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RESUMO

Analisam o problema da superpopulacao e da precariedade das
casas prisionais no Brasil, suas origens e situacao atual, bem como
onde se localizam os entraves que ainda prendem o sistema pri-
sional dentro da incapacidade estatal de administra-lo.

Destacam o papel do Conselho Nacional de Justica, que editou
as Resolucdes n. 33 - dispondo sobre o Sistema Integrado da
Populacdo Carcerdria — e n. 47 - a respeito da inspecao dos
estabelecimentos penais pelos juizes de execucdo criminal -,
visando obter dados relevantes sobre essa populacdo e sobre a
observancia dos direitos dos presididrios.
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ABSTRACT

The authors assess the issue of overpopulation and
precariousness in Brazilian jails, its origins and current situation,
as well as the issue of where lie the obstacles that keep prisonal
system locked into a management disability by the state.

They outline the National Justice Council’s role in

editting Resolution No. 33 — which regulates Prison

Population Integrated System - and that of No. 47

— which deals with supervision of jail facilities by the judge

of execution -, in order to raise relevant data on that

population and on the observance of prisoners’ rights.
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1 INTRODUCAO

O presente artigo aborda o problema
da superpopulacdo e da precariedade das
casas prisionais no Brasil, suas origens e
situacdo atual. O enfoque parte da visao
de planejamento estratégico do Poder
Judiciério brasileiro, missdo institucional
do Conselho Nacional de Justica, consa-
grada pela reforma do Poder Judicidrio,
com o advento da Emenda Constitucio-
nal n. 45/2004.

Longe de apontar solucoes “méagi-
cas” ou imediatistas, este trabalho visa
a analisar - a partir de casos concretos,
tanto na seara administrativa, como
no campo jurisprudencial - onde es-
tdo localizados os gargalos que ainda
prendem o sistema prisional dentro
da incapacidade estatal de geri-lo (ou
administra-lo).

2 0 PROBLEMA DAS CASAS
PRISIONAIS E O CONSELHO
NACIONAL DE JUSTICA

O problema dos presidios foi inicial-
mente enfrentado por ocasido do jul-
gamento de Procedimento de Controle
Administrativo', instaurado no Conselho
Nacional de Justica pela Defensoria PU-
blica do Estado de Sao Paulo, pela Co-
missao de Direitos Humanos da seccional
de Tupa (SP) da Ordem dos Advogados
do Brasil (OAB) e pelo Ministério Publico
do Estado de Séo Paulo, em face da cor-
regedoria-geral da Justica do Tribunal de
Justica paulista.

Em abril de 2007, o juizo de execucdo
penal de Tupd prolatou uma sentenca,
impedindo diretores das penitencidrias de
Pacaembu, de Lucélia e do Centro de Pro-
gressao de Pacaembu de receberem mais
presos diante da superlotacdo e da preca-
riedade de conservacdo das unidades. Es-
sas decisGes foram cassadas pela correge-
doria, a qual entendeu tratar de controle
hierdrquico de ato administrativo.

0 ato suspensivo da interdicao, pro-
ferido pela corregedoria paulista foi con-
firmado pelo Conselho Nacional de Justi-
¢a, que, embora reconhecendo a proble-
mética vivenciada pelo sistema carcerdrio

brasileiro, pontuou que a solucdo mais
adequada envolve mais atores e institui-
coes, inclusive fora do Poder Judicidrio,
e instrumentos de médio e longo prazo,
tais como adocdo de politicas publicas
mais adequadas?.

3 NATUREZA JURIDICA
DA INTERDICAO DE
ESTABELECIMENTOS PRISIONAIS

A Resolucdo n. 47/CNJ dispde sobre
a inspecdo nos estabelecimentos penais
pelos juizes de execucao criminal. Seu
art. 2° enuncia que o juiz deve elaborar
relatdrio mensal sobre as condicoes da
casa prisional e encaminhd-lo, até deter-
minada data, a corregedoria de Justica do
tribunal ao qual pertence, sem prejuizo
de outras providéncias para o adequa-
do funcionamento do estabelecimento.
Destaca-se o papel do juiz da execucdo
conforme 0 modelo de fiscalizacdo que
delineia a propria Lei de Execucdes Pe-
nais (Lei n. 7.210/84).

Todavia, quem seriam as partes e
os legitimados a exercer esse controle
da execucdo? Haveria lide - no sentido
de conflito intersubjetivo de interesses
qualificado por uma pretensao resistida®,
ou de resisténcia oposta & pretensao que
torna a situacao litigiosa — propriamen-
te? (BERMUDES, 2006, p. 12). Ou seria
caso de procedimento de jurisdicdo vo-
luntdria (SOARES, apud GIORGIS, 1991,
p. 109), em que bastaria que uma das
partes envolvidas na execucdo (apenado,
Defensoria Publica, Ministério Publico)
impulsionasse o juizo da execucdo a de-
cretar a medida?

Por outro lado, parece-nos que as
medidas em tela se circunscrevem ao
ambito de controle administrativo do Po-
der Judiciério, ndo se confundindo com
a esfera jurisdicional. Mediante exegese
sistematica de algumas normas contidas
na Lei de Execucdes Penais, podemos
verificar que o art. 65 esclarece que a
execucdo penal compete ao juiz indicado

A Resolucdo n. 47/CNJ dispée sobre a inspe¢do nos
estabelecimentos penais pelos juizes de execucdo criminal.
Seu art. 2° enuncia que o juiz deve elaborar relatério
mensal sobre as condi¢cées da casa prisional |...].

No caso de ser necesséria a interdi-
cdo do estabelecimento prisional, sur-
gem posicdes acerca de qual rito e qual
regime recursal estaria aquela decisdo
sujeita. Ou seja: trata-se de decisdo ju-
risdicional, logo, somente desafiada por
meio do recurso de agravo em execucao
(art. 197 da LEP). A Lei de Execucdes Pe-
nais parece confirmar tal posicionamen-
to, mormente diante da hipétese enu-
merada em seu art. 66, segundo o qual
compete ao juiz da execucdo decretar a
interdicdo, parcial ou total, do estabeleci-
mento penal que e stiver em condicoes
inadequadas, ou que estiver em situacéo
violadora dos dispositivos da LEP, como
0 caso da superpopulacdo (art. 85). Ar-
gumentar-se-ia, ainda, que a referida de-
cisdo pode ser desafiada pelo recurso de
agravo de execucao (art. 197).

na lei local de organizacao judicidria (Co-
digo de Organizacdo Judicidria etc.), ou
a0 juizo que sentenciar o réu, quando a
lei local for silente. Ha, assim, dois modos
de estabelecer a quem compete dirimir
as questoes acerca da execucao penal: lei
local ou juizo penal. No primeiro caso, to-
memos como exemplo o estado de Séo
Paulo, cujo cdigo judicidrio (Decreto-lei
complementar n. 3/1969) preceitua que
0s juizes das varas das execucdes crimi-
nais sdo competentes para as questdes
relativas & execucdo da pena e seus inci-
dentes, bem como sdo encarregados da
atividade correcional nos presidios (art.
33 e incisos). A atividade de correicdo
envolve todos os servicos auxiliares dos
orgdos da Justica, a propria policia judi-
cidria e os presidios, cujo exercicio da-se
por meio de regulamentacdo da propria
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corregedoria-geral da Justica do Estado de Sao Paulo (art. 50),
in casu, conforme o seu Provimento n. 50/89. Esse regramento
reline textos esparsos de numerosos provimentos em volume
Unico, versando sobre as normas correcionais emanadas da
presidéncia do Tribunal de Justica, do Conselho Superior da
Magistratura e da corregedoria-geral, relativas & disciplina da
funcao correcional e dos servicos auxiliares®.

Assim, as normas de servico da corregedoria-geral da Justi-
¢a passaram a especificar as atribuicoes dos juizes-corregedores
em diversos itens normativos. Tais itens delimitam o campo da
funcdo correcional nos presidios, a qual é exercida pelo corre-
gedor-geral da Justica, e, nos limites de suas atribuicées, pelos
juizes de direito (arts. 1° e 3° do Provimento n. 50/89). Destar-
te, quando se averiguar a situacao precéria da casa prisional, 0
juiz-corregedor permanente tem a possibilidade de baixar uma
portaria, instaurando o respectivo processo de interdicao, me-
diante juntada de uma série de documentos comprobatdrios
das referidas condicGes, tais como o laudo médico sobre as con-
dicdes sanitérias e higiénicas do prédio, o laudo técnico sobre
as condicoes de seguranca e de utilizacdo do local, bem como
fotografias ilustrativas, além da comunicacdo da prefeitura do
Municipio onde sediado o estabelecimento, a qual deve infor-
mar se hé possibilidade de efetuar obras saneadoras (arts. 160
e 161). Somente ap6s essa instrucao e eventuais diligéncias, o
juiz-corregedor permanente examinaré a conveniéncia da inter-
dicdo (art. 162). Sendo o caso da medida extrema, deverd o jui-
70 obter aprovacdo da corregedoria-geral da Justica, autoridade
competente para autorizar que o referido juizo baixe o respecti-
vo decreto de interdicdo (arts. 162.1, 163 e 163.1). A interdicéo,
justamente por ser uma medida extrema que alcanca o poder
de policia do Estado, deve ser cientificada aos detentores das
pastas de seguranca publica e da Justica no Poder Executivo
estadual (arts. 163.1 e 164).

[...] as normas de servico da corregedoria-geral
da Justica passaram a especificar as atribuicées

dos juizes-corregedores em diversos itens

normativos. Tais itens delimitam o campo da

funcdo correcional nos presidios [...].

Pela leitura conjugada das normas postas no exemplo aci-
ma, pode-se extrair que a previsao normativa para a interdicdo
estabelece minucioso procedimento a ser adotado com cinco
fases distintas: fase 1 - verificacdo da situacdo precéria do esta-
belecimento prisional pelo juiz-corregedor permanente, o qual
deve baixar portaria para instaurar o competente processo de
interdicdo (art. 160), acompanhada de documentacdo propria
(art. 161); fase 2 — exame da corregedoria-geral da Justica acer-
ca da conveniéncia da interdicdo (art. 162); fase 3 — emissao de
autorizacdo da Corregedoria-Geral da Justica para o juizo expe-
dir o decreto de interdicdo (arts. 162.1 e 163); fase 4 - edicao
do decreto de interdicao pelo juiz-corregedor permanente (art.
163.1) e, por fim - fase 5 - ciéncia a corregedoria-geral da Jus-
tica, a vara das execucdes criminais da Capital e aos secretdrios
de Estado da Seguranca Publica e da Justica (art. 164).

V/é-se, portanto, que o procedimento descrito revela indis-
cutivelmente um ato administrativo, que pode ser considerado,
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nos termos de PONDE (1998, p. 43), como um ato complexo,
0 qual, sendo ato Unico e indiviso, resulta de vontades distintas
e homogeéneas, que ndo possuem idoneidade a constituir um
ato administrativo per se. Logo, seus atos especificos ndo pro-
duzem efeito isolado qualquer, sendo quando completados ou
integrados. Poder-se-ia acrescentar que o referido ato constitui
igualmente um ato composto, vez que o fim e a atuacdo da
vontade dos agentes tém relacdo de dependéncia - e ndo de
unidade (RAQ, 1997, p. 58-60). Ademais, no ato composto exis-
te uma manifestacdo de vontade Unica de um 6rgdo apenas,
que depende da verificacdo ou de providéncias de outro érgao
para tornar o ato exequivel (NETTO DE ARAUJO, 1992, p. 157).
Di Pietro (2008, p. 185) reforca esse conceito ao confirmar que
os atos, em geral, que dependem de autorizacdo, aprovacdo,
proposta, parecer, laudo técnico, homologagdo, visto etc. séGo
atos compostos.

De qualquer modo, independentemente da exata classificacao
doutrinaria do mencionado ato, ainda assim ndo deixa a interdicdo
de ser um ato administrativo sujeito ao controle hierdrquico da
Administracdo do Poder Judicidrio estadual, ndo se aplicando os
preceitos atinentes a execucdo penal propriamente, em especial,
0 recurso de agravo em execucdo. Pode-se afirmar que, de certa
forma, tal entendimento é sufragado pelo Superior Tribunal de Jus-
tica, em voto de lavra do Min. Teori Albino Zavasck?®, o qual, ainda
que, em sede de juizo de cognicdo nao-exauriente (medida cau-
telar), convenceu-se da plausibilidade da tese ora aventada. Nesse
caso, a Corte apreciou um caso de interdicdo da Penitencidria José
Abranches Goncalves/MG, requerida pelo Ministério Publico ao
Juizo da Vara de Execucoes Criminais da Comarca de Ribeirao Ne-
ves/MG, ao argumento de que aquele estabelecimento ndo vinha
cumprindo o seu fim, e sua administracdo nada fazia para impedir
as constantes evasoes dos sentenciados. Depois de o juizo de 1°
grau decretar a interdicao parcial e tempordria da penitencidria, 0
estado de Minas Gerais impetrou mandado de seguranca peran-
te o Tribunal de Justica mineiro, cuja ordem foi denegada sob o
fundamento de que ndo se admite mandado de seguranca em
substituicao a recurso ordindrio previsto em Lei (art. 5°, II, da Lei
n. 1.533/51), in casu, 0 agravo em execucdo previsto no art. 197
da Lei 7.210/84. Com o0 escolio de Mirabete, entendeu o ministro
relator que, enquanto as decisdes jurisdicionais do juiz da execu-
¢do estdo sujeitas ao recurso de agravo em execucdo, previsto no
art 197 da Lei de Execucdo Penal, as decisées administrativas es-
tdo submetidas ao recurso estabelecido pela lei local. Mesmo as
decisoes administrativas do juiz devem ficar sujeitas ao reexame
formal e material, e a lei local deve estabelecer a competéncia e
formalidades necessdrias & nova apreciagdo do pronunciamento
judicial a fim de se respeitar o principio da legalidade da execu-
¢do penal. (MIRABETE, 2007, p. 207)

Assim, a duvida encontra-se relativamente dirimida, no am-
bito do Superior Tribunal de Justica, acerca da natureza juridica
do ato de interdicao de estabelecimento de execucdo penal:
trata-se de ato administrativo®.

Ja no émbito do Superior Tribunal de Justica, nesse sentido
ja havia concluido o Min. Luiz Vicente Cernicchiaro que a in-
terdicao de presidio traduz causa de Direito Administrativo - e
nao fato de infracdo penal - na relacao juridico-processual, caso
decretada pelo Juizo da Execucdo Penal, por ocasido do julga-
mento do RMS n. 4059/RS’.



Outros tribunais da federacdo pos-
suem entendimento que nao destoa
deste, tal como se pode averiguar em jul-
gados proferidos pelo Tribunal de Justica
do Mato Grosso do Sul® e pelo Tribunal
de Justica do Rio Grande do Sul’.

Reforcando esse entendimento, tan-
to o Supremo Tribunal Federal'™®, como o
Superior Tribunal de Justica' tém enten-
dido que inclusive as questdes que tra-
tam de transferéncia de presos possuem
natureza juridica de ato administrativo.

Conclui-se, assim, que a exegese
conjugada dos arts. 65 e 66, VIII, da LEP,
estabelece, em verdade, que a compe-
téncia do juizo da execucdo penal nao
estd adstrita ao julgamento dos benefi-
cios da execucao — questoes jurisdicio-
nais — mas possui alcance para interditar
as casas prisionais — questdo administra-
tiva - desde que obedecidas as normas
administrativas aplicaveis localmente.

Néo discrepa a doutrina de tal en-
tendimento, como pode ser visto no ma-
gistério de Mirabete, o qual registra, no
subcapitulo 3.26 denominado “Decisoes
Administrativas”, em seu comentdrio a
LEP, a seguinte passagem: Pode o juiz
também interditar, no todo ou em par-
te, o estabelecimento penal que estiver
funcionando em condicées inadequa-
das ou com infringéncia aos dispositivos
da lei (art. 66, VIll). Se, por deficiéncias
materiais, falta de sequranca, inexistén-
cla de condices de insalubridade, etc,
verificar o juiz a impossibilidade de se
atender aos requisitos minimos previstos
para a execucdo penal, deve interditar o
estabelecimento total ou parcialmente.
Evidentemente, tal determinacdo  so-
mente se justifica na hipétese de graves
irreqularidades ou deficiéncias, que ndo
possam ser sanadas por outros meios
menos drdsticos, jd que a interdicdo,
principalmente nos  estabelecimentos
penais de grande porte, provoca sérios
problemas de acomodacdo da popula-
cdo carcerdria. [...] Enquanto as decisoes
jurisdicionais do juiz da execucdo estdo
sujeitas ao recurso de agravo em execu-
¢do, previsto no artigo 197 da LEP (item
8.4), as decisoes administrativas estdo
submetidas aos recursos estabelecidos
pela lei local. Mesmo as decisées admi-
nistrativas do juiz devem ficar sujeitas
ao reexame formal e material e a lei
local deve estabelecer a competéncia e
formalidades necessdrias a nova apre-

ciagdo do pronunciamento judicial no
sentido de se respeitar o principio da
legalidade da execucdo penal. De acor-
do com a legislagao federal, alids, sdo
recorriveis decisoes administrativas nos
casos de Registros Publicos (arts. 202 e
204 da Lei n. 6.015/73), etc. (MIRABETE,
2007, p. 186-187).

Portanto, em que pese a realidade
da situacdo atual dos presidios, deve o
juizo da execucdo penal observar, caso
localmente existente, as normas regu-
lamentares acerca das formalidades e
procedimentos administrativos que vi-
sem a interdicdo de estabelecimentos
prisionais.

4 ENFOQUE MACRO DO
PROBLEMA PRISIONAL: ORIGENS
SOCIOLOGICAS E SITUACAO ATUAL

O problema de fundo da questdo
prisional concerne, em verdade, a not¢-
ria incapacidade do Estado em gerir de
modo adequado a execucao penal. As
razoes sociologicas sao inumeras para
tentar explicar os motivos pelos quais
dificilmente politicas de execucao penal
pautam de modo prioritdrio as agendas
dos governos. A origem do problema,
contudo, ndo se encontra somente em
motins, rebelides e violacoes sistemati-
cas de direitos humanos; ela remonta a
propria nocao de estrutura da sociedade,
seus fins e métodos de controle social.

partir do principio segundo o qual o ho-
mem seria apenas um animal selvagem
que s6 se tornou humano pelo fato de
que se tornou socidvel, ou seja, foi capaz
de aprender hébitos e costumes caracte-
risticos de seu grupo social para poder
conviver no meio deste. A “consciéncia
coletiva” seria para ele o [..] conjunto
das crencas e dos sentimentos comuns
a média dos membros de uma mesma
sociedade, formando um sistema deter-
minado com vida prdpria (DURKHEIM,
2004, p. 342) . Malatesta registra que [..]
a sociedade ndo é mais que uma gran-
de maioria: ela é constituida pela maio-
ria dos conviventes que se unem solida-
riamente para alcancar o bem comum;
dessa maioria que constitui a sociedade,
[..] admitindo-se que o vinculo unifica-
dor da sociedade humana seja a soli-
dariedade no bem, o escopo supremo e
imediato, nGo é e ndo pode ser sendo o
préprio bem dos homens que se uniram
em solidariedade moral, 0 bem comum
dos homens soliddrios que compdem a
sociedade propriamente dita. Os outros,
os anti-soliddrios, [...] estdo fora da so-
cledade propriamente dita, a qual ndo
é constituida por eles, mas ao contrdrio,
defende-se deles ao ndo possuir como
finalidade imediata o seu bem. (MALA-
TESTA, 2003, p. 128).

O problema social da marginaliza-
¢do dos apenados progrediu para uma

[...] tanto o Supremo Tribunal Federal, como o Superior
Tribunal de Justica tém entendido que inclusive as questdes

que tratam de transferéncia de presos possuem natureza

juridica de ato administrativo.

Franz Jerusalem, professor da Univer-
sidade de Jena/Alemanha, ao considerar
0 “espirito coletivo” (Kollektivgeist) como
sendo a vida espiritual em conjunta dos
homens, iniciava o debate em torno do
desafio do ser e viver em comunidades
e coletividades'. Weber (2005, p. 25-58)
criticava o enfoque dado ao “espirito do
povo” (Volksgeist), considerando-o pro-
duto de intimeras varidveis culturais e
nao o fundamento real de todos os fené-
menos culturais de um povo, de modo
que ndo haveria uma vontade propria
de se reunir em coletividade senao por
meio de uma coalizdo de grandes di-
ferencas. Em contrapartida, Durkheim
considerava a “consciéncia coletiva” ao

especializacao da sociedade em confinar
aquela minoria contra a qual buscava se
defender justamente por ndo identificar
seus valores anti-solidérios no “espirito
coletivo”, no “espirito do povo” ou na
“consciéncia coletiva”,

Entre as vozes que se insurgem con-
tra esse mecanismo, estava a de Foucault,
0 qual pugnava por uma reforma desse
sistema punitivo de confinamento para
[..] fazer da punicao e da repressao das
ilegalidades uma funcdo regular, coex-
tensiva a sociedade; ndo punir menos,
mas punir melhor; punir talvez com uma
severidade atenuada, mas para punir
com mais universalidade e necessidade
(FOUCAULT, 2007, p. 70).
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Inegdvel, todavia, submeter o controle social dos homens
a tutela oficial do Estado, por meio do aprimoramento do Es-
tado de Direito, definido pelas inter-relacdes de neutralidade,
uniformidade e previsibilidade, sustentaculos de aplicacdo do
poder governamental, que surge com a producao normativa e
impessoal do legislador e com a aplicacdo dessas no caso con-
creto pelo seu administrador oficial - o juiz". Nesse diapasao,
Habermas (1997, p. 171) ressalta que [...] o Estado é necessdrio
como poder de organizacdo, de sancdo e de execucao, porque
os direitos tém que ser implantados, porque a comunidade de
direitos necessita de uma jurisdicdo organizada e de uma forca
para estabilizar a identidade, e porque a formacao da vontade
politica cria programas que tém que ser implementados.

O problema social da marginalizag¢éo dos

apenados progrediu para uma especializacéo

da sociedade em confinar aquela minoria

contra a qual buscava se defender justamente
por ndo identificar seus valores anti-soliddrios

no “espirito coletivo” [...].

Introduzido historicamente o problema em suas raizes socio-
l6gicas, mister analisar o resultado na questao prisional atual.

N&o se pode ignorar a grave situacdo enfrentada pelas ca-
sas prisionais em todo o pais. O Brasil possui atualmente uma
populacdo carcerdria de 422.590 presos, conforme dados do
Sistema Nacional de Informacao Penitenciaria, levantados em
2007 pelo Departamento Penitencidrio Nacional do Ministério
da Justica'™. Por outro lado, embora o nimero impressione,
0 problema ndo esta adstrito apenas a paises de economia
emergente como 0 nosso: os Estados Unidos da América séo
frequentemente questionados perante organizacoes ligadas a
protecdo dos Direitos Humanos acerca do tdpico overincarcera-
tion (superpopulacdo carcerdria); a ONG Human Rights Watch
estimou que a populacdo de presos em solo norte-americano
ja seria a maior do mundo, com cerca de 2 milhdes de encarce-
rados em 1999"°. O Departamento de Justica norte-americano,
mediante seu escritdrio de estatistica legal, revela que o nimero
de prisioneiros em dezembro de 2006 alcancou a populacao de
2.258.983 presos'®.

O problema, portanto, & macro, sistémico, mundial e com-
plexo. Para um problema de tamanha grandeza, sao necessarias
solucdes igualmente complexas e adotadas com suporte de um
nimero maior de pessoas e instituicoes. Caso o sistema em i
esteja errado, serd, pois, necessario revé-lo.

O planejamento estratégico proposto pelo Conselho Na-
cional de Justica em 2007, por exemplo, visa estruturar o Sis-
tema Integrado da Populacdo Carcerdria na esfera de atuacdo
do Poder Judicidrio. A edicao da Resolucdo n. 33/CNJ, a qual
dispde sobre a criacio do mencionado sistema, é motivada
principalmente pela necessidade de conferir efetividade aos di-
reitos da populacdo carcerdria, pelo fomento de uma tramitacéo
célere dos processos de execucdo penal e pela democratizacao
do acesso as informacoes juridicas dos condenados. O sistema
visa obter uma visao ampla da situacdo dos apenados nacionais,
orientando a tomada de acdes concretas no dmbito do Poder
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Judicidrio, além de facilitar a vigilancia dos direitos dos presos,
a reeducacao, a insercao no mercado de trabalho, a diminui-
¢do da reincidéncia criminal, além da prética de acoes proativas
contra a criminalidade interestadual. O sistema possibilita um
tratamento individual - e ndo apenas coletivo - dos presidiarios,
propiciando melhor adequacéo.

Na esteira do aperfeicoamento do referido sistema, o Con-
selho Nacional de Justica editou a Resolucao n. 47/CNJ, a qual
versa sobre a inspecdo nos estabelecimentos penais pelos juizes
de execucdo criminal e permite que, desse modo, sejam colhi-
dos os dados relevantes da populacao carcerdria e da observan-
cia dos direitos dos presos assegurados na CF/88 e na LEP (CNJ,
2007, it. 12, p. 105-106).

Contudo, ndo é de competéncia isolada do Poder Judicid-
rio a definicdo das politicas publicas relativas @ administracéo
penitencidria, ndo podendo, ainda, imiscuir-se nos assuntos
pertinentes ao Poder Executivo, sob pena de violar o principio
da separacao dos Poderes (art. 2° da CF/88). A questao é fun-
damentalmente de eleicdo de prioridades governamentais de
competéncia do Poder Executivo, cuja efetivacdo possui seus
mecanismos proprios no atual regime democrético. Qualquer
invasao dessa competéncia poderia criar situacdo de conflito
que eventualmente poderd redundar em usurpacéo dos critérios
de oportunidade e conveniéncia privativos da Administracao. E
ela que detém o planejamento de curto, médio e longo prazo,
na busca da melhor acomodacéo dos presos, ndo se mostrando
razoavel desconsidera-los mediante tomada de medidas graves
e de enorme repercussao no sistema como um todo, como
ocorre no caso de uma interdicdo prisional.

O Estado, portanto, possui limitacdes em seu campo de atua-
cdo. Esse limite de atuacao do Estado foi conceituado na clausu-
la, advinda da jurisprudéncia constitucional alema, da reserva do
possivel (Vorbehalt des Mdglichen)". Essa doutrina foi acolhida
pelo Supremo Tribunal Federal por ocasido dos julgamentos da
Acdo de Descumprimento de Preceito Fundamental n. 45/DF'®,
de relatoria do Min. Celso de Mello, que advertiu que [..] a
cldusula da “reserva do possivel” - ressalvada a ocorréncia de
Justo motivo objetivamente aferivel - ndo pode ser invocada,
pelo Estado, com a finalidade de exonerar-se do cumprimen-
to de suas obrigacoes constitucionais, notadamente quando,
dessa conduta governamental negativa, puder resultar nulifi-
cacdo ou, até mesmo, aniquilacdo de direitos constitucionais
impregnados de um sentido de essencial fundamentalidade.
[..] Vé-se, pois, que os condicionamentos impostos, pela cldu-
sula da “reserva do possivel’, ao processo de concretizacao
dos direitos de sequnda geracGo - de implantacdo sempre
onerosa - traduzem-se em um binémio que compreende, de
um lado, (1) a razoabilidade da pretensao individual/social
deduzida em face do Poder Pdblico e, de outro, (2) a existéncia
de disponibilidade financeira do Estado para tornar efetivas as
prestacoes positivas dele reclamadas. Desnecessdrio acentuar-
se, considerado o encargo governamental de tornar efetiva a
aplicacdo dos direitos econémicos, sociais e culturais, que os
elementos componentes do mencionado binémio (razoabi-
lidade da pretensdo + disponibilidade financeira do Estado)
devem configurar-se de modo afirmativo e em situacdo de
cumulativa ocorréncia, pois, ausente qualquer desses elemen-
tos, descaracterizar-se-d a possibilidade estatal de realizacao



prdtica de tais direitos. Ndo obstante a
formulacao e a execucdo de politicas pu-
blicas dependam de opcoes politicas a
cargo daqueles que, por delegacdo po-
pular, receberam investidura em man-
dato eletivo, cumpre reconhecer que
ndo se revela absoluta, nesse dominio, a
liberdade de conformacdo do legislador,
nem a de atuacédo do Poder Executivo. E
que, se tais Poderes do Estado agirem
de modo irrazodvel ou procederem com
a clara intencdo de neutralizar, compro-
metendo-a, a eficdcia dos direitos so-
clais, econémicos e culturais, afetando,
como decorréncia causal de uma injusti-
ficavel inércia estatal ou de um abusivo
comportamento governamental, aquele
nucleo intangivel consubstanciador de
um conjunto irredutivel de condicoes
minimas necessdrias a uma existéncia
digna e essenciais a prpria sobrevivén-
aa do individuo, ai, entdo, justificar-se-d,
como precedentemente jd enfatizado e
até mesmo por razoes fundadas em um
imperativo ético-juridico, a possibilidade
de intervencdo do Poder Judicidrio, em
ordem a viabilizar, a todos, o acesso aos
bens cuja fruicdo Ihes haja sido injusta-
mente recusada pelo Estado.

Assim, na presente questdo prisional,
em face da inércia do Estado, ha verda-
deiro conflito de principios constitucio-
nais, isto &, os principios da individuali-
zacao da pena, da dignidade da pessoa
humana e da razoabilidade versus os
principios da reserva do possivel e da
separacdo dos poderes. Esse conflito é
evidenciado pelo permanente e dissemi-
nado problema da acomodacao dos pre-
sos no Brasil e da necessidade de se bus-
carem meios racionais para melhorar tal
situacdo, sob pena de tornar o art. 85 da
LEP™ letra morta na determinacdo de os
estabelecimentos penais apresentarem
lotacdo compativel com suas estruturas
e finalidades.

Essa compatibilidade de lotacdo
dos presidios estaduais foi igualmente
prevista nas normas sobre presidios fe-
derais. Com a novel regulamentacéo da
transferéncia e da inclusdo de presos em
estabelecimentos penais federais de se-
guranca maxima, consubstanciada na Lei
n. 11671/2008%, ressalvou-se, no art. 11
e paragrafos, que a lotacdo mdxima do
estabelecimento nao sera ultrapassada,
além do que o niimero de presos serd,
na medida do possivel, mantido abaixo

do limite de vagas, para disposicoes em
casos emergenciais. Questiona-se 0 que
serd feito quando tal limite invariavel-
mente for superado; alids, o que dirdo os
tribunais, quando julgarem os conflitos
de competéncia entre 0s juizos de exe-
cucao penal estaduais e federais (art. 9°
do referido diploma), acerca da vedacéo
estabelecida no mencionado dispositivo?

5 CONCLUSOES

Definida a natureza do ato de interdi-
cdo dos estabelecimentos prisionais como
ato administrativo tipico, ou seja, sujeito
ao controle hierdrquico da administracao
judicidria, seus critérios de conveniéncia
e oportunidade, tem-se que, conforme
visto, a situacdo de precariedade e de
lotacdo prisional no Brasil ndo esta ads-
trita @ um ou outro estado da federacao.
O problema, alids, ndo é circunscrito ao
nosso pais, tomando, inclusive, a pauta
de nacdes muito mais economicamente
desenvolvidas. Compreende-se a dificil
situacao enfrentada pelos executores das
medidas de internacdo e encarceramen-
to, bem como daqueles responséveis
pela fiscalizacdo do cumprimento das
penas, de tal modo que ndo se exige
muito esforco para prever que cada caso
de interdicdo decretada pelo Poder Ju-
dicidrio, em verdade, busca conter uma
explosao de uma caldeira de conflitos
sob pressao constante e didria, tanto de
dentro (entre os proprios apenados),
como de fora (crescente criminalidade e
parcos recursos do Estado para construir
mais prisdes).

Para identificar e mapear melhor o
problema brasileiro, o Conselho Nacional
de Justica, em seu papel planejador, insti-
tuiu a Comissao Tempordria de Acompa-
nhamento do Sistema Prisional para ana-
lisar situacao dos presidios e execucdes
de pena em todo o territério nacional,
por meio de decisdo tomada por seu Ple-
nario em 13 de maio de 2008".

A idéia lancada ¢ a de trabalhar as
politicas publicas do sistema prisional em
trés vertentes mais sensiveis, a saber: si-
tuacdo dos presos provisorios, 0 uso de
penas alternativas e as alteracdes institu-
cionais e legislativas na execucdo penal.
Com a formalizacdo das subcomissdes
tematicas, o trabalho a ser desenvolvido
contarad com participacao de instituicoes
e autoridades externas ao Conselho,
constituindo 0 marco inicial do compro-

misso do Poder Judicidrio com a melhora
da situacdo carcerdria.

NOTAS

1 Entre os diversos tipos de procedimentos que
podem ser instaurados no ambito da compe-
téncia fiscalizadora do Conselho Nacional de
Justica sobre os tribunais brasileiros, o Proce-
dimento de Controle Administrativo (PCA) tem
0 escopo de controlar os atos administrativos
praticados por membros ou drgdos do Poder
Judicidrio, de oficio ou mediante provocacao,
sempre que forem contrariados os principios
estabelecidos no art. 37 da CF/88, especial-
mente os principios da legalidade, da impes-
soalidade, da moralidade, da publicidade e da
eficiéncia administrativa (art. 95 do Regimento
Interno do CNJ).

2 PROCEDIMENTO DE CONTROLE ADMINISTRA-
TIVO - INTERDICAO DE ESTABELECIMENTOS
PRISIONAIS ~ NATUREZA JURIDICA - COMPE-
TENCIA - ENFOQUE MACRO DO PROBLEMA
PRISIONAL - IMPROVIMENTO I. A decisdo
que decreta a interdicdo de estabelecimentos
prisionais é de natureza administrativa e nGo
jurisdicional, ndo sendo desafidvel por meio
do recurso de agravo em execucdo (art. 197
da LEP), consoante entendimento do ST/ (MC
n. 5220/MG e RMS n. 4059/RS). Analogia com
a natureza juridica da deciso que transfere
presos, igualmente consubstanciadora de ato
administrativo (STF: HC n. 64347/SP e HC
n. 67221/PR; STJ: CC n. 40326/R)). Il. Sendo
administrativo, submete-se ao controle hierdr-
quico da Administracdo e compete ao juizo
da execugdo criminal, desde que observadas
as formalidades e procedimentos, caso regu-
lamentados, do Tribunal de origem. Exegese
conjugada dos arts. 65 e 66, VIll, da LEP. Ill.
O enfoque a ser dado ao problema da su-
perpopulacdo prisional transcende os limites
pontuais em cada caso, porquanto é macro,
sistémico, mundial e complexo. Ndo pode ser
abordado isoladamente, mas sim receber tra-
tamento conjunto de todos os drgaos setoriais
envolvidos dos Poderes Judicidrio e Executivo,
por meio dos canais competentes, sob pena
de usurpagdo da competéncia origindria para
formulagdo das politicas publicas de Adminis-
tracdo Penitencidria, ocasionando violacdo ao
principio da separacdo dos Poderes (art. 2°
da CF/88) e a cldusula da reserva do possivel
(APDF n° 45). IV. Procedimento de controle
administrativo a que se nega provimento.
(Procedimento de Controle Administrativo n.
200810000002397, Relator Conselheiro Jorge
Maurique, julgado na 602 Sessao Ordindria de
09.04.2008).

3 CARNELUTTI (1999, p. 78), Aplicando a teoria
geral do processo civil ao processo penal, vide
Mirabete (2007, p. 25).

4 Mister ressaltar que essa sistematizacao con-
tou com a colaboracdao do magistrado do
TISP e atual Conselheiro Nacional de Justi-
ca, Desembargador Rui Stoco, entre outros
magistrados mencionados pelo Des. Milton
Evaristo dos Santos, entdo Corregedor-geral
da Justica paulista.

5 MEDIDA CAUTELAR. PEDIDO EFEITO SUSPEN-
SIVO A RECURSO ORDINARIO EM MANDADO
DE SEGURANCA. SITUACAO EXCEPCIONAL.
VEROSSIMILHANCA DOS FUNDAMENTOS DO
PEDIDO. 1. (omissis). 2. Merece ser deferido
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o efeito suspensivo ao recurso ordindrio em
mandado de seguranca quando se mostra
plausivel o fundamento do pedido (o descabi-
mento do agravo previsto no art. 197 da Lei n°
7.210/84 para atacar a decisGo de interdicdo
de estabelecimento penal, prevista no art. 66,
Vill, da mesma lei, e o conseqiente viabilida-
de da utilizacao do mandado de sequranca na
hipdtese) bem como presente o risco de dano
irrepardvel, diante dos sérios problemas de
acomodacdo da populacdo carcerdria decor-
rentes da interdicdo de estabelecimento prisio-
nal. 3. Medida cautelar procedente para que se
confira efeito suspensivo ao recurso ordindrio
em mandado de seguranga interposto perante
o Tribunal de origem, mantidos os efeitos da
liminar. (MC n. 5220/MG, Rel. Ministro Teori
Albino Zavascki, julgado em 16/12/2003, DJ de
02.02.2004, p. 269).

6 Nao fosse assim, a mencionada medida caute-
lar interposta perante o ST) teria sido distribu-
ida e julgada por alguma das Turmas compo-
nentes da 32 Secao - a qual é competente para
julgamento de causas que envolvam matérias
de Direito Penal (5 ou 6° Turmas - art. 9°, §
3° 1, do RISTJ) - 0 que de fato ndo ocorreu,
pois foi apreciada pela 12 Turma, componente
da 1% Secdo, a qual cabe processar e julgar
os feitos relativos, entre outros, a nulidade ou
anulabilidade de atos administrativos (art. 9°,
§ 19,11, do RIST)).

7 RMS - MANDADO DE SEGURANCA - EMBAR-
GOS DE DECLARACAO. Ao mandado de sequ-
ranca aplicam-se, subsidiariamente, os dispo-
sitivos do Cddigo de Processo Civil. Assim, para
fixar o prazo de embargos de declaracdo. Per-
siste a conclus@o quando, na ac@o de sequran-
ca, é impugnada a legalidade de decisdo de
Jjuiz de Direito que interdita o estabelecimento
prisional. A relacdo juridica debatida nao é de
matéria penal. Ndo incidem as normas do C6-
digo de Processo Penal. (RMS n. 4059/RS, Min.
LUIZ Vicente Cernicchiaro, 6% Turma, julgado
em 18/04/1995, DJ de 19.06.1995, p. 18749).

8 MANDADO DE SEGURANCA - INTERDICAO
DE PRESIDIO - ATO QUE INVOCA O ART. 300
DAS NSCGYMS, MAS QUE O JUSTIFICA EM
FUNCAO DE SITUACAO DE FATO PREVISTA
NO ART. 294 DO MESMO REGULAMENTO
~ INOBSERVANCIA DE FORMALIDADE LFGAL
~ PRELIMINAR DEF AUSENCIA DE DIRFITO
LIQUIDO E CERTO SUSCITADO NA SESSAO
- PRELIMINAR REJEITADA - OFENSA A DIREI-
TO LIQUIDO E CERTO DO IMPETRANTE CON-
FIGURADA - ORDEM CONCEDIDA - Afasta-se
a preliminar de auséncia de direito liquido e
certo do impetrante se o fato aponta para a
existéncia de tal direito. Se as alegacoes para a
interdic@o de presidio foram aquelas previstas
no art 294 das NSCGJ, ndo se pode determi-
nar tal ato sem a observancia do procedi-
mento administrativo ali previsto. (TIMS: MS
n. 2004.007721-1/0000-00, Des. Jodo Carlos
Brandes Garcia, j. em 18.04.2005).

9 MANDADO DE SEGURANCA - INTERDICAO
PARCIAL DEF PRESIDIO. DEVIDO PROCESSO
LEGAL - Tratando-se de medida adminis-
trativa da autoridade judicial que nenhuma
providéncia impds ao estado-administracdo e
que ndo demanda procedimento especial, nGo
ha que se falar em direito de defesa do im-
petrante. Sendo a interdicGo medida extrema,
somente aceitavel quando inviavel o pronto e
eficaz equacionamento das irreqularidades,
mostra-se abusiva quando  perfeitamente

solucionaveis as lacunas evidenciadas pela
falta de sequranca, tendo o estado o direito
de repard-las, sem ver-se privado de parte do
estabelecimento prisional. Nao demonstrada
a saciedade a insubsisténcia ou abusividade
da decisdo impeditiva de novas transferéncias
de apenados, ndo cabe conceder-se a ordem,
neste ponto. Ordem parcialmente concedida,
para manter-se apenas a transferéncia de no-
vos presos, salvo autorizacdo expressa do juiz
local. (RITJERGS 216/91).

10 HC n. 64347/SP, Min. Carlos Madeira, D) de

28/11/1986, p. 23461; HC n. 67221/PR, Min.

Celio Borja, DJ de 05/05/1989, p. 7161.

CC n. 40326/RJ, Min. Paulo Gallotti, DJ de

30/03/2005, p. 131.

12 Traducao livre do texto original: Kollektivgeist
im weitesten Sinne ist das gesamte geistige Le-
ben des Menschen (Jerusalem, 1925, p. 220).

13 Traducao livre do texto original: [..] the rule
of law is defined by the interrelated notions
of neutrality, uniformity and predictability.
Governmental power must be exercised within
the constraints of rules that apply to ample
categories of persons and acts, and these rules,
whatever they may be, must be uniformity
applied. [..] As long as the lawmaker must
manifest his will through general rules, he is
stopped from directly punishing or favoring
particular individuals and therefore from
bringing them under his immediate personal
control. The administrator [.] deals with
individuals but only within the constraints laid
down by rules he did not make. |...] there must
be some other person with final authority to
determine what the laws mean, and to do so
by a method different [...]. This official is the
Judge (UNGER, 1976, p. 176-177).

14 Disponivel em: <http://www.mj.gov.br>. Aces-
50 em: 02/04/2008.

15 Human Rights Watch Report 2001. Disponivel
em: < www.hrw.org/wr2k1/usa>. Acesso em:
2/4/2008.

16 Summary findings: Prison Statistics: Bureau of
Justice Statistics. Disponivel em: <http,//ww.
ojp.usdoj.gov/bjs/prisons.htm>.  Acesso em:

02/04/2008.
17 0 Tribunal Constitucional alemao
(Bundesverfassungsgericht) elaborou a

referida doutrina por ocasido da andlise da
constitucionalidade das normas administrativas
que limitavam o ingresso no curso de medicina
da Universidade de Hamburgo (BverGE 33/333).

18 Cujos fundamentos foram posteriormen-
te renovados no Recurso Extraordindrio n.
410.715/SP.

19 O estabelecimento penal devera ter lotacdo
compativel com a sua estrutura e finalidade.

20 Publicada no DOU de 9/5/2008.

21 Vide Portarias ns. 326 e 326, da Presidéncia do
Conselho Nacional de Justica.
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