos horrores dos totalitarismos,
aquela que chamei de a esfera do ndo decidivel: aquilo que nenhuma
maioria pode decidir, em violacdo aos direitos de liberdade, e aquilo
que nenhuma maioria pode deixar de decidir, em violacao aos direi-
tos sociais, estes e aqueles estabelecidos pela constituicio.
(FERRAJOLI, 2015, p. 20)

No paradigma constitucional, tem-se o surgimento do Estado constitucional de di-
reito, com a substituicao das representac¢des ideoldgicas fascistas dos periodos an-
teriores pela “explicita positivacao, no pacto constitucional, dos fundamentos e da
razdo de ser do artificio estatal” (FERRAJOLI, 2015, p. 22), quais sejam, “de um lado,
as formas representativas da democracia politica e a separacdo dos poderes, de ou-
tro, os direitos fundamentais impostos as decisdes politicas enquanto limites e vin-
culos de substancia” (FERRAJOLI, 2015, p. 22). Com efeito, o “fundamento axioldgico
e a razdo social de todo o artificio juridico e institucional se identificam com a ga-
rantia do conjunto dos direitos fundamentais constitucionalmente estabelecidos”
(FERRAJOLI, 2015, p. 22).

Conforme adverte Ferrajoli, o paradigma constitucional ndo despreza o critério for-
mal de produc¢do de normas, tdo fundamental no paradigma legislativo, porém se
diferencia deste ultimo “pela novidade estrutural e pela normatividade forte associ-
adas ao paradigma constitucional configurado como um sistema de garantias, isto &,
de limites e de vinculos juridicos impostos ao exercicio de qualquer poder como con-
digdo de sua legitimidade” (FERRAJOLI, 2015, p. 24).

Portanto, todos os poderes do Estado estao vinculados a pauta impositiva dos direi-
tos fundamentais dispostos na Constitui¢do vigente. Nestes termos, Luigi Ferrajoli
propde denominar sua teoria de garantismo constitucional, em que o termo “garan-
tismo” passa a significar “um modelo de direito baseado na rigida subordinacao a lei
de todos os poderes e nos vinculos a eles impostos para a garantia dos direitos, pri-
meiramente, dentre todos, os direitos fundamentais estabelecidos pela Constitui-
¢do” (FERRAJOLIL, 2015, p. 30).

A partir do garantismo constitucional defende-se a ideia da democracia constitucio-
nal ou substancial, que apesar de preservar alguns dos tracos caracteristicos da de-
mocracia liberal ou formal entdo predominante no paradigma legislativo, incorpora
novos critérios para a validade das normas e decisdes estatais, consistente na exi-
géncia de que seus conteudos ou significados sejam coerentes com os principios e
direitos constitucionais estabelecidos. Neste sentido, Ferrajoli assinala que na de-
mocracia constitucional,
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Exatamente como no velho paradigma do Estado legislativo de di-
reito, as condi¢des da validade formal continuam a se identificar com
as condicdes da democracia formal, sendo umas e outras satisfeitas
pela conformidade das decisdes produzidas com as regras que deter-
minam as suas formas democraticas: precisamente o “quem” (as nor-
mas de competéncia que atribuem os poderes legislativos e de go-
vernos a Orgdos representativos, e aquelas sobre a autonomia
negocial dos sujeitos capazes de agir) e o “como” (as normas proce-
dimentais sobre o sufragio universal e sobre o principio da maioria,
e aquelas sobre as formas dos negécios privados) da sua produgao.
Mas, junto com a validade formal, repito, o paradigma constitucional
exige também uma validade substancial, correspondente aquela que
podemos chamar de democracia substancial, uma e outra satisfeitas
pela coeréncia do “que coisa”, ou seja, aos significados ou da substan-
cia das decisoes produzidas, com os principios e os direitos constitu-
cionalmente estabelecidos (FERRAJOLI, 2015, p. 55).

No modelo garantista de Luigi Ferrajoli, a no¢do de democracia pode ser concebida
em quatro dimensodes: “politica, civil, liberal e social, as duas primeiras formais, e as
outras duas substanciais - correspondentes as quatro classes nas quais se podem
distinguir todos os direitos fundamentais: direitos politicos, direitos civis, direitos
de liberdade e direitos sociais” (FERRAJOLI, 2015, p. 55-6).

Em sendo assim, entende-se que a teoria de Luigi Ferrajoli constitui um instrumen-
tal tedrico adequado para o exame da questdo penitenciaria no Brasil pds Constitui-
¢do de 1988, pois no centro dessa discussao estao, de um lado, os direitos funda-
mentais dos presos e, de outro, o dever estatal de custédia prisional como um
desdobramento das competéncias e atribui¢cdes administrativas do Estado junto ao
sistema penal.

Com base na teoria de Luigi Ferrajoli é possivel afirmar o Estado brasileiro ndo pode
deixar de aplicar recursos do Fundo Penitenciario Nacional para a melhoria do sis-
tema prisional, comprovadamente degradante e superlotado. No campo da gestao
administrativa dos estabelecimentos penais, a Administragdo Publica precisa ser efi-
ciente e, sobretudo, cumprir a Constituicao e as leis que regulam a execugdo da pena
no Brasil.

Um cenario de desatendimento dos direitos fundamentais dos presos ndo é compa-
tivel com os postulados do Estado constitucional de direito. A falta de responsabili-
zacdo efetiva ou rigorosa dos agentes publicos responsaveis pelo setor prisional é
um sintoma da incompreensado dos valores e direitos fundamentais do Estado de-
mocratico de direito inaugurado pela Constituicao de 1988, que também dedica es-
pecial atencdo para a atuagdo da Administracdo Publica, 6rgdo que representa o Po-
der Executivo e assim como os demais poderes da Republica também deve irrestrito
cumprimento ao texto constitucional e as leis vigentes.
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Para um rapido exame do papel da Administra¢do Publica brasileira no contexto do
paradigma constitucional identificado por Luigi Ferrajoli, antes de tudo é necessario
compreender um pouco o conceito de administracdo publica e os critérios de sua
atuacao no Estado democratico de direito, segundo os ensinamentos de Argemiro
Cardoso Moreira Martins. Em artigo dedicado ao tema, o autor ressalta que “a nogao
de Administracdo Publica surge originalmente em contraposi¢do a idéia de interes-
ses privados” (MARTINS, 2014, p. 189). Enquanto os individuos sao livres para pro-
curarem a satisfacao dos seus interesses pessoais, os interesses gerais ou publicos
sdo atribuidos ao poder publico, incumbido do dever de satisfazé-los, motivo pelo
qual é até dotado de uma série de prerrogativas face aos interesses dos particulares
(MARTINS, 2014, p. 189). Em contrapartida, exige-se que estas prerrogativas sejam
utilizadas dentro dos estritos ditames da lei e somente para a “garantia dos direitos
dos proprios administrados” (MARTINS, 2014, p. 190).

Consoante ensina Argemiro Cardoso Moreira Martins normalmente “a expressao
Administragao Publica é utilizada em dois sentidos basicos: ora ela define os 6r-
gaos que a integram, ora ela se reporta as suas fun¢des” (MARTINS, 2014, p. 188).
Neste sentido, “é Administracdo Publica, por exemplo, tanto o servico de coleta de
lixo quanto o 6rgdo publico que o executa” (MARTINS, 2014, p. 188). E com relacdo
ao nosso tema de estudo, pode-se afirmar que é Administracdo Publica tanto o ser-
vigo de custddia do preso, quanto os 6rgdos publicos que o executam.

Ao longo dos ultimos séculos, as ideias que conceituaram Administragao Publica fo-
ram influenciadas por cada um dos trés paradigmas antes destacados, periodos que
Argemiro Cardoso Moreira Martins identifica com o Estado liberal, Estado Social e
Estado democratico de direito. Em cada um destes periodos, a funcao executiva e
administrativa foi definida conforme os ideais préoprios de cada um destes momen-
tos, sendo que na atualidade a Administragdo Publica esta situada no plano do idea-
rio politico e juridico do Estado constitucional ou democratico de direito, na expres-
sao adotada pelo texto constitucional em vigor.

As implicacdes deste modelo nao podem ser ignoradas. E uma de suas principais
inovagdes para a no¢ao de administracao publica (e para o direito administrativo -
campo teoérico e juridico que a compreende) reside sobretudo no seu componente
“democratico”, acrescido pela Constituicao de 1988 e que ndo deve ser restringido
apenas ao momento de escolha dos representantes politicos que irdo desenvolver
as acoes e decisdes da Administracdo Publica. De acordo com Argemiro Cardoso Mo-
reira Martins, o componente democratico conclama por maior participacao dos ad-
ministrados nos atos e decisdes da Administragdo Publica:

[..] anogdo de Estado Democratico de Direito implica na maior par-
ticipagdo dos administrados na gestio das politicas publicas de sa-
ude, educacgio, trabalho, etc. O ponto central é justamente o de que o
afetado pela decisdo da Administracdo Publica devera tomar parte
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nessa mesma decisdo. O grau de participacdo, o mecanismo de parti-
cipacdo ou a forma como serdo consultados é uma questao que de-
pendera das peculiaridades e circunstancias das questdes publicas.
(MARTINS, 2014, p. 206)

Aideia do autor é que as ac¢des e decisdes da Administragao Publica sejam de algum
modo compartilhadas com os administrados (principais interessados), para que seja
possivel lograr maior sucesso na implementac¢do das politicas publicas prioritarias,
quais sejam, aquelas que promovem os direitos fundamentais asseguradas na Cons-
tituicao Federal de 1988. De acordo com Argemiro Cardoso Moreira Martins,

No ambito da Constituicdo brasileira o principio do Estado Democra-
tico de Direito, inscrito logo em seu art. 12, implica na inclusido dos
administrados no ambito da esfera consultiva e deciséria da Admi-
nistracao Publica. Vejamos os seguintes exemplos. A Constituicao de-
termina que, no dmbito da seguridade social, a administracdo des-
centralizada e o “carater democratico” mediante a participacdo dos
trabalhadores, empregadores e aposentados nos 6rgaos colegiados
(art. 194, VII). Além disso, a Constituicado também determina a “par-
ticipacdo da comunidade” na determinacgdo das acdes e servicos pu-
blicos de satde (art. 198, III). Também no dmbito das a¢des governa-
mentais na area da assisténcia social, a Constituicdo assegura a
“participacdo da populacio, por meio das organizagoes representati-
vas, na formulagio das politicas e no controle das acées em todos os
niveis” (art. 204, II).

No dmbito infraconstitucional, a lei 9.433 /1997 prevé a participacao
dos usuarios e da comunidade na gestdo dos recursos hidricos (art.
19, VI), prevendo especificamente a participacdo dos representantes
dos “usudrios” e das “organizacdes civis” no ambito do Conselho Na-
cional de Recursos Hidricos (art. 34, Il e IV) e também nos comités
locais de bacias hidrograficas (art. 39, IV e V). (MARTINS, 2014, 207-
208).

Esses exemplos de participa¢do popular, ademais, estdo em consonancia com o pa-
ragrafo inico do art. 12 do texto constitucional vigente, que expressa claramente que
“todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente [...]” (BRASIL, 1988, online). No paradigma constitucional e diante da
consagracao do Estado Democratico de Direito pela Constituicao brasileira de 1988,
entende-se que é urgente que os mecanismos de participacdo popular sejam ampli-
ados e fortalecidos nas areas que ja funcionam minimamente, para congregar cada
vez a participacao popular na definicdo das politicas publicas e decisdes estatais. No
ambito da administracdo penitenciaria, por exemplo, a participagdo popular poderia
constituir uma alternativa para tentar melhorar a eficiéncia administrativa do Es-
tado junto ao setor, o que sera abordado no capitulo seguinte.
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4. A Responsabilidade do Estado e de seus Agentes pela Ineficiéncia

Administrativa junto ao Sistema Prisional

Conforme expressa a teoria de Luigi Ferrajoli, o fundamento axioldgico e a razao
social do Estado e suas institui¢cdes se coadunam com a garantia dos direitos funda-
mentais constitucionalmente assegurados. A Constitui¢cao Federal de 1988, como
visto, inseriu no rol de direitos e garantias fundamentais por ela consagrado a pre-
visdo expressa de que “é assegurado aos presos o respeito a integridade fisica e mo-
ral” (BRASIL, 1988, online). Em que pese a clareza do dispositivo constitucional em
destaque, ainda assim foi preciso que o Supremo Tribunal Federal declarasse ex-
pressamente o seu carater de direito fundamental, diante de interpretagdes de jui-
zes e Tribunais que o identificavam como norma programatica.

Como visto, no julgamento do Recurso Extraordinario n2 592.581, dotado de reper-
cussao geral, o Supremo Tribunal Federal assentou que ¢ licito ao Poder Judiciario
impor a Administracao Publica obrigacdo de fazer consistente em medidas ou exe-
cucdo de obras emergenciais em estabelecimentos prisionais, haja vista que o res-
peito a integridade fisica e moral dos presos constitui direito fundamental de efica-
cia plena e aplicabilidade imediata.

Esse julgamento do Supremo Tribunal Federal, em que pese focado na interpretacao
constitucional do disposto no inciso XLIX, do art. 52, da Constituicao Federal de
1988, contribui decisivamente para a supera¢do de um longo debate doutrinario e
jurisprudencial acerca da eficacia e aplicabilidade dos direitos fundamentais. Sob
forte inspiracdo do paradigma legislativo, a doutrina e jurisprudéncia nacional se-
guiam afirmando o carater meramente programatico das normas constitucionais
definidoras dos direitos fundamentais. Afirmava-se que o principio da separacao de
poderes e o argumento da reserva do possivel proibiam ao Poder Judiciario impor a
Administracao Publica qualquer obrigacdo de fazer, independentemente de haver
situacao violadora de direito fundamental.

Porém, a partir de entao o Supremo Tribunal Federal reconheceu que o Poder Judi-
ciario, assim como o préoprio Poder Executivo, possui o dever constitucional de pro-
tecdo dos direitos fundamentais dos presos. Logo, um poder constitucional (o poder
judiciario) pode exigir que o outro poder igualmente constitucional (o poder execu-
tivo) adote providéncias concretas para concretizagdo destes direitos fundamentais.
Mas o fato de o Supremo Tribunal Federal ter realizado esse julgamento, o que se
entende como algo positivo, o certo é que o caso revela um aspecto negativo dessa
tematica, que é a persistente situacao de ineficiéncia administrativa estatal junto ao
setor prisional.

O Supremo Tribunal Federal, entretanto, procurou afastar uma incompreensao ge-
neralizada acerca da eficacia plena e aplicabilidade imediata do direito fundamental
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traduzido no inciso XLIX do art. 52 da Constituicao Federal de 1988, como tantos
outros previstos no texto constitucional em vigor.

No espectro da responsabilidade administrativa dos agentes politicos e publicos en-
volvidos com o sistema penal, o cenario ndo é muito diferente. Apesar da identifica-
¢do de condutas de ineficiéncia administrativa, o Tribunal de Contas da Uniao ape-
nas expede recomendacgdes, sequer aplica multa aos responsaveis pelo déficit de
vagas no sistema prisional.

Neste sentido, veja-se que no julgamento do processon? 018.177/2020-4, referente
a prestacdo de contas da Presidéncia da Republica do exercicio de 2019, o TCU res-
saltou a que realizou auditoria sobre a regularidade e o desempenho dos repasses
obrigatdrios de recursos do Fundo Penitenciario Nacional as unidades da federacao,
com objetivo de “verificar em que medida essas transferéncias tém atendido as ne-
cessidades estruturais do sistema penitenciario nacional”. Como resultado, o TCU
pontuou que

Verificaram-se atrasos sistematicos na execucdo de obras e falta de
acdes articuladas por parte dos atores estatais em direcdo a maior
eficiéncia na gestdo dos recursos publicos. De forma mais especifica,
atrasos nos cronogramas dos empreendimentos, caréncia de plane-
jamento do setor, deficiéncias administrativas das unidades da Fede-
racao (UFs), lentiddo do Depen na andlise de processos, pedidos de
alteracdo de planos de aplicacdo, baixa execucdo orcamentario-fi-
nanceira e baixo volume de investimentos sao alguns dos problemas
retratados na auditoria. (TCU, 2019, online).

Contudo, no julgamento de contas em tela, o Tribunal de Contas da Unido apenas
expediu determinacgdes e recomendacdes ao Ministério da Justica e Seguranga Pu-
blica para adogdo de providéncias destinadas a melhoria dos processos no setor pri-
sional. Embora se reconheca a utilidade e a importancia deste tipo de auditoria rea-
lizada pelo Tribunal de Contas da Unido, percebe-se que ela ndo é suficiente para
obrigar que os administradores publicos responsaveis solucionem os principais
problemas do setor, em especial o déficit de vagas e a consequente superlotacao das
prisoes.

Nao ha duvidas de que a ineficiéncia administrativa do Estado no setor prisional é
um dos principais fatores que colaboram para o “quadro de violagdo massiva per-
sistente de direitos fundamentais” (STF, 2015, online) dos presos. Na democracia
constitucional, todos os Poderes estdo vinculados ou devem trabalhar em prol da
promocao real e concreta dos direitos fundamentais constitucionalmente assegura-
dos. O Tribunal de Contas da Unido tem um papel importante nessa missdo, na me-
dida que fiscaliza os atos do poder executivo, ou seja, exerce o controle externo da
Administracao Publica. A teoria do garantismo constitucional, aplicada no bojo da
competéncia constitucional e legal do Tribunal de Contas da Unido, autoriza que
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aquela corte de controle seja mais rigorosa na proposta conclusiva dos seus julga-
mentos.

Dito de outro modo, se as auditorias do Tribunal de Contas da Unido estao verifi-
cando falhas administrativas sistematicas, impode-se que os agentes estatais respon-
saveis sejam penalizados. A expedicdao de mera recomendacao ou determinacao nao
é compativel com um quadro de ineficiéncia administrativa que prejudica direta-
mente a eficacia plena e aplicabilidade imediata dos direitos fundamentais dos pre-
SOS.

Qualquer cendrio de descumprimento dos direitos fundamentais é prejudicial a de-
mocracia. Mas o descumprimento do direito fundamental que assegura aos presos
respeito a sua integridade fisica e moral é um pouco mais grave. E que no plano dos
direitos fundamentais, a omissao estatal em prover vagas ou condi¢des dignas de
habita¢do no sistema prisional nao pode ser tolerado como ocorre quanto ao dever
estatal de promover educacdo ou saide - embora ambos devessem ser providos com
igual eficiéncia. Com esta singela comparacdo, o que se deseja é destacar que se o
Estado esta obrigado a perseguir a realizacao de todos os direitos fundamentais, ele
esta duplamente obrigado a atender os direitos fundamentais das pessoas presas,
porque do contrario se estaria legitimando o arbitrio estatal na seara da execugdo
penal. Trata-se de um dever estatal irrecusavel e que decorre diretamente das prer-
rogativas de forca e violéncia do Estado, elementos do poder punitivo que nao po-
dem ser exercidos sem o integral e fiel respeito a lei e a Constituicao.

Nao se trata de eleger qual seria o direito fundamental mais prioritario ou impor-
tante, mas tdo-somente de compreender que se o Estado ndo oferece prisdo con-
forme determinado pela lei, ele ndo poderia praticar uma politica de encarcera-
mento em massa, a qual vem crescendo ano a ano sem que as vagas prisionais sejam
criadas em idéntico compasso. Essa tolerancia institucional para o problema da si-
tuacdo carceraria desafia as regras do Estado Democratico de Direito, constitui
grave violagdo da ordem juridica constitucional.

No campo da administragdo penitenciaria, a luz da teoria do garantismo constituci-
onal, o cenario experimentando ao longo dos anos sugere que convivemos num qua-
dro de democracia formal, pois as normas constitucionais que dao validade as agoes
e decisdes politica no campo do sistema penal sdo sistematicamente descumpridas
ou ignoradas pelos 6rgaos da Administracao Publica, sem que qualquer autoridade
tenha sofrido alguma responsabilizagao mais rigorosa.

Veja-se a situacdo que envolve os recursos do Fundo Penitenciario Nacional, que ja
foi observada tanto pelo Supremo Tribunal Federal quanto pelo Tribunal de Contas
da Unido. O Fundo Penitenciario Nacional - FUNPEN foi criado pela Lei Complemen-
tarn?79,de 07.01.1994. Nos termos do art. 12, da referida lei, o fundo foi instituido
no ambito do Ministério da Justica e Seguranga Publica e é gerido pelo Departa-
mento Penitenciario Nacional, tendo por “finalidade proporcionar recursos e meios
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para financiar e apoiar as atividades e os programas de modernizagdo e aprimora-
mento do sistema penitenciario nacional” (BRASIL, 1994, online).

0 art. 39, inciso I, da Lei Complementar n? 79/94, estabelece que os recursos do
fundo penitenciario serdo ser aplicados em “construgao, reforma, ampliacao e apri-
moramento de estabelecimentos penais” (BRASIL, 1994, online), dentre outras des-
tinagdes previstas nos incisos seguintes. Ao passo que a composicao financeira do
fundo penitenciario é proveniente de dotagdes orgamentarias da Unido, entre outras
fontes de recursos, conforme definem o art. 22, incisos I a X, da lei que criou o Fundo
Penitenciario Nacional.

Ao tempo que o Supremo Tribunal Federal julgou a ADPF 347, no ano de 2015, a lei
em questdo nao proibia a realiza¢do de contingenciamento de recursos do fundo pe-
nitencidrio. Atualmente, porém, a legislacdo prevé que “é vedado o contingencia-
mento de recursos do Funpen”, alteracdo legislativa inicialmente realizada em 2017,
por meio da Medida Provisoria n? 781, que depois foi substituida pela Lei n2 13.500,
do mesmo ano. Também depois do referido julgamento, mais precisamente desde o
ano de 2016, foi incluido o § 52 ao art. 32 da lei do Fundo Penitenciario Nacional, que
tornou obrigatério que no minimo 30% (trinta por cento) dos recursos do fundo
serdo aplicados nas atividades de construcdo, reforma, ampliagao e aprimoramento
dos estabelecimentos penais.

Como se vé, a legislacdo em vigor estabelece percentuais obrigatérios para custeio
de obras em estabelecimentos penais. O que tem faltado é eficiéncia administrativa
na gestao destes recursos financeiros, na esteira dos ultimos julgamentos de audito-
ria realizados pelo Tribunal de Contas da Unido, que revelaram um cenario de baixa
execucdo orcamentario-financeira dos recursos do fundo penitencidrio nacional.
Apenas relembrando os dados informados pelo TCU, explicitados anteriormente, de
um total de R$ 383 milhdes que foram repassados no ano de 2016 para doze unida-
des da federacao, apenas 7,2% desse valor foram executados até setembro de 2018.
Ou seja, a ineficiéncia estatal é um fator que colabora decisivamente para o déficit
de vagas do sistema prisional brasileiro.

A falta de eficiéncia administrativa junto a um setor que o Supremo Tribunal Federal
qualificou como estado de coisas inconstitucional torna indispensavel que se analise
com maior atencao essa situacdo pela é6tica do direito administrativo e da responsa-
bilizacdo administrativa dos agentes publicos.

De saida, convém pontuar que no plano legal, a administracdo publica deve obedecer
ao principio da eficiéncia (art. 37, caput, da Constituicdo Federal de 1988). O princi-
pio da eficiéncia foi introduzido no texto constitucional pela Emenda Constitucional
n? 19, de 1988, responsavel pela reforma administrativa. Assim, sobre um conceito
de eficiéncia, note-se que “como assinalam Sérgio Cademartori, Luiz Henrique Cade-
martori e Francisco Duarte: ‘O eixo principal da reforma [administrativa] gira em
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torno do conceito de eficiéncia, ou seja, do conceito de qualidade do servigo dentro
do referencial econdmico”. (MARTINS, 2014, p. 214).

Em que pese o interminavel debate acerca do tema, a Lei de Improbidade Adminis-
trativa (Lei n2 8.429/1992) prevé como ato de improbidade administrativa o des-
cumprimento dos principios da Administragdo Publica previstos na Constituicao de
1988. No entanto, antes de qualquer consideracao sobre a razoabilidade de uma pu-
ni¢do por ato de improbidade administrativa, é importante apreciar o tema da com-
peténcia de fiscalizacdo dos estabelecimentos prisionais.

Novamente, percebe-se que a legislacdo ndo é ruim. Como mencionado anterior-
mente, diversos 6rgdos da estrutura organica da execugao penal possuem compe-
téncia para fiscalizacdo dos estabelecimentos prisionais. Orgios internos, ou seja,
diretamente envolvidos na administracdo penitenciaria (ex. o Conselho Nacional de
Politica Criminal Penitenciaria e o Departamento Penitenciario Nacional) e outros
orgaos externos, isto é, que nao integram a estrutura organizacional da administra-
¢do publica penitenciaria (por exemplo, o Ministério Publico e a Defensoria Publica).

Existe ainda a figura do Juiz da execucdo penal, a quem também compete inspecio-
nar, mensalmente, os estabelecimentos penais, devendo inclusive promover a inter-
dicao do estabelecimento e a apuragdo de responsabilidade nos casos de funciona-
mento inadequado ou infringéncia da lei de execugdo penal (art. 66, incisos VII e VII],
da Lein?®7.210/84).

Além destes, a lei previu um 6rgao consultivo e fiscalizador integrado por membros
da sociedade civil (professores e profissionais da area do Direito Penal, Processual
Penal, Penitenciario e ciéncias correlatas), nomeados pelo Governador do Estado,
do Distrito Federal ou Territérios. Trata-se do Conselho Penitenciario, 6rgao que é
incumbido de inspecionar os estabelecimentos e servicos penais, estando obrigado,
ademais, a apresentar relatdrio anual dos trabalhos realizados no exercicio anterior
ao Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria.

E finalmente foi previsto o Conselho da Comunidade, que é outro 6rgao da execugdo
penal composto por membros da sociedade, no caso, por no minimo um represen-
tante de associacao comercial ou industrial, um advogado, um defensor publico e
um assistente social (art. 80, da Lei n? 7.210/84). Diferentemente dos demais, a lei
atribuiu a este 6rgao apenas a incumbéncia de visitar mensalmente os estabeleci-
mentos penais, silenciando quanto a uma competéncia de fiscalizagao propriamente
dita. Contudo, na pratica, uma visitagdo pode resultar ou traduzir uma fiscalizagao,
acaso identificado alguma ilegalidade.

Em que pese a ampla competéncia para fiscalizacao dos estabelecimentos prisionais,
somente o Ministério Publico estaria legitimado para promover a responsabilizacao
desses agentes por algum ato de improbidade por motivo de ineficiéncia adminis-
trativa junto ao setor prisional. Na realidade, contudo, ndo se tem noticias acerca da
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condenacdo de administradores publicos por motivo semelhante, nem seria uma so-
lucdo definitiva para o problema, pois a puni¢do nao resolveria a situa¢do de déficit
de vagas, nem alteraria a situagdo degradante e precaria dos estabelecimentos pri-
sionais brasileiros.

Veja-se que apesar do STF proibir contingenciamentos de recursos do Fundo Peni-
tencidrio Nacional, e que depois resultou na melhoria da lei, na pratica os agentes
estatais simplesmente deixam de executar os recursos disponiveis no citado fundo.
Ou seja, praticam um contingenciamento disfar¢ado de baixa execu¢do or¢camenta-
ria. Agem como se fossem livres para descumprir os direitos fundamentais dos pre-
sos, como se a Constituicao nada dissesse a respeito.

No plano judicial, por enquanto, o caminho mais favoravel sao as a¢des civis publi-
cas, com pedido de obrigacdo de fazer, na esteira da tese firmada pelo Supremo Tri-
bunal Federal. Nao é a melhor alternativa, evidentemente, porém € a inica que pode
exigir uma acdo pontual por parte da Administracdo Publica em presidios inadequa-
dos, dado que a situacao caracteriza inequivoca violacao de direitos fundamentais.
Como ensina Luigi Ferrajoli, o respeito a integridade fisica e moral dos presos esta
compreendido na esfera do nao decidivel, isto é, daquilo que nenhuma maioria ou o
Estado pode deixar de decidir, dito de outro modo, o Estado ndo pode deixar de im-
plementar a¢des ou executar recursos para impedir que os direitos fundamentais
dos presos sejam simplesmente violados pela préopria conduta omissiva ou inefici-
ente do Estado.

Talvez se o Ministério Publico passasse a entender que os direitos fundamentais
dos presos devem ser respeitados, como previsto na Constituicdo Federal de 1988,
ou que é inconcebivel que o Estado possa prender pessoas em quaisquer locais su-
perlotados, o 6rgdo ministerial promoveria, com a mesma frequéncia que promove
aacao penal para condenacgao dos “criminosos”, a responsabilizacao judicial por atos
de improbidade administrativa dos agentes estatais responsaveis pela administra-
¢do penitenciaria, quando comprovado situacdes como lentiddo da tramitagdo de
processos ou outras falhas administrativas.

Nesse aspecto, fica a impressao de que o mais importante € a prisdao da pessoa que
cometeu um crime, do que o respeito a lei e a Constituicdo quando determinam que
a custddia do preso deve respeitar sua integridade fisica e moral. Existe um quadro
institucional e social de rejeicdo ao criminoso e uma larga tolerancia com os admi-
nistradores do sistema penal, que nao sao cobrados por metas ou resultados efici-
entes para os principais problemas da execucao da pena no Brasil.

Apesar da lei de execugdo penal prever um amplo espaco de fiscalizagdo, comparti-
lhavel entre diversos 6rgdos que compdem a estrutura organizacional da Adminis-
tracdo Publica penitenciaria, o modelo de gestdao burocratico que sempre caracteri-
zou o pais tem impedido uma modernizagdo do sistema penal de cumprimento de
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pena, marcado pela ineficiéncia estatal e por reiteradas violagdes aos direitos fun-
damentais dos presos. A falta de melhorias ao longo dos ultimos anos sugere que
uma alternativa para romper com a légica da ineficiéncia junto ao setor prisional
perpassa pela ampliacdo da participacdo popular ou da sociedade civil na adminis-
tracao dos estabelecimentos prisionais.

Se os representantes estatais ndo estdo conseguindo administrar a contento os es-
tabelecimentos penitenciarios, como reiteradamente demonstrado pelo Tribunal de
Contas da Unido ou, pior, se nosso sistema prisional é reconhecido e declarado como
estado coisas inconstitucionais pelo guardiao da Constituicdo, que é o STF, o modelo
de gestao precisa ser substituido, e uma das propostas é pela via da participagdo
popular.

A propésito, o art. 42, da Lei de Execucdes Penais, ja prescreve que “o Estado devera
recorrer a cooperacao da comunidade nas atividades de execucao da pena e da me-
dida de seguranca”. Ao passo que o inciso VI, do art. 81, da Lei de Execugao Penal
prescreve que compete ao Conselho da Comunidade diligenciar para “obtencao de
recursos materiais e humanos para melhor assisténcia ao preso ou internado, em
harmonia com a dire¢do do estabelecimento” (BRASIL, 1984, online).

Mas esta cooperagdo nao pode ser meramente burocratica. Nem se pode outorgar
exclusivamente a sociedade civil o dever de assisténcia ao preso. A cooperacao po-
pular ou participagao da sociedade civil necessita que seja intensa e efetiva, com o
envolvimento da sociedade também nas acdes executivas e decisorias da Adminis-
tracdo Publica, desde realizando consultas populares sobre instalacao de novas uni-
dades prisionais, até permitindo e estimulando que a populacdo e organiza¢des da
sociedade civil possam colaborar no controle de prazos de obras e na fiscalizacdo
dos estabelecimentos prisionais.

Um alargamento dos legitimados para promover a responsabilizacdo judicial dos
agentes estatais por condutas ineficientes, por outro lado, seria outra solucao legis-
lativa importante, como possivel fator de pressao pela mudanc¢a de uma realidade
persistente de ilegalidades no sistema penal brasileiro.

Em resumo, o crime e o cumprimento da pena é um problema social e juridico que
envolve e afeta a toda sociedade, ndo apenas os interesses do Estado. O tratamento
deste fendmeno exclusivamente pelo modelo estatal de administracao se revelou, ao
longo dos ultimos anos, que é uma férmula ineficaz. O modelo estatal burocratico
praticado atualmente sequer consegue resolver a grave situacdo do déficit de vagas
no sistema penal, solugcdo que exige apenas a realizacdo de obras, dado que existem
recursos financeiros disponiveis, porém que ndo sao executados. O Estado precisa
deixar emergir o modelo participativo idealizado pela Constituicao de 1988, especi-
almente na seara da administracao dos estabelecimentos prisionais, por diversos
motivos e, em especial, porque a sociedade é a parcela mais interessada na resolucao
eficiente do fenémeno do cumprimento da pena.
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5. Consideracgdes Finais

Nao ha duvidas de que a responsabilidade pela situacdo degradante ou condi¢oes
desumanas dos estabelecimentos prisionais brasileiros deve ser atribuida ao Es-
tado. O Tribunal de Contas da Unido demonstrou que a ineficiéncia administrativa é
uma das principais causas do déficit de vagas no sistema prisional brasileiro. O Su-
premo Tribunal Federal declarou que o sistema prisional do pais é um estado de
coisas inconstitucional, diante da violagdo massiva dos direitos fundamentais dos
presos. Em que pese a existéncia deste cenario de violacao da Constituicdo e da lei
que regula a execucdo (cumprimento) da pena no Brasil, os administradores publi-
cos se permitem nao executar integralmente os recursos financeiros disponiveis no
Fundo Penitenciario Nacional, destinados a construgao e reforma de presidios.

E uma realidade absurda. De um lado, o Estado aumenta a sua taxa de encarcera-
mento anual. Por outro lado, ndao aumenta as vagas disponiveis no sistema prisional.
Os o6rgaos de controle externo da administragdo publica, no tocante ao tema, tém
decidido por expedir recomendagdes ou determinagdes, porém quase sempre sem
condenacdo em multa do administrador ineficiente. No ambito do Poder Judiciario,
o Supremo Tribunal Federal reconheceu que é licito impor a Administragdo Publica
obrigacao de fazer obras “emergenciais” em estabelecimentos prisionais, ndo sendo
oponivel os principios da separacdo de poderes e reserva do possivel, como preva-
lecia na abordagem tradicional tedrico-juridico sobre o tema.

Mesmo assim, a situacdo dos estabelecimentos prisionais ndo tem melhorado muito
ao longo dos ultimos anos. Para superar essa realidade, em primeiro lugar é preciso
sedimentar uma teoria de base suficientemente conectada com os ideais politicos e
juridicos do Estado Democratico de Direito, como € a teoria do garantismo constitu-
cional de Luigi Ferrajoli, que exige de todos os poderes do Estado o atendimento
prioritario dos direitos fundamentais constitucionalmente estabelecidos. Todas as
acoes e decisOes publicas devem procurar promover a realizacdo efetiva dos direitos
fundamentais, que sdo normas de eficacia plena e aplicabilidade imediata.

Em segundo lugar, com a escolha deste referencial teérico, acredita-se que a inefici-
éncia administrativa dos agentes estatais na seara do sistema prisional precisa ser
rigorosamente combatida, ou seja, os 6rgdos legitimados devem promover a respon-
sabilizacdo judicial e administrativa dos agentes politicos ou publicos desidiosos
com o problema. O crime deve ser objeto de julgamento. Mas a ineficiéncia adminis-
trativa em ndo promover vagas no sistema penal também. O Estado ndo pode cum-
prir a lei que “manda prender” e deixar de cumprir a lei que “manda prender” com
respeito a integridade fisica e moral do preso.

Por ultimo, como ensina Argemiro Cardoso Moreira Martins, a no¢do e atuacdo da
Administracao Publica deve se tornar mais democratica, estimulando e permitindo
a participacdo da populagao nas principais a¢des e decisdes administrativas que en-
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volvem os direitos fundamentais, em consonancia com os postulados do Estado De-
mocratico de Direito. No campo da administracao sistema prisional, esta cooperacao
poderia colaborar para superagao dos baixos desempenhos da administracao pu-
blica na area, mas o Estado precisa que seus agentes sejam eficientes (ou se preocu-
parem efetivamente com isso), pois algumas dessas a¢des e decisdes dependem dele
exclusivamente (executar o dinheiro prevista para realizacao de obra, por exemplo).

Do contrario, nada mudara. O Estado prendendo pessoas humanas em locais desu-
manos. Neste recorte focalizado, o regime nao é democratico, é autoritario ou qual-
quer “coisa” que nao respeita a lei e a Constituicao.
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