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Ha “uma visdo equivocada de que as pessoas
perdem a sua dignidade pelo que elas fazem;
as pessoas tém dignidade pelo que elas sao,
pela sua condicdo humana. E, assim, esse
desprezo de tratar essas pessoas COmMoO Se
fossem lixo humano é uma forma de negar a
elas dignidade.”

Luis Roberto Barroso, ADPF 347 MC/DF.



RESUMO

Historicamente, a execucdo da pena no Brasil é terreno de afrontas sistematicas aos direitos
fundamentais dos presos. Em 1994, o Fundo Penitenciario Nacional foi criado a fim de
aumentar os investimentos no setor, viabilizando melhorias. Mas diante da persisténcia do
quadro caotico do sistema penitenciario, o Supremo Tribunal Federal reconheceu, em sede de
liminar, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 347 MC/DF, estar
caracterizado um Estado de Coisas Inconstitucional. A reverséo desse estado impde a adogéo
de medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentaria. Nesse Ultimo
ponto, a decisdo determinou a utilizacdo eficiente dos recursos orgamentarios que compdem
aquele Fundo Penitenciario, determinando, de maneira simplista, o descontingenciamento das
respectivas verbas. Essa determinacdo impulsionou politicamente o Executivo a editar a
Medida Proviséria n® 755/2016, que foi substituida pela Medida Provisoria n°® 781/2017,
sendo essa convertida na Lei n® 13.500/2017. Tais normas merecem um olhar reflexivo e
critico, uma vez que sugerem o agravamento e o desvirtuamento da determinacdo judicial.
Nesse contexto, esta dissertacdo tem o propdsito de analisar se as normas recentemente
editadas, efetivamente, destoam da decisdo de descontingenciamento das verbas do referido
Fundo na citada Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental 347 MC/DF. Adstrito
a uma instancia analitica, o estudo visa, ainda, verificar se houve impacto dessa decisdo no
ciclo das politicas publicas. Metodologicamente, o trabalho é classificado como pesquisa
bibliografica e pesquisa documental, e o0s procedimentos utilizados foram: revisdao
bibliografica, andlise de julgados, analise das normas e analise de dados oficiais,
disponibilizados por 6rgaos oficiais brasileiros, responsaveis por fazerem levantamentos de
dados do sistema penitenciario. Os resultados demonstram que a decisdo de reconhecimento
do Estado de Coisas Inconstitucional impactou a politica penitenciaria, gerando a adocéo de
diversas medidas pelos demais Poderes, todas sob o pretexto de reversdo desse estado. Entre
elas, encontram-se as normas supramencionadas, que inseriram modificacfes na Lei do Fundo
Penitenciario Nacional, desnaturando sua finalidade originéria e afastando-se da decisdo da
Corte.

Palavras-chave: Estado de Coisas Inconstitucional. Fundo Penitenciario Nacional (Funpen).
ADPF 347 MC/DF. Politica publica penitenciéria.



ABSTRACT

Execution of sentences in Brazil has historically been an area of systematic violations of the
fundamental rights of prisoners. In 1994 the National Penitentiary Fund was created with the
aim of increasing investments in the area, enabling improvements to be made. However, in
face of the persistently chaotic situation of the penitentiary system, the Federal Supreme
Court recognized, through an injunction in the Claim of Non-compliance with Fundamental
Precept (ADPF) 347 MC/DF, that there existed an Unconstitutional State of Affairs. The
reversal of this Unconstitutional State of Affairs imposes the adoption of comprehensive
normative, administrative and budgetary measures. Regarding the latter point, the ruling
determined an efficient use of the budgetary resources that make up the National Penitentiary
Fund, determining, in a simplistic way, the removal of financial contingencies. The ruling
politically prompted the Executive Branch to issue the Provisional Measure 755/2016, later
replaced by Provisional Measure 781/2017, and which was then converted into Law No.
13,500/2017. These norms should be viewed critically and reflexively as they suggest an
aggravation and a distortion of the court ruling. Within this context, the purpose of this
dissertation is to analyze whether the recently issued norms effectively diverge from the
requirement to remove the financial contingencies to the National Penitentiary Fund
established in the ADPF 347 MC/DF. In addition to an analytic approach, the study also aims
to ascertain whether there was an impact of this decision on the cycle of public policies.
Methodologically, the study is classified as bibliographical and documental research, and the
procedures included: a review of the literature, analysis of court decisions, analysis of norms,
and documentary analysis of official data made available by Brazilian official bodies
responsible for collecting data from the penitentiary system. The results demonstrate that the
decision to recognize the Unconstitutional State of Affairs had an impact on the penitentiary
policy, leading to the adoption of several measures by the other branches, all of them under
the pretext of the reversal of the Unconstitutional State of Affairs. Among these are the
aforementioned norms bringing modifications to the National Penitentiary Fund Law,
denaturing its original purpose and departing from the Federal Supreme Court ruling.

Keywords: Unconstitutional State of Affairs, National Penitentiary Fund (Funpen), ADPF 347
MC/DF, public penitentiary policy.
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INTRODUCAO

O sistema penitenciario brasileiro é, historicamente, cenario de afrontas sistematicas a
direitos fundamentais. Em que pese a mudanca no discurso normativo desde as OrdenacGes
Filipinas! até o Codigo Penal de 1940 — reformado em 1984, ano em que também surgiu a Lei
de Execucdes Penais (Lei n° 7.210/1984) — e sua releitura com base no olhar garantista da
Constituicdo Federal de 1988, a realidade fatica do sistema penitenciario apresenta-se

completamente dissociada dessa evolugdo. Reiteradas crises foram evidenciadas desde entdo.

Em um desses contextos de crise?, foi apresentado, em 1993, o Projeto de Lei
Complementar n° 146 (PLP n°® 146/1993) — fruto de longos estudos realizados pelo Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) —, o qual previa a criacdo do Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen). O intuito foi estipular as fontes de recursos para esse Fundo,
por meio do qual seria possivel impulsionar servi¢os, programas e projetos penitenciarios.

Isso, sem onerar o contribuinte com novas taxas e impostos®.

O voto do relator da Comisséo de Financas e Tributagdo no citado PLP n°® 146/1993
foi expresso, ao destacar a faléncia do sistema penitenciario nacional a época, razdo pela qual
a criacdo do Funpen era vista como boa alternativa para assegurar a modernizacdo e 0
aprimoramento do sistema de execugéo penal do pais. No mesmo sentido, o voto do relator da
Comisséo de Constituicdo e Justica e de Redagdo explicou que as precariedades do sistema
prisional demonstravam a urgéncia de se adotarem medidas saneadoras. Nesse sentido, a
criacdo do Funpen poderia significar o inicio de uma politica séria que pudesse atingir 0s
principios e o espirito da Lei de Execucdes Penais (LEP)*.

O PLP n° 146/1993 foi aprovado, transformando-se na Lei Complementar (LC) n°® 79/1994, e
veio imbuido de uma forte promessa de viabilizagdo de melhorias no sistema penitenciario.

! Durante o periodo colonial importou-se o direito portugués e, dentre as trés OrdenagBes do Reino, pode-se
dizer que “s6 as Filipinas tiveram efetiva aplicagdo no nosso pais, principalmente depois da criacdo da Relagdo
da Bahia, ao tempo de Filipe Il, em 07.03.1609, quando se organizou, efetivamente, a administracdo da
justica”. Cabia ao temido Livro V das Ordenagdes Filipinas disciplinar a matéria penal, que era extremamente
vinculada a questoes religiosas. ZAFFARONI, Eugenio Radl; PIERANGELI, José Henrique. Manual de
Direito Penal Brasileiro: Parte Geral. 9. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 188.

2 Importante destacar que em 2 de outubro de 1992 havia ocorrido o maior massacre da histdria dos presidios
brasileiros: o massacre do Carandiru, penitenciaria do Estado de S8o Paulo. Na oportunidade uma operacéo
policial para conter uma rebelido no pavilhdo 9 do estabelecimento causou a morte de 111 detentos. Disponivel
em: <http://justificando.cartacapital.com.br/2017/10/02/maior-massacre-da-historia-dos-presidios-brasileiros-
carandiru-completa-25-anos/> Acesso em: 5 fev 2017.

3 BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié digitalizado do PLP 146/1993. Disponivel em: http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb. Acesso em: 5 jan. 2018.

4 BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié digitalizado do PLP 146/1993. Disponivel em: http://www.camara.
gov.br/proposicoesWeb/. Acesso em: 5 jan. 2018.


http://justificando.cartacapital.com.br/2017/10/02/maior-massacre-da-historia-dos-presidios-brasileiros-carandiru-completa-25-anos/
http://justificando.cartacapital.com.br/2017/10/02/maior-massacre-da-historia-dos-presidios-brasileiros-carandiru-completa-25-anos/
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=C53C12DEB8B0B697F6E072DFAEBCE994.proposicoesWebExterno1?codteor=1232596&filename=Dossie+-PLP+146/1993
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=C53C12DEB8B0B697F6E072DFAEBCE994.proposicoesWebExterno1?codteor=1232596&filename=Dossie+-PLP+146/1993
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Mas passados mais de 25 anos, esse sistema continua em colapso e é motivo de preocupagéo,
também, da comunidade internacional. Inclusive, o Brasil ja sofreu condenacdo da Corte
Interamericana de Direitos Humanos, por conta do denominado caso de Pedrinhas, em S&o
Luis (MA), onde a superlotagdo ocasionou rebelio e mortes®. Recentemente, a Organizagio
das Nacdes Unidas (ONU), por meio de seu Conselho de Direitos Humanos (UNHRC),
elaborou um relatério com duras criticas a gestao da politica penitenciaria brasileira. Destacou
as péssimas condicgdes das prisdes, as torturas e 0s maus tratos por parte da policia e dos
agentes penitenciarios, notadamente contra pessoas que pertencem a minorias raciais, sexuais,
de género e outros grupos minoritarios. O relatdrio apontou a necessidade de medidas que
ponham fim ao abismo que se estabeleceu entre a legislacdo e a politica ambiciosas e a
realidade das pessoas presas®.

No ambito interno, a questdo também é sensivel, e 0 Supremo Tribunal Federal (STF)
é constantemente instado’ a se manifestar sobre problemas do sistema penitenciario. Dessas

manifestacdes, pode-se dizer que a de maior projecdo no cenario juridico € a decisdo, em sede

5 Entre janeiro de 2013 e janeiro de 2014, foram contabilizadas 62 pessoas mortas em Pedrinhas, sendo 22 delas
— algumas decapitadas — registradas em uma série de rebelifes ocorrida a partir de outubro de 2013. Em
outubro de 2013, dias apds o inicio das rebelides, a Sociedade Maranhense de Direitos Humanos e a OAB-MA
levaram o caso a Comissdo Interamericana de Direitos Humanos. Em novembro de 2014, ap6s mais cinco
mortes nas unidades prisionais e a prisdo de um dos diretores por envolvimento em caso de corrupgéo, o caso é
transferido a Corte Interamericana de Direitos Humanos, que publica medidas para que o Brasil garanta a vida
e a protecdo fisica e mental de detentos e agentes penitenciarios. CORTE IDH DETERMINA REFORMA DE
PRESIDIO DE PEDRINHAS. Conectas direitos humanos. Disponivel em:
https://www.conectas.org/noticias/corte-interamericana-determina-que-governo-brasileiro-reforme-prisoes-de-
pedrinhas-e-faca-levantamento-sobre-mortes-ocorridas-desde-2015. Acesso em: 11 nov. 2018.

® ONU. Organizagdo das NagBes Unidas. Assembleia Geral. Conselho de Direitos Humanos. Report of the
Special Rapporteur on torture and other cruel, inhuman or degrading treatment or punishment on his mission to
Brazil. 2016. Disponivel em: http://www.conectas.org/arquivos. Acesso em: 30 jan. 2018.

7 Um dos exemplos de julgados recentes do STF sobre a situaco precaria do sistema prisional que repercutiu na
comunidade juridica é o RE 592581, que fixou a seguinte tese: E licito ao Judiciario impor a Administragio
Publica obrigacdo de fazer, consistente na promocdo de medidas ou na execugdo de obras emergenciais em
estabelecimentos prisionais para dar efetividade ao postulado da dignidade da pessoa humana e assegurar aos
detentos o respeito a sua integridade fisica e moral, nos termos do que preceitua o art. 5°, XLIX, da
Constituicdo Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumento da reserva do possivel nem o principio da
separacdo dos poderes. (RE 592581, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, Tribunal Pleno, julg. 13/08/2015,
Acorddo Eletronico Repercussdo Geral - Mérito Dje-018 Divulg 29-01-2016 Public 01-02-2016). Outro
exemplo: 0 RE 641.320, também objeto de estudo nesta dissertagdo, que tem como tese: | - A falta de
estabelecimento penal adequado ndo autoriza a manutengdo do condenado em regime prisional mais gravoso;
Il - Os juizes da execucdo penal poderdo avaliar os estabelecimentos destinados aos regimes semiaberto e
aberto, para qualificagdo como adequados a tais regimes. Sdo aceitiveis estabelecimentos que ndo se
qualifiquem como “colonia agricola, industrial” (regime semiaberto) ou “casa de albergado ou estabelecimento
adequado” (regime aberto) (art. 33, §1°, alineas “b” e “c”); III - Havendo déficit de vagas, devera determinar-
se: (a) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de vagas; (b) a liberdade eletronicamente
monitorada ao sentenciado que sai antecipadamente ou é posto em prisdo domiciliar por falta de vagas; (c) o
cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao sentenciado que progride ao regime aberto. Até que
sejam estruturadas as medidas alternativas propostas, podera ser deferida a prisdo domiciliar ao sentenciado.
Também o RE 580.252 e a tese: “Considerando que ¢é dever do Estado, imposto pelo sistema normativo,
manter em seus presidios os padrdes minimos de humanidade previstos no ordenamento juridico, é de sua
responsabilidade, nos termos do art. 37, § 6° da Constituicdo, a obrigacdo de ressarcir os danos, inclusive
morais, comprovadamente causados aos detentos em decorréncia da falta ou insuficiéncia das condi¢Bes legais
de encarceramento” (RE 580252, Rel. Min. Teori Zavascki, Rel. p/ Acérddo Min. Gilmar Mendes, Tribunal
Pleno, julg 16/02/2017, Acoérdao Eletrdnico Repercussdo Geral - Mérito DJe-204 Divulg 08-09-2017 Public
11-09-2017).


http://www.conectas.org/arquivos/editor/files/G160141RelatorioTorturaVisitaBR2015.pdf

16

de liminar, na Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347 Medida
Cautelar/Distrito Federal (MC/DF), de 2015. Nela, o sistema penitenciario nacional deve ser
caracterizado como “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI), em virtude das condicdes
desumanas de custodia e de superlotacdo carceraria que culminam na violacdo massiva e
persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas estruturais e da faléncia de politicas

publicas nessa area®.

Na decisdo da Corte, ficou delineado que a reversdo do citado ECI impde a adogéo de
medidas abrangentes de natureza normativa, administrativa e orgamentaria. Nesse Ultimo
ponto, a decisdo adotou uma postura proativa, ao tentar viabilizar, em termos orgcamentarios e
financeiros, por meio do descontingenciamento das verbas do Funpen, a implantacdo de uma

politica pablica penitenciaria condizente com o respeito aos direitos fundamentais dos presos.

Note-se que, novamente, as verbas do Funpen surgem como uma promessa para
solucionar, do ponto de vista financeiro, os entraves da politica penitenciaria brasileira,
notadamente porque o STF, no julgamento da ADPF 347, chegou a mencionar que o saldo do

Funpen era de R$ 2,2 bilhdes, ante o contingenciamento orcamentario pela Unido.

Uma das criticas mais recorrentes ao Fundo foi a de que, desde sua criagdo, em todos
0s anos, houve consideraveis contingenciamentos de suas verbas, estabelecendo-se, com isso,
uma grande diferenca entre o crédito autorizado e sua execucdo. Isso ocorreu, sobretudo,
porque o entendimento era de que os repasses do fundo eram classificados como
transferéncias voluntarias e, portanto, nio decorreriam de obrigacgéo constitucional ou legal °.
Desse modo, suas dotagdes orcamentarias faziam parte da chamada base contingencidvel de

que o governo federal disporia para obtengao do superavit primario®.

Imperioso € destacar que a denominada “politica do superavit primario” funciona
como uma espécie de poupancga do governo, por meio da qual se busca diminuir a proporcao

da divida pablica em relacdo Produto Interno Bruto (PIB). Trata-se de medida voltada a

8 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 30 jan. 2018.

% Importante ressalvar que o Ministro Marco Aurélio no voto da ADPF 347 MC/DF firmou entendimento
contrério. Afirmou que os recursos do Funpen possuem destinacdo legal especifica, sendo inafastavel a
circunstancia de ndo poderem ser utilizados para satisfazer exigéncias de contingenciamento: atendimento de
passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais imprevistos.

OSuperavit primario é o resultado positivo de todas as receitas e despesas do governo, excetuando gastos com
pagamento de juros. O déficit primario ocorre quando esse resultado é negativo. Ambos constituem o
"resultado primario”. O resultado primario é importante porque indica, segundo o Banco Central, a
consisténcia entre as metas de politica macroecondmicas e a sustentabilidade da divida, ou seja, da capacidade
do governo de honrar seus compromissos. A formacao de superavit primario serve para garantir recursos para
pagar os juros da divida publica e reduzir o endividamento do governo em médio e longo prazos. Disponivel
em: https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/superavit. Acesso em: 28 maio 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
https://www12.senado.leg.br/noticias/entenda-o-assunto/superavit
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viabilizar o pagamento de juros e a sinalizar, ao mercado, que ha recursos suficientes para
honrar a divida pablicall. A consequéncia é que isso compromete os investimentos na politica

penitenciaria, afetando a modernizacéo e o aprimoramento do sistema.

Observe-se que a decisdo do STF parte de um raciocinio linear, qual seja: se toda a
verba do Funpen fosse efetivamente executada em prol do sistema penitenciario, haveria uma
melhora em relacdo as atuais condig¢Oes carcerdrias. Para tanto, a medida adotada foi o

descontingenciamento.

Essa linearidade de raciocinio, por si s, suscita a necessidade de se langar um olhar
critico sobre a decisdo nesse ponto, uma vez que, como se sabe, 0s problemas da utilizacédo
das verbas do Funpen transcendem seu mero contingenciamento e perpassam o desenho e a
prépria dindmica da politica publica penitenciaria. Um exemplo disso € que as dificuldades de
utilizacdo das verbas desse Fundo pelos Estados iam desde a elaboragdo/aprovacdo de seus
projetos, para ter acesso a tais recursos, até 0 mau uso deles e as irregularidades na execucao

dos projetos aprovados.

Cumpre ressaltar, no entanto, que a decisdo do STF foi clara e expressa, ao determinar
a Unido que liberasse “o0 saldo acumulado do Fundo Penitenciario Nacional para utilizacdo
com a finalidade para a qual foi criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos”?.
Sob o pretexto de atender a essa determinacdo, 0 Executivo, no ano seguinte, editou a Medida
Provisoria (MP) n° 755, alterando a LC n° 79/1994, para dispor sobre a transferéncia direta de

recursos financeiros do Funpen aos fundos dos Estados e do Distrito Federal.

Esclareca-se que, em matéria de Funpen, entre a decisdo da ADPF 347 MC/DF e a
MPV 755/2016, sobreveio o Recurso Extraordinario (RE) 641.320/RS, de 2016, de relatoria
do Ministro Gilmar Mendes e com repercussdo geral. O julgado ficou muito conhecido,
sobretudo, por ter gerado a edigdo da Sumula Vinculante n® 56: “A falta de estabelecimento
penal adequado ndo autoriza a manutencdo do condenado em regime prisional mais gravoso,

devendo-se observar, nessa hipotese, os parametros fixados no RE 641.320/RS.”

O cerne desse julgado foi a discussao acerca da possibilidade de o sentenciado cumprir
pena em regime mais gravoso, por auséncia de vagas em estabelecimento adequado a seu

regime. Porém, subjacente a questdo central, o plenario do Supremo novamente debateu

11 ROCHA, Alexandre Pereira da. O Estado e o direito de punir: a superlotagdo no sistema penitenciario
brasileiro. O caso do Distrito Federal. 2006. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) - Universidade de
Brasilia, Brasilia, 2006, p. 126, 127.

12 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator: Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp. Acesso em: 30 jan. 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
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questbes afetas ao Funpen. Assim, a decisdo do RE 641.320/RS trouxe um apelo ao
legislador, no sentido de avaliar a possibilidade de se reformularem a execucdo penal e a
legislacdo correlata, para impedir o contingenciamento do Funpen. Também determinou que o
Conselho Nacional de Justica apresentasse relatério de avaliagdo sobre a facilitacdo da tarefa
das unidades da Federacdo, quanto a obtencdo e ao acompanhamento dos financiamentos com
recursos do Funpen. Deu, ainda, interpretacdo, conforme a Constituicdo, para excluir qualquer
interpretacdo que permitisse o contingenciamento dos recursos do Funpen e para estabelecer a
utilizag&o desses recursos no financiamento de centrais de monitoragdo eletronica e de penas

alternativas, por entender compativel com a interpretacédo do art. 3° da LC n° 79/94.1

Observe-se que a decisdo do RE 641.320/RS é mais ampla e sofisticada do que a da
ADPF 347 MC/DF, que se restringe a determinar o descontingenciamento das verbas do
Funpen. Entretanto, foi essa ADPF que serviu de fundamento explicito a edicdo da MPV
755/2016, conforme consta de sua exposi¢édo de motivos.

A MPV 755/2016 estaria vigente até junho de 2017, quando, nitidamente, a conjuntura
politica da época interferiu em seu andamento. Foram divulgados audios de conversa entre o
presidente da Republica e empresario, sugerindo a compra do siléncio de ex-deputado. Tal
fato gerou uma grande crise no governo, paralisando a discussdo sobre reformas, além de

gerar duvidas sobre a capacidade de sobrevivéncia do Executivo®®,

A dificuldade de se debaterem matérias legislativas em meio a crise politica e a
iminente perda da vigéncia da MPV 755/2016 levou a sua revogacgdo, na integra, pela MPV
781/2017, que sobreveio com conteudo muito similar ao de sua antecessora. No final de 2017,

foi sancionada a Lei n° 13.500, cujo art. 6°, II, revogou definitivamente a MPV 755,

Note-se que a superveniéncia da MPV 781/2017 dessa maneira gerou sua impugnacgéo
no STF, por meio de duas Acbes Diretas de Inconstitucionalidade (ADI): a ADI 5712,
proposta pelo Partido dos Trabalhadores, e a ADI 5718, proposta pelo procurador geral da
Republica, ambas pendentes de julgamento. Mas ainda que a matéria esteja pendente de
julgamento, a questdo a ser enfrentada transcende o debate acerca da constitucionalidade da
matéria. Ha algo mais importante a ser estudado, que é a forma como a matéria foi tratada no

ambito dos Poderes Judiciario, Executivo e Legislativo.

13 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641.320/RS. relator: Ministro Gilmar Mendes. Tribunal Pleno,
julgado em 11/05/2016. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 5 jan. 2019.

14 Sécio do grupo J&F gravou presidente dando aval a mesada. Folha de S&o Paulo. Disponivel em:
https://www.pressreader.com/brazil/folha-de-spaulo. Acesso em: 30 jan. 2018.

15 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em: http:/legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=2& dat
Diario=02/11/2017&paginaDireta=00540. Acesso em: 30 jan. 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11436372
https://www.pressreader.com/brazil/folha-de-spaulo/20170518/281586650530107
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=2&%20dat%20Diario=02/11/2017&paginaDireta=00540
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=2&%20dat%20Diario=02/11/2017&paginaDireta=00540
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Nesse contexto, o tema a ser desenvolvido neste trabalho é o Funpen e os efeitos da
decisdo de descontingenciamento das respectivas verbas, e 0 problema a ser investigado é:
houve impacto da decisdo de descontingenciamento das verbas do Funpen no ordenamento
juridico e na politica publica penitenciaria? H& descompasso entre essa decisdo e a atuacao
legislativa dos demais Poderes?

A hipotese delineada é a de que a legislacdo subsequente (MPV 755/2016, substituida
pela MPV 781/2017 que gerou a Lei n® 13.500/2017) desvirtuou, nitidamente, o contetido da
decisdo de descontingenciamento da ADPF 347 MC/DF, pois ampliou a possibilidade de

utilizacdo das verbas para outras areas, como seguranca publica, por exemplo.

Hdo de ser feitas ressalvas a essa decisdo, tendo em vista a necessidade de
enfrentamento de questdes mais profundas que envolvem o tema. Mas por ter sido tomada em
sede de litigio estratégico, ela jogou luz ao problema, desencadeando a mobilizagdo dos

outros Poderes acerca da matéria, impactando a politica penitenciaria.

A legislacdo subsequente, referida, parece se amoldar melhor & decisdo do RE
641.320/RS, que delineia a utilizagdo das verbas do Funpen de forma mais ampla, com novas
possibilidades e detalhamentos. E uma preocupacdo que surge nesse sentido € a provavel
utilizacdo de boa parte das verbas em outras areas, que ndo a penitenciaria propriamente dita.
O capital politico dos presos € baixo, e a sociedade em geral ndo aceita bem a ideia de
destinar grandes quantias a melhorias para essa parcela da populacdo, sobretudo apés sofrer

com a criminalidade e, por isso, clamar por mais investimentos em seguranca publica.

Destaque-se, no entanto, que o STF, ao identificar o ECI, estabeleceu que as verbas
deviam ser descontingenciadas e usadas para os fins para os quais o Funpen foi criado. Assim,
exerceu seu papel contramajoritario de Corte Constitucional, reconhecendo direitos aqueles a

quem a sociedade repudia e os poderes politicos olvidam ou fazem questio de ignorar®.

O estudo aprofundado do tema justifica-se por haver poucos estudos sobre o

Funpen'’. Nessa perspectiva, o trabalho, além de trazer a tona matéria carente de debates

16 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?> Acesso em: 19 set. 2018.

17 Em pesquisa ao catalogo de teses e dissertages da Capes, foram localizadas apenas duas dissertagdes com o
argumento de pesquisa “Fundo Penitencidrio Nacional” — “Funpen”: a primeira, intitulada “Entre o Discurso
Legal e a Realidade: o Caso do Sistema Penitenciario Paranaense”, autora: MARTINS, Leticia Goncalves,
Universidade Estadual de Maringa. Analisa o direcionamento dos recursos do Funpen no Parang; a segunda,
“O Estado e o Direito de Punir: a superlotagdo no sistema penitencidrio brasileiro. O caso do Distrito Federal”,
autor: ROCHA, Alexandre Pereira da. Universidade de Brasilia. Aborda o Funpen em subitens de capitulo,
criticando o0 uso das verbas essencialmente para construir prisdes (Disponivel em: https://catalogo de
teses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/. Acesso em: 17 ag. 2018.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/
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académicos, inova na abordagem da tematica® que ganhou destaque ap6s a decisio do STF.
Nesse sentido, em meio a tantas crises carcerarias recentes, a decisdo de
descontingenciamento das verbas do Funpen reacendeu a discussdo de como esses recursos
poderiam impactar favoravelmente o sistema penitenciario, se fossem empregados
devidamente. Ocorre que, na contramado dessa ldgica, surgiu uma releitura, por meio do
discurso legislativo, apresentada nas Medidas Provisorias e na Lei supracitadas, abrindo a

possibilidade de utilizacdo das verbas para outros fins.

Nesse contexto, 0 estudo se mostra de extrema relevancia social, pois, em virtude da
politica de encarceramento implementada no pais, os Ultimos dados estatisticos oficiais
noticiam que, em junho de 2016'°, a populacéo prisional ja era de 726.712 e havia um déficit
de 358.663 vagas. Trata-se de populacdo que sofre com afrontas reiteradas a seus direitos
fundamentais e que est& avida para que as verbas do Funpen sejam revertidas de uma forma
eficiente a seu favor. Assim sendo, a possivel falta de esforgcos para concretizar uma politica
penitenciaria mais condizente com o respeito aos direitos fundamentais proclamados na
Constituicdo levara, em algum momento, ao retorno de milhares de prisioneiros,
traumatizados pela experiéncia do encarceramento e ainda mais marginalizados do ponto de
vista econdmico, aos bairros pobres em que viviam. Isso gerara mais encargos para essas

comunidades que, normalmente, ja convivem com altas taxas de criminalidade?.

Metodologicamente, a pesquisa € classificada como bibliografica e documental.
Foram utilizados como procedimentos, respectivamente, uma revisdo da literatura e uma
andlise de julgados do STF e da Corte Constitucional colombiana sobre o ECI, bem como das
normas sobre o Funpen e de dados oficiais disponibilizados em publicacfes. Na revisdo da
literatura, a pesquisa sofreu limitacdes, tendo encontrado poucas publicacdes sobre o tema
Funpen. Na pesquisa documental, os dados foram obtidos de 6rgdos oficiais brasileiros
responsaveis por fazerem levantamentos de dados do sistema penitenciério: Departamento
Penitenciario Nacional (Depen), que realiza, periodicamente, o levantamento de Informacdes
Penitenciarias Nacional (Infopen) e que organizou, de 2005 a 2012, o “Funpen em numeros”.

Essa Gltima iniciativa constitui um conjunto de publicacdes que explicam aspectos conceituais

18 A abordagem da decisdo de descontingenciamento das verbas do Funpen e seu impacto no ciclo da politica
publica penitenciaria é inovadora na academia. O pouco que ha escrito sobre a matéria é conteldo oficial,
apresentado por 6rgdos publicos e ndo tem o enfoque dado na presente dissertagéo.

19 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informagdes penitenciarias: Infopen.
Atualizacdo de 2016. Org. Thandara Santos. Colab. Marlene Inés da Rosa et al. Brasilia: Ministério da Justica
e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2017. p. 7,8.

20 MATTHEWS, Roger. Una propuesta realista de reforma para las prisiones en Latino América. Polit.
crim., Santiago, v. 6, n. 12, p. 296-338. 2011. Disponivel em: http://www.scielo.cl. Acesso em: 1 abr. 2017.


http://www.scielo.cl/scielo.php?script=sci_arttext%20&pid=S0718-33992011000200003&lng=es&nrm=iso
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e esclarecem sobre as receitas do Fundo e sobre sua execugdo; apresenta 0s principais

resultados obtidos desde sua criacéo.

O objetivo geral do estudo é verificar se a decisdo de descontingenciamento de verbas
do Funpen impactou o ordenamento juridico e o ciclo da politica pablica penitenciaria. Em
complemento, visa-se examinar se ha um descompasso entre essa decisdo e a conduta do
Executivo na edicdo da MPV 755/2016, substituida pela MPV 781/2017, transformada na Lei
n° 13.500/2017.

Para consecucao do objetivo geral, foram tracados os seguintes objetivos especificos:

a) Caracterizar o Funpen, destacando, sobretudo, o contexto historico e a finalidade

de sua criacao;

b) Levantar dados da realidade do Funpen e do sistema penitenciario que

fundamentaram a propositura da ADPF 347/DF;

c) Examinar se a decisdo de descontingenciamento impactou o ordenamento juridico e

o ciclo da politica publica penitenciaria.

Esses objetivos tornam evidente que o estudo esta adstrito a uma instancia analitica,
sem pretensdes de adentrar a esfera avaliativa do impacto da decisdo do STF no ordenamento
Juridico e no ciclo da politica pablica penitenciaria.

Esta dissertacdo ndo comporta a amplitude de uma avaliacdo de impactos ou
resultados. Tem por natureza objetivos mais ambiciosos de obter respostas quanto ao
programa — compreendido como um “conjunto de atividades organizadas para serem
realizadas dentro de cronograma e or¢camento especificos disponiveis para a implementacao
de politicas, ou para a criacdo de condi¢cdes que permitam o alcance de metas politicas

desejaveis”— funcionar ou ndo.?

O trabalho foi desenvolvido em trés capitulos: no primeiro, faz-se uma breve
descricdo historica de como o sistema penitenciario foi sedimentado no Brasil, a fim de
entender as inUmeras crises e mazelas que desencadearam a criacdo de um Fundo
Penitenciario Nacional, que, conforme ja mencionado, surge como uma promessa
orcamentaria para garantir melhorias nas prisdes da época. Criado o Funpen, é necessario
entender sua dindmica e 0s conceitos basicos que o envolvem, destacando-se sua finalidade,

pois é essa que deveria ser atendida, segundo a decisdo do STF que determinou o

21 CUNHA. Carla Giane Soares da. Avaliacdo de politicas publicas e programas governamentais: tendéncias
recentes e experiéncias no Brasil. George Washington University. Programa Minerva, 2006. p.7-11.
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descontingenciamento de suas verbas. Ademais, o aprofundamento do estudo sobre o Funpen

demanda o conhecimento das normas que o disciplinam.

Embora presente todo um arcabouco juridico, o fato € que a promessa nao se
concretizou. As verbas de Funpen foram sistematicamente contingenciadas e as melhorias no
sistema penitenciario ndo ocorreram de forma eficiente. Ao contrario, as crises carcerarias
continuaram a ser noticiadas na imprensa e a afronta reiterada de direitos fundamentais levou
ao ajuizamento da ADPF 347/DF.

No segundo capitulo, sdo apresentados dados da realidade do sistema penitenciario
brasileiro e do Funpen, os quais desencadearam o reconhecimento do ECI pelo STF,
suscitando tanto o debate académico acerca do proprio ECI — que é uma criagdo
jurisprudencial da Corte colombiana®—, quanto discussdes sobre assuntos, como o litigio
estratégico, que dao as Cortes constitucionais a possibilidade de atuar no ciclo de politicas

publicas, induzindo mudancas.

Como se busca averiguar o impacto da decis@o que reconheceu o ECI, fruto de um
litigio estratégico, no Funpen e no ciclo da politica penitenciaria, este capitulo também
aborda, brevemente, caracteristicas do ECI e do que seja um litigio estratégico, pois auxiliara
a compreensao do tema. Nesse vies, ha de se analisarem as decisdes da Corte colombiana e do
STF que reconheceram o ECI dos respectivos sistemas penitenciarios. E necessario entender
em que medida elas dialogam, bem como em que medida é possivel reproduzir acertos e

evitar que equivocos ocorridos la sejam replicados aqui.

E a hipGtese de se buscar conhecer para aprender com a experiéncia efetiva, uma vez
que a primeira decisdo acerca do tema na Coldmbia data de 1998 e que, passados varios anos,
a Corte colombiana novamente se manifestou nesse sentido. Embora tenham ocorrido
melhoras na politica publica penitenciaria colombiana a partir daquele ano, em 2013, a
realidade fatica cadtica dos carceres, de desrespeito a dignidade humana, levou essa Corte a

reconhecer um novo estado de coisas, contrario & ordem constitucional vigente no pais.

Sobre os dados brasileiros, ap6s destacar peculiaridades da decisdo do STF, como é o

caso da determinacdo de descontingenciamento das verbas do Funpen, busca-se analisa-la

22 HUAROTO. Beatriz Mayling Ramirez. El estado de cosas inconstitucional y sus posibilidades como
herramienta para el litigio estratégico de derecho publico: una mirada a la jurisprudencia colombiana y
peruana. Tesis (Magistra en Derecho Constitucional) — Pontificia Universidad Catoélica del Per(, Lima,
2013. p. 129.

23 COLOMBIA. Corte Constitucional de Colémbia. Sentencia T-388/2013. Magistrada Maria Vistoria Calle
Correa. Julgado em 28/06/2013. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co. Acesso em: 1 abr.
2017.


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2013/t-388-13.htm
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criticamente e tracar um paralelo com o RE 641.320/RS. Esse Recurso aborda o néo
contingenciamento do Funpen sob outro prisma, mais proximo da forma como as medidas

provisorias que sucederam a declaracdo do ECI trataram o tema.

No terceiro capitulo, descreve-se 0 advento da MPV 755/2016 e o contexto politico
que permeou a sua revogacgédo pela substituta MPV 781/2017, que trouxe poucas alteracdes,
tracando-se um quadro comparativo entre ambas. Essa MPV foi convertida na Lei n°
13.500/2017, que apresenta inimeras alteragdes na LC n°® 79/1994 e, portanto, por ser 0 novo
regramento vigente no momento, requer estudo detalhado, sobretudo, naquilo que modificou a

lei originaria do Funpen.

Por fim, busca-se identificar se houve impactos da decisdo liminar de
descontingenciamento das verbas do Funpen no ordenamento juridico e no ciclo da politica
publica penitenciaria. Investiga-se, ainda, eventual descompasso entre o Judiciario, na decisao
liminar da ADPF 347 MC/DF, e o Executivo e o Legislativo na edi¢cdo e aprovacdo da MPV
781/2017, convertida na Lei n° 13.500/2017.
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Capitulo 1

ORIGEM DO FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL: APROMESSA DE
VIABILIZAR MELHORIAS NO SISTEMA PENITENCIARIO

1.1 O SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO ANTES DA CRIACAO DO FUNDO
PENITENCIARIO NACIONAL

A compreensdo do contexto atual do sistema penitenciario brasileiro é matéria
indissocidvel da propria histéria do pensamento punitivo no Brasil. Portanto, é necessario
resgatar essa origem para entender como foi desenhada a questdo penitenciaria ao longo do
tempo no pais, qual o perfil dos presos, como a sociedade e a politica brasileira tém lidado
com esse problema. O resgate histérico tem a funcdo de viabilizar a compreensdo das crises
carcerarias que motivaram tanto a criacdo do Funpen, quanto o reconhecimento do ECI na
ADPF 347 MC/DF, objeto de estudo na presente dissertacao.

Desde o descobrimento do Brasil, sabe-se que uma de suas func@es, assim como das
demais terras recém-descobertas na Africa e na Asia por Portugal, era ser “repositorio de
condenados™?*. No periodo colonial, o Brasil importou o direito portugués e, entre as trés
Ordenacdes do Reino, pode-se dizer que “so as Filipinas tiveram efetiva aplicagdo no nosso
pais, principalmente depois da criacdo da Relacdo da Bahia, ao tempo de Filipe Il, em

07.03.1609, quando se organizou, efetivamente, a administragdo da justi¢a”?,

Cabia ao “temido” Livro V das Ordenacdes Filipinas disciplinar a matéria penal?®, que
era extremamente vinculada a questfes religiosas. Eram previstas penas cruéis, vexatorias,
castigos fisicos e pena de morte para os mais variados crimes, desde os mais leves — por
exemplo, feiticaria —, aos mais graves — como homicidio. Desse modo, o0 rei da Prussia
Frederico 11, no século XVII, ao tomar conhecimento do mencionado Livro V, perguntou:

“Mas ainda h4 alguém vivo por 142%/

24 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericordia da Bahia, 1550-1755.
Tradugdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 186.

25 ZAFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: Parte
Geral. 9. ed. S80 Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 188.

2 |mportante destacar que cabia ao Livro | das OrdenagGes Filipinas tratar de questdes referentes as prisdes da
época. E o caso do Titulo LXXVII denominado dos carcereiros das cidades e villas, e das carceragens.

27 RIBEIRO, Flavia. Pena de morte: a lei que mata. (Aventuras na histéria: para viajar no tempo). Disponivel
em: http://origin.guiadoestudante.abril.com.br. Acesso em: 25 set. 2017.
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Com efeito, a leitura do Livro V demonstra o perfil da sociedade da época. Sua
esséncia era infundir o temor por meio do castigo, caracteristica tipica do direito repressivo da
Idade Média. A pena de morte, por exemplo, podia assumir as mais diversas formas: morte

natural, morte natural cruelmente, morte pelo fogo.

Ademais, o crime era confundido com pecado, de modo que hereges, feiticeiros e
benzedeiros eram apenados severamente?®, Havia, além da pena de morte, penas de acoites
(com ou sem baraco), de degredo, de mutilacdo ou corte das maos, da lingua, queimadura com
tenazes ardentes, confisco, multas, capela de chifres na cabeca (para maridos que
condescendiam), polaina ou exaravia vermelha na cabeca (usada por alcoviteiras que partiam
para o desterro). Assim, € possivel constatar que havia, de um lado, a presenca do castigo
corporal na penalidade do periodo e, de outro, a presenca da pena de degredo, tratando-se de

uma sociedade que, a0 mesmo tempo, castiga o corpo e exila?®.

Outro fator de destaque € a discriminacdo social, racial e de género. Evidenciava-se a
discriminacdo social, na medida em que, por exemplo, a decapitacdo era um privilégio de
certas categorias sociais que nao eram enforcadas. A discriminacdo racial era obviamente
latente, uma vez que se tratava de uma sociedade escravocrata. Um exemplo disso era que o
chicote se destinava, apenas, a escravos ou a negros livres®®. Russel-Wood destaca: “o escravo
era 0 bode expiatorio dos criminosos. Era frequentemente o instrumento dos crimes de seu
senhor. Quando capturado, ndo tinha defesa e ndo podia apresentar seu caso. O senhor

renunciava a ele e a lei o condenava’’.

Seguem explanagOes acerca de um exemplo de crime que demonstra um pouco do
quadro de discriminacdo quanto ao género e a posicao social, pois além de ser permitido
matar a mulher addltera, a pena imposta decorria do fato de se matar, igualmente, o addltero,

a depender da classe social.

Do que matou sua mulher por acha-la em adultério

As Ordenagdes Filipinas consentem no assassinato ou morte da mulher e do
adultero, porém com restricbes que dizem respeito a casta, isto é, a condi¢do de
nobre ou pedo. As Ordenagdes dizem explicitamente “achando 0 homem casado sua
mulher em adultério, licitamente podera matar assim a ela como o addltero”. A
restricao de casta ou classe existe porque, diz a lei, “o pedo nao pode matar o fidalgo

2 MAIA NETO, Candido Furtado. Penitenciarismo en el MERCOSUL : politica criminal y penitenciaria del
Brasil. Porto Alegre: Sérgio Antdnio Fabris, 1998. p.70.

2 MOTTA, Manoel Barros da. Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2011. p. 14.

30 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericordia da Bahia, 1550-1755.
Traducdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 194.

31 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericérdia da Bahia, 1550-1755.
Tradugdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 200.
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ou o desembargador do paco ou pessoa de maior qualidade, salvo se o marido for
pedo ou o adultero”. No caso dos pedes que matam um fidalgo achando-o “com sua
mulher em adultério”, as Ordenagdes excluem a pena de morte e o castigo é o
degredo para Africa, sendo o tempo estabelecido pelos julgadores: “segundo a
pessoa que matar, ndo passando de trés anos®.

Cumpre esclarecer que, no periodo colonial, a prisdo ndo era a pena em si, ndo era 0
fim; pode-se dizer que configurava somente um meio. Ela era o local de detencdo onde, por
vezes, se aguardava o julgamento ou a efetiva execucdo da pena. Ha registros de que, desde

aquela época, as prisdes ostentavam instalacdes precarias, conforme relata Carlos Aguirre:

Durante o periodo colonial, as prisbes e carceres ndo constituiam espacos,
instituicdes que seus visitantes e hospedes pudessem elogiar pela organizacéo,
seguranga, higiene ou efeitos positivos sobre os presos. De fato, as cadeias ndo eram
instituicbes demasiadamente importantes dentro dos esquemas punitivos
implementados pelas autoridades coloniais. Na maioria dos casos tratava-se de
meros lugares de detencdo para suspeitos que estavam sendo julgados ou para
delinquentes j& condenados que aguardavam a execucdo da sentenca. Os
mecanismos coloniais de castigo e controle social nao incluiam as prisées como um
de seus principais elementos. O castigo de fato, se aplicava muito mais
frequentemente por meio de varios outros mecanismos tipicos das sociedades do
Antigo Regime, tais como execucdes publicas, marcas, agoites, trabalhos publicos
ou desterro. Localizadas em edificios fétidos e inseguros, a maioria das cadeias
coloniais ndo mantinha sequer um registro dos detentos, das datas de entrada e saida,
da categoria dos delitos e sentencas. Varios tipos de centro de detencdo formavam
um conjunto algo disperso de instituicGes punitivas e de confinamento: cadeias
municipais e de inquisicdo, postos policiais e militares, casas religiosas para
mulheres abandonadas, centros privados de detencdo como padarias e fabricas —
onde escravos e delinquentes eram recolhidos e sujeitados a trabalhos forcados — ou
carceres privados em fazendas e plantacbes nos quais eram castigados 0s
trabalhadores inddceis [...]. Logo, o encarceramento de delinquentes durante o
periodo colonial foi uma pratica social regulada simplesmente para armazenar
detentos, sem que se tenha implementado um regime punitivo institucional que
buscasse a reforma dos delinquentes®3. (sem grifo no original).

As autoridades ndo se preocupavam com o0 bem-estar fisico dos presos. Muitos
morriam de doencas e de desnutricdo. Em meio ao caos, “a Unica organizacdo que cuidava das
necessidades materiais dos prisioneiros era a Misericordia”®*, como era conhecida a
Irmandade de Nossa Senhora, Mée de Deus, Virgem Maria da Misericordia. A Irmandade foi
fundada em Lisboa, em 1498, mas, no fim do século XVI, havia filiais praticamente em cada

povoacao colonial portuguesa. No Brasil,a filial da Bahia era considerada a mais importante®,

O auxilio material prestado pela Misericordia aos criminosos centralizava-se na
prisdéo da Bahia. As condi¢cBes da prisdo eram lamentaveis. Uma sentenga de
encarceramento na cadeia da Bahia equivalia a uma sentenca de morte. A atitude

%2 MOTTA, Manoel Barros da. Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2011. p. 62.

3 AGUIRRE, Carlos. Carcere e sociedade na América Latina: 1800-1940. In: MAIA, Clarissa Nunes et al.
(Org.). Histéria das prisdes no Brasil. v. I. Rio de Janeiro: Rocco, 2009. p. 48-49.

3 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericordia da Bahia, 1550-1755.
Traducdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 186.

% RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericérdia da Bahia, 1550-1755.
Tradugdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. XIV-XV.
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oficial em relacdo aos criminosos era a de que, uma vez trancados, deixavam de
existir. A prisdo da Bahia estava sob jurisdicdo municipal. Como o conselho
municipal estava invariavelmente em dificuldades financeiras, imaginarias ou ndo,
nao se atribuiam fundos para a manuten¢do da prisdo ou para o sustento dos
presos. Em 1660, as condi¢Oes de confinamento e a falta de higiene resultaram em
tantas doencas entre os presos que o conselho municipal foi obrigado a expandir a
prisdo. Em 1681 a prisdo ja estava em ruinas, e uma peticdo foi remetida ao rei
solicitando autorizacdo para impor taxa sobre o 6leo de peixe a fim de financiar a
reconstrucdo. Durante o governo ativo e popular de D. Jodo de Lencastre a prisdo foi
reconstruida, mas dez anos depois foram necessarios novos reparos e ja em 1736 o
prédio estava completamente arruinado®. (sem grifo no original).

Diante o exposto, evidencia-se como, desde o inicio, as demandas vindas das prisdes
eram relegadas a segundo plano, pois ndao havia fundos especificos destinados a manutencao
dos estabelecimentos e ao sustento dos presos. Em caso de necessidades emergenciais,
recorria-se a imposicdo de taxas para sanar o problema e, assim, o 6nus do sistema

penitenciario era assumido basicamente pela caridade prestada, no caso, a Misericérdia.

“A Misericordia ndo recebia qualquer auxilio financeiro ou material, de fontes oficiais
para o bem-estar dos presos. A irmandade dependia inteiramente da caridade™’. Logo, como
os recursos financeiros eram limitados, os presos deviam preencher certos requisitos®® para
receber auxilio (ragdo semanal, assisténcia médica e juridica). Os demais presos “mereciam

mais pena do que quaisquer outros”; eram sustentados por alguma doag3o e pela racio geral®.

Frise-se a importancia das Ordenacdes Filipinas, que s&o um marco importante na
historia punitiva do pais, notadamente se se considerar que elas vigoraram por um longo
periodo, mais de 200 anos, até 1830, quando o novo Império teve incorporado a sua nova
ordem juridica o Cédigo Penal do Império. Com ele, ocorreu uma mudanca estrutural. Ainda
que se tenha mantido a pena de morte e a pena de galés, outras san¢des foram abandonadas, e
a “prisdo desponta como a peca central do novo sistema penal”’. Isso, em sentido
diametralmente oposto ao das Ordenagdes Filipinas, nas quais a prisdo, como mencionado, era

somente um local onde as pessoas aguardavam o julgamento ou a efetiva aplicacdo da pena.

% RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericordia da Bahia, 1550-1755.
Tradugdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 194,

37 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericérdia da Bahia, 1550-1755.
Traducdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 195.

38 Seguem algumas condigGes estipuladas para fazer parte da lista dos prisioneiros assistidos pela Misericordia: o
preso tinha que ser indigente e estar na prisdo ha mais de 30 dias, bem como ndo poderia ser preso por divida,
quebra de promessa ou que estivesse aguardando deportacdo. RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e
filantropos. A Santa Casa da misericérdia da Bahia, 1550-1755. Traducdo Sérgio Duarte. Brasilia:
Universidade de Brasilia, 1981. p.194.

39 RUSSEL-WOOD, A.J.R. Fidalgos e filantropos. A Santa Casa da misericordia da Bahia, 1550-1755.
Traducdo Sérgio Duarte. Brasilia: Universidade de Brasilia, 1981. p. 196.

40 MOTTA, Manoel Barros da. Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2011. p. 77.
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Embora permeado de ideias liberais, era um contexto no qual, contraditoriamente,
convivia-se com a escravidao, o que ficou evidenciado, de forma nitida, na codificacdo que
previa distingdes entre as penas para homens livres e para escravos*. As ideias liberais desse
contexto contraditdrio da época eram decorrentes de influéncias iluministas e da Constituicéo

de 1824, e seu impacto no sistema punitivo esta bem delineado nos seguintes termos:

O Brasil por seu lado havia alcancado a independéncia em 1822, mas manteve tanto
a monarquia como a escraviddo. Ainda que os reformadores de viés liberal tenham
podido implementar uma série de medidas tendentes a criar um sistema judicial
moderno, estes tiveram um impacto limitado em uma sociedade organizada em
funcdo de drésticas divisdes sociolegais (livres x escravos) e raciais (brancos x
negros). Os métodos policiais e punitivos, como varios estudiosos enfatizaram,
objetivavam, sobretudo, garantir a manutencdo de ordem social, laboral e racial da
qual a escraviddo constituia elemento central. Os métodos e estatisticas de
perseguicdo policial e detencdo em areas de producdo de café e aglcar, por exemplo,
refletiam a necessidade de garantir a forca de trabalho e o controle social sobre as
populacbes negras escravas e livres. As prisdes e o castigo foram usados, neste
contexto fundamentalmente para promover a continuagdo do trabalho escravo
orientado a economia de exportagao.*

Um fator curioso na Constituicdo de 1824 é que ela previu, em seu art. 179, XXI, que
as cadeias seriam seguras, limpas e bem arejadas, devendo haver separacdo entre 0s réus
conforme as circunstancias e a natureza de seus crimes. Essas demandas, definitivamente,

ainda hoje ndo sdo atendidas de forma minimamente satisfatorias.

Apesar de a pena de prisdo ter sido prevista no Codigo Penal de 1830, o modelo de
instituicdo proposto sé foi posto em pratica em 1850. A precariedade das prisdes da época foi
relatada por uma comissdo inspetora que visitou a prisdo ‘Aljube’, no Rio de Janeiro. Foram
detectados problemas de higiene, de instalacdo (Umida, insalubre, inabitavel), de seguranca e
de desrespeito ao principio da separacdo de detentos. Esses motivos levaram o relator da
comisséo a dizer: “foi com grande dificuldade que a comissao pdde vencer a repugnancia que

deve sentir todo coracdo humano ao penetrar nessa sentina de todos os vicios™*.

Desse modo, comega um distanciamento entre as normas — que primeiro buscavam
implementar os ideais iluministas em alguma medida — e a realidade de uma sociedade ainda

escravocrata, que ndo conseguiu implementar os “avangos” previstos no novo ordenamento.

4lpara os escravos, havia ainda a pena de agoite, se ndo fossem condenados a morte nem a pena de galés. Depois
do acoite, eles deveriam ainda trazer um ferro, segundo a determinagéo do juiz. MOTTA, Manoel Barros da.
Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2011. p. 78.

4 AGUIRRE, Carlos. Carcere e sociedade na América Latina: 1800-1940. In: MAIA, Clarissa Nunes et al.
(Org.). Historia das prisdes no Brasil. v. I. Rio de Janeiro: Rocco, 2009. p. 37-38.

“MOTTA, Manoel Barros da. Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2011. p. 81, 91.
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Com a Proclamacdo da Republica, em 15 de novembro de 1889, o0 governo apressou a
elaboracdo de um novo Cadigo Criminal e, em 1890, foi criado o Codigo Penal dos Estados
Unidos do Brasil, taxado por Jodo Monteiro “como o pior de todos os codigos conhecidos”.
Zaffaroni reconhece que, ndo obstante as criticas, o primeiro Codigo Penal republicano tinha
um texto liberal, classico, que simplificou o sistema de penas do Codigo anterior. Esse ponto,
para seu tempo, significou um sensivel avanco sobre o Codigo do Império*. Fato é que “os
indesejaveis de outrora vieram a se juntar aos opositores da hora. Agora, capoeiras e
imigrantes, prostitutas e vadios, ébrios e negros alforriados cerravam fileiras ao lado dos

adversarios politicos do poder constituido”®.

Destaque-se o Cddigo Criminal de 1890 trazia o encarceramento no centro do sistema
punitivo, fosse pela prisdo disciplinar, pelo trabalho obrigatério, pelo estabelecimento
agricola, pela reclusdo em fortalezas ou pela prisdo celular. Além disso, foram excluidos os

castigos corporais para escravos, a pena capital e a pena de galés*.

O advento da Constituicdo Republicana, em 1891, trouxe em seu texto, além do
Habeas Corpus, a funcéo ressocializadora da pena de prisdo, o que foi reproduzido nas
Constitui¢des subsequentes de 1934, 1937, 1946, 1967 e 1988.

Se, no plano tedrico, tais constituicfes eram tributéarias do ideario transformador da
punigdo, na pratica, desde o inicio, coexistiram com um sistema prisional precério.
Afinal, no caso brasileiro, o abismo existente entre a legislacdo formal e as praticas
punitivas empregadas pelas agéncias repressoras tem sido uma caracteristica que
perdura desde o periodo colonial, atravessa o império e se prolonga pelo regime
republicano.*’

Note-se que o regime penitenciario adotado pela Constituicdo de 1891 era de carater
correcional; a pena de prisdo era utilizada como meio de regeneracdo dos delinqiientes. Na
forma de pensar da época, o encarceramento supostamente resolveria o problema da
criminalidade o que, de certo modo, ainda guarda consonancia com os diplomas legais atuais

que disciplinam a execucdo das penas.

4 ZAFFARONI, Eugenio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: Parte
Geral. 9. ed. S80 Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 197.

45 SILVA. Anderson Moraes de Castro e. Do Império a Republica: consideragdes sobre a aplicacdo da pena de
prisdo na sociedade brasileira. Epos. Rio de Janeiro, v. 3, n.1, 2012. Disponivel em: http://pepsic.bvsalud.
org/scielo. Acesso em; 25 set. 2017.

4% MOTTA, Manoel Barros da. Critica da razdo punitiva: nascimento da prisdo no Brasil. Rio de Janeiro:
Forense Universitaria, 2011. p. 295-296.

47 SILVA. Anderson Moraes de Castro e. Do Império a Republica: consideragdes sobre a aplicagdo da pena de
prisdo na sociedade brasileira. Epos. Rio de Janeiro, v. 3, n.1, 2012. Disponivel em: http://pepsic.bvsalud.
org/scielo. Acesso em: 25 set. 2017.
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O Cddigo Penal de 1940, por seu turno, foi sancionado na vigéncia da Carta politica
de 1937, claramente autoritaria. Logo, ¢ um “céodigo rigoroso, rigido, autoritario no seu cunho
ideoldgico, impregnado de ‘medidas de seguranga’ pos-delituosas que operavam atraves do
‘duplo binario’ ou da ‘dupla via’”. Em 1938, Vargas confiou a Alcantara Machado a
elaboracdo de um novo Codigo Penal. O projeto foi submetido a uma comissdo revisora
composta por Nelson Hungria, Roberto Lyra, Narcélio de Queiroz e Vieira Braga, sendo
apresentado em 1940 e promulgado em 19428, Esses sdo 0s nomes dos juristas que estio por
tras da elaboracdo do Cdodigo Penal de 1940. Embora promulgado em um regime autoritario,
esse Cadigo € vigente ainda hoje. Sofreu, porém, diversas alteragdes ao longo do tempo.

O golpe militar de 1964 induziu a mudanca da legislacdo, que foi alterada em 1969 por
um novo Codigo Penal. Esse tinha as modificagfes tecnocraticas do Codigo de 1940, mas
mantinha as penas extraordinariamente graves e as medidas de seguranga com moldura
autoritaria idealista. Nesse periodo, difundiu-se o Regime Disciplinar Diferenciado,
consistente em manter uma cela de seguranga para presos “perigosos”. Sem ter estado vigente,
0 Cadigo Penal de 1969 foi derrogado pela Lei n° 6.578, de 11 de novembro de 1978%.

A partir de 1979, iniciou-se um processo de abertura politica que viabilizou a reforma
penal, processual penal e a criacdo de uma lei de execucdo penal. Em 1984, foram aprovadas
a Lei n° 7.209 — reforma da parte geral do Cdédigo Penal — e a Lei n° 7.210, a LEP. Ambas,
vigentes nos dias atuais, embora suscetiveis a criticas, ttm uma linha de politica criminal em
maior conformidade com os direitos fundamentais®, notadamente, ap6s a releitura sob o olhar
garantista da CF de 1988, que traz um rol de garantias para as pessoas presas (por exemplo:
art. 5°, XLVII, XLVIII, XLIX, L, LXI, LXII, LXI, LXIV, LXV, LXVI, LXVIII da CF).

Foi com a referida reforma da parte geral do Cddigo Penal que, pela primeira vez, um
texto legal trouxe a previsdo de um fundo penitenciario. A alteracdo do art. 49 trouxe a
seguinte redacdo: “Art. 49 - A pena de multa consiste no pagamento ao fundo penitenciario
da quantia fixada na sentenca e calculada em dias-multa. Sera, no minimo, de 10 (dez) e, no

méaximo, de 360 (trezentos e sessenta) dias-multa”.

48 ZAFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: Parte
Geral. 9. ed. S8o Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 199/200.

49 ZAFFARONI, Eugenio Rall; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: Parte
Geral. 9. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 200.

%0 ZAFFARONI, Eugenio Raul; PIERANGELI, José Henrique. Manual de Direito Penal Brasileiro: Parte
Geral. 9. ed. Séo Paulo: Revista dos Tribunais, 2011. p. 201.
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Para dar maior praticidade a esse dispositivo e atender a disciplina do art. 165, § 9°, 11,
da CF®, foi proposto o PLP n° 146/1993, tratando da criagdo do Funpen e dando outras

providéncias, conforme sera analisado no item seguinte.

1.2 A CRIACAO DO FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL

No cenario normativo delineado com a reforma do Cddigo Penal de 1984, a LEP e as
ideias garantistas da CF ja demonstravam que as autoridades deveriam dispensar maior
cuidado para com o sistema penitenciario. Mas seu contexto fatico sempre caético teve, em 2
de outubro de 1992, um dos eventos mais emblematicos da histéria dos presidios brasileiros,
qual seja, 0 massacre do Carandiru. Nesse evento, para se conter uma rebelido, uma operacao

policial acarretou a morte de 111 detentos®2.

Em 1993, foi apresentado o PLP n° 146/93 prevendo a criacdo do Funpen. Na
oportunidade, o Ministro da Justica Mauricio Corréa, no Parecer n° 80/MJ, de 8/02/93, chegou
a referir que o Funpen seria “luz no fim do tunel para a concretizagdo de providéncias
essenciais e solucdo das profundas dificuldades, que mergulham, dia a dia, em processo de
faléncia o sistema penitenciario nacional”. Considerou-0, como ja dito, uma grande promessa
para viabilizar melhorias nas prisdes, impulsionando servigos, programas e projetos sem
onerar o contribuinte com novas taxas e impostos, pois a criacdo do Funpen ja previa a fonte

de seus recursos.

No Parecer em questdo, a criacdo desse Fundo foi justificada sob o argumento de que
seria uma formula concreta, com eficacia para atenuar, rapidamente, a realidade cruel da

execucdo penal no Brasil, a fim de:

a) dar ao preso e ao internado um tratamento justo e eficaz, em condigBes de
promover a sua reinser¢do moral e social,

b) promover a formagao e aperfeigoamento do servidor penitenciario;
¢) implementar dindmica politica de protecdo ao egresso e as vitimas de crimes;

d) conquistar a confianca do povo em relacdo aos procedimentos e determinaces
indicadas na sentenca criminal.

A criacédo do Funpen foi fruto de longos estudos realizados pelo CNPCP e inspirado na

experiéncia de paises, como Inglaterra e Canada. Nesses, o fundo penitenciario ja exercia

5L Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerdo: [...] § 9° Cabe a Lei Complementar: [...] Il —
estabelecer normas de gestdo financeira e patrimonial da administracdo direta e indireta bem como condigdes
para a instituicdo e funcionamento de fundos.

52 JUSTIFICANDO. Mentes Inquietas Pensam Direito. Maior massacre da histéria dos presidios brasileiros,
Carandiru completa 25 anos. Disponivel em: http://justificando.cartacapital.com.br. Acesso em 12 jan. 2018.


http://justificando.cartacapital.com.br/2017/10/02/maior-massacre-da-historia-dos-presidios-brasileiros-carandiru-completa-25-anos/
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“preponderante papel na conquista de apoio financeiro para o tratamento nas prisdes € nas

instituicdes de medidas de seguranga”,

O PLP 146/93 tramitou sem passar por grandes alteragdes, foi aprovado e deu origem
a LC n°79/1994, que foi publicada em 10 de janeiro de 1994 e regulamentada pelo Decreto n°
1.093/1994. Assim se deu a origem do Funpen, cuja finalidade €, sobretudo, proporcionar
recursos e meios para financiar e apoiar atividades de modernizacdo e aprimoramento do

sistema penitenciério brasileiro.

1.2.1 A natureza juridica do Fundo Penitencidrio Nacional e sua importancia

O Funpen, criado ha 25 anos, encontra-se no ambito do Ministério da Justica (atual
Ministério da Justica e Seguranca Publica), com a finalidade de proporcionar recursos e meios
para financiar e apoiar as atividades e os programas de modernizacdo e de aprimoramento do
sistema penitenciario brasileiro, conforme ja mencionado. Trata-se de um fundo de natureza
contabil que integra o Orcamento Fiscal da Unido, significando que seus recursos devem ser

dedicados, exclusivamente, as finalidades para as quais foi criado.

Como existem autarquias equivocadamente denominadas de “fundos”, é oportuno que
se faca um paralelo entre autarquia e fundo publico, de modo a delinear a distingdo entre esses
dois institutos. O art. 5° do DL n° 200/1967, que dispGe sobre a organizacdo da administracdo
publica federal, conceitua autarquia como um “servico auténomo, criado por lei, com
personalidade juridica, patriménio e receita prdprios, para executar atividades tipicas da
Administragdo Publica, que requeiram, para seu melhor funcionamento, gestdo administrativa
e financeira descentralizada®*. A autarquia, por integrar a administracdo indireta, tem
personalidade juridica, equivalendo a dizer que, é titular de direitos e de obrigacdes em nome
proprio. E por ser pessoa juridica de direito publico, submete-se ao regime juridico
administrativo quanto a criacdo, a extin¢do, aos poderes, as prerrogativas, aos privilégios e as
sujeicBes. Sujeita-se ao controle administrativo ou a tutela por parte da pessoa politica que a

instituiu (supervisdo ministerial).

5 BRASIL. Camara dos Deputados. Dossié digitalizado do PLP 146/1993. Disponivel em: http://www.camara.
gov.br. Acesso em: 5 jan. 2018. p. 5.

% A doutrina costuma apontar impropriedades no conceito legal de autarquia preferindo conceitua-la como
pessoa juridica de direito publico com capacidade exclusivamente administrativa. Celso Anténio Bandeira de
Mello, por exemplo, assenta que “como defini¢do, o enunciado normativo ndo vale nada. Sequer permite ao
intérprete identificar quando a figura legalmente instaurada tem ou ndo natureza autarquica, pois deixou de
fazer mengdo ao Unico traco que interessaria referir: a personalidade de Direito Publico” (MELLO, Celso
Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. 27 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 160).
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Diferentemente da autarquia, o fundo especial deve ser analisado a luz do Direito
Financeiro. E, portanto, definido na Lei n° 4.320/64, que estatui normas gerais para
elaboracéo e controle dos or¢camentos e balangos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal®®. Como o fundo é produto de receitas especificas, vinculadas a realizagio de
determinados objetivos ou servicos, constitui-se, tdo-somente, em uma unidade contébil ou
orcamentaria sem personalidade juridica propria®. Dessa forma, o fundo, meramente contabil,
ndo possui patrimdnio proprio. Os bens moveis e imoveis adquiridos por meio de recursos
financeiros sob geréncia de fundo publico pertencem ao 6rgéo publico ao qual se vincula. E
exatamente o caso do Funpen, que é gerido pelo Depen, érgdo publico do Ministério da

Justica e Seguranca Publica.

De acordo com a CF de 1988, fundos de qualquer natureza sé podem ser criados por
meio de lei especifica, aprovada pelo Poder Legislativo, e independente da esfera de governo
(art. 167, 1X, CF). No Brasil, ha varios tipos de fundo, instituidos em diversas areas e com
varias roupagens. Como ja dito, ha entidades com personalidade juridica sob a denominacéo
de “fundos”, assim designados equivocadamente, como: Fundo Nacional de Desenvolvimento
da Educacdo (FNDE) —autarquia publica federal vinculada ao Ministério da Educacdo— ou
ainda, a Agéncia Especial de Financiamento Industrial (FINAME) — uma empresa publica

brasileira, subsidiaria do Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES).

Ha fundos que ndo integram o setor publico, por possuirem natureza parafiscal. E o
caso do Fundo de Garantia do Tempo de Servico (FGTS), criado para proteger os
trabalhadores demitidos sem justa causa, ou seja, administra recursos de terceiros para
atendimento de objetivos sociais. Uma terceira modalidade sdo os fundos garantidores, que
oferecem garantias e avais com base em ativos reais de seu patrimonio, como o Fundo de

Garantia & Exportacdo (FGE) ou o Fundo Garantidor das Parceiras Publico-Privadas (FGP).

55 A Lei n° 4.320/64, no Titulo VII, dispGe sobre os fundos especiais, nos seguintes termos: Art. 71. Constitui
fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizacdo de determinados
objetivos ou servicos, facultada a adocéo de normas peculiares de aplicagdo. Art. 72. A aplicacdo das receitas
orcamentarias vinculadas a turnos especiais far-se-a através de dotagao consignada na Lei de Orcamento ou em
créditos adicionais. Art. 73. Salvo determinacdo em contrario da lei que o instituiu, o saldo positivo do fundo
especial apurado em balanco sera transferido para o exercicio seguinte, a crédito do mesmo fundo. Art. 74. A
lei que instituir fundo especial poderéa determinar normas peculiares de controle, prestacao e tomada de contas,
sem, de qualquer modo, elidir a competéncia especifica do Tribunal de Contas ou 6rgéao equivalente.

%6Nesse mesmo sentido, posiciona-se a doutrina. Hely Lopes Meyrelles, conceitua fundo publico como ... toda
reserva de receita para a aplicagdo determinada em lei” (MEYRELLES, Hely Lopes. Finan¢as Municipais.
Sao Paulo: RT, 1979, p. 133). Ja Flavio Cruz afirma que “Fundo n3o é uma entidade juridica, [...], ¢ um tipo de
gestdo administrativa e financeira de recursos ou conjunto de recursos vinculados ou alocados a uma area de
responsabilidade, para cumprimento de objetivos especificos, mediante a execugdo de programas com ele
relacionados. O fundo ndo possui personalidade juridica prépria, vinculando-se ao 6rgéo a que pertenca...”
(CRUZ, Flavio. Comentarios a Lei n® 4.320/1964. Normas gerais de Direito Financeiro. 4 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2006, p. 32).
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Na quarta e Ultima modalidade, destacam-se os fundos orcamentérios, de natureza
contabil, que sdo Unidades Orcamentarias (UO) da administracdo direta, criados para
execucdo de acdes programaticas, com 0s seguintes atributos: i) receitas especificadas; ii)
vinculacdo a objetivos pré-determinados; iii) inclusdo na Lei Orcamentéria Anual (LOA); iv)
preservacao dos saldos. Sdo exemplos de fundos or¢amentarios: Funpen, Fundo Nacional
Antidrogas (FUNAD), Fundo Nacional de Seguranca Publica (FNSP), Fundo Nacional para a
Crianca e Adolescente (FNCA), Fundo Nacional do Idoso (FNI), Fundo Nacional do Meio
Ambiente (FNMA), Fundo Nacional de Cultura (FNC), Fundo Nacional da Saude (FNS),
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), Fundo de Amparo ao Trabalhador (FAT) e

outros.

A grande variedade de fundos orcamentarios demonstra que a criagdo de fundos
publicos especiais € importante para assegurar o alcance de patamares minimos de
investimento a serem realizados na area social. E uma tentativa para se garantir legalmente a
provisdo dos recursos necessarios a efetivacao de direitos fundamentais, como tutela da saude,
do idoso, da crianca e do adolescente, do meio ambiente, da cultura, da assisténcia social, da

protecdo ao emprego, entre outros.

Com a instituicdo, o fundo torna-se um instrumento permanente, articulado e
estratégico para a gestdo da politica pablica, pois se configura como instrumento de
acompanhamento e de controle de alocacdo dos recursos da sociedade. No que concerne as
politicas publicas sociais, é importante enfatizar que os fundos compdem um modelo
articulado que pressupde um plano definidor de agdes, uma estrutura de financiamento para
garantir a execucdo dessas acGes e um 0Orgdo que analisa e aprova ou ndo tais programas,
sendo responsavel por acompanhar sua execucdo.>’ No caso do Funpen, o 6rgéo responsavel

pela analise, pela aprovacao e pela fiscalizagdo da execucédo é o Depen.

1.2.2 Conceitos bésicos: descentralizagdo de recursos, transferéncia voluntéria,
conveénio, contrato de repasse

Criado o Funpen e estipulados os recursos que o constituiriam (art. 2°, LC n°® 79/94) —
objeto do item 1.2.3, — 0 art. 3° cuida de sua forma de aplicacdo, evidenciando que 0 acesso

aos recursos do fundo ocorreria por meio de repasse mediante convénio, acordos ou ajustes,

STMAGALHAES JUNIOR, José César; TEIXEIRA, Ana Claudia C. (Org.) Fundos Publicos. 2004. Seminério
Fundos Publicos e Politicas Sociais. 2002. Anais. Sao Paulo, Instituto Pdlis, 2002, p. 56.



35

desde que enquadrados nos objetivos estipulados na LC n® 79/94. Objetivos que serdo

abordados no item 1.3.1 abaixo.

Originariamente, a transferéncia de recursos do Funpen para entidades publicas e
privadas é tida como uma acdo descentralizada, classificada como transferéncia voluntaria,
viabilizada por intermédio de convénios, de contratos de repasse ou de outros instrumentos
similares®®. A plena compreenséo da sentenca anterior demanda o prévio conhecimento, por
exemplo, do que seja descentralizagdo de recursos, transferéncia voluntéria, convénio e
contrato de repasse — conceitos necessarios para se entender como foi desenhada a politica

publica de acesso as verbas do Funpen.

A descentralizacdo encontra previsdo no Decreto-Lei n°® 200/1967, art. 10, o qual
estabelece que a execucdo das atividades da administracdo federal devera ser amplamente
descentralizada. Destaque-se, ainda, que um dos planos principais em que a descentralizagédo
sera posta em pratica é da administracdo federal para as unidades federadas, quando estiverem

devidamente aparelhadas e mediante convénio.

A descentralizagdo ocorre quando o Governo Federal, por meio de seus 6rgédo ou
entidades, visando a melhor gestdo de seus programas de governo, transfere recursos
alocados em programas de trabalho aprovados na Lei Orcamentaria para entidades
publicas ou privadas situadas proximamente as populagdes assistidas ou atendidas
pelo programa, como, por exemplo, secretarias estaduais, prefeituras conselhos
municipais, entidades civis com o propésito de realizar a¢des publicas de interesse
comum®®.

Note-se que “o repasse de recursos de uma entidade federativa para outra, como
auxilio financeiro, tem a denominagdo de transferéncia voluntaria”®. Segundo o art. 25 da Lei
de Responsabilidade Fiscal (LC n° 101/2000), entende-se por transferéncia voluntéria a
entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacdo, a titulo de cooperacao,
de auxilio ou de assisténcia financeira, que ndo decorra de determinacao constitucional, legal,

ou destinados ao Sistema Unico de Salde.

Algumas exigéncias, além das estabelecidas na Lei de Diretrizes Orgamentarias,
devem ser cumpridas para que se efetive a transferéncia voluntaria. Sao elas: i) existéncia de
dotacdo especifica; ii) atendimento ao disposto no art. 167, X, CF, que proibe a transferéncia

pelos governos federal e estaduais e suas institui¢cdes financeiras para pagamento de despesas

%8 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nGmeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 8.

% BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nGmeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012.

8 BITTENCOURT. Sidney. Manual de convénios administrativos: comentando toda a legislacdo que trata da
matéria, com destaque para a IN STN n° 1/97. Rio de Janeiro: Temas & ldeias, 2005. p. 27.
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com pessoal ativo, inativo e pensionista, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios;
iii) comprovacdo do beneficiario de regularidade de pagamento de tributos, empréstimos e
financiamentos devidos ao ente transferidor, bem como da prestacdo de contas de recursos
anteriores recebidos; iv) comprovacdo de que o beneficiario cumpriu os limites
constitucionais relativos a educacéo e a saude; v) comprovacao, por parte do beneficiario, de
previsdo orcamentaria de contrapartida; vii) demonstracdo de regularidade com a seguridade
social (art.195, § 3°, CF). Ademais, note-se que é vedada a utilizacéo dos recursos transferidos

para finalidade diversa daquela que foi acordada.

As referidas transferéncias normalmente se ddo por meio de convénios, 0s quais, por
envolverem repasse de recursos, sdo denominados de convénios financeiros, mas também

podem ocorrer por meio de contratos de repasse ou por termos de parceria®l,

Convénios “sdo avengas nas quais figuram como partes entes de direito publico ou
privado que ajustam a unido de esforcos para a obten¢io de um objetivo comum”®?. A
Instrucdo da Secretaria do Tesouro Nacional STN n°® 01/1997 traz o conceito de convénio
como: instrumento qualquer que discipline a transferéncia de recursos publicos e tenha como
participe 6rgdo da administracdo publica federal direta, autarquica ou fundacional, empresa
publica ou sociedade de economia mista que estejam gerindo recursos dos or¢camentos da
Unido. Isso, visando a execucdo de programas de trabalho, de projeto/atividade ou evento de

interesse reciproco em regime de mutua cooperacao.

Depreende-se, desse conceito, que a citada instrucdo se refere aos convénios
financeiros e ndo aos convénios puros, que sdao aqueles onde ndo existe ocorréncia de

transferéncia de recursos financeiros, mas tdo somente a cooperacdo mutua dos participes®®. E

61 BITTENCOURT. Sidney. Manual de convénios administrativos: comentando toda a legislacdo que trata da
matéria, com destaque para a IN STN n° 1/97. Rio de Janeiro: Temas & ldeias, 2005. p. 28.

62 CAMARA, Jacintho de Arruda. Temas de direito administrativo: obrigages do Estado derivada de
contratos invalidos. S&o Paulo: Malheiros, 1999. v 3. p. 28.

3 BITTENCOURT. Sidney. Manual de convénios administrativos: comentando toda a legislagdo que trata da
matéria, com destaque para a IN STN n° 1/97. Rio de Janeiro: Temas & ldeias,, 2005. p. 34.
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importante salientar, ainda, que os convénios financeiros, no ambito da Unido, devem atender

ao regramento contido no art. 116 da Lei n° 8.666/93°%.

J4& o0 contrato de repasse é conceituado como um instrumento utilizado para
transferéncia de recursos da Unido para os entes da Federacdo, por intermédio de instituicGes
ou agéncias financeiras oficiais federais, recursos esses destinados a execucdo de programas
de governo (Decreto n° 1.819/1996). Veja-se que € um instrumento “semelhante ao convénio
em relacdo aos seus fins, porém se diferencia pela intermediacdo de uma instituicdo ou agente
financeiro publico federal, que representa a Unido na execucdo e fiscalizagdo da
transferéncia”. Com efeito, “a diferenca entre convénio e contrato de repasse esta na

necessidade de intermedia¢do de uma institui¢do financeira para descentralizar recursos”®.

Por sua vez, o termo de parceria é o documento firmado entre a administracdo publica
e as entidades qualificadas como Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Pablico

(OSCIP) para trabalho conjunto, visando a execucdo de atividades de interesse publico,

6 Art. 116. Aplicam-se as disposicGes desta Lei, no que couber, aos convénios, acordos, ajustes e outros
instrumentos congéneres celebrados por 6rgdos e entidades da Administracdo. 8 1° A celebracdo de convénio,
acordo ou ajuste pelos 6rgdos ou entidades da Administracdo Publica depende de prévia aprovacdo de
competente plano de trabalho proposto pela organizacdo interessada, o qual devera conter, no minimo, as
seguintes informacdes: | - identificacdo do objeto a ser executado; Il - metas a serem atingidas; Il - etapas ou
fases de execucdo; IV - plano de aplicacdo dos recursos financeiros; V - cronograma de desembolso; VI -
previsdo de inicio e fim da execucdo do objeto, bem assim da concluséo das etapas ou fases programadas; VII -
se 0 ajuste compreender obra ou servico de engenharia, comprovagdo de que 0S recursos proprios para
complementar a execugdo do objeto estdo devidamente assegurados, salvo se o custo total do empreendimento
recair sobre a entidade ou 6rgdo descentralizador.§ 2° Assinado o convénio, a entidade ou érgéo repassador
dard ciéncia do mesmo a Assembleia Legislativa ou a Camara Municipal respectiva.§ 3° As parcelas do
convénio serdo liberadas em estrita conformidade com o plano de aplicacdo aprovado, exceto nos casos a
seguir, em que as mesmas ficardo retidas até o saneamento das impropriedades ocorrentes: | - quando ndo
tiver havido comprovacdo da boa e regular aplicacdo da parcela anteriormente recebida, na forma da legislacao
aplicavel, inclusive mediante procedimentos de fiscalizagdo local, realizados periodicamente pela entidade ou
orgdo descentralizador dos recursos ou pelo 6rgdo competente do sistema de controle interno da Administracéo
Puablica; Il - quando verificado desvio de finalidade na aplicacdo dos recursos, atrasos ndo justificados no
cumprimento das etapas ou fases programadas, praticas atentatorias aos principios fundamentais de
Administracdo Publica nas contratacfes e demais atos praticados na execu¢do do convénio, ou o
inadimplemento do executor com relagdo a outras clausulas conveniais basicas; 111 - quando o executor deixar
de adotar as medidas saneadoras apontadas pelo participe repassador dos recursos ou por integrantes do
respectivo sistema de controle interno. 8§4° Os saldos de convénio, enquanto ndo utilizados, seréo
obrigatoriamente aplicados em cadernetas de poupanca de instituicdo financeira oficial se a previsdo de seu uso
for igual ou superior a um més, ou em fundo de aplicacdo financeira de curto prazo ou operagdo de mercado
aberto lastreada em titulos da divida puablica, quando a utilizagdo dos mesmos verificar-se em prazos menores
que um més.§ 5° As receitas financeiras auferidas na forma do paragrafo anterior serdo obrigatoriamente
computadas a crédito do convénio e aplicadas, exclusivamente, no objeto de sua finalidade, devendo constar de
demonstrativo especifico que integraré as prestacfes de contas do ajuste.§ 6° Quando da concluséo, dendncia,
rescisdo ou extingdo do convénio, acordo ou ajuste, os saldos financeiros remanescentes, inclusive os
provenientes das receitas obtidas das aplicagdes financeiras realizadas, serdo devolvidos a entidade ou 6rgao
repassador dos recursos, no prazo improrrogavel de 30 (trinta) dias do evento, sob pena da imediata
instauracdo de tomada de contas especial do responsavel, providenciada pela autoridade competente do 6rgdo
ou entidade titular dos recursos.

8 BRASIL. Ministério da Justica. Departamento Penitenciario Nacional. Manual de Convénios e outros
instrumentos de repasse. Brasilia: 2016. p. 8-9.
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estabelecidas no art. 3° da Lei n® 9.790/1999. S&o elas: promogdo da assisténcia social;
promoc¢do da cultura, defesa e conservacdo do patrimonio historico e artistico; promocao
gratuita da educacdo; promocdo gratuita da saude; promocdo da seguranca alimentar e
nutricional; defesa, preservacdo e conservagdo do meio ambiente e promocdo do
desenvolvimento sustentivel; promocdo do voluntariado; promocdo do desenvolvimento
econémico e social e combate a pobreza; experimentacdo, ndo lucrativa, de novos modelos
socioprodutivos e de sistemas alternativos de producdo, comércio, emprego e créedito;
promocao de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica gratuita
de interesse suplementar; promogéo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais; estudos e pesquisas, desenvolvimento de
tecnologias alternativas, producdo e divulgacdo de informacGes e conhecimentos técnicos e
cientificos que digam respeito as atividades mencionadas no referido art. 3°, estudos e
pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizagdo e a implementacédo de tecnologias

voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer meio de transporte.

1.2.3 Receitas do Fundo Penitenciario Nacional

Segundo o art. 2° da LC n° 79/94, as receitas® que compdem o Funpen sio: i) dotacoes
orcamentarias da Unido; ii) doagdes, contribuicbes em dinheiro, valores, bens moveis e
imoOveis que venha a receber de organismos ou entidades nacionais, internacionais ou
estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras; iii) recursos
provenientes de convénios, contratos ou acordos firmados com entidades publicas ou
privadas, nacionais, internacionais ou estrangeiras; iv) recursos confiscados ou provenientes
da alienagéo dos bens perdidos em favor da Unido Federal, nos termos da legislacdo penal ou
processual penal, excluindo-se aqueles ja destinados ao Fundo de Prevencdo, Recuperacédo e
de Combate ao Abuso de Drogas (Funcab)®’; v) multas decorrentes de sentencas penais

condenatdrias com transito em julgado; vi) fiancas quebradas ou perdidas, em conformidade

% Receitas orgamentarias sdo as disponibilidades de recursos financeiros que ingressam nos cofres pulblicos.
Instrumento pelo qual se viabiliza a execucdo das politicas publicas, a receita orcamentéaria é a fonte de
recursos utilizada pelo Estado em programas e a¢des, com a finalidade principal de atender as necessidades
publicas e demandadas da sociedade. Disponivel em: http://www.planejamento.gov.br/servicos/ fag/orcamento
-da-uniao/conceitos-sobre-orcamento/o-que-sao-receitas-orcamentarias. Acesso em: 17 dez. 2017.

87 Funcab é o atual Funad. Conforme a Lei 9649/98, art. 6°, § 3°: Fica alterada para Fundo Nacional Antidrogas —
Funad a denominagdo do Fundo de Prevengdo, Recuperacdo e de Combate ao Abuso de Drogas - Funcab,
instituido pela Lei n® 7.560, de 19 de dezembro de 1986, alterada pela Lei n° 8.764, de 20 de dezembro de
1993, e ratificado pela Lei n° 9.240, de 22 de dezembro de 1995, bem como transferida a sua gestdo do &mbito
do Ministério da Justica para a Secretaria Nacional Antidrogas do Gabinete de Seguranga Institucional da
Presidéncia da Republica. (Incluido pela Medida Proviséria n® 2.216-37, de 2001).
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com o disposto na lei processual penal; vii) cinqiienta por cento do montante total das custas
judiciais recolhidas em favor da Unido Federal, relativas aos seus servicos forenses
(dispositivo posteriormente revogado pela MPV n° 781/2017, convertida na Lei n°
13.500/2017); viii) trés por cento do montante arrecadado dos concursos de progndsticos,
sorteios e loterias, no ambito do governo federal; ix) rendimentos de qualquer natureza,
auferidos como remuneracdo, decorrentes de aplicacdo do patriménio do Funpen; X) outros

recursos que forem destinados a ele por lei.

Essas receitas, na sexta edicdo do Funpen em numeros — contetdo referente ao

exercicio de 2011-, sdo classificadas em cinco grupos:

1) Custas judiciais: previstas no art. 2°, VII, da LC n® 79/94, eram uma fonte
vinculada, cuja arrecadacdo se dava por meio de Documento de Arrecadacdo de Receitas
Federais (DARF) e de Guia de Recolhimento da Unido (GRU). Ocorre que a Emenda
Constitucional n° 45/2004 destinou as custas judiciais ao custeio dos servigcos afetos as
atividades especificas da Justica, de modo que essa fonte deixou de ser considerada vinculada
ao Funpen. Com isso, a arrecadacdo sofreu impacto negativo nos anos subsequentes,
retomando a arrecadacdo a patamares superiores a 2004 apenas em 2008 e seguintes®,
Cumpre destacar, ainda, que o referido inciso foi definitivamente revogado por meio da MPV
781/2017, convertida na Lei n° 13.500/2017, conforme supracitado;

2) ContribuicBes sobre concursos de progndsticos: previstas no art. 2°, VIII, da LC n°

79/94, é importante fonte vinculada de recursos do Funpen, proveniente das loterias federais.
Destaque-se, no entanto, que sucessivas Emendas Constitucionais (EC) tém esvaziado o
montante que era destinado ao Funpen, uma vez que parte desses valores sofreu retengéo para
fins especificos. Por exemplo: EC n° 10/96 (recurso retido para composi¢do do Fundo Social
de Emergéncia); EC n° 17/97 (recurso retido para composicdo do Fundo de Estabilizacdo
Fiscal); EC n° 27/00 (Desvinculacdo das Receitas da Unido DRU até 2003); EC n° 42/03
(prorrogacao da DRU até 2007); EC n° 56/07 (prorrogacdo da DRU até 2011); EC n° 68/11
(prorrogacdo da DRU até 2015); EC n° 93/16 (prorrogacdo da DRU até 2023 e ampliagéo do
percentual de 20% para 30%);

3) Recursos proprios nao financeiros: previstos no art. 2°, IV, V e VI, da LC n°® 79/94,
sdo depositados diretamente na conta Unica do Tesouro Nacional em favor do Fundo ou

recolhidos via DARF e GRU, no caso de multas penais e de fiangas quebradas ou perdidas;

8 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nimeros. 62 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p 14.
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4) Recursos préprios financeiros: previstos no art. 2°, IX, da LC n® 79/94, provém da

remuneracao dos depositos bancarios do Fundo na conta tnica do Tesouro Nacional;

5) Recursos Ordinérios: receitas previstas no art. 2°, I, da LC n° 79/94 — Dotac0es

orcamentarias da Unido — que compdem o Funpen, mas ndo sao a ele vinculadas, isto é, ndo

ha percentual predeterminado para ele. Sdo recursos disponiveis para livre programacéo.

1.2.4 Execucdo orcamentaria e financeira do Fundo Penitenciario Nacional: os entraves
para a utilizacdo de suas verbas decorrentes do conflito federativo

Execucdo orcamentaria é a utilizacdo dos créditos consignados na Lei Orcamentaria
Anual, ao passo que execucao financeira é a utilizagdo de recursos financeiros para atender as
acOes atribuidas a um determinado 6rgdo ou fundo pelo orcamento. O orgamento representa o
direito de gastar, e o financeiro, 0 meio de exercer tal direito. Ambas as execugdes ocorrem
concomitantemente e estdo atreladas, pois, de modo geral, ndo se pode gastar recursos

financeiros sem que haja disponibilidade orcamentaria correspondente®.

A Ultima publicagdo do Funpen em numeros traz um quadro que demonstra a
utilizacdo dos créditos desse Fundo entre 1995 e 2011. Os valores e as explanacdes

demonstram uma grande diferenca entre os valores autorizados e os efetivamente utilizados:

Quadro 1 - Orgamento de Creéditos do Fundo Penitenciario Nacional

Ano Orcamento Autorizado (Lei + Créditos) Orcamento Utilizado
1995 78.365.041,00 38.162.047,00
1996 129.128.010,00 43.957.196,00
1997 172.035.697,00 83.587.461,00
1998 295.107.209,00 122.200.797,00
1999 109.982.582,00 27.094.214,00
2000 204.728.125,00 144.994.119,00
2001 288.295.914,00 265.351.352,00
2002 308.757.559,00 132.825.351,00
2003 216.032.429,00 121.410.416,00
2004 166.157.349,00 146.114.180,00
2005 224.098.871,00 158.543.385,00
2006 364.252.144,00 303.490.675,00
2007 430.939.081,00 201.107.529,00
2008 574.766.381,00 226.682.662,00

8 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nimeros. 6 ed. Brasilia:

Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 19.
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2009 218.991.484,00 101.278.954,00
2010 252.848.591,00 90.439.164,00
2011 269.922.925,00 98.368.452,00

Fonte: Funpen em niimeros, 20127°

Nesse quadro, observe-se que a coluna “orgamento autorizado” representa ano a ano,
desde que o Funpen foi criado até 2011, “o “direito” que o Funpen possuia em realizar os
gastos, ou seja, 0 valor consignado nas sucessivas Leis Orgamentérias somados aos valores
provenientes da abertura de créditos adicionais”.”* Também estdo contidos na referida coluna

os valores referentes a reserva de contingéncia.

Cumpre destacar, no entanto, que nem sempre esse direito pode ser exercido em razdo
do chamado “contingenciamento orgamentario”. Anualmente, é feito um controle no intuito
de estabelecer um compasso entre a realizacdo dos gastos e a arrecadacdo das receitas, de
forma a garantir o cumprimento das metas de resultado primario. Esse controle é feito por
meio do Decreto de Contingenciamento, que dispGe sobre a programacdo orcamentaria e
financeira e estabelece o cronograma de desembolso do Poder Executivo’?.

Na sequéncia, o Depen, responsavel pela edicdo do Funpen em nameros, informa que
“a diferenca entre o Orcamento Autorizado e o Orcamento Utilizado representa o crédito
orcamentario que ndo pode ser utilizado em raz&o do contingenciamento e/ou da incapacidade

de execugdo do Orgao”™.

Com efeito, esse cenario alerta para o problema mais explorado, quando se discutem
as crises do sistema penitenciario apos a criacdo do Funpen, qual seja, o contingenciamento
reiterado de suas verbas. De maneira simplista, o fracasso das politicas publicas no campo

penitenciario ¢ atribuido, em grande medida, ao referido contingenciamento.

Diante de reportagens que mostram as mazelas, sobretudo, das condi¢des fisicas das
prisdes brasileiras € comum uma imediata associa¢do a existéncia de um Fundo especifico
com recursos ndo utilizados em sua totalidade, devido ao contingenciamento. Um exemplo
desse olhar simplista é o relatério final da Gltima Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) do

sistema carcerario, no qual a questao se restringe a um calculo matematico, in verbis:

0 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nGmeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Pdblica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 19.

1 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em numeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 20

2 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em numeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 20.

3 BRASIL. Ministério da Justica. Fundo Penitenciario Nacional — Funpen em nimeros. 6 ed. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2012. p. 20.
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Estima-se que, atualmente, o Funpen conta com cerca de 4,5 bilhGes de reais,
entretanto esses recursos sdo passiveis de contingenciamento pelo Governo Federal,
dificultando a sua distribui¢do. Conforme célculos realizados pelo Governo Federal,
para se construir uma vaga em presidio o custo é em torno de 30 mil reais. Dessa
forma, se fossem utilizados esses 4,5 bilhdes de reais, cerca de 150 mil vagas seriam
supridas.”™

Ocorre que o problema é mais complexo, uma vez que outros fatores também devem
ser apontados como entraves a plena utilizacdo desses recursos. Conforme ja abordado no
item 1.2.2, os recursos do Funpen sdo repassados a entidades publicas e privadas por meio de
transferéncia voluntéria, viabilizada por meio de convénios, de contratos de repasse ou de

outros instrumentos similares.

Entretanto, ja foram constatados diversos problemas que envolvem as transferéncias
voluntérias de modo geral. Sdo exemplos deles: mau planejamento, ineficiéncia na alocacdo
de recursos, falta de prestacdo de contas, auséncia de condigdes técnicas para execugdo pelos
entes recebedores dos recursos, fiscalizacdo ineficaz da aplicacdo dos recursos e do
atingimento dos objetivos dos programas do Governo Federal ®. Obviamente, esses problemas

também atingem as transferéncias voluntérias que envolvem o Funpen.

Como ja explicado, para ocorrer a transferéncia voluntaria, inUmeras exigéncias
devem ser cumpridas. Uma delas é que haja comprovacdo, por parte do beneficiario, de
regularidade do pagamento de tributos, de empréstimos e de financiamentos devidos ao ente
transferidor, bem como da prestacéo de contas dos recursos anteriores recebidos. Logo, a falta
de prestacdo de contas de verba anterior recebida j& inviabiliza o recebimento de novos

recursos por parte do Funpen.

Uma das perguntas mais frequentes apontadas no Funpen em numeros é sobre o
porqué de uma unidade especifica da Federacdo ndo ter recebido verbas do Fundo em
determinado ano. A resposta € a de que o Funpen executa grande parte de seu orcamento por
meio de transferéncias voluntérias para as unidades, e essas transferéncias sdo viabilizadas,
notadamente, por meio de convénios ou de contratos de repasses. Mas para celebrar o
convénio, € preciso que a unidade federativa cumpra as exigéncias previstas na Instrucéo
Normativa STN n° 01/97. Entre elas, hd a impossibilidade de celebragdo de convénio com

entes federativos inadimplentes com o governo federal.

4 BRASIL. Congresso Nacional. Camara dos Deputados. Comissdo Parlamentar de Inquérito Destinada a
Investigar a Realidade do Sistema Carcerario Brasileiro. CPI — sistema carcerario brasileiro: relatorio final.
Brasilia: Camara, 2017. p. 159.

> D’ABADIA, Bruno Magalhdes. A problematica das transferéncias voluntarias. Brasilia: Consultoria
Legislativa da Camara dos Deputados, 2015. Disponivel em: file:///C:/Users/Usuario/Downloads/trans
ferencias_%?20voluntarias%20_%20abadia.pdf. Acesso em: 10 abr. 2018.


file:///E:/AppData/Local/Microsoft/Windows/Temporary%20Internet%20Files/Usuario/Downloads/transferencias_%20voluntarias%20_%20abadia.pdf
file:///E:/AppData/Local/Microsoft/Windows/Temporary%20Internet%20Files/Usuario/Downloads/transferencias_%20voluntarias%20_%20abadia.pdf
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Outro possivel fator apontado para o ndo recebimento de verbas do Funpen é a falta de
apresentacdo de projetos por parte da unidade federativa, tanto para construcdo de

estabelecimentos penais, como voltados para reintegracéo social e outros.

Por fim, um outro motivo é a auséncia de disponibilidade orgamentéria para

atendimento de pedidos apresentados pelas unidades federativas.

Diante da evidente problematica das transferéncias voluntarias, surgem respostas
como o PLP n° 147/2015" apensado ao PLP n° 133/2015, os quais preveem a
obrigatoriedade de transferéncia dos recursos do Funpen para os Estados e o Distrito Federal,
alterando a LC n°® 79/94. A prépria Lei n° 13.500, objeto de estudo do capitulo 3, ja incluiu
um artigo nessa LC, dispondo que a Unido deve repassar, aos fundos dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios, a titulo de transferéncia obrigatéria e independentemente de
convénio ou instrumento congénere, 0s seguintes percentuais da dotacdo or¢amentéaria do
Funpen: até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento); Il - no exercicio de
2018, até 45% (quarenta e cinco por cento); 111 - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco

por cento); e IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento).

Novamente, a solugéo parece simples, mas nada garante que 0 acesso aos recursos do
Funpen, por parte daqueles entes federativos, assegurara que aqueles valores sejam revertidos
de forma eficiente em favor das prisGes locais. Com efeito, o problema parece ser apenas
postergado, uma vez que, antes, a falta de certas condi¢cGes impedia 0 acesso as verbas, por
inviabilizar a transferéncia voluntéria; agora, estaria garantido 0 acesso aos recursos, mas isso,
necessariamente, ndo atestaria que os entes publicos conseguiriam efetivar o que realmente se
espera deles em termos de politica publica. E sdo esperados, exatamente, bons projetos,
planejamentos, alocacdo dos recursos de forma eficiente, prestacdo de contas do dinheiro
empregado, condicdes técnicas de execucdo e eficaz fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos,
entre outros. Contudo, ndo se nega que 0 acesso a verba é um passo importante para viabilizar
a politica publica penitenciaria. Mas isso, por si s0, ndo é suficiente a garantir o sucesso de

sua execucao.

6 Altera 0 § 2° do art. 3° da LC 79/94, que disciplina que serdo obrigatoriamente transferidos aos fundos
penitenciarios dos Estados e do Distrito Federal, mensalmente, 60% (sessenta por cento) dos recursos do
Fundo Penitenciario Nacional; bem como acresce 0s seguintes paragrafos: § 5° No caso dos recursos de que
trata 0 § 2°, 0 repasse seré realizado em quotas proporcionais & populagdo carceraria de cada Estado membro,
incluido o Distrito Federal, e sua aplicagcdo sera restrita as hipdteses autorizadas por este artigo. § 6° A
populacéo carcerdria a que se refere o § 5° serd aferida através de dados atualizados e incluidos, mensalmente,
em sistema informatizado gerido pelo Ministério da Justica. §7° A transferéncia dos recursos de que trata o § 2°
sera interrompida enquanto os dados a que se refere 0 § 6° ndo forem fornecidos ou atualizados. § 8° A
transferéncia dos recursos de que trata o § 2° fica condicionada a existéncia de fundo penitenciério no Estado
ou no Distrito Federal.
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No contexto da questdo, ainda é preciso se debater a fragilidade do federalismo
cooperativo instituido no Brasil. Na realidade, quando se trata de execucdo or¢camentaria do
Funpen, ha problemas advindos de um nitido conflito federativo. O federalismo cooperativo,
diferentemente do federalismo dual, ndo se funda em uma separacdo precisa e rigida das
atribuicBes e competéncias de cada ente que compde o pacto federativo. Ao contrério, as
atribuicOes sdo exercidas de modo comum ou concorrente, aproximando os entes federativos

para atuarem de forma conjunta’’.

Destaque-se, nesse sentido, que a Constituicdo Federal inseriu o Direito Penitenciério
no rol da competéncia legislativa concorrente entre a Unido, Estados e Distrito Federal (inciso
| do art. 24, CF). Portanto, cabe a Unifo a edigdo de norma geral”®— no caso a LEP- e aos
Estados, a competéncia suplementar, possibilitando a particularizacdo da matéria a luz das
questBes locais. Embora a ldgica de um federalismo cooperativo seja interessante, sua
operacionalizacdo no Brasil tem apresentado sérias dificuldades. Efetivamente, hd um conflito

federativo que gera reflexos no sistema penitenciario.

A verba a ser utilizada na execucdo penal encontra-se na esfera federal, o Funpen,
esperando para ser transferida para os Estados que tém a incumbéncia de construir presidios.
Cabe a Unido apresentar os padrdes para elaboracdo desse trabalho, o que € feito por meio do
Depen. Ocorre que, como ja mencionado, um dos fatores que inviabilizam a liberacdo da
verba é a falta de apresentacdo de projeto para construcdo de estabelecimentos penais, de
projetos voltados para reintegracdo social e outros. Também os Estados reclamam do excesso
de exigéncias e do rigor excessivo para aprovacdo dos projetos e consequente liberacdo dos
valores. Com isso, estabeleceu-se o “jogo de empurra”, que ¢ um entrave na consecugdo de

politicas publicas.

Dentro de uma logica de cooperacgdo, questiona-se se ndo seria papel da Unido, por
meio do Depen, incentivar, capacitar’® e prestar auxilio aos Estados para que eles consigam
elaborar projetos nos moldes exigidos. Ainda se espera, por parte dos Estados, uma postura
proativa e comprometida com suas questdes prisionais, em um modelo ideal de cooperacdo e

de comprometimento mutuo. No entanto, ndo é o que se observa. Tanto é que, mesmo

T LENZA, Pedro. Direito constitucional esquematizado. Sdo Paulo: Saraiva. 2013. p. 448.

78 E emblematica a afirmag&o do Ministro Carlos Velloso de que a norma geral traz uma moldura do quadro a ser
pintado pelos Estados, DF e Municipios (ADI-MC n° 927/RS).

9 No site do Ministério da Justica e Seguranga, ha informacdo de um curso de capacitacio de gestores publicos
estaduais na elaborag8o, gestéo e prestacdo de contas de projetos, candidatos a receberem recursos do Funpen,
realizado em 2015 pelo Depen, por meio da Escola Nacional de Servigos Penais (Espen). Disponivel em:
http://www.justica.gov.br/news/depen-capacita-estados-candidatos-a-receber-recursos-do-funpen. Acesso em:
13 set. 2017.


http://www.justica.gov.br/news/depen-capacita-estados-candidatos-a-receber-recursos-do-funpen
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havendo verba no Funpen, os Estados ndo conseguiram ter acesso a ela, ocasionando 0s

contingenciamentos reiterados.

1.3 O FUNDO PENITENCIARIONNACIONAL NO ORDENAMENTO JURIDICO
BRASILEIRO ANTES DA DECISAO DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL DE
RECONHECIMENTO DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

A legislacdo brasileira sofreu alteracGes apo6s a liminar na ADPF 347 MC/DF, que
reconheceu o ECI do sistema penitenciario patrio e mandou descontingenciar as verbas do
Funpen. Foram adotadas sucessivas medidas legislativas, tais como as edi¢cbes da MPV
755/16 e da MPV 781/17, essa convertida na Lei n® 13.500/17, provocando alteragfes no
ordenamento juridico até entdo vigente. As normas de pré-decisdo do ECI que disciplinavam
0 Funpen eram basicamente a LC n°® 79/1994 e o Decreto n° 1.093/94. Ambas continuam

vigentes, mas, sobretudo, a primeira sofreu alteracdes pela nova legislacao.

Quando o assunto é Funpen, é inevitavel socorrer-se de outras normas, tais como o
Decreto n°® 1.819/96 — que disciplina as transferéncias de recursos da Unido por meio de
instituicdes e de agéncias financeiras oficiais federais e d& outras providéncias —, a IN STN n°
1/1997 — que disciplina a celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por
objeto a execucdo de projetos ou realizacdo de eventos e da outras providéncias — e o Decreto
n° 6.170/07 — que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da Unido

mediante convénios e contratos de repasse e da outras providéncias.

Essas normas auxiliam a compreensdo da sistematica do Funpen, mas ndo tratam
especificamente dele, razdo pela qual ndo serdo objeto de estudo aprofundado nesta
dissertacdo. A referéncia é imprescindivel, no entanto, porque elas abordam os meios pelos

quais é possibilitado o acesso aos recursos do Funpen.

Em contrapartida, a LC n® 79/1994 e o Decreto n® 1.093/94, tal como foram
concebidos, demandam um estudo aprofundado a fim de que se evidencie como foi pensado o

Funpen originariamente pelo legislador.

1.3.1 Lei Complementar n°® 79/1994

Em que pesem trechos da LC n® 79/94 ja terem sido abordados ao longo desta
dissertagdo, cumpre destacar como ela esta sistematizada e é pensada como um todo. E uma

Lei de apenas cinco artigos, por meio da qual se institui o Funpen no &mbito do Ministério da
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Justica, determinando que sua gestdo ficaria a cargo do Departamento de Assuntos
Penitenciarios da Secretaria dos Direitos da Cidadania e Justica, atual Depen. Esse, segundo a

MPV 870/19, encontra-se na estrutura do Ministério da Justica e Seguranca Publica.

Evidencia-se que a finalidade do Fundo é proporcionar recursos e meios para financiar
e apoiar atividades e programas de modernizacdo e de aprimoramento do sistema
penitenciario brasileiro. Os recursos que constituirdo o Fundo (art. 2°) ja foram abordados no

item 1.2.2, destinado ao estudo das receitas do Funpen.

A forma como esses recursos devem ser aplicados é matéria abordada no art. 3°%,
sendo possivel categoriza-los, originariamente, em quatro eixos: infraestrutura, aparelhamento
e gestdo (incisos I, 11, V, XIII); capacitacdo de servidores e pesquisas (incisos I, X1 e XII);
assisténcia a pessoas presas e egressas (incisos V, VI, VII e VIII); assisténcia a vitimas de

crime e familiares de pessoas presas (incisos 1X e X)&.

E possivel ver, ao longo dos incisos, que tais recursos estdo voltados para a garantia de
melhorias para o sistema penitenciario propriamente dito, para a qualidade das prisdes e dos
servicos penitenciarios, para ressocializacdo dos presos, para suas familias e suas vitimas.
Tudo a demonstrar uma coeréncia que reafirma a finalidade da Lei de financiar e de apoiar

atividades e programas de modernizacgéo e aprimoramento do sistema penitenciario brasileiro.

Um quinto eixo — género e politica para mulheres presas — foi acrescido pela LC n°
119/2005, que introduziu, no art. 3°, os incisos XIV e XV, dispondo sobre a¢des voltadas para

80 Redagc#o original da LC 79/1994. Art 3. Os recursos do Funpen serdo aplicados em: | - construgio, reforma,
ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais; Il - manutencdo dos servigos penitenciarios; Il -
formacdo, aperfeicoamento e especializagdo do servigo penitenciario; 1V - aquisicdo de material permanente,
equipamentos e veiculos especializados, imprescindiveis ao funcionamento dos estabelecimentos penais; V -
implantacdo de medidas pedagdgicas relacionadas ao trabalho profissionalizante do preso e do internado; VI -
formacdo educacional e cultural do preso e do internado; VII - elaboragdo e execucdo de projetos voltados a
reinsercdo social de presos, internados e egressos; VIII - programas de assisténcia juridica aos presos e
internados carentes; IX - programa de assisténcia as vitimas de crime; X - programa de assisténcia aos
dependentes de presos e internados; XI - participacdo de representantes oficiais em eventos cientificos sobre
matéria penal, penitenciaria ou criminoldgica, realizados no Brasil ou no exterior; XIlI - Publicacbes e
programas de pesquisa cientifica na area penal, penitenciaria ou criminolégica; XIII - custos de sua propria
gestdo, excetuando-se despesas de pessoal relativas a servidores publicos ja remunerados pelos cofres publicos.
A LC 79/94 na sua origem terminava neste Gltimo inciso, mas a LC 119/2005 incluiu o inc. XIV - manutencao
de casas de abrigo destinadas a acolher vitimas de violéncia doméstica e a LC 153/2015 incluiu o inc. XV —
implantacdo e manutencdo de bercario, creche e secéo destinada a gestante e a parturiente nos estabelecimentos
penais, nos termos do § 2° do art. 83 e do art. 89 da Lei n® 7.210, de 11 de julho de 1984, a LEP.

81 BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagcas e potenciais de um fundo bilionério para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencao e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 19/20.
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as mulheres, tanto no campo de infraestrutura e de assisténcia, como em relacdo a vitimas de

violéncia doméstica®.

Originariamente também foi disposto, sem qualquer ressalva, que o0s recursos do
Funpen poderiam ser repassados mediante convénio, acordos ou ajustes, que se enquadrassem
nos objetivos do art. 3°. O dispositivo que previa que 0s recursos decorrentes das custas
judiciais fossem obrigatoriamente repassados aos Estados de origem, na proporcdo de 50%,
foi revogado pela Lei n® 13.500/2017. Mas permanece inalterada a disposicao segundo a qual
os saldos verificados no final de cada exercicio devem ser obrigatoriamente transferidos para

crédito do Funpen no exercicio seguinte.

Como sera estudado no capitulo 3, o art. 3° da Lei original foi o que sofreu as
alteracGes mais substanciais com as medidas legislativas p6s decisdo do ECIl. Ademais, de
modo geral, foram acrescidos outros paragrafos, incisos e artigos, que serdo melhor abordados

adiante.

Por fim, a Lei determinou que o Poder Executivo baixaria 0s atos necessarios a

regulamentacdo da LC n° 79/94, o que gerou a edi¢do do Decreto n° 1.093/1994.

1.3.2 Decreto n° 1.093/1994

Conforme acima explanado, o Decreto n° 1.093/94 veio regulamentar a LC n°® 79/94,
que criou o Funpen, tratando desde o inicio de como seus recursos seriam aplicados®. Nesse
sentido, é inevitavel perceber a reafirmacdo dos objetivos expostos no art. 3° dessa LC. Com
efeito, a atencdo deve ser voltada para o cuidado com as instalacGes e com 0s servi¢cos
penitenciarios, aperfeicoamento dos servidores penitenciarios, cuidado educacional e cultural

dos presos, projetos de reinsercao social, assisténcia juridica aos presos carentes, assisténcia

82 BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatério Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencéo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017.p. 20.

8 Art. 2° Os recursos do Funpen serdo aplicados: | - na construgio, reforma, ampliacio e reequipamento de
instalacdes e servicos de penitenciarias e outros estabelecimentos prisionais; 1l na manutengdo dos servigos
penitenciarios, mediante a celebragdo de convénios, acordos, ajustes ou contratos com entidades publicas ou
privadas; Il - na formacgdo, aperfeicoamento e especializacdo de servidores das areas de administracdo, de
seguranca e de vigilancia dos estabelecimentos penitenciarios; IV - na formacdo educacional e cultural do
preso e do internado, mediante cursos curriculares de 1° e 2° graus, ou profissionalizantes de nivel médio ou
superior; V - na elaboragdo e execucdo de projetos destinados & reinser¢do social de presos, internados e
egressos; VI - na execugdo de programas voltados a assisténcia juridica aos presos e internados carentes; VI -
na execucdo de programas destinados a dar assisténcia as vitimas de crime e aos dependentes do preso ou do
internado; VIII - na participacdo de representantes oficiais em eventos cientificos, realizados no Brasil e no
exterior, sobre matéria penal, penitenciéria ou criminoldgica; IX - nas publica¢bes e na pesquisa cientifica na
area penal, penitenciaria ou criminolégica; X - nos custos decorrentes de sua propria gestdo, excetuadas as
despesas de pessoal referentes a servidores publicos que ja percebem remuneracéo dos cofres publicos.
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as vitimas e aos dependentes do preso, fomento ao estudo das ciéncias criminais — penal,

penitenciaria ou criminoldgica — e cuidado com os custos da prépria gestdo do Fundo.

Na aplicacdo dos recursos do Funpen, o Departamento de Assuntos Penitenciarios
observara os critérios e as prioridades estabelecidos pela Secretaria dos Direitos da Cidadania
e Justica e as resolugdes do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (paragrafo

anico, art. 2°).

O Decreto também especifica que a gestdo do Funpen ficard a cargo do diretor do
atual Depen (art. 3°). Além disso, prevé que 0s recursos a serem aplicados nas publicacGes e
na pesquisa cientifica na area penal, penitencidria ou criminologica, compreendendo 0s
rendimentos de qualquer natureza, auferidos como remuneracdo de aplicacdes financeiras,

serdo revertidos automaticamente a receita do Funpen (paragrafo Unico, art. 4°).

Determina ainda, o Decreto, que a Caixa Econémica Federal, até o quinto dia de cada
més, proceda ao depdsito das quantias devidas ao Funpen, relativas ao percentual arrecadado
dos concursos de prognoésticos, sorteios e loterias no ambito do governo federal. Em
contrapartida, afirma que os demais recursos do Funpen, estabelecidos no art. 2° da LC n°
79/1994, serdo depositados pelos respectivos gestores publicos, responsaveis ou titulares

legais (art. 5°).

Seu art. 6° disciplina o repasse dos recursos do Funpen aos Estados, que poderdo ser
mediante acordos, convénios, ajustes ou qualquer outra modalidade estabelecida em lei.
Ainda determina que, para a programacdo do repasse dos recursos, o Depen mantera
permanente articulacdo com as areas especificas das unidades federativas beneficiadas (8§ 2°).
O dispositivo também trata do repasse dos valores referentes as custas judiciais (§81°), o que

ndo é mais aplicavel.

O referido Decreto finaliza suas disposi¢cdes determinando que as receitas do Funpen
serdo permanentemente aplicadas em fundos de investimentos, geridos pelo Banco do Brasil

S.A. sendo revertidos, automaticamente, seus rendimentos (art. 7°).
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Capitulo 2

AREALIDADE DO FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL: A FALENCIA DO
SISTEMA PENITENCIARIO JUDICIALMENTE ATESTADA NO
RECONHECIMENTO DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL

2.1 DADOS DA REALIDADE DO SISTEMA PENITENCIARIO E SUAS ASSIMETRIAS
REGIONAIS

Os dados da realidade do sistema penitenciario brasileiro que desencadearam a
propositura da ADPF 347/DF em grande medida podem ser encontrados no relatério do
Infopen — dezembro de 2014%. Esse documento, j4 em sua apresentacdo, informa que o
sistema punitivo, forjado sob o signo das matrizes do patrimonialismo, da escravidao e da
exclusdo — conforme abordado na descricdo do contexto histérico do sistema penitenciario
brasileiro, item 1.1—, consagrou um padrdo organizacional e estrutural de estabelecimentos
penais que sdo o retrato da violacdo de direitos das pessoas privadas de liberdade. Dessa

forma, a prisdo se reafirma como “a detestavel solugdo de que ndo se pode abrir mao”®°.

Nesse relatério, assevera-se que o diagndstico elaborado pelo Depen evidencia, no
Brasil, uma tendéncia ao aumento das taxas de encarceramento. Na época, elas ja haviam
ultrapassado a marca de 622 mil pessoas privadas de liberdade em estabelecimentos penais,
chegando a mais de 300 presos para cada 100.000 habitantes; a taxa mundial girava em torno
de 144 presos por 100.000 habitantes.

Ressalte-se que, em nameros absolutos de presos, o Brasil estava na quarta posicao,
atras dos Estados Unidos, da China e da Rassia, paises que se encontrariam em movimento
contrario ao brasileiro, pois estavam reduzindo suas taxas de encarceramento. No panorama
de paises com uma populacdo de, no minimo 10 milhdes de pessoas, 0 Brasil teria a sexta
maior taxa de presos por 100.000 habitantes, estando atrds dos Estados Unidos, de Cuba, da

Tailandia, da Russia e de Ruanda.

Entre os problemas destacados, observe-se o grande nimero de presos provisorios. Em

dezembro de 2014, 40% da populagdo prisional brasileira era composta por esses presos.

8 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informagdes penitenciarias: Infopen —
Dezembro 2014. Brasilia: Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitenciario Nacional,
2014.

8FOCAULT. Michel. Vigiar e punir: histdria da violéncia nas prisdes. 36 ed. Rio de Janeiro: Vozes, 2009. p.
218.
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Outro ponto de destaque é o crescimento do encarceramento entre as mulheres, que estava na
ordem de 10,7% ao ano, representando uma sensivel aceleracdo em relacdo a média que era
da ordem de 7% ao ano. Havia-se constatado um aumento de 12.925 mulheres privadas de
liberdade em 2005, para a marca de 33.793, registrada em dezembro de 2014. Tal incremento
foi atribuido, em grande parte, aos crimes de drogas, responsaveis por 64% das penas das

mulheres presas.

O perfil dos presos apontou uma maioria de jovens (55,07% da populacdo privada de
liberdade teria até 29 anos); sobrerrepresentacdo de negros (61,67% da populagdo presa) e
uma popula¢do com precario acesso a educagdo (apenas 9,5% concluiram o ensino médio,
enguanto a média nacional girava em torno de 32%). Tais dados que reforcam a ideia de que a
vinganca é canalizada contra determinados grupos humanos, ditos “bodes expiatorios”,

identificados como o jovem, afrodescendente, da periferia®.

Do relatério do Depen, depreende-se, ainda, a implementacdo da politica de
encarceramento®’, pois em um intervalo de menos de 25 anos, partiu-se de 90 mil presos, no
inicio da década 90, para mais de 600 mil, em 2014. Entretanto, essa politica ndo veio
acompanhada de uma reducdo da incidéncia de crimes violentos nem da diminuicdo do
sentimento de inseguranga por parte da sociedade brasileira. N&o havia, pois, justificativas
para 0 enorme custo social e financeiro do encarceramento. Ao contrario, ressaltava-se que “o
carcere tem reforcado mecanismos de reproducdo de um ciclo vicioso de violéncia que, como
padrédo, envolve a vulnerabilidade, o crime, a prisdo e a reincidéncia e, por vezes, serve de

combustivel para fac¢des criminosas™®®.

Recentemente, foi publicado o relatério do Infopen — junho de 2016%, no qual se
confirma a tendéncia ja anunciada no Infopen — dezembro de 2014, de aumento da populagédo
prisional. Com efeito, em junho de 2016 ja eram 726.712 pessoas privadas de liberdade e, em

relacdo ao numero de vagas, havia um déficit total de 358.663 mil, demonstrando uma taxa de

8 ZAFFARONI, Eugénio Radl. A palavra dos mortos: conferéncias de criminologia cautelar; coordenadores
Luiz Flavio Gomes, Alice Bianchini — Sdo Paulo: Saraiva, 2012. p.303.

87 Depreende-se do relatorio do Infopen que o termo “politica de encarceramento” corresponde ao fendmeno
conhecido também como a politica de encarceramento em massa ou de superencarceramento. No caso, a
expressdo refere-se a questdo do aumento das taxas de encarceramento. Observa-se, no entanto, que o termo
também pode ser utilizado no intuito a abarcar os problemas decorrentes da superlotacdo dos estabelecimentos
penais.

8 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informagBes penitenciarias: Infopen —
Dezembro 2014. Brasilia: Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional,
2014. p. 17.

8 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informagdes penitenciarias: Infopen -
Atualizacdo Junho de 2016/organizacdo Thandara Santos; colaboragdo Marlene Inés da Rosa [et. Al.] Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Pdblica. Departamento Penitenciario Nacional, 2017.
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ocupacdo média de 197,4% em todo o pais. O grafico abaixo mostra evolucdo de pessoas
privadas de liberdade entre 1990 e 2016, comprovando um incremento da ordem de 707%

nesse periodo.

Gréfico 1 — Evolugéo da populagéo prisional
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Fonte: Infopen — junho de 2016, 2017%

E importante destacar que a questio do encarceramento em massa Ou
superencarceramento tem dois aspectos a serem considerados: o primeiro diz respeito ao
nimero de pessoas presas em termos absolutos e, principalmente, em relacdo a taxa de
encarceramento, conforme supramencionado; o segundo se refere as condicdes e a estrutura
para recolhimento dessas pessoas. Logo, ha um quadro de encarceramento em massa no
sistema prisional brasileiro nos dois sentidos dessa expresséo, seja por se referir ao crescente e
amplo fendmeno de encarceramento de pessoas, seja por se reportar s mas condigdes de

acondicionamento dessas pessoas sob custodia do Estado®.

Os dados apontados no recente relatério do Infopen trazem valiosas contribuicdes, ao
evidenciar, nas entrelinhas, um dos grandes problemas da politica publica penitenciaria, que
sd8o as assimetrias regionais. Nos levantamentos da situacdo penitenciaria das unidades

federativas, € possivel ver ou, no minimo, indagar o que esta por tras desses nimeros.

Para tanto, segue tabela com os principais dados do sistema prisional brasileiro em

junho de 2016, por unidade da Federacéo e sistema penitenciario federal.

% BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informagdes penitenciarias: Infopen -
Atualizagdo Junho de 2016/organizacdo Thandara Santos; colaboracdo Marlene Inés da Rosa [et. Al.] Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2017.

9 SUXBERGER. Antonio Henrique Graciano. O enfrentamento da questdo carceraria no Brasil: a
oportunidade da acéo penal como arranjo de politica pablica para promocédo dos direitos humanos. Monografia
apresentada como requisito parcial as atividades de pesquisa do programa de p6s-doutoramento em Direito e
Democracia, vinculado ao lus Gentium Conimbrigae — Centro de Direitos Humanos, da Universidade de
Coimbra. Professor Orientador: Dr. Rui Cunha Martins. Coimbra, Portugal, 2018. p. 19.
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Tabela 1 — Situacgéo Prisional nas Unidades Federativas

Populagdo Taxa de Vagas no sistema Total de presos sem % de presos sem
Taxa de ocupagéo .
prisional aprisionamento prisional condenagio condenagdo

5.364 656,8 3.143 170,7% 1.989 37,1%

AL 6.957 2071 2.845 244,5% 2.588 37,2%
AM 11.390 2846 2.354 483,9% 7.337 64,4%
AP 2.680 342,6 1.388 193,1% 628 23,4%
BA 15.294 100,1 6.831 223,9% 8.901 58,2%
CE 34.566 385,6 11.179 309,2% 22.741 65,8%
DF 15.194 510,3 7.229 210,2% 3.651 24,0%
ES 19.413 488,5 13.417 144,7% 8.210 42,3%
GO 16.917 252,6 7.150 236,6% 6.828 40,4%
MA 8.835 127,0 5.293 166,9% 5.177 58,6%
MG 68.354 325,5 36.556 187,0% 39.536 57,8%
MS 18.688 696,7 7.731 241,7% 6.058 32,4%
MT 10.362 313,5 6.369 162,7% 5.436 52,5%
PA 14.212 171,8 8.489 167,4% 6.860 48,3%
PB 11.377 2845 5.241 217,1% 4.798 42,2%
PE 34.556 367,2 11.495 300,6% 17.560 50,8%
Pl 4.032 125,6 2.363 170,6% 2.217 55,0%
PR 51.700 459,9 18.365 281,5% 14.699 28,4%
Rl 50.219 3019 28.443 176,6% 20.141 40,1%
RN 8.809 253,5 4.265 206,5% 2.969 33,7%
RO 10.832 606,1 4.969 218,0% 1.879 17,3%
RR 2.338 454,9 1.198 195,2% 1.033 44,2%
RS 33.868 300,1 21.642 156,5% 12.777 37,7%
sC 21.472 310,7 13.870 154,8% 7.627 35,5%
SE 5.316 2346 2.251 236,2% 3.461 65,1%
SP 240.061 536,5 131.159 183,0% 75.862 31,6%
TO 3.468 226,2 1.982 175,0% 1.368 39,4%
Unido 437 - 832 52,5% 119 27,2%
Total 726.712 352,6 368.049 197,4% 292.450 40,2%

Fonte: Infopen — junho de 2016, 2017%

N&o é necessario esforco para perceber as discrepancias que envolvem os dados. A
taxa de aprisionamento é um bom marcador, por demonstrar que, para se obter a taxa média
de 352,6 presos a cada 100.000 habitantes, de um lado se tem Mato Grosso do Sul, com a taxa
de 696,7 presos a cada 100.000 habitantes, e no extremo oposto se encontra a Bahia, com a
taxa de 100,1 presos a cada 100.000 habitantes.

A desproporcéo entre a taxa maxima e a minima de aprisionamento demonstra 0 quao
desigual podem se revelar as questfes que envolvem o sistema penitenciério do pais. De igual
modo, destacam-se os indices de taxa de ocupacdo que revelam o Amazonas, de um lado, com

483,9%, e no extremo oposto o Espirito Santo, com 144,7%.

No que se refere ao percentual de presos sem condenacdo, consideradas assim as
pessoas custodiadas em carceragens de delegacias e aquelas que aguardam julgamento dentro

do sistema prisional, novamente se constata uma grande diferenca entre o Ceara, com 65,8%,

9 BRASIL. Ministério da Justica. Levantamento nacional de informacdes penitenciarias: Infopen -
Atualizagdo Junho de 2016. Organizacdo Thandara Santos. Colaboracdo Marlene Inés da Rosa et. al. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranca Pablica. Departamento Penitenciario Nacional, 2017.
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e Ronddnia, com 17,3%. O que esses dados tém em comum é uma enorme diferenca entre 0s

valores minimo e méaximo apresentados.

Isso, por si sO, ndo é capaz de demonstrar o que eles revelam acerca da realidade
carceraria de cada Estado que ostenta o maior ou o menor indice. Para uma leitura mais
adequada desses numeros, faz-se necessario um cruzamento com outros dados e 0
conhecimento do contexto ao qual eles se referem. De modo geral, ndo deixa de se observar

com estranheza unidades com dados téo dissonantes dentro de uma Federacgéo.

Ressalte-se, no entanto, que as discrepancias dos nimeros da populacao prisional e de
vagas no sistema prisional sdo esperadas, ou seja, € natural que Sdo Paulo tenha os maiores
indices, uma vez que se trata do Estado mais populoso do pais; também séo esperados 0s

menores indices em Roraima, que é o Estado menos populoso.

A titulo de exemplo, diante da tabela supracitada, chama-se a atencao para dois entes
com dados opostos: o Distrito Federal, por um lado, que ostenta a quinta maior taxa de
aprisionamento (510.3 por cada grupo de 100.000 habitantes); por outro, 0 Maranhdo, com a
terceira menor taxa de aprisionamento (127 por cada grupo de 100.000 habitantes). Esses
dados, visualizados isoladamente em uma leitura apressada, poderiam sugerir que o Maranhao
estaria empregando uma politica penitenciaria mais exitosa que a do Distrito Federal, quica

uma politica desencarcerante que, criminologicamente, poderia parecer interessante.

Mas ao analisarmos o percentual de presos sem condenagao, 0s papéis praticamente se
invertem: o Maranhdo ostenta a quarta maior taxa de presos sem condenagdo (59%), ao passo
que o DF apresenta a terceira menor taxa (24%). Ai fica evidente a necessidade de se
desenvolver um olhar critico e abrangente sobre os dados. E possivel que o fato de o Distrito
Federal ter uma taxa t&o alta de encarceramento e uma taxa baixa de presos sem condenacao
seja consequéncia de uma atuacdo proativa ou concertada das instituicGes envolvidas -
Policia, Ministério Publico, Defensoria Publica/OAB e Judiciario do DF. Em contrapartida, é
possivel que o fato de o Maranh&o ter uma taxa tdo baixa de encarceramento e uma taxa alta
de presos sem condenacéo seja um sinalizador de que as instituigdes desse Estado néo estejam
conseguindo desempenhar suas fungbes a ponto de dar uma resposta célere e definitiva ao

sistema de justica criminal.

No caso do Maranhdo, um indicio disso é que, com certa frequéncia, seu sistema
penitenciario surge nos noticiarios nacionais. O primeiro grande fato que repercutiu, inclusive

internacionalmente, foi o “caso de Pedrinhas” em 2014 (j& mencionado na introdugdo). Em
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2016, Pedrinhas voltou aos noticiarios devido a uma rebelido que desencadeou ondas de
ataques nas ruas, deixando escolas incendiadas e afetando a realizacdo das elei¢bes
municipais. Em 2017, houve um incidente grave que, igualmente, ganhou repercussdo na

midia: a fuga de 32 detentos, resultando em duas mortes®,

O que se pretende com esta anélise dos dados é desmitificar um pouco esse “fetiche
por numeros”** e trazer luz para possiveis problemas atras dos dados apresentados. E nitida a
crescente necessidade de revelar os nameros do sistema penitenciario brasileiro até para que
se reflita sobre essa realidade e sejam apresentadas alternativas que visem solucionar seus
inimeros problemas. Levantamentos de dados e pesquisas meramente quantitativas na area
social, como é o caso do sistema penitenciario, de modo geral sdo problematicos se as

respectivas leituras forem feitas de forma isolada ou fora de contexto.

Também se pretende chamar a atencdo para o fato de que as diferengas apresentadas
no levantamento realizado, sobre a realidade penitenciaria dos Estados e do DF, demonstram
dificuldade de implementacdo de uma politica mais isonémica no Brasil. O pais tem
dimens@es continentais, e cada unidade federativa tem peculiaridades e problemas diversos
que abarcam, inclusive, as prisdes locais. Além disso, acredita-se que o conflito que envolve a
Unido e os Estados na execucao or¢camentéria das verbas do Funpen (tratadas no item 1.2.4) é
mais um fator agravante dessas desigualdades, refletidas em dados tdo dispares, como 0s

apresentados na tabela 1.

Cabe ainda um alerta para o fato de que os dados oficiais nem sempre sdo confiaveis.
Estudos apontam que, por exemplo, segundo dados fornecidos pelo Infopen de 2014, o
Espirito Santo, estatisticamente, ndo estaria entre 0s que apresentavam situagdes mais criticas
dentro do sistema carcerario. Entretanto, o “relatorio de inspeg¢do do Conselho de Politica
Criminal e Penitenciaria de 2009 [...] j& registrava o cumprimento de pena em containers,
significando que a existéncia ou ndo de vaga por si s6 ndo atende condi¢Bes minimas de

cumprimento de pena estabelecidas nacional e internacionalmente.”%

De volta aos numeros gerais fornecidos pelo recente Infopen, o perfil dos presos nao

sofreu grandes alteragdes: a maioria continua a ser de jovens (55%, considerados até 29 anos -

%Veja a Cronologia de fugas, mortes e rebeliGes no Complexo de Pedrinhas. Disponivel em: http:/g1.globo.
com/ma/maranhao/noticia/2014/09. Acesso em: 11 nov. 2018.

% A expressdo “fetiche por numeros” ¢ trazida por Jock Young, no livro The criminological imagination, no qual
tece criticas as pesquisas desenvolvidas nas ciéncias sociais, como a criminologia, que prestigiam critérios
quantitativos. YOUNG, Jock. The criminologicalimagination. Cambridge: Polity, 2012.

% ZACKSESKI, Cristina; MACHADO, Bruno Amaral; AZEVEDO, Gabriela. Dimensdes do encarceramento e
desafios da politica penitenciaria no Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, S&o Paulo, ano 24, v.
126, p. 291-331, 2016.
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segundo Estatuto da Juventude, Lei n°® 12.852/2013). H& sobrerrepresentacdo de pessoas
negras (64% da populacéo presa), ja que, na populacéo brasileira acima de 18 anos, a parcela

negra representa 53%.

Quanto a escolaridade da populagéo privada de liberdade, hd um baixo nivel, seguindo
a tendéncia ja expressa em levantamentos anteriores. Na verdade, 17,75% da populacdo
prisional sequer teve acesso ao ensino médio, tendo concluido, no maximo, o ensino
fundamental. E dos que se enquadram na faixa do ensino médio, tendo concluido ou ndo essa

etapa da educacao formal, o percentual é de 24%.

Assim, diante dos dados oficiais, sobretudo do Infopen — dezembro de 2014, que
retratam um pouco da realidade carceraria da época em que se ajuizou a ADPF 347/DF, e do
fato de haver um Fundo Penitenciario superavitario, que sofria contingenciamentos reiterados
de seus recursos (como amplamente referido), o STF foi instado a se manifestar sobre Estado
de Coisas Inconstitucional e a adotar medidas, entre elas, a do descontingenciamento das

verbas do Funpen.

2.2 O RECONHECIMENTO DO ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL COMO
FRUTO DE LITIGIO ESTRATEGICO

A ldgica do reconhecimento do ECI perpassa a ideia de que o Estado negligencia,
sistematicamente, a observancia e/ou a efetivacdo de alguns direitos dos cidadaos, erigidos
constitucionalmente como fundamentais. Nessa perspectiva, a Corte constitucional, quando
chamada a se manifestar sobre a matéria, teve a oportunidade de reconhecer, judicialmente, a
inconstitucionalidade do estado das prisdes brasileiras. Assim, pbde determinar a atuacao de
varias autoridades publicas, cada qual em seu &mbito de competéncia, reorientando ou
induzindo o rumo das politicas publicas no sentido de serem adotadas medidas necessarias

para cessar a afronta massiva destes direitos.

Note-se a existéncia de toda uma estrutura articulada e bem pensada, que é anterior a
propria propositura das acBes que levam as Cortes essas tematicas, sensiveis a toda uma
coletividade. Sdo ac¢des que demandam alteracéo de jurisprudéncia, formacgédo de precedentes,
necessidade de debate sobre o problema, mudancas sociais, legislativa ou de politicas
publicas. O método desenvolvido é o que se denomina de “litigio estratégico”, tema que €
abordado com maestria por Evorah Lusci Costa Cardoso, que 0 conceitua nos seguintes

termos:
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Litigio estratégico, “litigio de impacto”, “litigio paradigmatico”, “litigio de caso
teste” sdo expressdes correlatas, que surgiram de uma pratica diferenciada de litigio,
ndo necessariamente relacionada ao historico da advocacia em direitos humanos. O
litigio estratégico busca, por meio do uso do Judiciério e de casos paradigmaticos
alcancar mudancas sociais. Os casos sdo escolhidos como ferramentas para
transformacdo da jurisprudéncia dos tribunais e formacdo de precedentes para
provocar mudangas legislativas ou de politicas publicas. Trata-se de um método,
uma técnica que pode ser utilizada para diferentes fins / temas.%

A ADPF 347/DF, proposta pelo Partido Socialismo e Liberdade (PSOL), mediante
representacdo da Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da Universidade
Estadual do Rio de Janeiro (Uerj)¥, foi instruida com Parecer do Professor Titular de Direito
Penal da Uerj Juarez Tavares. E um tipico caso de litigio estratégico, no qual se buscou, por
meio do STF, chamar atengdo para o problema do sistema prisional do pais e induzir melhoras
na politica publica penitenciaria. Note-se que a decisdo € apenas um dos pontos do litigio
estratégico, pois a propria propositura da ADPF ja fomentou o debate no plano politico

brasileiro.

Um litigio estratégico pode se configurar uma via habil para provocar transformacées
sociais. E um desdobramento do movimento do “direito do interesse publico”, o qual esta
associado historicamente ao acesso a justica por pessoas marginalizadas politica ou

economicamente®,

Como pressupde um apelo ao Poder Judiciario, a fim de alterar um estado de violacéo
a direitos fundamentais em decorréncia de falhas reiteradas e estruturais no sistema publico, o
litigio estratégico esta intimamente relacionado com o estado de coisas inconstitucional. Com
efeito, a maior potencialidade do reconhecimento de um ECI contrario a ordem Constitucional

estd na possibilidade de as Cortes constitucionais determinarem tanto a adocao de medidas,

% CARDOSO, Evorah Lusci Costa. Litigio estratégico e sistema interamericano de direitos humanos. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 41.

9 A Clinica UERJ Direitos, por meio de seus advogados, representa o0 PSOL na ADPF n°347. Trata-se de um
nlcleo universitario da Faculdade de Direito da UERJ, que tem por missdo a promocdo e defesa dos direitos
fundamentais no pais. A atuacdo da Clinica é voltada & prestacdo de assessoria juridica especializada e
representacdo processual de entidades da sociedade civil em litigios estratégicos de interesse publico, i.e.,
acdes judiciais que tenham potencial de promover transformacdo social e ampliar a protecdo de direitos
humanos. A Clinica UERJ é uma instituigdo apartidaria e a parceria com o PSOL se deu em razdo de sua
legitimidade universal para a propositura da ADPF perante o STF e de seu histérico de compromisso e luta por
melhores condicdes para o0 sistema prisional brasileiro. Disponivel em: http://uerjdireitos.com.br/adpf-347-
estado-de-coisas-inconstitucional-no-sistema-penitenciario. Acesso em: 15 mar. 2018.

% CARDOSO, EvorahLusci Costa. Litigio estratégico e sistema interamericano de direitos humanos. Belo
Horizonte: Férum, 2012, p. 42-43.
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quanto seu acompanhamento como ferramenta eficaz de mobilizar o aparato publico e social

para superar o problema diagnosticado®.

Para melhor compreender o lugar que ocupa a decis@o que reconhece o ECI, faz-se
necessaria uma breve alusdo a tipologia acerca dos efeitos da decisdo. César Rodriguez
Garavito propde um olhar para os efeitos da decisao judicial para além da sala do Tribunal. O
referido autor afirma que uma sentenca pode produzir quatro tipos de efeitos, séo eles: 1)
diretos — aqueles que atingem diretamente as partes envolvidas no caso, sejam 0s destinatarios
das ordens do Tribunal, os litigantes, os beneficiarios ou 0s organismos estatais; I1) indiretos —
0s que incluem todo tipo de consequéncias que, sem estar estipuladas nas ordens do Tribunal,
derivam da sentenca, afetando outros sujeitos sociais € ndo apenas as partes envolvidas no
caso; Ill) materiais — aqueles palpaveis, mudancas tangiveis na conduta dos grupos e de
pessoas envolvidas. 1V) simbdlicos — 0s que consistem na mudanca de ideias, de percepgdes e
de construgdes sociais acerca da matéria discutida, implicando mudangas culturais ou
ideologicas do imaginario social*®.

Na sequéncia, 0 autor aponta os resultados da combinacdo dessas classificagdes, que
resultam no seguinte: efeito material-direto — formulagdo de uma politica publica ordenada
pelo Tribunal; efeito material-indireto — participacdo e influéncia de novos atores no debate
publico; efeito simbdlico-direto — redefinicdo da cobertura da midia; efeito simbolico-indireto

— transformagao da opini&o publica sobre a problematical®?.

Na hipdtese das decisdes que reconhecem o ECI, se forem valorados ndo somente 0s
efeitos diretos e materiais, mas também os efeitos simbdlicos e indiretos, é possivel aferir o
impacto dessas decisdes!®® de forma mais integral, notadamente. Isso, se for analisado,

também, o resultado da combinacédo desses efeitos.

% HUAROTO. Beatriz Mayling Ramirez. El “estado de cosas inconstitucional” y sus posibilidades como
herramienta para el litigio estratégico de derecho publico: una mirada a lajurisprudencia colombiana y
peruana. Tesis (MagistraenDerecho Constitucional) — Pontificia Universidad Catélica del Perd, Lima, 2013.
p.130.

100 RODRIGUEZ-GARAVITO, César. Beyond the Courtroom: The impact of judicial activism on
socioeconomic rights in Latin America. Texas Law review, v. 89, p. 1679-1680, 2011. Disponivel em:
http://www.corteidh. or.cr/tablas/r27171.pdf. Acesso em: 30 mar. 2017.

0IRODRIGUEZ-GARAVITO, César. Beyond the Courtroom: The impact of judicial activism on
socioeconomic rights in Latin America. Texas Law review, v. 89, p. 1679-1680, 2011. Disponivel em:
http://www.corteidh. or.cr/tablas/r27171.pdf. Acesso em: 30 mar. 2017.

102 HUAROTO. Beatriz Mayling Ramirez. El “estado de cosas inconstitucional” y sus posibilidades como
herramienta para el litigio estratégico de derecho publico: una mirada a la jurisprudencia colombiana y
peruana. Tesis (Magistra en Derecho Constitucional) — Pontificia Universidad Catdlica del Perd, Lima, 2013.
p.130.
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A abordagem do tema toca em outra questdo, que é o papel do Judiciario no que
concerne as politicas publicas. De um lado, os defensores do ativismo judicial sdo adeptos de
que o Judiciario interfira para garantir direitos constitucionais, sempre que o Executivo e 0
Legislativo deixarem de cumprir suas obrigacOes, ou seja, se abstiverem ou se omitirem. De
outro lado, os criticos do ativismo judicial ressaltam o fato de que o Judiciario tem
caracteristicas estruturais e institucionais que restringem sua capacidade de promover
mudancas sociais abrangentes e de corrigir, de forma adequada, o rumo de politicas publicas.
Essas dependem, em ultima instancia, da combinacdo de acGes politicas e expertise técnica,
para as quais a Justica ndo é capacitada, vocacionada ou legitimada®®.

Sem adentrar no mérito da questdo e adotar uma ou outra corrente, imperioso é
reconhecer que o Judiciario € um instrumento de acesso a discussdo de politicas
publicas, o que decorre do modelo deliberativo-procedimental de democracia
adotado. Além disso, a historia das instituicdes brasileiras demonstra que, no tocante
a separacdo dos poderes, é adotado 0 modelo norte-americano, afastando a ideia de
separacdo estanque. Reconhece-se um poder uno, sendo dividido em funcbes, de
modo que cabe ao Judiciario a Ultima palavra sobre a interpretagdo do direito —
judicial review. Nesse cenario, o Judiciario atua como um poder contramajoritario
sempre que o legislador e executivo, por uma disfuncéo politica, ultrapassarem sua
margem de discricionariedade’®,

Para além de se discutir a ado¢do ou ndo de uma postura proativa da Corte em termos
de politicas publicas, para o tema abordado, é importante destacar o Judiciario como
instrumento de acesso ao debate dessas politicas. E vé-lo como dltima palavra sobre a

interpretacdo do direito, destacando-se como um poder contramajoritario.

O papel contramajoritario do STF “importa em estabelecer limites a maioria”'®. Diz-
se, na teoria constitucional, que o papel é contramajoritario porque juizes e ministros, figuras
ndo eleitas, podem sobrepor sua razéo a dos tradicionais representantes da politica majoritaria
quando declaram a inconstitucionalidade de leis e de atos do Poder Executivol®®. A
legitimidade democrética desse papel encontra amparo na protecdo aos direitos fundamentais,
0s quais ndo podem ser relegados a deliberacao politica majoritéria, e na protecéo as regras do

103 COUTINHO. Diogo. R. O direito nas politicas publicas. Disponivel em: http://www.fd.unb.br/images.pdf.
Acesso em: 1 abr. 2017. p.16.

104 ZANETI JUNIOR, Hermes. A teoria da separagdo de poderes e o Estado democratico constitucional: fungdes
de governo e fungdes de garantia. In: WATANABE e GRINOVER (orgs.). O controle jurisdicional das
politicas publicas. 2. ed. Rio de Janeiro: Forense, 2013, p. 66/ 67.

15BARROSO. Luis Roberto. O novo direito constitucional brasileiro: contribuicdes para a construgdo teérica
e prética da jurisdicdo constitucional no Brasil. Belo Horizonte: Forum, 2013. p. 42.

106 BARROSO, Luis Roberto. Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a
construcdo do novo modelo. Séo Paulo: Saraiva, 2013. p. 446-447.
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jogo democratico e dos canais de participagdo politica de todos. Evita-se, assim, que as

maiorias deturpem o processo democratico ou oprimam as minorias®’.

Destaque-se que a academia tem se ocupado tradicionalmente de estudos acerca do
problema da legitimidade detida por juizes ndo eleitos pelo voto popular para proferir
decisbes que interferem fortemente no processo politico e que divergem da vontade da
maioria. E importante, no entanto, que se problematizem, também, as decisdes majoritérias,
pois ndo necessariamente elas podem ser tidas como certas e democraticas. “Convergir ou
divergir da opinido publica ndo pode ser considerado um critério Unico ou estatico de

legitimacio das decisdes politicas ou judiciais”.

No caso da ADPF 347/DF, o papel contramajoritario do STF encontraria legitimidade
na medida em que foi exercido em prol da dignidade de grupo vulneravel — presos. A
Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental foi o meio utilizado estrategicamente
pelo PSOL para ter acesso ao debate da politica publica penitenciaria, denunciando afrontas a
Constituicdo, decorrentes de atos e omissGes dos poderes publicos violadores de direitos

basicos de uma minoria estigmatizada.

Por meio do pedido de reconhecimento do ECI, buscou-se do STF uma postura
proativa, esperando-se que ele adotasse medidas, bem como almejasse 0 acompanhamento
delas, como ferramenta eficaz de mobilizacdo do aparato publico e social a fim de superar o
problema diagnosticado.

2.3 O ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL DO SISTEMA PENITENCIARIO
BRASILEIRO

Entende-se por Estado de Coisas Inconstitucional a violacdo reiterada de direitos
fundamentais, somada a inércia ou a incapacidade persistente das autoridades publicas em
modificar a situacdo, o que demanda a atuacdo concertada de uma pluralidade de autoridades
para superar o cenario. O Estado de Coisas Inconstitucional se baseia em trés pressupostos
principais, 0s quais sao citados pela Corte colombiana e reproduzidos pelo STF, na ADPF 347
MC/DF, quais sejam: situacdo de violacdo generalizada de direitos fundamentais; inércia ou

incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em modificar a situacao;

107 BARROSO. Luis Roberto. A razdo sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria. Revista
Brasileira de Politicas Pubicas, Brasilia, v.5, NUmero Especial, 2015. p. 36.

18MELLO, Patricia Perrone Campos. Quando julgar se torna um espetaculo: a interagdo entre o Supremo
Tribunal Federal e a opinido publica, a partir de reflexes da literatura estrangeira. Revista de Direito
Internacional, Brasilia, v. 14, n. 1, 2017 p. 423.
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superacdo das transgressdes exigindo a atuacdo ndo apenas de um 6rgdo e sim, de uma

pluralidade de autoridades®.

Aqui, cabe salientar que a ADPF 347/DF, proposta ao STF, teve inspira¢do na Corte
Constitucional colombiana, 6rgdo que primeiro reconheceu o que se denomina de Estado de
Coisas Inconstitucional. Inclusive, teve a oportunidade de reconhecé-lo quanto ao sistema
penitenciario colombiano pela primeira vez na acdo T-153/1998 e, anos ap0s, na decisao
T388/2013. Desse modo, é possivel identificar muitos pontos convergentes e outros
divergentes entre as decisdes da Corte Constitucional colombiana e do Supremo Tribunal

Federal, conforme serd melhor analisado nos itens subsequentes.

2.3.1 O paradigma: decisdes colombianas (T-153/1998 e T-388/2013)

O Estado de Coisas Inconstitucional ¢ uma criagdo jurisprudencial colombiana®'® que
tem evoluido ao longo do tempo, desde que foi declarado, pela primeira vez, em 1997 na
“sentencia de unificacion” — SU-559/1997. Nesse documento, a Corte Constitucional da
Colémbia foi instada a se manifestar acerca de direitos previdenciarios recusados pelas
autoridades locais a 45 professores. Essa Corte entdo constatou que o descumprimento da
obrigacgdo era generalizado, alcangando nimero superior ao daqueles professores que haviam
demandado. Assim, cumprindo um denominado “dever de colaboracdo”!!! para com os outros
Poderes, a decisdo tomada ndo se limitou as partes do processo e reconheceu o Estado de
Coisas Inconstitucional. Determinou, aos Municipios que se encontrassem em situacao
similar, a corre¢do da inconstitucionalidade em prazo razoavel, ordenando o envio de cdpias

da sentenca a diversas autoridades para providéncias praticas e orgamentarias*?.

109 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/. Acesso em: 10 ago. 2018.

10HUAROTO.Beatriz Mayling Ramirez. El “estado de cosas inconstitucional” y sus posibilidades como
herramienta para el litigio estratégico de derecho publico: una mirada a la jurisprudencia colombiana y
peruana. Tesis (Magistra en Derecho Constitucional) - Pontificia Universidad Catolica del Per(, Lima, 2013. p.
129.

11 A Corte Constitucional colombiana tem o dever de colaborar de maneira harmdnica com os demais 6rgéos do
Estado para a realizacdo de seus fins (Constituicdo Politica art. 13). Do mesmo modo que deve comunicar a
ocorréncia de um crime a autoridade competente, ndo se vé o porqué deva se omitir a autoridade competente a
notificagdo de que um determinado estado de coisas resulta violatério a Constituicdo Politica de seu pais. O
dever de colaboragdo se torna imperativo se o remédio administrativo oportuno pode evitar a excessiva
utilizacdo de agdes judiciais. COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia de Unificacion -
SU-559/1997. Magistrado Ponente Eduardo Cifuentes Mufioz. Julgado em 06/11/1997. Disponivel em:
http://corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/SU559-97.htm. Acesso em: 1 abr. 2017.

112 cOLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia de Unificacion - SU-559/1997. Magistrado
Ponente Eduardo CifuentesMufioz. Julgado em 06/11/1997. Disponivel em: http://corteconstitucional.gov.co/
relatoria/1997/SU559-97.htm. Acesso em: 1 abr. 2017.
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No ano seguinte, 1998, ao julgar a acdo T-153, a Corte Constitucional colombiana se
pronunciou acerca do sistema prisional colombiano nos processos de Tutela n® T-137001 e n°
T-143950, promovidos contra 0 Ministério da Justica e do Direito e o Instituto Nacional
Penitenciario e Prisional (INPEC). As acGes questionavam as condi¢fes da superlotacdo dos
presidios Bellavista de Medellin e Modelo de Bogota. No entanto, ao analisar a situaco
concreta desses estabelecimentos prisionais, verificou que a realidade carceraria deles era a
mesma de todos os presidios da Colémbia, considerando a propria perspectiva historica®®.
Nas acdes, foram apontadas violagdes reiteradas aos direitos humanos, tais como a dignidade
da pessoa humana, a igualdade, a privacidade e intimidade. Foram realizadas inspecdes e
elaborados relatorios que comprovavam a efetiva necessidade da adocdo de providéncias
aptas a darem uma resposta aos graves problemas de superlotacdo e de insalubridade

enfrentados nas prisoes.

Os relatdrios das inspecdes apresentaram como causas explicativas para a situacéo
prisional de superlotacdo as seguintes: o crescimento demogréafico e da criminalidade; a crise
socioecondmica, politica, de cultura e valores da sociedade; o lento processo de reposicdo de
centros prisionais com alto grau de envelhecimento ou desenhos antifuncionais; o processo
lento de recuperacgdo e ampliacdo de vagas; a edic¢do de leis dirigidas a sancionar com maior
rigidez; o aumento de pessoas presas preventivamente, pois em 1997, das 42.454 pessoas

presas, 19.515 ou 46% eram presas preventivas; a morosidade do Judiciério.

Acrescente que o problema de superlotacdo era agravado pelo problema da
infraestrutura das prisdes colombianas, pois muitos dos estabelecimentos ndo haviam sido
construidos com a finalidade de reclusdo; eram construc@es antigas. Outro ponto critico foi a

presenca de presos provisorios nas penitenciarias e presos definitivos em prisoes.

Foram apontadas como consequéncias da superlotacédo: a dificuldade de cumprimento
dos objetivos da execucdo das penas!!*; a propensdo de negociacdo dos bens (que sdo

€scassos) por meio de mecanismos como a corrupcao e a violéncia; o agravamento do

113 COLOMBIA. Corte Constitucional de Colombia. Sentencia T-153/1998. Magistrado Ponente Eduardo
CifuentesMufioz. Julgado em 28/04/1998. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/
1998/T-153-98.htm. Acesso em: 1 abr. 2017.

114 A finalidade do “tratamento penitenciario” é alcancar a ressocializagio do infrator da lei penal, mediante o
exame de sua personalidade e por meio da disciplina, do trabalho, do estudo, da formacéo espiritual, da cultura,
do esporte, da recreagdo, mediante um espirito humano e solidario (art. 10 da Lei 65 de 1993) FINALIDAD
DEL TRATAMIENTO PENITENCIARIO. El tratamiento penitenciario tiene la finalidad de alcanzar la
resocializacion del infractor de la ley penal, mediante el examen de supersonalidad y a través de la
disciplina, el trabajo, el estudio, la formacién espiritual, la cultura, el deporte y la recreacion, bajo un
espiritu humano y solidario. Disponivel em: http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/
1617070. Acesso em: 5 abr. 2017.
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problema de presos definitivos cumprindo pena no mesmo local em que havia presos
provisorios; a dificuldade de operacionalizar outras divisdes, como a dos reincidentes e dos

primarios, bem como separar os presos que eram membros da “forca publica.”

A conclusdo da Corte foi no sentido de destacar que esse problema ndo ocupa um
lugar de destaque na agenda politica, e uma das justificativas para tal foi o fato de que séo
suspensos, além da liberdade fisica e de locomocao, os direitos politicos dos presos. A atitude
dos gestores das politicas publicas, diante do problema prisional, obedece a logica das
maiorias que governa o regime democratico, e 0s reclusos, como sdo pessoas marginalizadas

pela sociedade, constituem um grupo minoritario que ndo consegue se fazer ouvir.

Assim, alerte-se para a racionalidade constitucional: o juiz constitucional tem por
missao tutelar os direitos das minorias esquecidas, ou seja, daqueles grupos que dificilmente
tém acesso aos canais formais da representagdo politica. Essa € uma situacdo tradicional em

que a atuacdo contramajoritaria do Judiciario esta justificada.

Diante desses argumentos, a Corte Constitucional colombiana resolveu declarar e
notificar, a diversas autoridades publicas, a situacdo de um Estado de Coisas Inconstitucional
no sistema penitenciario e, por fim, adotar ordens adicionais dirigidas a diferentes autoridades
e entidades encarregadas do sistema penitenciario para, por exemplo: desenhar um plano de
construcdo e reforma prisional e implementa-lo, providenciando recursos orgamentarios
necessarios para tanto; reservar um lugar especial para os membros da forca publica; separar
os indiciados dos condenados; investigar a falta de presenca dos juizes da execugdo nas

cadeias Bellavista e Modelo; adotar medidas de protegdo urgentes enquanto se adotam as
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medidas de carater estrutural e permanente!™®. Foi determinado que o plano de construcéo e de
reforma prisional fosse voltado para garantir condigbes de vida digna aos presos,
determinando aos 6rgdos competentes a fiscalizacdo de sua execucdo. Ademais, foi

determinada sua inclusdo no Plano Nacional de Desenvolvimento e Investimentos.

A reserva de vagas em estabelecimentos especiais para os membros da forga publica
privados de liberdade foi uma medida adotada para garantir a vida e a integridade fisica deles.
Essa medida, tal como a separacdo de presos provisorios e definitivos, encontrava dificuldade

de ser operacionalizada em virtude da superlotacdo das penitenciarias colombianas a época.

A investigacdo da auséncia de juizes nas cadeias Bellavista e Modelo foi uma medida

adotada para resolucdo do caso em concreto. Como ja mencionado, foram as méas condicdes

115 A parte dispositiva da decisdo € nos seguintes termos: Primero.- ORDENAR que se notifique acerca de la
existencia del estado de cosas inconstitucional en las prisiones al Presidente de la Republica; a los presidentes
del Senado de la Republica y de la Cdmara de Representantes; a los presidentes de la Sala Penal de la Corte
Suprema Justicia y de las Salas Administrativa y Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la
Judicatura; al Fiscal General de la Nacion; a los gobernadores y los alcaldes; a los presidentes de las
Asambleas Departamentales y de los Concejos Distritales y Municipales; y a los personeros municipales.
Segundo.- REVOCAR las sentencias proferidas por la Sala de Casacion Civil y Agraria de la Corte Suprema
de Justicia, el dia 16 de junio de 1997, y el Juzgado Cincuenta Penal Municipal de Bogota, el dia 21 de agosto
de 1997, por medio de las cuales se denegaron las solicitudes de tutela interpuestas por Manuel José Duque
Arcila y Jhon Jairo Hernandez y otros, respectivamente. En su lugar se concedera el amparo solicitado.
Tercero.- ORDENAR al INPEC, al Ministerio de Justicia y del Derecho y al Departamento Nacional de
Planeacién elaborar, en un término de tres meses a partir de la notificacion de esta sentencia, un plan de
construccion y refaccién carcelaria tendente a garantizar a los reclusos condiciones de vida dignas en los
penales. La Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General de Nacién ejerceran supervigilancia sobre este
punto. Ademas, con el objeto de poder financiar enteramente los gastos que demande la ejecucion del plan de
construccion y refaccion carcelaria, el Gobierno debera realizar de inmediato las diligencias necesarias para
que en el presupuesto de la actual vigencia fiscal y de las sucesivas se incluyan las partidas requeridas.
Igualmente, el Gobierno deberd adelantar los tramites requeridos a fin de que el mencionado plan de
construccion y refaccion carcelaria y los gastos que demande suejecucién sean incorporados dentro del Plan
Nacional de Desarrollo e Inversiones. Cuarto.- ORDENAR al Ministerio de Justicia y del Derecho, al INPEC y
al Departamento Nacional de Planeacion, encabeza de quien obre en cualquier tiempo como titular del
Despacho o de la Direccién, la realizacion total del plan de construccién y refaccion carcelaria e nun término
maximo de cuatro afios, de conformidad con lo establecido en el Plan Nacional de Desarrollo e Inversiones.
Quinto.- ORDENAR al INPEC y al Ministerio de Justicia y del Derecho la suspension inmediata de la
ejecucion del contrato de remodelacion de las celdas de la Cércel Distrital Modelo de Santafé de Bogota.
Sexto.- ORDENAR al INPEC que, en un término maximo de tres meses, recluya en establecimientos
especiales a los miembros de la Fuerza Publica que se encuentran privados de la libertad, con el objeto de
garantizar su derecho a la vida y a la integridad personal. Séptimo.- ORDENAR al INPEC que, en un término
maximo de cuatro afios, separe completamente los internos sindicados de los condenados. Octavo.-
ORDENAR a la Sala Jurisdiccional Disciplinaria del Consejo Superior de la Judicatura que investigue la razén
de la no asistencia de los jueces de penas y medidas de seguridad de Bogota y Medellin a las carceles Modelo y
Bellavista. Noveno.- ORDENAR al INPEC, al Ministerio de Justicia y del Derecho y al Ministerio de
Hacienda que tomen las medidas necesarias para solucionar las carencias de personal especializado en las
prisiones y de la Guardia Penitenciaria. Décimo.- ORDENAR a los gobernadores y alcaldes, y a los presidentes
de las Asambleas Departamentales y de los Concejos Distritales y Municipales que tomen las medidas
necesarias para cumplir con su obligacién de crear y mantener centros de reclusién propios. Undécimo.-
ORDENAR al Presidente de la Republica, como suprema autoridad administrativa, y al Ministro de Justicia y
del Derecho que, mientras se ejecutan las obras carcelarias ordenadas en esta sentencia, tomen las medidas
necesarias para garantizar el orden publico y el respeto de los derechos fundamentales de los internos en los
establecimientos de reclusién del pais.
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decorrentes da superlotacdo desses estabelecimentos que geraram a propositura das agdes que

levaram ao reconhecimento do ECI nas pris6es da Colémbia

Nesse contexto, por um lado, observem-se as audaciosas medidas a serem
implementadas para melhoria do sistema penitenciario colombiano como um todo, o que
certamente demandaria bastante tempo. Por outro, ha a gravidade das afrontas aos direitos
fundamentais dos presos. Para tanto, a medida adotada na deciséo foi a adogdo de medidas de

protecdo urgentes, enquanto eram providenciadas as acdes de carater estrutural e permanente.

No caso, a decisdo da Corte Constitucional da Colémbia representou avancos
significativos no sentido de consolidacdo da tese do ECI e de ampliacdo da argumentacdo
juridica. Essa, advinda da necessidade de reafirmar o papel contramajoritario da Corte de um
Estado democratico, de salvaguardar direitos fundamentais de uma minoria excluida e sem

voz politica. Nesse sentido, a decisdo se mostra extremamente rica em aspectos juridicos.

Mas em outra perspectiva, essa decisdo peca por ndo ter levado em consideracdo a
viabilidade de implementacdo das politicas publicas propostas em suas ordens. Carlos
Alexandre de Azevedo Campos, ao analisar tal decisdo, alerta que a execugdo das ordens
proferida na agdo T- 153 ndo alcangou grande sucesso. Destaca como principais defeitos “a
pouca flexibilidade das ordens, especialmente, em face dos “departamentos” locais, e a falta

de monitoramento, pela propria Corte, da fase de implementacdo da decisdo”. Acrescenta:

O erro da Corte foi acreditar que sua autoridade contida nas decisdes, por si
sO, seria suficiente para que os 6rgdos publicos cumprissem efetivamente
com as medidas ordenadas. A Corte pouco se preocupou com a real
impossibilidade de as autoridades publicas cumprirem as ordens. Faltou
diadlogo em torno de como melhor realizar as decisdes, ndo tendo sido retida
jurisdicdo sobre a execucdo das medidas.**®

Em que pesem as criticas, € inegavel que houve melhorias nos anos seguintes, mas que
ndo se mostraram suficientes para superar definitivamente o Estado de Coisas
Inconstitucional. Assim, em 2013, a Corte Constitucional da Colémbia, na sentenca T-388,
declarou um novo Estado de Coisas Inconstitucional. Na oportunidade, evidenciou que o ECI
constatado em 1998 ndo era igual ao que se atravessava em 2013. Por isso, a demanda exigia
um analise propria e independente, sintetizando os acontecimentos da seguinte maneira, em

trecho da ementa do julgado:

SISTEMA PENITENCIARIO Y CARCELARIO PRESENTA UN NUEVO
ESTADO DE COSAS INCONSTITUCIONAL .El sistema penitenciario y
carcelario de Colombia se encuentra, nuevamente, en un estado de cosas que es

116 CAMPOS. Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional e litigio estrutural. Revista
consultor juridico. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-set-01/. Acesso em: 1 abr. 2017.
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contrario a la Constitucion vigente. Los establecimientos penitenciarios y carcelario
sen el Pais se encuentran en una situacion de crisis estructural. No se trata de
ausencia de avances o de acciones por parte de las autoridades, puesto que éstas han
realizado accién es encaminadas a solventar el estado de cosas inconstitucional
evidenciado por la jurisprudencia constitucional en 1998. De hecho, es en gran
parte gracias a tales acciones de politica publica que la Corte Constitucional
entendi6 superado tal estado de cosas vivido al final del siglo XX. Sin embargo, la
evidencia factica, asi como la informacion que es de publico conocimiento,
evidencia que, nuevamente, el sistema penitenciario y carcelario colombiano se
encuentra en un estado de cosas contrario al orden constitucional vigente de manera
grosera, que con lleva un desconocimiento de la dignidad humana, principio
fundante de un estado social de derecho. E notras palabras, el sistema penitenciario
y carcelario actual es incompatible con un estado social y democratico de derecho.!’

Ao final, determinou-se uma série de ordens a serem cumpridas pelas autoridades
colombianas. Viu-se um esfor¢o para detalhar certas medidas e para determinar o controle
permanente quanto ao cumprimento das determinagdes, a fim de que, uma vez superado 0

ECI por parte de a¢fes do governo e demais autoridades, essa situagdo ndo mais retornasse.

2.3.2 Peculiaridades da deciséo brasileira: decisdo do STF (ADPF 347 MC/DF)

A tese do Estado de Coisas Inconstitucional chegou ao Brasil, conforme ja
mencionado, na medida cautelar da ADPF 347 MC/DF. Nessa oportunidade, o Pleno do STF
pOde debater o tema e reconhecer que o sistema penitenciario brasileiro configura um estado
contrario a ordem constitucional, no qual os direitos fundamentais das pessoas presas sdo

violados sistematicamente. Segue a ementa do julgado:

CUSTODIADO - INTEGRIDADE FIiSICA E MORAL -SISTEMA
PENITENCIARO - ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL - ADEQUACAO. Cabivel é a arguicio de descumprimento de
preceito fundamental considerada a situacdo degradante das penitenciarias no Brasil.
SISTEMA PENITENCIARIO NACIONAL — SUPERLOTAGAO CARCERARIA —
CONDICOES DESUMANAS DE CUSTODIA — VIOLACAO MASSIVA DE
DIREITOS FUNDAMENTAIS - FALHAS ESTRUTURAIS - ESTADO DE
COISAS INCONSTITUCIONAL — CONFIGURACAO. Presente quadro de
violagdo massiva e persistente de direitos fundamentais, decorrente de falhas
estruturais e faléncia de politicas publicas e cuja modificacdo depende de medidas
abrangentes de natureza normativa, administrativa e orcamentaria, deve o sistema
penitenciario nacional ser caraterizado como “estado de coisas inconstitucional”.
FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL - VERBAS - CONTINGENCIAMENTO.
Ante a situacdo precéria das penitencidrias, o interesse publico direciona a liberacéo
das verbas do Fundo Penitenciario Nacional. AUDIENCIA DE CUSTODIA —
OBSERVANCIA OBRIGATORIA. Estdo obrigados juizes e tribunais, observados
os artigos 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencédo
Interamericana de Direitos Humanos, a realizarem, em até noventa dias, audiéncias

117, cOLOMBIA. Corte Constitucional de Colémbia. Sentencia T-388/2013. Magistrada Maria Vistoria Calle
Correa. Julgado em 28/06/2013. Disponivel em: http://www.corteconstitucional.gov.co. Acesso em: 1 abr.
2017.
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de custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria
no prazo maximo de 24 horas, contado do momento da prisio?*e,

No decorrer do julgado, foram consolidadas algumas ideias fundamentais para a
compreensdo do posicionamento do STF sobre o tema. Afirmou-se que a técnica da
declaracdo do ECI permite ao juiz constitucional impor aos Poderes Publicos a realizacdo de
acOes urgentes e necessarias ao afastamento das violagGes massivas de direitos fundamentais,

assim como supervisionar sua efetiva implementacéo.

Asseverou-se que ha problemas tanto de formulacdo e de implementacdo de politicas
publicas, quanto de interpretacdo e de aplicacdo da lei penal, faltando coordenacdo
institucional apta a solucionar o problema de violacdo generalizada e continua dos direitos
fundamentais dos presos.

Ha falhas estruturais por parte de todos os Poderes publicos da Unido, Estados e DF.
Detectou-se falta de comunicacao entre o Executivo e o Legislativo, titulares do “condominio
legislativo” sobre as matérias relacionadas, e as politicas publicas em vigor se mostram
insuficientes para reverter o quadro de inconstitucionalidades. Ademais, o Judiciario, ao
implementar um namero excessivo de prisdes provisérias, coloca em préatica a “cultura do

encarceramento”, o que agrava ainda mais a situacéo caotica do sistema penitenciario.

Entretanto, destacou-se a dificuldade quanto a necessidade de o Supremo exercer
funcdo atipica, excepcional, que ¢ a de interferir em politicas publicas e em escolhas
orcamentarias. Porém, entendeu-se que controvérsias teoricas, diante do reconhecimento do
ECI, ndo sdo aptas a afastar o convencimento de ser possivel o STF tomar parte, em adequada
medida, de decisdes primariamente politicas, sem que isso caracterize afronta ao principio

democrético e da separagdo de poderes.

Acrescente-se que o Supremo, além de reafirmar sua postura contramajoritaria na
defesa de uma minoria sem voz politica — a rejeicdo popular faz com que a matéria relativa a
melhoria do sistema prisional enfrente o que os cientistas politicos chamam de “ponto cego
legislativo” (legislativeblindspot)—, declarou ser a Unica instituicdo que se revela capaz, na

situacdo analisada, de superar os bloqueios politicos e institucionais.

Assim, considerou ser a intervencado judicial legitima. Foi ressaltado, no entanto, que
nada autoriza o Supremo a substituir o Legislativo e o Executivo na consecucdo de tarefas

proprias, afirmando que o Tribunal deve superar os blogueios supramencionados sem afastar

118 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 10 mai. 2017.
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esses Poderes dos processos de formulacdo e de implementacdo das solugdes necessarias.
Deve-se agir em dialogo com os outros Poderes e com a sociedade. Cabe ao Supremo
catalisar acdes e politicas publicas, coordenar a atuacdo dos Orgdos do Estado na adogdo
dessas medidas e monitorar a eficiéncia das solucdes. A escolha do STF foi marcada por uma

via “dialdgica”, como diz Carlos Alexandre de Azevedo Campos:

O voto do relator da ADPF 347, ministro Marco Aurélio, faz clara opgéo pela via
dialdgica do instituto: prop6s que o STF interfira na formulagdo e implementacao de
politicas publicas e em escolhas orcamentarias, mas mediante ordens flexiveis
seguidas de monitoramento da execucdo das medidas. A proposta ndo langa o
tribunal a um “estado de arrogéncia institucional”, muito ao contrario, a opgdo ¢
pelo caminho da interacdo institucional em torno de um objetivo comum. Optou,
portanto, pela forma de atuacio que deu certo, e ndo a que fracassou. E o que se
espera de uma corte constitucional em casos que apresentam quadro tdo acentuado
de violagBes de direitos fundamentais, mas, ao mesmo tempo, de solucdes téo
complexas: que ndo seja inerte, mas que também nio tente resolver tudo sozinha.'*®

Com efeito, o STF manifestou-se como se houvesse entendido que ndo se pode
desprezar a capacidade institucional dos outros Poderes, devendo, em vez de substitui-los,
coordenéa-los, assumindo uma postura de “coordenador institucional” e produzindo um “efeito

desbloqueador”. In verbis:

Né&o Ihe incumbe, no entanto, definir o contetdo proprio dessas politicas, os detalhes
dos meios a serem empregados. Em vez de desprezar as capacidades institucionais
dos outros Poderes, deve coordena-las, a fim de afastar o estado de inércia e
deficiéncia estatal permanente. N&o se trata de substituicdo aos demais Poderes, e
sim de oferecimento de incentivos, parametros e objetivos indispensaveis a atuacéo
de cada qual, deixando-lhes o estabelecimento das mindcias. Ha de se alcangar o
equilibrio entre respostas efetivas as violagdes de direitos e as limitacGes
institucionais reveladas na Carta da Republica.

Ao Supremo cumpre interferir nas escolhas orcamentarias e nos ciclos de
formulacao, implementacéo e avaliacdo de politicas pablicas, mas sem detalha-las.
Deve formular ordens flexiveis, com margem de criacdo legislativa e de execugdo a
serem esquematizadas e avancadas pelos outros Poderes, cabendo-lhe reter
jurisdicdo para monitorar a observancia da decisdo e o sucesso dos meios
escolhidos. Ao atuar assim, reservard aos Poderes Executivo e Legislativo o campo
democrético e técnico de escolhas sobre a forma mais adequada para a superagdo do
estado de inconstitucionalidades, vindo apenas a colocar a maquina estatal em
movimento e cuidar da harmonia dessas agBes. Como destaca a doutrina
colombiana, o Tribunal ndo chega a ser um “elaborador” de politicas publicas, e sim
um “coordenador institucional”, produzindo um “efeito desbloqueador” (GRAVITO
(sic), César Rodriguez; FRANCO, Diana Rodriguez. Cortes y Cambio Social. Cémo
la Corte Constitucional transformé el desplazamiento forzado en Colombia. Bogota:
De justicia, 2010, p. 39)*°.

Depreende-se, da deciséo, 0s momentos em que o STF se reconhece atuante dentro do

ciclo das politicas publicas. Ele se enxerga participante da formulacéo, da implementacdo e da

119 CAMPOS. Carlos Alexandre de Azevedo. Estado de coisas inconstitucional e litigio estrutural. Revista
consultor juridico. Disponivel em: http://www.conjur.com.br/2015-set-0. Acesso em: 1 abr. 2017.

120 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
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avaliacdo de politicas publicas, mas sem detalha-las. Dessa forma, uma Corte, quando declara
a vigéncia do ECI, “afirma a si mesma a legitimidade para interferir na agenda politica e nos
processos de formulagédo, implementacdo e avaliagdo das politicas publicas, quando isso se
mostrar indispensdvel para a superacdo de quadros de violacdo massiva e sistematica de

direitos fundamentais”%L.

O modelo do ciclo de politicas publicas de Randall Ripley é delineado em: definicéo
da agenda; formulacéo e legitimacgéo de objetivos e programas; implementacdo de programas;
avaliacdo da implementacdo, do desempenho e dos impactos; decisdes sobre o futuro da

politica e de programas'?2.

Observe-se a postura atuante do STF, com a decisdo na ADPF 347 MC/DF, sobretudo,
na definicdo da agenda do Estado, ao determinar que o sistema penitenciario precisa entrar
com prioridade na agenda das politicas publicas a serem implementadas. Ademais, tangencia
as outras fases do ciclo com formulacdo e implementacdo, na propria autoanalise, sem se
imiscuir no campo democratico e técnico de escolhas do Executivo e do Legislativo sobre a

forma mais adequada para a superacdo do estado de inconstitucionalidades.

A meta audaciosa que a Corte se imp6s, ao analisar seu papel, é a de que deve atuar
em favor da superacdo do quadro de inconstitucionalidades do sistema prisional, ou seja:
retirar as autoridades publicas do estado de letargia, provocar a formulacdo de novas politicas
publicas, aumentar a deliberacdo politica e social sobre a matéria e monitorar o sucesso da
implementacdo das providéncias escolhidas, assegurando, assim, a efetividade pratica das

solugdes propostas.

N&o se pode negar que hd um custo da politica publica e que o Estado sempre se
socorre da alegagdo de que tem que gerir a escassez de recursos. Mas no caso do sistema
penitenciario, ha de onde se retirar verbas para financiar as melhorias necessarias, pois,

segundo a decisdo do STF, o saldo do Funpen, no final de 2014, era de R$ 2,2 bilhes.

Assim, entre as medidas adotadas cautelarmente pela Corte, uma se destaca por tentar
viabilizar as melhorias na politica publica penitenciaria, qual seja o descontingenciamento das

verbas do Funpen, que sera objeto de estudo aprofundado nos itens abaixo.

121 ARIZA, Libardo José. The Economic and social rights of prisioners and constitucional court intervention in
the penitentiary system in Colombia. In: MALDONADO, Daniel Bonilla. Constitucionalism of the global
south. The actvist Tribunals of India, South Africa and Colombia. New York: Cambridge University Press,
2013, p. 129 e ss.

122 RIPLEY. Randall. Stages of the policy process. In:Public policy theories, models, and concepts: an
anthology. Daniel C. MacCool University of Utah. New Jersey: Prentice Hall, 1995. p. 158/159.
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2.4 AS PROMESSAS CONTIDAS NA DECISAO LIMINAR DA ADPF 347 MC/DF DE
IMPACTO NO CICLO DA POLITICA PENITENCIARIA

2.4.1 Recomendagcdes trazidas na decisao liminar da ADPF 347 MC/DF

A ADPF 347/DF visa, com o reconhecimento do ECI, a adocdo de providéncias
estruturais, no intuito de sanar as lesdes a preceitos fundamentais sofridas pelos presos em
decorréncia de ag¢Oes e de omissdes dos Poderes da Unido, dos Estados-Membros e do Distrito

Federal. Assim foi postulado, em sede de liminar, que se determinasse:

(i) aos juizes e tribunais: a) que lancassem, em casos de decretacdo ou manutencéo de
prisdo provisoria, a motivagdo expressa pela qual ndo se aplicam medidas cautelares
alternativas a privagdo de liberdade, estabelecidas no art. 319 do Codigo de Processo Penal; b)
que, observados os art.s 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e Politicos e 7.5 da Convencao
Interamericana de Direitos Humanos, realizassem, em até 90 dias, audiéncias de custodia,
viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo méaximo de
24 horas, contadas do momento da prisdo; c¢) que considerassem, fundamentadamente, o
quadro dramatico do sistema penitencidrio brasileiro no momento de implemento de

cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o processo de execuc¢do penal,

(ii) aos juizes: d) que estabelecessem, quando possivel, penas alternativas a prisao,
ante a circunstancia de a reclusdo ser sistematicamente cumprida em condi¢des muito mais

severas do que as admitidas pelo arcabouco normativo;

(iii) ao juiz da execucdo penal: €) que viessem a abrandar 0s requisitos temporais para
a fruicdo de beneficios e direitos dos presos, como a progressao de regime, o livramento
condicional e a suspensdo condicional da pena, quando reveladas as condi¢des de
cumprimento da pena mais severas do que as previstas na ordem juridica em razdo do quadro
do sistema carcerario, preservando-se, assim, a proporcionalidade da sancdo; e f) que se
abatesse da pena o tempo de prisdo, se constatado que as condi¢des de efetivo cumprimento
sdo significativamente mais severas do que as previstas na ordem juridica, de forma a

compensar o ilicito estatal;

(iv) ao CNJ: g) que coordenasse um mutirdo carcerdrio, a fim de revisar todos os
processos de execucdo penal em curso no pais, envolvendo a aplicagdo de pena privativa de

liberdade, visando a adequa-los as medidas pleiteadas nas alineas “e” ¢ “f”;

(v) a Unido: h) que liberasse as verbas do Funpen, abstendo-se de realizar novos

contingenciamentos.
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Foram deferidos os pedidos contidos na alinea “b” — referentes a realizagdo, em ate 90
dias, de audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade
judiciaria no prazo maximo de 24 horas, contadas do momento da prisdo— e na alinea “h”— de
liberacdo das verbas do Funpen e de abstencdo de novos contingenciamentos. Esse ultimo foi
deferido, por maioria, sendo determinada a liberacdo do saldo acumulado do Funpen e
destacando sua utilizacdo com a finalidade para a qual foi criado. Foram vencidos, em menor
extensdo, os Ministros Edson Fachin, Luis Roberto Barroso e Rosa Weber, que fixavam prazo
de até 60 (sessenta) dias, a contar da publicacdo da decisdo, para que a Unido procedesse a

adequacao e cumprir o que foi determinado.

Foram indeferidos os pedidos contidos nas alineas “a”, “c”, “d”, “e” e “f”. Os pedidos
das alineas “e” e “f” foram considerados insubsistentes no voto do relator, sob o argumento de
que, em relacdo aos beneficios e direitos dos presos, ha disciplina legal que ndo pode ser
flexibilizada em abstrato. Houve alerta de que devem ser observados os parametros legais na
contagem de tempo para a fruicdo desses direitos. Destacou-se a impossibilidade de
atendimento do pedido de compensacao do tempo de custddia definitiva por falta de previsdo
legal.

Quanto aos pedidos “a”, “c” e “d”, ficaram vencidos os Ministros relator, Luiz Fux,
Carmen Lucia e o Presidente. O Ministro Fachin abriu a divergéncia quanto aos pedidos
contidos nessas alineas, afirmando que deveriam ser analisados conjuntamente com o mérito,
uma vez que com esse se confundiam. O Ministro Luis Roberto Barroso, por seu turno,
indeferiu tais pedidos, mas sob o0 argumento de que eles ja decorreriam, necessariamente, do

sistema juridico, alertando que o descumprimento acarretaria reclamacdes ao STF.

Em relacdo a alinea “g”, por maioria e nos termos do voto do relator, o Tribunal julgou
prejudicada a cautelar, uma vez que os mutirfes carcerarios ja seriam uma realidade no pais

desde o programa promovido pelo CNJ.

Além disso, foi deferida, por maioria, a proposta do Ministro Luis Roberto Barroso de
concessdo de cautelar de oficio para que se determinasse a Unido e aos Estados,
especificamente ao Estado de Sdo Paulo, o encaminhamento ao STF de informacdes sobre a

situacdo prisional.
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2.4.2 O descontingenciamento das verbas do Funpen como meio de viabilizagéo
orcamentaria de implementacdo de melhorias no sistema penitenciario

Entre as medidas cautelares analisadas, observe-se que o descontingenciamento das
verbas do Funpen ganha relevo na medida em que é tratado como a grande alternativa
orcamentaria para implementacdo das necessarias melhorias no sistema penitenciario. O
relator Ministro Marco Aurélio, ao fundamentar o deferimento do pedido de liberacdo dessas
verbas e de abstencdo de novos contingenciamentos, destaca que o Fundo foi criado para
proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar atividades e programas de

modernizacao e de aprimoramento do sistema penitenciario brasileiro.

Na sequéncia, o Ministro afirma que a violacdo da dignidade da pessoa humana e do
minimo existencial autoriza a judicializagdo do or¢amento, notadamente porque 0S recursos
para combate a esse quadro estavam sendo contingenciados anualmente, em valores
superiores aos efetivamente realizados, apenas para alcancar metas fiscais. Assim, ele atribui
parte do fracasso das politicas publicas vigentes a essa pratica, entendendo que os valores ndo
utilizados deixaram de custear ndo somente reformas dos presidios ou constru¢do de novos,

mas também projetos de ressocializacéo.

Ela ainda ressalta que “tratando o Funpen de recursos com destinacdo legal especifica,
é inafastavel a circunstancia de ndo poderem ser utilizados para satisfazer exigéncias de
contingenciamento: atendimento de passivos contingentes e outros riscos e eventos fiscais
imprevistos”?®, Enquadra, portanto, os recursos do Funpen no §2° do art. 9° da LC n°
101/2000%*, hipotese de excegdo ao caput, o qual trata da situagdo em que o governo deixa de

executar parcialmente o orgamento, contingenciando os valores ordenados para despesas.

E importante destacar dois aspectos no voto do relator: o primeiro é a reafirmacéo da
finalidade para a qual os recursos do Fundo foram criados, nos moldes da LC n°® 79/94,
alertando que os valores contingenciados poderiam estar custeando reformas ou construcéo de
presidios, bem como programas de ressocializacdo. Esta clara, portanto, a intencdo de que a

verba descontingenciada deve ser destinada as finalidades originarias do Funpen, o que ficou

123 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015, p. 23. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665. Acesso em: 15 jan. 2017.

124 |LC 101/2000: Art. 9° e verificado, ao final de um bimestre, que a realizagdo da receita podera ndo comportar
0 cumprimento das metas de resultado primario ou nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, 0s
Poderes e o Ministério Publico promoverdo, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagdo financeira, segundo os critérios fixados pela lei de
diretrizes orgamentarias. 8 20 N&do serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigacdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento do servico da divida, e as
ressalvadas pela lei de diretrizes orgamentarias.
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explicito no dispositivo do voto; o segundo aspecto é uma perceptivel fragilidade na
argumentacdo que ignora as dificuldades de uma execucdo orcamentaria, ou seja, as
dificuldades encontradas em um percurso que vai desde 0 acesso a verba do Fundo até sua
execucao e, mais adiante, a fruicdo, pelos presos, de um sistema penitenciario melhorado. Na
realidade, ha um equivocado entendimento de que o deferimento do pedido cautelar de
descontingenciamento e de abstencdo de novos contingenciamentos seria medida suficiente

para fazer o dinheiro sair do Fundo e transmudar-se em melhorias nas prisoes.

Note-se que a medida cautelar foi deferida nos termos do voto do relator e que 0s
votos subsequentes, de modo geral, pouco acrescentaram a questdo; houve uma pequena
divergéncia, ndo acolhida, suscitada pelo Ministro Edson Fachin, que concedia o prazo de até
60 (sessenta) dias, a contar da publicacdo da decisdo, para que a Unido procedesse a
adequacdo para cumprimento da medida. A concessdo desse lapso temporal foi sustentada
pela divergéncia em virtude de a questdo envolver orgamento e, em um momento de crise

fiscal, seria conveniente conceder um prazo para que o Poder Executivo se organizasse.

E importante destacar o voto do Ministro Teori Zavascki, o Unico a tratar o tema com
mais propriedade. Quanto a medida de descontingenciamento, traz esclarecimentos ignorados
no voto do relator e no dos demais pares. Zavascki inicia destacando que descontingenciar é
fazer o contrario de contingenciar, 0 que esta previsto o art. 9°, da Lei de Responsabilidade
Fiscal. Destaca que 0 que se tem é a previsdo orcamentaria de um determinado valor e que,
ndo havendo a arrecadacdo compativel, tem que ser contingenciado por forca da lei. Feito esse
esclarecimento, ressalva que o pedido, no caso, é para que ndo haja esse contingenciamento
em relacdo a verba do Funpen, ou seja, “se ndo houver dinheiro para cobrir orcamento, que

ndo se corte verba desse fundo'?°, E uma medida que, nas circunstancias, considera razoavel.

O ponto principal do voto do Ministro Zavascki é quando ele reconhece que,
aparentemente, o problema nao esta “propriamente no contingenciamento, mas na falta de
projetos. Nao adianta liberar os recursos or¢camentariamente, se ndo ha como aplica-lo por
falta de projetos.” Por fim, concorda em descontingenciar para “se houver algum projeto ja

aprovado, que ndo seja por falta desse descontingenciamento que sua execucdo deixe de ser

125 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. Relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015, p. 97. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/. Acesso em: 15 jan. 2017.
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implementada”'?. Essa, alias, é de fato uma das grandes questdes a ser enfrentada, a falta de

projeto ou a ndo aprovacao dos projetos apresentados.

A simples determinagdo de descontingenciamento nos moldes do voto do relator ndo
faz com que a verba saia do Fundo e chegue aos Estados. O fato de mandar descontingenciar
néo altera o regime constitucional legal do Fundo, ou seja, a verba continua a ser liberada com
base na aprovacdo dos projetos dos Estados. Quanto aos projetos, sdo notorias as reclamacdes
dos Estados em atender aos requisitos Resolucdo 9, de 2011, do CNPCP que estabelece as

“Diretrizes Bésicas de Arquitetura Penal”'?’,

E havia, ainda, outros entraves: ndo era possivel fazer a verba sair do Funpen para 0s
fundos de todos os Estados brasileiros, pois, a época da determinacdo, havia Estados que nédo
tinham seus proprios fundos penitenciarios, é o caso da Bahia e do Ceard, que ndo receberam
quaisquer recursos em 201628, Em 2017, ap6s instituirem os respectivos fundos estaduais, foi
peticionado, nos autos da ADPF 347/DF, que se garantisse o repasse das verbas para esses
Estados. Nessa oportunidade, o Ministro Marco Aurélio deferiu o pedido, determinando a

Unido a imediata liberagdo dos recursos do Funpen para eles.'?.

2.5 0 ADVENTO DA DECISAO NO RE 641.320/RS E SUA ABORDAGEM ACERCA DO
DESCONTINGENCIAMENTO DAS VERBAS DO FUNDO PENITENCIARIO
NACIONAL

Paralelamente & ADPF 347/DF, tramitava no STF o ja referido RE 641.320/RS™¥, de
relatoria do Ministro Gilmar Mendes. Nesse recurso extraordinario, o Tribunal reconheceu a
repercussdo geral da matéria relativa ao direito de o condenado, estando em regime
semiaberto, poder cumprir a pena em regime aberto ou em prisdo domiciliar, quando ausente

acomodacdo adequada no sistema prisional.

O julgamento desse RE 641.320/RS se deu oito meses ap0s 0 julgamento da cautelar

na ADPF 347 MC/DF. Assim, o Pleno do STF teve oportunidade de se manifestar novamente

126 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. Relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015, p. 97. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 15 jan. 2017.

127 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641.320/RS. Relator: Ministro Gilmar Mendes, Tribunal Pleno,
julgado em 11/05/2016. p. 13. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/. Acesso em 19 nov. 2019.

128 BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatorio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionario para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 43.
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acerca do Funpen. Embora o objeto da demanda ndo fosse o Fundo propriamente dito, a
questdo envolvia a auséncia de vagas nos regimes prisionais para cumprimento da pena, e 0
aumento do nimero de vagas é uma medida urgente que requer recursos financeiros para tal.
Logo, inevitavelmente, as solucBes apontadas recaiam sobre a necessidade de utilizacdo das
verbas do Funpen. Segue a ementa do julgado:

Constitucional. Direito Penal. Execucdo penal. Repercussdo geral. Recurso
extraordinario representativo da controvérsia. 2. Cumprimento de pena em regime
fechado, na hipétese de inexistir vaga em estabelecimento adequado a seu regime.
Violacdo aos principios da individualizacdo da pena (art. 5°, XLVI) e da legalidade
(art. 5°, XXXIX). A falta de estabelecimento penal adequado ndo autoriza a
manutengdo do condenado em regime prisional mais gravoso. 3. Os juizes da
execucdo penal poderdo avaliar os estabelecimentos destinados aos regimes
semiaberto e aberto, para qualificacdo como adequados a tais regimes. S&o
aceitaveis estabelecimentos que ndo se qualifiquem como “colonia agricola,
industrial” (regime semiaberto) ou “casa de albergado ou estabelecimento
adequado” (regime aberto) (art. 33, § 1°, alineas “b” e “c”). No entanto, ndo devera
haver alojamento conjunto de presos dos regimes semiaberto e aberto com presos do
regime fechado. 4. Havendo déficit de vagas, deverdo ser determinados: (i) a saida
antecipada de sentenciado no regime com falta de vagas; (ii) a liberdade
eletronicamente monitorada ao sentenciado que sai antecipadamente ou € posto em
prisdo domiciliar por falta de vagas; (iii) o cumprimento de penas restritivas de
direito efou estudo ao sentenciado que progride ao regime aberto. Até que sejam
estruturadas as medidas alternativas propostas, podera ser deferida a priséo
domiciliar ao sentenciado. 5. Apelo ao legislador. A legislacdo sobre execucéo
penal atende aos direitos fundamentais dos sentenciados. No entanto, o plano
legislativo estd tdo distante da realidade que sua concretizagdo é absolutamente
invidvel. Apelo ao legislador para que avalie a possibilidade de reformular a
execucdo penal e a legislacdo correlata, para: (i) reformular a legislacdo de
execugdo penal, adequando-a a realidade, sem abrir mdo de parametros rigidos de
respeito aos direitos fundamentais; (ii) compatibilizar os estabelecimentos penais a
atual realidade; (iii) impedir o contingenciamento do Funpen; (iv) facilitar a
construcdo de unidades funcionalmente adequadas — pequenas, capilarizadas; (v)
permitir o aproveitamento da mdo de obra dos presos nas obras de civis em
estabelecimentos penais; (vi) limitar o nimero maximo de presos por habitante, em
cada unidade da federac&o, e revisar a escala penal, especialmente para o trafico de
pequenas quantidades de droga, para permitir o planejamento da gestdo da massa
carceréaria e a destinacdo dos recursos necessarios e suficientes para tanto, sob pena
de responsabilidade dos administradores puablicos; (vii) fomentar o trabalho e estudo
do preso, mediante envolvimento de entidades que recebem recursos publicos,
notadamente 0s servicos sociais autdnomos; (viii) destinar as verbas decorrentes da
prestacdo pecunidria para criacdo de postos de trabalho e estudo no sistema
prisional. 6. Decisdo de carater aditivo. Determinacéo que o Conselho Nacional
de Justica apresente: (i) projeto de estruturagdo do Cadastro Nacional de Presos,
com etapas e prazos de implementacdo, devendo o banco de dados conter
informagdes suficientes para identificar os mais proximos da progresséo ou extingao
da pena; (ii) relatorio sobre a implantagdo das centrais de monitoracdo e penas
alternativas, acompanhado, se for o caso, de projeto de medidas ulteriores para
desenvolvimento dessas estruturas; (iii) projeto para reduzir ou eliminar o tempo de
analise de progressdes de regime ou outros beneficios que possam levar a liberdade;
(iv) relatorio devera avaliar (a) a adocao de estabelecimentos penais alternativos;
(b) o fomento a oferta de trabalho e o estudo para os sentenciados; (c) a facilitagdo
da tarefa das unidades da Federacdo na obtengdo e acompanhamento dos
financiamentos com recursos do Funpen; (d) a adocdo de melhorias da
administracdo judicidria ligada a execucdo penal. 7. Estabelecimento de
interpretacdo conforme a Constituicdo para (a) excluir qualquer interpretacao
gue permita o contingenciamento do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen),
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criado pela Lei Complementar 79/94; b) estabelecer que a utilizacdo de
recursos do Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) para financiar centrais de
monitoracdo eletrnica e penas alternativas é compativel com a interpretacéo
do art. 3° da Lei Complementar 79/94. 8. Caso concreto: o Tribunal de Justica
reconheceu, em sede de apelacdo em acdo penal, a inexisténcia de estabelecimento
adequado ao cumprimento de pena privativa de liberdade no regime semiaberto e,
como consequéncia, determinou o cumprimento da pena em prisdo domiciliar, até
gue disponibilizada vaga. Recurso extraordindrio provido em parte, apenas para
determinar que, havendo viabilidade, ao invés da prisdo domiciliar, sejam
observados (i) a saida antecipada de sentenciado no regime com falta de vagas; (ii) a
liberdade eletronicamente monitorada do recorrido, enquanto em regime semiaberto;
(iii) o cumprimento de penas restritivas de direito e/ou estudo ao sentenciado apds
progressao ao regime abertos!,

Observe-se que 0 RE 641.320/RS foi além da mera ordem de descontingenciamento
das verbas do Funpen, contida na liminar da ADPF 347 MC/DF. Adotou-se técnica diferente,
qual seja, o apelo ao legislador, determinando que ele avaliasse a possibilidade de reformular
a execucdo penal e a legislagéo correlata para impedir o contingenciamento das verbas do

Fundo.

A reformulacdo almejada, no entanto, € mais ampla, e o STF estabeleceu as diretrizes
que o Legislador deveria adotar. As medidas devem facilitar a construgdo de unidades
funcionalmente adequadas; permitir o aproveitamento da méo de obra dos presos em
estabelecimentos penais, como forma de reducédo de custos das construcdes; limitar o nimero
méaximo de presos por habitante; fomentar o trabalho e o estudo do preso; destinar as verbas
decorrentes da prestacdo pecuniaria a criacdo de postos de trabalho e ao estudo no sistema

prisional.

No que diz respeito a construcdo de unidades, ficou assentado que as verbas do
Funpen devem ser usadas, prioritariamente, para a construgdo de estabelecimentos penais
menores, que permitam maior capitalizacdo e que sejam parte da estrutura urbana das cidades.
Isso facilita a ressocializagdo, na medida em que reduz a resisténcia da comunidade e propicia

a0 preso ter contato com suas origens.

Destaque-se a afirmacdo do relator de que a questdo do financiamento dos
estabelecimentos penais é central. Ele confirma que, na ADPF 347 MC/DF, foi expedido
provimento cautelar para vedar o contingenciamento do Funpen, ressaltando sua finalidade de
construcdo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais. Reforca, no

entanto, que as unidades da Federacao reclamam da burocracia para liberacdo dos recursos.

131 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641.320. Relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 11/05/2016. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 19 nov. 2018.
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Com isso, o relator justifica a necessidade de desburocratizagdo desses processos, a
fim de que o Funpen possa atender suas finalidades. Para tanto, sugere como alternativa a
utilizacdo da méo de obra dos sentenciados como forma de reduzir custos; o envolvimento de
6rgdos da administracdo nas construgdes; o estabelecimento de parcerias publico-privadas,
cujos os custos, segundo o relator, poderiam ser financiados pelo Funpen; a adogdo de
estabelecimentos especificos para os casos de seguranca minima, baseados em modelos de

autodisciplina, como alternativa de desafogar o sistema.

Note-se que a decisdo adotada é manipulativa de efeitos aditivos. A classificagdo em
questdo é oriunda do direito italiano. E considerada manipulativa a decisio por meio da qual
a Corte Constitucional modifica (efeitos substitutivos) ou adita (efeitos aditivos) normas
submetidas a sua apreciacdo, de modo que saem desse juizo com incidéncia normativa ou

contedido distinto do original, mas concordante com a Constituigdo®2.

A decisdo manipulativa é género em que sdo subespécies a de efeitos aditivos e a de
efeitos substitutivos. Considera-se uma decisdo manipulativa de efeitos aditivos aquela em
que a Corte declara inconstitucional um dispositivo pelo que ele omite, ou seja, pela parte em
que ndo prevé o que deveria para estar conforme a Constituicdo. Nessas hipoteses, ndo se
declara simplesmente o dispositivo impugnado inconstitucional na totalidade; prefere-se
declarar inconstitucional a omissdo, introduzindo no ordenamento a norma faltante — que o
legislador deveria ter formulado, mas nio formulou — para suprir a omiss&o!®. Quanto ao
outro efeito, uma decisdo € considerada manipulativa com efeitos substitutivos quando a
Corte “declara a inconstitucionalidade da parte em que a lei estabelece determinada disciplina
ao invés de outra, substituindo a disciplina advinda do poder legislativo por outra,

consentanea com o parametro constitucional”34,

A complexidade do sistema de controle de constitucionalidade brasileiro fez com que
as decisbes manipulativas de efeitos aditivos se revestissem de certas peculiaridades. O STF,
por exemplo, pode chegar ao resultado aditivo, inovando o ordenamento juridico tanto por

meio de a¢des do sistema concentrado de controle, como de acdes diretas, decididas com uso

122GUASTINI, Riccardo.Lezionidi teoria costituzionale. Turim: G. Giappichelli, 2001, p. 222.

133 GUASTINI, Riccardo.Estudios de teoria constitucional.México: DJC., 2001, p. 276-277.

134MENDES, Gilmar Ferreira; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet.Curso de Direito Constitucional. Sdo Paulo:
Saraiva, 2013. p. 1272-1273.
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de interpretacdo conforme com efeitos aditivos e através dos remédios constitucionais

individuais, como o mandado de injungao®®,

No RE 641.320/RS, a despeito das limitacbes impostas pelo regime do recurso
extraordinario, decidiu-se tentar resolver a questdo de forma estruturante, indo além do
estabelecimento de teses juridicas. Prop6s-se, em carater aditivo, medidas que podem ser
adotadas com a intervencdo do CNJ, com o objetivo de que se avance na solucdo do quadro

de déficit de vagas no sistema carcerario.

Nesse aspecto, além do CNJ, ha o auxilio de o6rgdos como o CNMP, mais
especificamente o Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do
Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF), departamento integrante da
estrutura do CNJ, vocacionado ao acompanhamento e a supervisdo do sistema carcerario, com
atribuicGes delineadas no § 1° do art. 1° da Lei n° 12.106/2009%%°. Acredita-se que com o

auxilio desses Conselhos, medidas concretas poderdo ser adotadas e fiscalizadas pelo STF.

Para as providéncias de ordem administrativa e de politica judiciaria a serem
implementadas sem reformas legislativas, determinou-se, ao CNJ, a apresentacdo de projeto
de estruturacio do Cadastro Nacional de Presos™’; um relatério sobre a implantagdo das
centrais de monitoracdo e penas alternativas e um projeto para reduzir ou eliminar o tempo de
analise de progressdes de regime ou outros beneficios que possam levar a liberdade, alem da

elaboracdo de relatdrio que devera avaliar a ado¢do de estabelecimentos penais alternativos, o

135BRASIL. Supremo Tribunal Federal. RE 641.320, relator(a): Min. GILMAR MENDES, Tribunal Pleno,
julgado em 11/05/2016. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 19 nov. 2018.

1% g 1° Constituem objetivos do DMF, dentre outros correlatos que poderdo ser estabelecidos
administrativamente: | — monitorar e fiscalizar o cumprimento das recomendagdes e resolu¢des do Conselho
Nacional de Justica em relacdo a prisdo proviséria e definitiva, medida de seguranca e de internagdo de

adolescentes; 1l — planejar, organizar e coordenar, no ambito de cada tribunal, mutirGes para reavaliacdo da
prisdo provisoria e definitiva, da medida de seguranga e da internacdo de adolescentes e para o
aperfeicoamento de rotinas cartorérias; Il — acompanhar e propor solugdes em face de irregularidades

verificadas no sistema carcerario e no sistema de execugdo de medidas socioeducativas; IV — fomentar a
implementacdo de medidas protetivas e de projetos de capacitacdo profissional e reinsercdo social do interno e
do egresso do sistema carcerdrio; V — propor ao Conselho Nacional de Justica, em relacdo ao sistema
carcerario e ao sistema de execucdo de medidas socioeducativas, a uniformizacdo de procedimentos, bem
como de estudos para aperfeicoamento da legislacdo sobre a matéria; VI — acompanhar e monitorar projetos
relativos a abertura de novas vagas e ao cumprimento da legislacdo pertinente em relacéo ao sistema carcerario
e ao sistema de execucdo de medidas socioeducativas; VII —acompanhar a implantacdo e o funcionamento de
sistema de gestdo eletrénica da execucdo penal e de mecanismo. de acompanhamento eletrdnico das prisdes
provisorias; VIII — coordenar a instalacdo de unidades de assisténcia juridica voluntaria no &mbito do sistema
carcerério e do sistema de execucdo de medidas socioeducativas.

1370 CNJ, apés a decisdo, implementou o Banco Nacional de Monitoramento das Prisdes, prometendo ser
possivel, além do monitoramento das ordens de prisdo expedidas pelo Judiciario, o controle do cumprimento
das ordens de prisdo e de soltura em &mbito nacional e em tempo real, permitindo a cria¢cdo de um Cadastro
Nacional de Presos. No &mbito do CNMP, também foi desenvolvido projeto denominado “Sistema Prisional
em niimero”, cujo intuito é disponibilizar, de forma interativa e dindmica, informagdes sobre visitas realizadas
a unidades carcerarias pelos membros do MP, em atengdo a Resolugdo CNMP n° 56/2010.


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=11436372
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fomento & oferta de trabalho, a facilitacdo da tarefa das unidades da Federacdo na obtencéo e
acompanhamento dos financiamentos com recursos do Funpen e a adocdo de melhorias da

administracdo judiciaria ligada a execucao penal e o estudo para os sentenciados.

O voto ainda inovou em matéria de Funpen ao dar interpretagdo conforme a
Constituicdo para excluir qualquer interpretacdo que permita o contingenciamento do referido
Fundo, bem como para estabelecer que a utilizacdo de recursos do Funpen para financiar
centrais de monitoracdo eletronica e penas alternativas é compativel com a interpretacdo do
art. 3° da LC n°® 79/94, que traz as hipdteses de aplica¢do dos recursos desse Fundo. Pode-se
dizer que € o inicio da abertura de possibilidades de utilizagdo das verbas do Funpen em &reas

diversas daquelas originariamente pensadas pela Lei que criou esse Fundo.

Do ponto de vista do didlogo entre os Poderes, a decisdo do RE 641.320/RS, no que
diz respeito ao Funpen, é mais cautelosa e, como ja dito, utiliza técnica mais sofisticada como
0 apelo ao legislador. Ademais, manipula o ordenamento juridico com efeitos aditivos e da
interpretacdo conforme a Constituicdo, tudo a evidenciar um esfor¢o de ir além da mera

determinacéo de descontingenciamento das verbas do Funpen, trazida na ADPF 347 MC/DF.

E possivel perceber que a ADPF 347 MC/DF traz uma decisdo liminar com forca
suficiente para fazer com que ECI do sistema penitenciario brasileiro ingresse na agenda
politica. Tanto € que, na sequéncia, adveio a MPV 755/2016, sob o argumento de fazer
cumprir a determinacdo dessa ADPF. Entretanto, a decisdo, no que diz respeito ao Funpen é
simplista, restrita — direciona as verbas a serem descontingenciadas ao uso das finalidades
originarias da LC n° 79/94 — e alheia a realidade da dindmica da execucdo orcamentaria das

verbas de fundos, como ja mencionado.

Em contrapartida, a decisédo do RE 641.320/RS ndo tem 0 mesmo impacto da decisdo
da ADPF 347 MC/DF na agenda politica. Quanto ao Funpen, no entanto, é mais sofisticada na
argumentacao e nas técnicas empregadas. Além disso, € mais ampla, na medida em que tece

novas possibilidades e detalhnamentos acerca da utilizacdo das verbas do Funpen.
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Capitulo 3

A (DES) ESPERANCA NO FUNDO PENITENCIARIO NACIONAL: IMPACTO NO
ORDENAMENTO JURIDICO E NA POLITICA PENITENCIARIA APOS A ORDEM
DE DESCONTINGENCIAMENTO DAS VERBAS

3.1 0 IMPACTO NO ORDENAMENTO JURIDICO

A ADPF 347 MC/DF, como mencionado no capitulo anterior, entrou na agenda
politica com forga tipica de decisdes que declaram a vigéncia de um Estado de Coisas
Inconstitucional; de fato, interferiu na agenda politica. Diante da determinagdo de liberar o
saldo acumulado do Funpen para utilizacdo em suas finalidades originarias e de abstencédo de
novos contingenciamentos, o Executivo se viu compelido a agir. Editou a MPV 755/2016,
regulamentada pela Portaria n°® 1.414/2016, e a MPV 781/2017, convertida na Lei n°
13.500/2017, regulamentada pelas Portarias n® 1.221/2017 e n° 225/2018.

Com isso, pode-se dizer que o primeiro grande impacto da decisdo ocorreu no plano
normativo, pois as normas advindas da decisdo de reconhecimento do ECI no sistema
penitenciario brasileiro pelo STF alteraram, sobremaneira, as normas até entdo vigentes em

materia de Funpen, como se vera nos subitens seguintes.

3.1.1 O malabarismo legislativo: MPV 755/2016 e MPV 781/2017

O contexto que envolveu a edicdo da MPV 755/2016 e sua sucessora, a MPV
781/2017, consistiu em um verdadeiro malabarismo legislativo. Sob a alegacdo de atender a
decisdo do STF, o Executivo, em 19 de dezembro de 2016, editou a MPV n° 755%¢ que
alterava a LC n° 79/1994, para dispor sobre a transferéncia direta de recursos financeiros do
Funpen aos fundos dos Estados e do Distrito Federal. Também alterava a Lei n° 11.473/2007,

que dispde sobre a cooperacao federativa no &mbito da seguranca publica.

A MPV 755/2016 foi publicada em 20 de dezembro de 2016 e retificada em 21 de
dezembro de 2016. Teria, como tal, prazo de vigéncia de 60 dias, prorrogavel uma unica vez
por igual periodo. Considerando o prazo de sua suspensdo durante o recesso do Congresso
Nacional, de 23 de dezembro a 1° de fevereiro, a MPV estaria vigente até junho.

Ocorre que a conjuntura politica da época interfere no andamento da MPV 755/2016, e

em 17 de maio de 2017, a imprensa noticiou a divulgacdo de audios em que o presidente da

138 A exposicdo de motivo da MP 755/2016 ¢é expressa ao afirmar que sua edicio decorre da necessidade de se
atender o que foi determinado na ADPF 347 MC/DF. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/_At02015-2018.pdf. Acesso em: 1 jan. 2019.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Exm/Exm-MP-755-16.pdf
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Exm/Exm-MP-755-16.pdf
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Republica fora gravado por um dos donos do Grupo J&F, proprietario do frigorifico JBS. A
conversa sugere a compra do siléncio de ex-deputado federal do PMDB-RJ. Esse fato, como
ja mencionado na introdugéo, gerou uma grande crise no governo, paralisou a discussao sobre

reformas e gerou dividas sobre a capacidade de sobrevivéncia do Executivo®®.

Em vias de perder a vigéncia e diante do contexto dificil para se debaterem matérias
legislativas, a MPV 755/2016 foi revogada, na integra, pela MPV 781, de 23 de maio de 2017
(DOU de 23.05.2017 — Edicdo Extra), que sobreveio com contetdo muito similar ao de sua
antecessora. Os prazos de tramitacdo e a vigéncia da Medida Proviséria ficaram suspensos
desde 23 de maio, aguardando o resultado da deliberacdo da MPV 781/2017. Em 26 de
outubro de 2017, foi sancionada a Lei n° 13.500 de 2017 cujo art. 6° II, revogou
definitivamente a MPV 755/2016%°.

E imperioso destacar que a superveniéncia da MPV 781/2017 dessa maneira gerou
sua impugnacao no STF, por meio de duas Acdes Diretas de Inconstitucionalidade: a ADI
5712, proposta pelo Partido dos Trabalhadores, e a ADI 5718, proposta pelo Procurador Geral
da Republica. Ambas alegam que a edigdo da MPV 781/2017, as vesperas do vencimento do
prazo de 120 dias de validade da MPV 755/2016, sem que houvesse aprovacao do projeto de

conversao em lei pelo Congresso Nacional, configura ofensa ao art. 62, paragrafo 10, da CF.

O dispositivo proibe a reedigdo, na mesma sessao legislativa, de medida provisoria que
tenha sido rejeitada ou tenha perdido eficacia por decurso de prazo. Os requerentes sustentam,
ainda, que ndo foram respeitados os pressupostos de urgéncia e de relevancia para a edi¢do de
medida provisoria, como previstos no art. 62, caput, da Constituicdo. O Ministro Gilmar
Mendes adotou o rito abreviado previsto no art. 12 da Lei n°® 9.868/1999 para o julgamento
das respectivas acfes. De acordo com tal rito, dispensa-se a analise do pedido de liminar
formulado nos autos e, em razéo da relevancia da questao constitucional discutida, submetem-

se 0s processos ao Plenario para apreciacdo diretamente do mérito**!. Destaque-se, no entanto,

139 Socio do grupo J&F gravou presidente dando aval a mesada. Folha de Sdo Paulo. Disponivel
em:https://www.pressreader.com/brazil/folha-de-spaulo. Acesso em: 30 jan. 2018.

140 BRASIL. Senado Federal. Disponivel em: http:/legis.senado.leg.br/diarios/Busca Diario?tipDiario=2&dat
Diario= 02/11/2017&paginaDireta=00540. Acesso em: 30 jan. 2018.

141 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em: http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDeta
Ihe.asp?idConteudo=347059. Acesso em: 30 jan. 2018.


https://www.pressreader.com/brazil/folha-de-spaulo/20170518/281586650530107
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=2&datDiario=02/11/2017&paginaDireta=00540
http://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?tipDiario=2&datDiario=02/11/2017&paginaDireta=00540
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=347059
http://www.stf.jus.br/portal/cms/verNoticiaDetalhe.asp?idConteudo=347059
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que nenhuma das ADI’s foi levada a plenério; atualmente, ambas estdo conclusas ao relator,

apos parecer da atual Procuradora de Justica pelo ndo conhecimento das ADI’s#,

Embora haja manifestacdo da Procuradoria pelo ndo conhecimento das ADI’s, é
possivel que o Supremo ainda venha a se manifestar acerca da constitucionalidade da matéria,
pois mesmo que tenha ocorrido a conversdo da MPV 781/2017 na Lei n°® 13.500/2017, o
entendimento atual é no sentido de que “a lei de conversdo ndo convalida os vicios formais
porventura existentes na medida provisoria, que poderao ser objeto de andlise do Tribunal, no

ambito do controle de constitucionalidade”*3.

Note-se, na narrativa acerca do contexto politico que envolveu a edicdo da MPV
755/2016 e da MPV 781/2017, posteriormente convertida na Lei n°® 13.500/2017, um
verdadeiro malabarismo legislativo para conseguir alterar a LC n° 79/94.

3.1.2 MPV 755/2016: o desvirtuamento da decisdo da ADPF 347 MC/DF

A decisdo do STF foi expressa ao determinar a Unido que liberasse “o saldo
acumulado do Fundo Penitenciério Nacional para utilizagdo com a finalidade para a qual foi
criado, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos”'#*, Desde sua criagdo, o Funpen
tem a finalidade de proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar as atividades de
modernizacdo e de aprimoramento do sistema penitenciario brasileiro. E sabido que os
recursos visam subsidiar agdes de melhorias nos estabelecimentos penais ou que se revertam

em favor das pessoas presas, internadas e egressas.

As unidades da Federacdo ndo tém capacidade para arcar integralmente com os altos
custos de manutencao e de aprimoramento de seus sistemas prisionais. Logo, sdo “compelidas
a fazer uso dos recursos do Fundo quando o assunto é financiamento de vagas, equipamentos

de seguranga e assisténcia ao preso e ao egresso, principalmente”4,

142 Os pareceres da PGR fundamentam o pedido de nio conhecimento das ADI’s sob o argumento de que
convertida a MP em Lei ha de haver pedido de aditamento pelo requerente. E, para haver o aditamento ha de
ter identidade substancial das normas, o que ela refuta em virtude de que ndo haver identidade substancial entre
a MPv 781/2017 e a Lei 13.500/2017, pois a referida medida sofreu inimeros aditamentos antes de sua
conversdo em lei. E necessaria cautela nos fundamentos adotados pela PGR, uma vez que a necessaria
identidade substancial das normas deve ser exigida entre MPv 755 e MPv 781. Parecer da PGR. Disponivel em
http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315260019 &ext=.pdf. Acesso em: 10 dez. 2018.

143 ADI 3.090 MC, rel. min. Gilmar Mendes, j. 11-10-2006, P, DJ de 26-10-2007.

144 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub. Acesso em: 30 jan. 2018.

145 BRASIL. Ministério da Justica. Funpen: origem e finalidade. Disponivel em: http://www.justica.gov.br/seus-
direitos/politica-penal/transparencia-institucional/funpen-origem. Acesso em: 01 abr. 2018.


http://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=315260019&ext=.pdf
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-institucional/funpen-origem
http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/transparencia-institucional/funpen-origem
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Sob a alegacédo de cumprir a determinacdo do STF na ADPF 347 MC/DF, o Executivo

editou a MPV 755/2016 ao argumento de que as novas normas facilitariam a utilizacdo das

verbas do Funpen, evitando novos contingenciamentos. Segue trecho da exposicdo de motivos

da referida MPV, com destaque para uma visivel armadilha legislativa que tenta desvirtuar a

finalidade precipua do Funpen, ampliando a possibilidade de utilizacdo de suas verbas para

fins diversos.

[.] 4 As péssimas condicBes penitenciarias culminaram na Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF n° 347 do Distrito Federal. Na
decisdo dessa ADPF, o Supremo Tribunal Federal reputou a situacdo do Sistema
Prisional brasileiro um “estado de coisas inconstitucional” por violagdo de direitos
fundamentais que acarreta em aumento da violéncia contra a propria sociedade.

5. Assim, o STF considerou, excepcionalmente, legitima a interferéncia do judiciario
na area orgamentaria determinando a imediata liberagdo das verbas do Funpen e a
proibigdo de a Unido realizar novos contingenciamentos.

6. O Funpen foi instituido com a finalidade de proporcionar recursos e meios para
financiar e apoiar as atividades e programas de modernizacdo e aprimoramento do
Sistema Penitenciario Brasileiro. No entanto, a limitacdo de suas finalidades e a
burocracia para a utilizacdo dos seus recursos tém culminado na ndo utilizacdo e no
contingenciamento da maior parte dos valores constantes do fundo.

7.A medida aqui proposta visa a (i) ampliar a aplicabilidade dos recursos do Funpen
com vistas a modernizacdo e ao aprimoramento do Sistema Penitenciario Brasileiro;
(i) autorizar a transferéncia direta de recursos financeiros do Fundo Penitenciario
Nacional aos fundos dos Estados e do Distrito Federal sem o estabelecimento de
convénio ou congénere; (iii) autorizar a transferéncia de recursos do Funpen a
fundos dos Municipios sem o estabelecimento de convénio ou congénere; (iv)
estabelecer a obrigatoriedade da observancia de critérios, parametros, condicdes e de
contrapartida por parte do ente que recebe os recursos previamente definidos em ato
do Poder Executivo federal; (v) estipular monitoramento, avaliag8o e fiscalizacdo da
aplicacdo dos recursos por parte do Poder Executivo federal; (vi) estabelecer
obrigacdo de prestar contas ao ente que recebe 0s recursos e hipéteses de devolugdo
dos valores ndo utilizados na forma e no tempo pactuados a serem definidas em ato
do Poder Executivo federal; e (vii) assegurar ao Tribunal de Contas da Unido e ao
Controle Interno do Poder Executivo da Unido acesso a documentagdo atinente aos
programas custeados com os recursos do Funpen.

8. Ficam claras a urgéncia e a relevancia da medida aqui proposta diante do cenario
de “estado de coisas inconstitucional” declarado pelo Supremo e da necessidade de
mudanca imediata de paradigma. A proposta encara o Sistema Prisional de uma
perspectiva estrutural, que ndo se restringe apenas aos estabelecimentos penais como
suportes fisicos, e sim como arranjo indissociavel, que sofre influéncia e ao mesmo
tempo influencia toda a organizacdo da seguranca publica. Assim é indispensavel a
diversificacdo imediata da utilizagdo do Funpen, primordialmente no
estabelecimento de medidas preventivas a um aumento ainda maior da superlotacao
carceraria, respeitado o limite de sua finalidade de modernizagdo e aprimoramento
do Sistema Penitencidrio.

9. Restam também evidentes a urgéncia e a relevancia da deshburocratizacdo da
utilizacdo do Funpen na melhoria do Sistema Penitenciario. Tanto a urgéncia quanto
a relevancia justificam-se em razdo da necessidade de afastar-se a burocracia dos
convénios e das demais formas existentes de transferéncia hoje obrigatorias para a
utilizacdo de recursos do Funpen. Com isso, a sistematica de aplicagdo sera adaptada
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a realidade que exige um meio célere de utilizacdo de recursos destinados ao
Sistema Penitenciario por parte dos Estados e do Distrito Federal. 45

Fica explicita a atribuicdo de uma perspectiva estrutural ao sistema prisional, que nao
se restringe, apenas, aos estabelecimentos penais como suportes fisicos. Inclui, nessa leitura, a
organizacdo da seguranca publica, demonstrando ser necessaria uma diversificagdo imediata
da utilizacdo das verbas do Funpen. Com isso, fica nitida a intencdo de emprego dos recursos
do Fundo em seguranca publica, em reducgdo da criminalidade (art. 1°, XVII, MPV 755/2016),
em medidas preventivas, inclusive de inteligéncia policial, vocacionadas a reducdo da
criminalidade e da populacéo carceraria (art. 1°, XVIIl, MPV 755/2016).

Com efeito, o desvirtuamento finalistico do Funpen esta evidenciado nas alteracdes
realizadas no art. 3° da LC n° 79/1994, seja no acréscimo de termos aos incisos entdo
vigentes, seja na inclusdo de incisos contendo novas modalidades de aplicacdo das verbas do

Fundo, conforme destaques trazidos no art. 3° da MPV 755/2016, anexo A.

Os acréscimos aos incisos vigentes foram realizados no intuito de permitir: a
realizacdo de investimentos penitenciarios, inclusive em informacdo e seguranga; a
elaboracdo e execucdo de projetos destinados a reinsercdo social de presos, internados e
egressos, inclusive por meio da realizacdo de cursos técnicos e profissionalizantes, aquisi¢ao
de materiais; a aquisicdo de material permanente, equipamentos e veiculos especializados,

imprescindiveis ao funcionamento e a seguranca dos estabelecimentos penais.

Entre as novas modalidades incluidas no art. 3° da LC n°® 79/1997, a primeira prevé a
possibilidade de os recursos do Funpen serem aplicados em programas de alternativas penais
a prisdo, com o intuito do cumprimento de penas restritivas de direitos e de prestacdo de
servigos & comunidade, executados diretamente ou mediante parcerias, inclusive por meio da

viabilizacdo de convénios e de acordos de cooperacdo (art. 3°, XVI).

Essa inclusdo é considerada positiva pelo Mecanismo Nacional de Prevencdo e
Combate a Tortura (MNPCT), 6rgdo instituido pela Lei n® 12.847/2013, que realizou um
estudo e elaborou relatério com base na decisdo do STF na ADPF 347 MC/DF. Foram
examinadas as mudancas legais do Funpen e analisados os repasses efetuados aos Estados e

ao DF, considerando, sistematicamente, suas implicacdes na prevencao a tortura.

148 Medida Provisoria 755, de 19 de dezembro de 2016 altera a Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de
1994, para dispor sobre a transferéncia direta de recursos financeiros do Fundo Penitencidrio Nacional aos
fundos dos Estados e do Distrito Federal, e a Lei n°® 11.473, de 10 de maio de 2007, que dispde sobre a
cooperagdo federativa no ambito da seguranca publica. BRASIL. Medida Provisoria 755, de 19 de dezembro
de 2016 Diéario Oficial da Unido, Poder Executivo, Brasilia, 20 dez. 2016. Se¢do 1, p. 1. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2016/Exm/Exm-MP-755-16.pdf. Acesso em: 01 jan.
20109.
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A priorizacdo de financiamento de politicas de alternativas penais é medida que
claramente obedecem a parametros nacionais — como as diretrizes tragadas pelo Depen'’— e
internacionais — como as regras de Toquio. Essas sdo as regras das NacOes Unidas sobre
medidas ndo-privativas de liberdade e decorrem de um processo histérico de critica, de
estudos e de discussdes (Génova, 1955; Londres, 1960; Kioto, 1970; Estocolmo, 1975;
Caracas, 1980; Milao, 1985; e Havana, 1990). “As Regras recomendam a utilizagdo das penas
restritivas de liberdade em Ultimo caso e somente nas hipéteses de crimes graves e de
condenados de intensa periculosidade; para outros delitos e criminosos de menor potencial

ofensivo, propdem medidas e penas alternativas” 4,

Verifique-se que medidas alternativas voltadas ao desencarceramento e ao combate a
superlotacdo carceraria sdo objeto de preocupacao de diversos 6rgaos. O Brasil ja foi cobrado
por parte do escritério das Nac¢Bes Unidas para Drogas (UNODC), 6rgdo que desenvolve
projeto para alternativas a prisdo. Ele atua em coopera¢do com governos, com organizacoes
internacionais e com a sociedade civil no sentido de fortalecer as estruturas institucionais e o

Estado de Direito para um efetivo controle do crime organizado e do trafico de drogas®#.

O MNPCT preconiza, em suas recomendacdes, a adogdo de alternativas penais, por
entender ser um importante fator de protecdo contra a tortura. De igual modo, o Conselho de
Direitos Humanos das NacOes Unidas, no processo de revisdo Periddica universal (RPU),
recomendou “a reforma do sistema penitenciario com foco na reducdo da superlotacdo e

aplicacio da Lei de Medidas Cautelares (2011)1°,

Acerca da matéria, é importante ainda destacar a participacdo da sociedade civil e de
movimentos sociais atuantes na defesa das pessoas privadas de liberdade. Em 2014, a agenda

nacional pelo desencarceramento foi assinada por 14 entidades, entre as quais a Pastoral

147 Na tentativa de reverter os dados colhidos no Infopen Jun/2014, que ja demonstravam as altas taxas de
encarceramento, o Ministro da Justica e o Presidente do CNJ firmaram trés acordos de cooperacao, voltados a
promocao e definicio de diretrizes para as politicas de alternativas penais, monitoracdo eletrénica e audiéncias
de custodia. Assim o Depen em parceria com Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento - PNUD
contratou consultoria especializada voltada a elaboracdo de Modelo de Gestdo para as Alternativas Penais. O
primeiro produto desse projeto foi uma publicacdo consolidando a proposta conceitual, postulados, principios e
diretrizes para a politica de alternativas penais e para os servicos de acompanhamento das medidas. BRASIL.
Ministério da Justica. Postulados, principios e diretrizes para a politica de alternativas penais. Brasilia:
Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitenciario Nacional, 2017. Disponivel em:
depen.gov.br/Depen/dirpp/cgap/modelo-de-gestao/diretrizesparaapoliticadealternativaspenaisl.pdf. p. 5-6.

148BRASIL. Ministério da Justica. Postulados, principios e diretrizes para a politica de alternativas penais.
Brasilia: Ministério da Justica e Seguranga Publica. Departamento Penitencidrio Nacional, 2017. Disponivel
em: depen.gov.br/Depen/dirpp/cgap/modelo-de-gestao/diretrizesparaapoliticadealternativaspenaisl.pdf. p. 11.

149 ONU. Disponivel em: https://www.unodc.org/Ipo-brazil/pt/crime/index.html

10BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 29.
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Carceraria Nacional, a Associacdo Nacional de Defensores Publicos Federal (ANADEF) e a
Justica Global®*, Em 2016, foi publicado e levado & Camara dos Deputados o documento “16
medidas contra o encarceramento”, elaborado pelo Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais
(IBCCRIM), pela Associacao de Juizes pela Democracia (AJD), pela Universidade de Brasilia
(UnB) e pela Pastoral Carcerarial®?,

O comprometimento do Executivo com essa agenda politica ficou evidente com a
edicdo da Portaria n® 495 de 28 de abril de 2016, do Ministério da Justica, instituindo a
Politica Nacional de Alternativas Penais. Essa Politica é voltada para incentivar e organizar a
aplicacdo de alternativas a prisdo e para reduzir o numero de presos em 10% até 2019. A
conducdo dessa Politica esta sob a responsabilidade do Depen, que tem o papel de coordenar
acOes e projetos nos Estados, no Distrito Federal, nos 6rgdos do Poder Judiciario, nos

Ministério Pablico, na Defensoria Publica e nas demais instituicdes envolvidas.

E importante observar que a previsdo de uso dos recursos do Funpen em alternativas
penais, em que pese ser uma nova modalidade que foge dos fins originarios instituidos na LC
n° 79/1994, e consonante com a fundamentacdo trazida no RE 641.320/RS abordado no
subitem 2.5.

Com efeito, € possivel constatar que a MPV 755/2016, ao acrescer o inc. XVI ao art.
3°, embora se distancie da decisdo da ADPF 347 MC/DF, atende a decisdo do RE 641.320/RS
que deu interpretacdo conforme a Constituicdo para estabelecer que a utilizagdo de recursos
do Funpen para financiar centrais de monitoracdo eletronica e penas alternativas é compativel
com a interpretacdo do art. 3° da LC n°® 79/1994.

E curioso notar que as verbas do Funpen ja eram empregadas nas centrais de
monitoracdo eletrénica. Noticias de 2016 informam que, desde 2013, o Depen vinha
“investindo na ampliagdo das politicas de incentivo as alternativas penais, por meio de
convénios firmados com as Unidades da Federacdo para a implantacao de Centrais Integradas
de Alternativas Penais e de Centrais de Monitorac¢do Eletronica”. Na oportunidade, ja& haviam

sido destinados a essas medidas cerca de R$ 53,8 milhGes em recursos do Funpen®®3. Assim,

151BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencéo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 29.

1%2As medidas propostas tem o objetivo a impactar a dindmica sistémica do encarceramento em massa do pais.
Disponivel em: https://www.ibccrim.org.br/medidas-sistemapenal2017/

1BRASIL. Ministério da Justica. Ministério da Justica institui Politica Nacional de Alternativas Penais.
Brasilia: Ministério da Justica e Seguranca Publica, 2016. Disponivel em:
http://www.justica.gov.br/news/ministerio-da-justica-institui-politica-nacional-de-alternativas-penais.  Acesso
em 25 jan. 2019.
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pode-se dizer que o RE 641.320 e a MP 755/2016 foram instrumentos de convalidagdo de atos

que ja estavam ocorrendo na pratica.

A segunda novidade inserida no art. 3° da LC n°® 79/1994 é a possibilidade de
utilizacdo dos recursos do Funpen em politicas de reducéo da criminalidade (art. 3°, XVII).
Essa medida era vista com maior preocupacdo pelo MNPCT, pois abria “possibilidade de
financiamento para praticamente qualquer politica publica, particularmente permitindo o
custeio de medidas de seguranca publica, envolvendo despesas policiais, compra de
armamento de fogo, de armamento menos letal, entre outros.” A utilizacdo das verbas do
Funpen nesses moldes desnaturaria 0 uso desses recursos, configurando ameaga ao

financiamento do sistema penitenciario®*,

A terceira modalidade reforca o viés voltado para a seguranca publica, ao prever
financiamento e apoio a politicas e a atividades preventivas, inclusive de inteligéncia
policial, vocacionadas a reducdo da criminalidade e da populacdo carceraria. Nesse
sentido, o relatério do MNPCT alerta para o fato de que a possibilidade de utilizacdo de
recursos para atividades eminentemente policiais € medida que se distancia da finalidade do
Funpen. Ademais, ja existe fundo préoprio para o financiamento de politicas publicas de
seguranca publica, como as agdes policiais e de inteligéncia, que é o Fundo Nacional de

Seguranca Publica (FNSP).

Diante do exposto, fica clara a expansdo do campo de utilizacdo dos recursos do
Funpen, “incluindo agdes vinculadas a seguranca publica e de cunho preponderantemente
repressivo”!®®, Tais medidas ndo se encaixam nos fins originarios do Funpen e seguem na
contramao da decisdo na ADPF 347 MC/DF do STF. Essa foi expressa ao determinar a

liberacdo do saldo do Fundo para ser utilizado na finalidade para a qual foi criado.

No decorrer do julgado da referida ADPF, houve grande esfor¢co argumentativo para
demonstrar a necessidade de se olhar para a politica publica penitenciaria propriamente dita,
pois 0s presos ndao conseguem se fazer ouvir politicamente. Dai a razdo de a Corte ter firmado
sua postura contramajoritaria na decisdo tomada em favor da dignidade dessa parcela da

sociedade, cujos direitos séo afrontados diuturnamente.

154BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura: Rafael Barreto Souza, 2017. p. 19/20. p. 25.

155 BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatorio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencgdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura: Rafael Barreto Souza, 2017. p. 23.
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Na decisdo, afirma-se, peremptoriamente, que “legisladores e governantes temem os
custos politicos” decorrentes da escolha pela dignidade dos presos, “acarretando a
incapacidade da democracia parlamentar e dos governos popularmente eleitos de resolver
graves problemas de direitos fundamentais*®.0 STF parece ter razdo quanto ao temor
decorrente do custo politico da implementacdo de uma politica em prol de melhorias no
sistema penitenciario. De fato, logo na primeira oportunidade em que o Executivo teve para
tentar viabiliza-la, deturpou-a, ampliando a possibilidade de gastar as verbas com seguranca
publica, com inteligéncia policial e com medidas de redugdo da criminalidade, em um

discurso mais atraente para opinido publica.

A abertura das possibilidades de utilizacdo das verbas do Funpen levou o PSOL
protocolar uma solicitacdo de aditamento a ADPF 347/DF, com novo pedido cautelar. Ele
requereu a declaracdo de inconstitucionalidade de dispositivos da MPV 755/2016 que tratam
da criacdo de modalidades de aplicacédo relativas a seguranga publica e a reducdo da fonte de
financiamento do Funpen, com base em loterias federais®’. Ressalte-se que o aditamento foi

acolhido pelo relator em fevereiro de 2017%,

E temeraria essa abertura para utilizacio das verbas do Funpen nos moldes delineados
pela MPV 755/2016, pois ha o risco de elas serem destinadas, prioritariamente, a fins diversos
dos originais e de o sistema penitenciario propriamente dito ficar ainda mais desassistido,
inviabilizando a superagdo do ECI. Logo apos a edicdo da MPV 755/2016, foi publicada a
Portaria n°® 1.414 de 27 de dezembro de 2016, regulamentando a transferéncia obrigatoria de
recursos do Funpen aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios, independentemente de

convénio ou de instrumento congénere.

Essa Portaria foi importante porque disciplinou como os primeiros repasses deveriam
ser feitos e estipulou limites para gastos, por exemplo, com construcdo e com infraestrutura de
presidios. Esses gastos deveriam respeitar 50% dos recursos do Funpen em 2017 e 30%, a
partir de 2018.

A Portaria estabeleceu, ainda, que valores remanescentes aos destinados com

infraestrutura fossem aplicados em medidas de promogdo da cidadania, em alternativas

1% BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 MC/DF. relator Ministro Marco Aurélio, julgado em
09/09/2015. Disponivel em: http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665.
Acesso em: 30 jan. 2017.

157 BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatério Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionario para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 23.

18BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Disponivel em:
http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=12377190&prclD=4783560&ad=s#


http://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10300665
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penais, em programas de assisténcia, fortalecimento e servidores publicos e controle social.
Tais valores equivalem a 70% dos repasses do Funpen a partir de 2018. Essa foi uma medida
vista pelo MNPCT como importante para protecdo contra a pratica de tortura. Mas ocorre que
0 MNPCT néo atenta para o fato de que a utilizagdo dos recursos do Funpen em medidas de
fortalecimento de servidores publicos e de controle social abre possibilidades de sua

utilizacdo de modo extremamente nocivo.

A MPV 755/2016 determina que a Unido repasse aos fundos dos Estados e dos
Municipios os percentuais devidos da dotacdo orcamentaria (art. 3°-A). Logo, uma condi¢do
de habilitacdo para o recebimento das transferéncias obrigatorias € a necessidade de 0s
Estados e de o Distrito Federal terem seus proprios fundos penitenciarios e de os Municipios
possuirem fundos especificos (art. 2°, 1, da Portaria 1.414/2016). Outra condicdo de
habilitacdo para recebimento dos repasses pelos Estados, Distrito Federal e Municipios é a
assinatura de termos de adesdo com o Depen, do qual constara o programa para aplicacdo dos
valores e a descricdo dos objetivos para a melhoria do sistema penitenciario (art. 2°, I, da
Portaria 1.414/2016).

Desse modo, hd um grande esfor¢o normativo, evidenciado por meio da célere edi¢éo
da MPV 755/2016 e da Portaria do Ministério da Justica n°® 1.414/2016, a fim de viabilizar e
de regulamentar como se efetivaria a ordem do STF de descontingenciamento das verbas do
Funpen. Entretanto, é impossivel ndo reconhecer que algumas normas criadas se distanciaram

do que foi efetivamente determinado.

3.1.3 A substituta MPV 781/2017: convergéncias e divergéncias em relacdo a MPV
755/2016

Inicialmente, destaque-se que o “anexo A” traz quadro comparativo entre a MPV
755/2016 e a MPV 781/2017, possibilitando a visualizacdo de seus pontos coincidentes e

divergentes. De qualquer modo, os pontos considerados relevantes serdo detalhados aqui.

Sabe-se que a conjuntura politica, a época, inviabilizou a aprovacdo pelo Congresso
Nacional da MPV 755/2016, abordada no subitem 3.1.1. Devido a iminente perda de sua
vigéncia, foi editada a MPV 781/2017 que, embora a revogasse definitivamente, sobreveio

com contetdo muito similar ao de sua antecessora, como ja mencionado.

A exposicdo de motivos da MPV 781/2017 evidenciou, tal qual a MPV 755/2016, o

intuito de alargar o rol de possibilidades de utilizagdo das verbas do Funpen e de
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desburocratizar a forma de acesso a esses valores, sob o pretexto de estar dando efetividade a

decisdo liminar na ADPF 347 MC/DF. Segue trecho importante da exposi¢do de motivos:

[...] 6. O Funpen foi instituido com a finalidade de proporcionar recursos e meios
para financiar e apoiar as atividades e programas de modernizagao e aprimoramento
do Sistema Penitenciario Brasileiro. No entanto, a limitacdo de suas finalidades e a
burocracia para a utilizacdo dos seus recursos tém culminado na ndo utilizacéo e no
contingenciamento da maior parte dos valores constantes do fundo.

7. A medida aqui proposta visa a (i) ampliar a aplicabilidade dos recursos do Funpen
com vistas a modernizacao e ao aprimoramento do Sistema Penitenciario Brasileiro;
(ii) autorizar a transferéncia direta de recursos financeiros do Fundo Penitenciario
Nacional aos fundos dos Estados e do Distrito Federal sem o estabelecimento de
convénio ou congénere; (iii) autorizar a transferéncia de recursos do Funpen a
fundos dos Municipios sem o estabelecimento de convénio ou congénere; (iv)
estabelecer a obrigatoriedade da observancia de critérios, parametros, condicdes e de
contrapartida por parte do ente que recebe 0s recursos previamente definidos em ato
do Poder Executivo federal; (v) estipular monitoramento, avaliagdo e fiscalizagdo da
aplicacdo dos recursos por parte do Poder Executivo federal; (vi) estabelecer
obrigacdo de prestar contas ao ente que recebe 0s recursos e hipéteses de devolugdo
dos valores ndo utilizados na forma e no tempo pactuados a serem definidas em ato
do Poder Executivo federal; e (vii) assegurar ao Tribunal de Contas da Unido e ao
Controle Interno do Poder Executivo da Unido acesso a documentagdo atinente aos
programas custeados com os recursos do Funpen.

8. Ficam claras a urgéncia e a relevancia da medida aqui proposta diante do cenario
de “estado de coisas inconstitucional” declarado pelo Supremo e da necessidade de
mudanca imediata de paradigma. A proposta encara o Sistema Prisional de uma
perspectiva estrutural, que ndo se restringe apenas aos estabelecimentos penais como
suportes fisicos, e sim como arranjo indissociavel, que sofre influéncia e ao mesmo
tempo influencia toda a organizacdo da seguranca publica. Assim € indispensavel a
diversificagdo imediata da utilizagdo do Funpen, primordialmente no
estabelecimento de medidas preventivas a um aumento ainda maior da superlotacéo
carceraria, respeitado o limite de sua finalidade de modernizacdo e aprimoramento
do Sistema Penitencidrio.

9. Restam também evidentes a urgéncia e a relevancia da desburocratizacdo da
utilizacdo do Funpen na melhoria do Sistema Penitenciario. Tanto a urgéncia quanto
a relevancia justificam-se em razdo da necessidade de afastar-se a burocracia dos
convénios e das demais formas existentes de transferéncia hoje obrigatorias para a
utilizacdo de recursos do Funpen. Com isso, a sistematica de aplicacdo serd adaptada
a realidade que exige um meio célere de utilizagdo de recursos destinados ao
Sistema Penitenciario por parte dos Estados e do Distrito Federal.

10. Ao mesmo tempo, busca-se com a proposta resguardar a aplicacdo correta dos
recursos pelos Estados, Distrito Federal e Municipios por meio do estabelecimento
de mecanismos criteriosos de habilitacdo, avaliacdo, monitoramento e fiscalizacdo
dos entes recebedores de recursos do fundo, bem como pela garantia de
transparéncia e acesso pelos o6rgdos de controle de toda a documentacdo das

operagBes com valores do Funpen.%°
As nitidas coincidéncias presentes nas exposicdes de motivos das Medidas Provisorias
sdo refletidas em grande parte dos respectivos textos. Na realidade, as semelhangas sé&o
evidenciadas ja nas alteracdes que recaem sobre o importante art. 3° da LC n°® 79/1994, que

trata da aplicacdo das verbas do Funpen. Foram apresentadas modificagfes aos incisos II, 1V,

19BRASIL. Medida Provisoria 781, de 23 de maio de 2017. Diario Oficial da Uni&o, Poder Executivo, Brasilia,
23mai. 2017. p. 1. Edic8o extra Disponivel em: http://www.planalto.gov.br. Acesso em: 25fev. 2019.



90

VIl e acréscimos aos incisos XVI, XVII nos exatos termos da MPV 755/2016. Divergiu, no
entanto, a MPV 781, ao acrescer inciso possibilitando a utilizacdo dos recursos do Funpen
também em construcéo, reforma, ampliacdo e aprimoramento de estabelecimentos penais e de
unidades de execucdo de medidas socioeducativas de inser¢cdo em regime de semiliberdade e
de internacdo em estabelecimento educacional (art. 3°, XIX).

Sobre essa inclusdo, recaem criticas tecidas pelo MNPCT em seu relatorio, pois a
construcdo de unidades socioeducativas estd na contramdo do Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo (Sinase), regido pela Lei n® 12.594/2012, que ¢ “inequivoca

quanto a imperiosa separagdo entre a logica penal e socioeducativa”®,

Aquele inc. XIX e tido pelo MNPCT como violador do principio da excepcionalidade
da medida de internacdo a adolescentes, pois privilegia investimento em espacos de privacdo
de liberdade juvenil, ao passo que deveriam ser priorizados programas de justica restaurativa
ou de medidas socioeducativas em meio aberto. Ademais, o desvio de recursos do sistema
penitenciario para o sistema socioeducativo leva a confusdes entre esses dois sistemas que sdo
distintos. Ainda conduz a logica de “prisioniza¢do do sistema socioeducativo, equiparando
adolescentes a adultos”, reforgando forte movimento que busca aproximar respostas estatais

para situacdes que sdo dispares®?,

Outro fator de preocupacdo de ordem pratica é que, diante do repasse feito do Funpen
para os fundos estaduais, os recursos de politicas para infancia e adolescéncia seriam geridos
por orgdos sem competéncia para tal. Dessa forma, a gestdo, no minimo parcial, do sistema
socioeducativo ficaria sob a responsabilidade de 6rgdos de administracdo penitencidria nos
Estados e no DF.

Cumpre esclarecer que a MPV 781/2017, em termos semelhantes aos da MPV
755/5016, em seu art. 2°, trata da permissdo para que determinados servidores prestem
servicos, em carater excepcional e voluntario, a Forca Nacional, realizando alteracdes na Lei
n°® 11.473/07. Mas como essa questdo ndo € o foco deste trabalho, ndo sera objeto de

aprofundamento.

160BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencéo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 23.

161BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencgdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 23.
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O art. 3° da MPV 781/2017 revogou o inc. VII da LC n°® 79/1994, alteragcdo que nao
estava prevista na MPV 755/2016. Com isso, retirou, como fonte de recursos do Funpen, o
montante de 50% das custas judiciais recolhidas em favor da Unido federal, relativas aos
servicos forenses. Essa € uma medida que, na préatica, ndo surte tanto efeito, pois o inciso ja se
encontrava tacitamente revogado com o advento da EC 45/2004, que destinou as custas
judiciais ao custeio dos servicos afetos as atividades especificas da Justica. Desde entdo, essa
fonte deixou de ser vinculada ao Funpen e gerou forte impacto nos anos subsequentes,

conforme ja mencionado no item 1.2.3.

Outro ponto que merece destaque na MPV 781/2017 diz respeito a gestdo das verbas
do Funpen. Como bem alerta o relatério do MNPCT, as alteracGes ocorreram em trés eixos:
“(1) privatizagdo por organizagdes da sociedade civil; (i1) dispensa de licitagdo para
construcdo de estabelecimentos penais; e (iii) descontingenciamento por descentralizagcdo aos

Estados e Distrito Federal”1?,

O primeiro eixo — privatizacdo por organizacdes da sociedade civil — esta evidenciado
no art. 3°-B a ser inserido na LC n° 79/1994 pela MPV 781/2017, o qual traz, explicitamente,
autorizagdo de transferéncias de recursos do Funpen para organizagdes da sociedade civil que
administrem estabelecimento penal destinado a receber condenados a pena privativa de
liberdade, desde que preenchidos certos requisitos. A possibilidade de privatizacdo da
administracdo de estabelecimentos penais esbarra no art. 83-B da LEP, segundo o qual s&o
indelegaveis as funcdes de direcdo, chefia e coordenacdo no &mbito do sistema penal, bem
como todas as atividades que exijam o exercicio do poder de policia.

No relatério do MNPCT, sdo nitidas as criticas a esse dispositivo. Ele estaria na
contramdo do disposto na LEP e de recomendacdes de 6rgaos nacionais, como 0 CNPCP e o
Comité Nacional de Prevencdo e Combate & Tortura, que rechacam a privatizacdo, pois néo a
veem como uma medida adequada. Além disso, 0 MNPCT tem constatado problemas nas
unidades prisionais privatizadas. Verificou-se precarizacdo dos contratos de trabalho da
empresa terceirizada em Manaus, cuja alta rotatividade de funcionarios estava relacionada
com denudncias de tortura. No Maranhdo, detectou-se auséncia de controle da atuagdo de
agentes contratados. Logo, a gestdo de pessoas em unidades prisionais privatizadas ¢ um
ponto de preocupacdo. Ha outro alerta ainda: a “inclusdo da MPV n° 781 coloca em situagéo

incerta o formato das relacGes trabalhistas nos estabelecimentos penais porventura

162BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencgdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencao e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 33.
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administrados por organiza¢des da sociedade civil”. Isso, porque entidades religiosas
costumam utilizar trabalho voluntario, o que normalmente se da de forma intermitente e pode

acarretar desenvolvimento inadequado das a¢des ou a descontinuidade de servigos!®?,

Outro ponto visto com necessaria cautela nesse eixo é o fato de que a definicdo de
organizacdo da sociedade civil alberga tanto entidade privada sem fins lucrativos, quanto
sociedades cooperativas e organizacdes religiosas. A permissdao de essas ultimas atuarem na
administracdo de unidades penitenciarias abre a possibilidade para que o atendimento tenha o
enfoque religioso, quando uma abordagem laica na execugdo da pena é esperada, a fim de

salvaguardar a liberdade de crenca aos presos.

O segundo eixo — dispensa de licitagdo para construcdo de estabelecimentos penais —
aborda a novidade trazida no art. 3°-D a ser inserido n LC n° 79/1994 pela MPV 781/2017. O
dispositivo traz a dispensa de licitacdo para a construcdo, a ampliacdo, a reforma e o
aprimoramento dos estabelecimentos penais, desde que as obras possam ser concluidos até 31
de dezembro de 2018. Essas hipoteses foram consideradas situacdo de emergéncia para fins
do inc. IV do caput do art. 24 da Lei n° 8.666/1993. O receio que advém dessa previsdo € a
abertura que se da para possiveis fraudes licitatérias e a préaticas de corrupg¢do, notadamente

diante do descontingenciamento de vultosos recursos do Funpen.

O terceiro eixo — descontingenciamento por descentralizacdo aos Estados e Distrito
Federal — ¢ uma formula ja adotada pela MPV 755/2016, que estabeleceu “diretrizes
orientadoras deste repasse para os entes federativos com a previsdo de um enorme repasse
obrigatério entre 2016 e 2017, correspondente ao valor de 75% do montante disponivel no
Fundo”®*. As medidas apresentadas para efetivar a ordem da ADPF 347 MC/DF, evitando a
pratica reiterada de contingenciamentos para fins superavitarios, foram, conforme
supracitado, regulamentadas pela Portaria do Ministério da Justica n® 1.414/2016, que se

mostrou compativel com as previsoes trazidas pela MPV 781/2017.

A novidade, destacada pelo MNPCT, refere-se aos repasses que serdo partilhados
conforme as regras dos Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal (FPE) e dos
Fundos de Participacdo dos Municipios (FPM) — art. 3°-A, § 6°, MPV 781/2017. Entretanto,

essa novidade ndo subsistiu na Lei n°® 13.500/2017.

163SBRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 35.

164BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionario para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 37.
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Assim, é possivel constatar que ndo houve grandes mudangas estruturais entre a MPV
755/2016 e a MPV 781/2017. Ambas convergem mais do que divergem. A andlise dos pontos
convergentes e dos divergentes demonstra que foram efetivamente poucas as alteracGes
advindas da MPV de 2017. Na verdade, tudo tende a confirmar a hip6tese de que sua edicéo,
revogando a MPV 755/2016, se deu em virtude de sua iminente perda de vigéncia, sem

perspectiva de conversdo em Lei ante a tensdo do cenario politico.

3.1.4 A conversao da MPV 781/2017 na Lei n° 13.500/2017

A MPV 781, de 23 de maio de 2017 foi convertida na Lei n® 13.500, em 26 de outubro
de 2017, e publicada no Diario Oficial em 27 de outubro de 2017. Note-se que ela ja havia
incorporado grande parte do Projeto de Lei de Conversdo (PLV) n° 14 de 2017, aprovado pela
Comisséo Mista instalada para apreciacdo da MPV 755/2016. A MPV 781/2017, foram
oferecidas 21 emendas, e a Comissdo Mista deu parecer acolhendo quatro delas integralmente

e trés, parcialmente. Concluiu pelo Projeto de Lei de Conversdo n° 26 de 201765,

O ponto principal de andlise para a presente dissertacdo sdo as alteracdes, sobretudo no
art. 3° da LC n° 79/1994, que modificam a finalidade originaria dessa Lei que criou o Funpen.
Por conseguinte, evidencia-se o desvirtuamento da deciséo do STF na ADPF 347 MC/DF por

normas subsequentes.

Quanto a esse ponto, destacam-se dois incisos (XVII e X1X) que seriam incluidos no
art. 3° da citada LC n° 79/1994 e que foram objeto de criticas no relatério do MNPCT. No
decorrer da tramitagcdo do PLV 26/2017, eles ndo permaneceram no texto convertido na Lei n°
13.500/2017. Especificamente, o inciso XVII trazia a possibilidade de utilizacdo das verbas
do Funpen em politicas de reducdo da criminalidade. Ocorre que a retirada isolada desse
inciso ndo afasta a possiblidade de utilizacdo das verbas para tal fim, notadamente porque o
inciso XVIII permaneceu no texto convertido em Lei. Esse, como ja estudado no item 3.1.1,
viabiliza o financiamento e o apoio a politicas e a atividades preventivas, inclusive de
inteligéncia policial, vocacionadas a reducdo da criminalidade e da populacdo carceraria.
Em contrapartida, ha de ser celebrada exclusdo do inciso XIX, que previa a possibilidade de
utilizacdo das verbas do Funpen para construgdo, reforma, ampliagdo e aprimoramento de
estabelecimentos penais e de unidades de execucdo de medidas socioeducativas de insercdo

em regime de semiliberdade e internacdo em estabelecimento educacional.

15BRASIL. Camara dos Deputados. MPV 781/2017. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proporsicoes
Web. Acesso em: 25 jan. 2019.
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Como ja abordado no subitem 3.1.2, essa medida estaria na contramdo do Sinase. A
possibilidade de confusdo da Iégica penal com a infracional ndo é bem vista, pois tende a
buscar respostas estatais semelhantes para sistemas que sdo dispares. Além disso, 0 Funpen
deve se restringir a atender demandas do sistema penitenciario, que é voltado a adultos. E
errado, conceitualmente, utilizar verbas destinadas a prisdo de condenados por crimes em
locais para cumprimento de medidas socioeducativas por adolescentes em conflito com a Lei.
Para esses casos, 0s recursos a serem utilizados s@o os do Fundo Nacional para a Crianca e
Adolescente (FNCA), previsto na Lei n® 8.242/911°°,

Uma inovacao foi a determinacdo de que o percentual minimo de 30% dos recursos do
Funpen, destinados a construcdo, a reforma, a ampliacdo e ao aprimoramento de
estabelecimentos penais devem ser aplicados, preferencialmente, em estabelecimentos penais
federais de ambito regional (art. 3°, 8 7°, LC n°® 79/1994).

Os percentuais da dotacdo orcamentaria do Funpen que deverdo ser repassados aos
Estados, ao DF e aos Municipios permaneceram 0s mesmos, previstos na MPV 781/2017: até
31 de dezembro de 2017, até 75%; no exercicio de 2018, até 45%; no exercicio de 2019, até
25%; nos exercicios subsequentes, 40%. Importante € frisar que os Municipios que tiverem
fundo especifico podem receber repasse de recursos do Funpen, para serem aplicados em
programas destinados a reinsercdo social de presos, internados e egressos ou de programas de
alternativas penais (art. 3-A, 82, LC n® 79/1994).

Algumas medidas j& previstas no MPV 781/2017 sofreram altera¢cBes formais ou
materiais antes de se estabilizarem no texto da Lei n® 13.500/2017. E o caso da previs&o de
dispensa de licitacdes publicas. Antes, a alteracdo ocorria no proprio texto da Lei do Funpen,
considerando emergéncia, para fins de dispensa de licitacdo, a construgdo, a ampliagdo, a
reforma e o aprimoramento dos estabelecimentos penais, desde que pudessem ser concluidos

até 31 de dezembro de 2018. Havia, ainda, a proibigdo de prorrogagéo de contrato.

O texto convertido em Lei traz alteracdo na propria Lei n° 8666/93, acrescentando
mais um inciso ao art. 24. Assim, sedimenta uma nova hip6tese de dispensa de licitacdo para a
construcdo, a ampliacéo, a reforma e o aprimoramento de estabelecimentos penais, desde que

configurada situacdo de grave e iminente risco a seguranca publica.

Note-se que, nessa hipotese, abandonou-se a previsdo de lapso temporal maximo para

a conclusdo das obras, mas trouxe a necessidade de caracterizagdo de “grave e iminente risco

166 BRASIL. Camara dos Deputados. MPV 781/2017. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicdes
Web/prop_mostrarintegra?codteor=1590577&filename=Tramitacao-MPV+781/2017.Acesso em: 25 jan. 2019.



95

a seguranga publica”. Ainda que o processo formal de dispensa de licitacdo exija a
demonstracdo do grave e iminente risco a seguranca publica (art. 26, paragrafo dnico, I, Lei n°

8666/93), € uma hipotese que da ampla margem para subjetivismos.

Considerando que o sistema penitenciario brasileiro vive o ECI, é facil encontrar
justificativas concretas nos presidios brasileiros, aptas a subsidiarem a dispensa de licitagdo,
sob o argumento de estar caracterizado o requisito “grave e iminente risco a seguranca
publica”. O temor que surge ¢ de que a contratagdo direta seja a regra em matéria
penitenciéria, propiciando préaticas que favoregcam a corrupgdo. Em contrapartida, foi mantida
a previsdo da MPV 781/2017 de a Administracdo Puablica, nos editais de licitagdo para
contratacdo de servico, poder exigir percentual minimo de méo de obra oriunda ou egressa do

sistema prisional. E uma boa pratica que pode auxiliar a retomada da vida pos-cércere.

E importante destacar que as alteragdes ocorridas durante a tramitacio do PLV
26/2017 ndo mudaram a esséncia da MPV 781/2017. No que diz respeito ao Funpen, ficou
evidenciado o intuito de diversificar o uso dos recursos do Fundo e de desburocratizar sua
utilizacdo na melhoria do sistema penitenciario, afastando, por exemplo, a necessidade de
celebrar convénios. Ao se buscar essa diversificagdo, abriu-se um leque de oportunidades de
utilizacdo das verbas do Funpen para finalidades distintas das originarias. Isso, por si s, se
distancia da determinacdo do Supremo na ADPF 347 MC/DF, que serviu de pretexto para a

edicdo das MPV’s analisadas na presente dissertacao.

Sabe-se que essas normas trouxeram pontos positivos, como no caso de prestigiar
alternativas penais. No entanto, elas poderdo ser extremamente maléficas, se as verbas do
Funpen servirem para subsidiar investimentos em areas como a seguranca publica, deixando o

sistema penitenciario subassistido.

Ap0s a conversdo da MPV 781/2017 na Lei n° 13.500/2017, em menos de dois meses,
foi publicada a Portaria do Ministério da Justica e Seguranca Publica n°® 1.221 de 21 de
dezembro de 2017, regulamentando os procedimentos e os critérios para a transferéncia
obrigatoria de recursos do Funpen para as unidades da Federacdo para 2017. Ja para 2018, a
regulamentacdo encontra-se na Portaria do Ministério da Seguranca Publica n® 225, de
dezembro de 2018.

Um ponto importante a destacar dessas Portarias, em relacdo a Portaria n° 1.414/2016,
diz respeito as condigdes de habilitacdo que os entes federativos devem cumprir para receber
0 repasse dos recursos do Funpen. Nessa de 2016, os requisitos eram apenas dois: existir
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fundo penitenciario nos Estados e no DF ou fundo especifico nos Municipios e firmar termo
de adesdo com o Depen. Ja nas Portarias n°1.221/2017 e n° 225/2018, foi ampliado o rol das
condigdes para essa habilitacdo, trazendo exigéncias que dificultam o acesso a verba do
Funpen?®’. Criaram-se novas formas de burocratizacio da saida da verba do Funpen para os

fundos estaduais ou municipais.

3.2 0 IMPACTO NA POLITICA PENITENCIARIA

O impacto da decisdo liminar da ADPF 347 MC/DF, determinando o
descontingenciamento das verbas do Funpen, ndo ficou restrita ao campo normativo. Apés a
decisdo, houve “o maior descontingenciamento de recursos para politicas penais ja realizado
na histéria do pais”®8, Desse modo, faz-se importante analisar como se deram esses repasses
e como estdo sendo empregados 0s respectivos recursos. Assim, poder-se-a verificar se estdo

sendo atendidas as finalidades originarias do Funpen, nos termos determinados pelo STF.

Os primeiros dados referentes aos repasses ocorridos em 2016 e em 2017 foram

divulgados pelo Depen. Os de 2016 foram, inclusive objeto de andlise critica pelo MNPCT,

167 Tanto a Portaria 1.221/2017 quanto a n° 225/2018 trazem o mesmo texto ao versar das condigbes de
habilitacdo. Art. 2°: Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios que possuam em sua area geogréafica
estabelecimentos penais deverdo comprovar, até 07 de dezembro de 2018, o atendimento das condicBes de
habilitacdo para o recebimento dos recursos do Funpen, transferidos de forma obrigatdria, além de firmarem o
Termo de Adesdo aos programas instituidos no Ministério da Seguranca Publica, por meio do Departamento
Penitencirio Nacional - Depen, para as acoes de investimento. § 1° Para a habilitagdo prevista no caput deste
artigo, os entes federativos deverdo atender as disposicGes do art 3°, § 4° e apresentar documentagdo que
comprove 0s requisitos previstos no 3°-A, § 3° todos da Lei Complementar n® 79, de 1994: a existéncia de
fundo penitenciario, no caso dos Estados e do Distrito Federal, ou de fundo especifico, no caso dos
Municipios; | - a existéncia de 6rgao ou de entidade especifica competente pela gestdo do fundo de que trata o
inciso I; 1l - habilitacdo nos programas instituidos; Il - a apresentacdo do plano de aplicacdo dos recursos
associados aos programas previstos no art. 3°-A, 8 2°, da Lei Complementar n° 79, de 1994; IV - a aprovacdo
do relatério anual de gestdo contendo dados confiaveis e publicados oficialmente, em nimeros absolutos sobre
a quantidade de presos, com classificagdo por sexo, etnia, faixa etaria, escolaridade, exercicio de atividade de
trabalho, estabelecimento penal, motivo, regime e duragdo da prisdo, e informagdes sobre a execugdo fisico e
financeira; V - existéncia de conselhos estadual ou distrital penitenciarios, de seguranga publica, ou congénere,
para apoio ao controle e a fiscalizacdo da aplicagdo dos recursos do fundo de que trata o inciso | deste
pardgrafo, no caso dos Estados e do Distrito Federal, e, conforme recomendacdo do Tribunal de Contas da
Unido, a juntada dos respectivos atos de criacdo e a relacdo de seus integrantes. § 2° Os entes federados
integrantes do Sistema Nacional de InformacBes de Seguranca Publica, Prisionais, de Rastreabilidade de
Armas e MunicGes, de Material Genético, de Digitais e de Drogas (Sinesp) que deixarem de fornecer ou
atualizar seus dados no Sistema ndo poderao receber recursos do Funpen.

188BRASIL. Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate & Tortura (MNPCT). Relatdrio Anual (2017).
Mecanismo Nacional de Preven¢do e Combate a Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 135.
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revelando que “o descontingenciamento realizado acabou por fomentar o encarceramento”%°,

conforme seré analisado nos subitens a seguir.

3.2.1 Dados dos repasses dos recursos do Funpen: anos de 2016 e de 2017

O MNPCT analisou o denominado “descontingenciamento massivo do Funpen”,
ocorrido em dezembro de 2016. No espaco de 11 dias, a MPV 755/2016 foi editada, a Portaria
n° 1.414/2016 foi publicada, 25 entes federados elaboraram e submeteram termos de adesdo
ao Depen, e cerca de 1,12 bilhdo de reais foram descentralizados!’™® (quadro 2). Importante é
destacar que, em dezembro de 2016, conforme ja mencionado, apenas os Estados da Bahia e
do Ceara ndo receberam o repasse, por ndao possuirem seus proprios fundos penitenciarios, e a
Medida Provisoria 755/2016 exigia essa condicao para o recebimento do valor. Esses Estados,
no entanto, constituiram os fundos e receberam os valores. A Bahia recebeu em 23 de outubro
de 2017 e o Ceard, em 1° de novembro de 2017.

Quadro 2 — Repasse do fundo a fundo em 2016

= | APARELHAMENTO
UF PROCESSOS CONSTRUGAO E CUSTEIO TOTAL

AC | 08016.015342/2016-32 |  31.944 444 44 12.840.000,00 44.784 444 44

TO | 08016.015378/2016-16 | 31.944.444 44 12.840.000,00 44.784.444,44]

TOTAL | | 798.611.111,11]  346.680.000,00] 1.118.611.111,11|

Fonte: Fundo a fundo, 20181

19BRASIL. Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT). Relatdrio Anual (2017).
Mecanismo Nacional de Prevengdo e Combate & Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 134.

0BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagcas e potenciais de um fundo bilionario para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 45.

171 BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional - Depen. Fundo a fundo. Disponivel em: http://depen.gov.br/
Depen/dirpp/instrumentos-de-repasse-1. Acesso em: 15 dez. 2018.
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Embora as unidades federativas tivessem solicitados valores diferentes ao Depen,
conforme as respectivas necessidades, todas receberam a mesma quantia, R$ 44.784.444,44,
distribuida em trés categorias de execucdo: R$ 31.944.444,44 para construgdo, ampliacéo ou
conclusdo de unidades prisionais; R$ 8.840.000,00 para investimento em aparelhamento e
modernizacgdo e R$ 4.000.000,00 para custeio’2.

O modelo unico adotado no repasse de 2016 merece severas criticas. Como abordado
no subitem 2.1, os dados da realidade penitenciaria apontados nos relatérios do Infopen
revelam enormes assimetrias regionais que se refletem nas prisdes brasileiras. A reparticao
dos valores entre os Estados e o Distrito Federal seria a oportunidade de compensar essas
diferencas, com repasses proporcionais as necessidades de cada ente federativo, em
atendimento ao principio da isonomia. Ocorre que isso nao foi considerado, e 0 Amapa, por
exemplo, que possui um pouco mais de 2 mil presos, recebeu 0 mesmo valor que S&o Paulo,

que tem mais de 180 mil 173,

Outro ponto questionavel é o fato de que os repasses foram realizados para a aplicacéo
em praticamente apenas duas modalidades: constru¢do de estabelecimentos penais e
aparelhamento com equipamentos. Destaque-se que apenas o Para e o Tocantins requereram
recursos do Funpen para medidas diversas e, no entanto, ndo receberam verba extra. Foi
autorizado a eles aplicarem parte do dinheiro destinado ao aparelhamento em outras
modalidades, como alternativas penais, politicas de assisténcia e formagédo de servidores, 0

que o MNPCT entendeu ser um desprestigio a essas tltimas modalidades!’.

Diante dos dados mencionados, verifica-se que os recursos destinados a construcéo de
unidades prisionais correspondem a mais de 70% do valor repassado as unidades federativas.
Esse percentual estd em desacordo com a determinacdo da Portaria n® 1.414/2016, segundo a
qual gastos com construcgdo e infraestrutura de presidios deveriam respeitar 50% dos recursos

do Funpen, conforme tratado no item 3.1.2.

Em dezembro de 2017, o Depen noticiou que os Estados teriam R$ 590.625.000,00
para investir em modernizacdo e aprimoramento do sistema penitenciario em 2018. Essa

verba tem o prazo de dois anos para ser aplicada, caso contrario devera retornar aos cofres do

12BRASIL. Departamento Penitenciario Nacional - Depen. Balango de execucgdo dos recursos do Funpen
2016 Disponivel em: http://depen.gov.br/Depen/noticias-1.pdf.Acesso em: 15 dez. 2018.

IBRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameacas e potenciais de um fundo bilionario para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 44.

17“BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura: Rafael Barreto Souza, 2017. p. 44-47.
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governo federal. Informou, ainda, que 30% deveria ser revertido em favor de construcéo,
reforma e ampliacdo de unidades prisionais. O restante ficaria a cargo das demais hipoteses de

utilizacdo das verbas do Funpen’™.

Sobre 2017, no quadro 3, encontram-se os valores disponibilizados pelo Depen para
repasse fundo a fundo.

Quadro 3 - Repasse do fundo a fundo do ano de 2017

UF PROCESSOS CAPITAL CUSTEIO TOTAL

s
us

374.397.187,49)

Fonte: Funpen, 2017, 20187

216.227.812,52) 590.625.000,01

Os dados desse quadro revelam que nao ocorreu, em 2017, 0 mesmo equivoco de
2016, quando se adotou um padrdo Unico. Os repasses foram feitos em valores distintos, com
0 intuito de atender proporcionalmente as necessidades de cada unidade da Federacao.

O Depen ainda ndo disponibilizou os dados dos repasses de 2018, como as acima
colacionadas. Em contrapartida, no Portal da Transparéncia, € possivel encontrar despesas
previstas e executadas do orcamento do Funpen de 2016 a 2018. Em 2016, as despesas
previstas (orcamento atualizado) foram de R$ 682,18 milhdes, mas com a ordem de
descontingenciamento, as despesas executadas foram de R$ 1,17 bilhdo. Em 2017, as
despesas previstas (orcamento atualizado) foram de R$ 690,92 milhdes, mas as despesas
executadas foram de R$ 887,69 milhGes. Em 2018, as despesas previstas (or¢amento

1SBRASIL. Departamento Penitenciario Nacional — Depen. Funpen 2017. Disponivel em: http://www.justica.
gov.br/news/governo-distribui-r-590-milhoes-para-estados. Acesso em: 15 dez. 2018.

176 BRASIL. Ministério Nacional. Ministério da Seguranca Publica. Departamento Penitenciario Nacional -
Depen. Disponivel em: http://depen.gov.br/Depen/dirpp/instrumentos-de-repasse-1. Acesso em: 15 dez. 2018.
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atualizado) foram R$ 570.22 milhdes, mas estranhamente, as despesas executadas foram de
apenas R$ 148,79 milhdes!’”.

O baixo valor da despesa executada em 2018 é preocupante, na medida em que
demonstra haver dinheiro a ser revertido em favor do sistema penitenciario e, por algum
motivo ainda ndo esclarecido pelos érgdos oficiais, ndo o foi. Uma hipdtese € a dificuldade de
cumprir as condi¢cdes de habilitacdo previstas na Portaria n° 1.221/2017, conforme
mencionado no subitem 3.1.4. Considerando o ECI neste sistema, que desencadeou uma série
de atos para fazer a verba do Funpen chegar aos Estados e se reverter em melhorias em prol
dos apenados, é lamentavel que, em 2018, menos de um ter¢o da verba prevista tenha sido
aplicada. O receio € de que haja um retrocesso e se volte aos patamares anteriores ao
descontingenciamento massivo de 2016. Em 2015, por exemplo, as despesas previstas
(orcamento atualizado) eram de R$ 541,82 milhGes, e as despesas executadas foram de,
apenas, R$ 45,86 milhges!’®,

3.2.2 A desesperanca advinda do mal-uso ou ndo uso das verbas do Fundo Penitenciario
Nacional

A primeira critica cabivel ao modo como foi realizado o descontingenciamento
massivo em 2016 é o desproporcional prestigio de uso dessas verbas em construcéo, reforma e
ampliacdo de unidades prisionais, frente as demais medidas. Destinar 70% dos recursos
repassados pelo Funpen aos fundos estaduais, alem de ndo atender o limite de 50% previsto
na Portaria n° 1.414/2016, reforca a l6gica do encarceramento. Perpetua-se um ciclo vicioso
em que se prende mais e, por conseguinte, se necessita de mais vagas no sistema. Em
contrapartida, ndo se pode negar a urgéncia de melhorar as condicBGes fisicas das

penitenciérias brasileiras.

O MNPCT firmou a posi¢do de que “as solugdes para o Estado de Coisas
Inconstitucional caracteristico das penitenciarias brasileiras ndo passam pela construcdo de
mais estabelecimentos penais”'’®. Em contrapartida, acredita-se que é valido tentar mitigar as

maés condicdes nesses estabelecimentos que sofrem de niveis altissimos de superlotagdo. A

"7BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia - Funpen. Disponivel em
http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/30907?an0=2015. Acesso em: 1° fev. 2019.
I8 BRASIL. Controladoria-Geral da Unido. Portal da Transparéncia - Funpen. Disponivel em

http://www.portaltransparencia.gov.br/orgaos/30907?ano=2015. Acesso em: 1° fev. 2019.

1BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencgdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 48.
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questdo mais critica € o tamanho do investimento destinado a construcdo de penitenciérias,

sem sequer haver necessidade de licitacao.

Algumas reflexdes criticas sdo tecidas pelo MNPCT, tais como o fato de que um ter¢o
das unidades propostas contrariam os parametros da ONU — regras de Mandela, que preveem
o limite méximo de 500 pessoas por penitenciaria. Além disso, ha a previsdo de construcdo de
superpresidios em seis Estados, Amapa, Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Parana,

Rondonia e S&o Paulo, onde havera niimero superior a 800 vagas*®.

Outro ponto critico é o aparelhamento dos estabelecimentos penais. Nos termos do art.
3% 1V, LC n° 79/1994, é possivel o investimento das verbas do Funpen em aquisicdo de
material permanente, equipamentos e veiculos especializados, quando imprescindiveis ao
funcionamento e a seguranca dos estabelecimentos penais. Nesse viés, & plenamente
justificavel a compra de veiculos tipo furgbes-cela e 6nibus-cela para transporte de presos.
Mas o MNPCT alerta que Estado de Roraima, por exemplo, solicitou recursos do Funpen para
aquisicdo de viaturas de uso das Policias Militar e Civil. E um nitido alerta de desvirtuamento

dos recursos para uso com seguranca publica®el,

Cumpre destacar que 0 maior receio recai sobre a solicitagdo, por parte dos Estados, de
recursos para compra de armamento de fogo e quimico, uma vez que favorece a militarizacao
dos estabelecimentos penais, propiciando o uso da forga como principal resposta estatal nas
penitenciarias. Com efeito, foi solicitada “quantia aproximada de R$ 103 milhdes para a
aquisicdo de 134.007 armamentos, envolvendo armas letais como pistolas calibre 40,
escopetas calibre 12, fuzis de assalto 5.56 mm, bem como sprays de pimenta e munigdes
quimicas”'®, Esse ¢ um fator “extremamente preocupante posto que infringe a legislacdo,
recrudesce a atmosfera das penitenciérias e se torna fator de altissimo risco para tortura,

tratamentos cruéis e até para mortes violentas”8,

180BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 48-50.

18IBRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionario para a prevengdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencéo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 51.

182BRASIL. Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT). Relatério Anual (2017).
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 135.

183BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
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Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 55.
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Esse forte investimento, inclusive em armamentos como fuzis AR15, em principio,
ndo condiz com as necessidades de agentes penitencidrios que deveriam obedecer as normas
nacionais e internacionais que estabelecem protocolos de uso da for¢a durante a execucéo da
pena. Um fuzil AR15 é aparato nitidamente repressor que tornaria o presidio extremamente
militarizado sem necessidade. Assim, a solicitagédo de verbas do Funpen para a aquisi¢éo de
tal equipamento suscita duvida se elas ndo estariam destinadas, por exemplo, a seguranca

publica do Estado solicitante.

Com relacdo ao aparelhamento, o MNPCT alerta, ainda, que a aquisi¢do de scanners
corporais € uma 6Otima medida para acabar com as revistas vexatorias. Explica que, embora
haja preponderancia de solicitacdo de recursos para aquisicao de bloqueadores de celulares,
esse investimento deveria ser redirecionado para a compra de scanners corporais. Os

bloqueadores de celulares s&o considerados medida cara, fragil e pouco efetival®.

Nota-se que diante da analise do descontingenciamento massivo de 2016, o maior
pesar recai sobre o total desprestigio em relacdo as alternativas penais ao monitoramento
eletrénico, aos programas de educacdo e trabalho ou de apoio para volta a liberdade, pois

somente 0,17% do valor solicitado nacionalmente foi destinado a estas medidas. &

Como estudado no item 3.1.2, a insercdo do inc. XVI no art. 3° da LC n°® 79/1994 foi
festejada por prever a possibilidade de utilizacdo de recursos do Funpen em programas de
alternativas penais a prisdo. Essas estariam de acordo com as diretrizes nacionais e
internacionais de prevaléncia de medidas ndo privativas de liberdade e da excepcionalidade da
prisdo. Ocorre que, na primeira oportunidade em que se teve de prestigiar tais medidas, elas

foram relegadas.

O MNPCT também aponta a vulnerabilidade de politicas envolvendo questbes de
género e étnico-raciais. No que diz respeito ao género, “ndo houve destinacdo de nenhuma
verba descontingenciada do Funpen para modalidades relativas a género, nem a mulheres,

nem as pessoas LGBT”’*®¢. Porém, houve a previsdo de construcio de prisdes femininas (11%

184BRASIL. Ministério de Direitos Humanos. Secretaria Nacional de Cidadania. Relatdrio Tematico: Funpen e
prevencdo a tortura — as ameagas e potenciais de um fundo bilionério para a prevencdo a tortura no Brasil.
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate & Tortura (MNPCT): Rafael Barreto Souza, 2017. p. 59-61
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Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 135.
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do total) e de construcdo de uma unidade mista, afrontando a legislagéo e a excepcionalidade

da prisdo de mulheres®’.

Em relacdo & questdo étnico-racial, ndo se observou nenhuma politica, seja voltada
para treinamento de servidores para desagregacdo de dados, seja para producdo de pesquisas

que apontem o impacto racial das politicas penais brasileiras*e.

Com base na analise do Funpen, nas normas editadas ap6s o ECI e na forma como se
deu o descontingenciamento massivo em 2016, o MNPCT elaborou 48 recomendacdes
destinadas a diversos 6rgdos publicos: Depen, governos dos Estados e do Distrito Federal,
Camara dos Deputados e Senado Federal e aos Conselhos Nacionais de Politica Criminal e
Penitenciaria (CNPCP), de Direito Humanos (CNDH), de Prevencdo e Combate a Tortura
(CNPCT), dos Direitos da Mulher (CNDM), dos Direitos da crianga e do Adolescente
(CONANDA) 18,

Entre as recomendacdes, 0 MNPCT destaca: i - constituicdo de uma instancia
participativa colegiada, nos moldes de um conselho gestor, para gerir o Fundo Penitenciario
Nacional (Funpen); ii - alocacdo de maxima prioridade na utilizagdo das verbas do Funpen
para o financiamento de politicas de alternativas penais; iii - Limitacdo ao mé&ximo para a
construcdo de novos estabelecimentos penais, vedando a edificagdo de quaisquer
estabelecimentos penais com capacidade acima de 500 vagas e de unidades prisionais mistas;
iv- interdigd@o de repasse para a aquisi¢do de armamento de fogo, assim como a elaboracao de
protocolos de uso da forga conforme preceitos internacionais; v - previsdo de recursos
especificos para mulheres e grupos raciais desprivilegiados no sistema penal; vi -
transparéncia quanto a previsao de utilizacao dos recursos do Funpen de forma detalhada; vii -

preferéncia para aquisicdo de scanners corporais, portais e detectores de metal em detrimento

187BRASIL. Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT). Relatdrio Anual (2017).
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 135-136.
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da contratacdo de servicos relativos a blogueadores de celular; viii - monitoramento da

execucio do Funpen por diversos 6rgdos colegiados nacionais'®.

Observe-se que as recomendacdes do MNPCT passaram a ser de necessaria
observancia pelos Estados e pelo Distrito Federal na aplicacdo de seus recursos, conforme as
Portarias n® 1.221/2017 (art. 5°, paragrafo Unico) e n® 225/2018 (art. 5°, paragrafo Unico).

Para o presente trabalho, a recomendacdo do MNPCT, destinada ao STF, tem especial
relevancia por recair sobre o julgamento da ADPF 347 MC/DF. Recomenda-se que a Corte,
ao analisar a acdo, considere “0 desvio da finalidade originaria da LC n°® 79/1994, no que
tange a expansdo do escopo das modalidades de aplicacdo dos recursos do Funpen,
particularmente a politicas associadas a seguranca publica e de cunho notadamente

repressivo”9L,

O reconhecimento, por parte do MNPCT, do nitido desvirtuamento da decisdo do STF
demonstra que, embora a Corte tenha atuado no ambito da politica penitenciaria, a fim de
garantir os principios constitucionais da humanidade da pena, a solu¢do é mais complexa e
passa, possivelmente, por um constante didlogo e pelo arranjo institucional entre os atores que

lidam com execucéo penal®®?,

A constatacdo do desvio da finalidade originaria, estabelecida na LC n°® 79/1994, é
inevitavel. Desde a edicdo da MP 755/2016 até o descontingenciamento massivo de 2016,
observe-se uma tendéncia do emprego das verbas do Funpen na area de seguranca publica e
em medidas repressivas, 0 que vai na contraméo da decisdo da ADPF 347 MC/DF. Ao se
reconhecer o ECI no sistema penitenciario brasileiro e se determinar o descontigenciamento
dos recursos do Funpen, acendeu-se a esperanca de que o dinheiro de um fundo bilionario

pudesse mitigar as mazelas das prisdes brasileiras.

Mas sob pretexto de operacionalizar a determinacdo de descontingenciamento, os atos
posteriores, normativos ou praticos, revelaram intuito diverso. As possibilidades de operar
melhorias no sistema penitenciario foram esvaziadas ao se abrir o leque de utilizacdo dos

recursos do Funpen na segurancga publica, por exemplo.

190BRASIL. Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate & Tortura (MNPCT). Relatério Anual (2017).
Mecanismo Nacional de Prevencdo e Combate & Tortura (MNPCT): José de Ribamar de Aradjo e Silva, Victor
Martins Pimenta, Jodo Vitor Rodrigues Loureiro, Ana Claudia Nery Camuri Nunes, Valdirene Daufemback,
Lucio Costa, 2018. p. 136.
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Desse modo, 0 que era esperanca virou desesperanga, e essa aumenta na medida em
que se V&, como dito, que menos de um terco da verba prevista no orcamento do Funpen foi
aplicada em 2018. Acrescente-se: nem todas as verbas repassadas aos Estados foram
utilizadas na integralidade e deveréo voltar ao FUPEN, caso ndo se obedega ao prazo para sua
aplicacdo (art. 10 da Portaria n® 225/2018). Isso constata que existe verba no Fundo que ndo
estd sendo repassada aos Estados e que, enquanto isso, 0 sistema penitencidrio continua a

viver um Estado de Coisas Inconstitucional.
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CONCLUSAO

Fixou-se, na introducdo, que o objetivo da presente dissertacdo era verificar, por
meio de uma instancia analitica, que a decisdo de descontingenciamento de verbas do Funpen
na ADPF 347 MC/DF foi desvirtuada, impactando no ordenamento juridico e no ciclo da

politica pablica penitenciéria.

No capitulo 1, constatou-se, com base na andlise histdrica, que desde o periodo
colonial, as prisdes ostentavam instalacfes precarias, e as penas eram discriminatérias nos
aspectos social, racial e de género. As demandas vindas das prisdes eram relegadas a segundo
plano, e muitos morriam nas prisdes em virtude das mas condicdes, doencas e desnutrigéo.
Né&o havia fundos especificos destinados & manutencdo dos estabelecimentos e ao sustento dos

presos que viviam basicamente de caridade.

Ao longo do tempo, as normas penais evoluiram, incorporando ideais iluministas.
Pode-se dizer que o apice da evolugdo normativa em matéria de execucdo das penas se deu
em 1984, com a aprovacgdo da LEP e da Lei n° 7.209, de reforma penal e processual penal.
Ambas, embora suscetiveis a criticas, ainda estdo vigentes e apresentam linha de politica
criminal compativeis com os direitos fundamentais, notadamente apds a releitura da

Constituicdo Federal de 1988 sob o enfoque garantista.

A reforma da parte geral do Codigo Penal trouxe, pela primeira vez, a previsdo de um
fundo penitenciario. Entretanto, apenas em 1993, foi proposto o PLP n° 146/1993, tratando da
criacdo do Funpen. Esse PLP emergiu diante da necessidade de uma resposta estatal apta a
enfrentar as mazelas do sistema penitenciario brasileiro. Esse ndo acompanhou a evolucéo
normativa e sofria criticas severas nos meios de comunicacdo, em virtude de episddios

barbaros, como foi o caso do Carandiru.

Nesse cenario, 0 Funpen surge como esperanca, como promessa de viabilizar,
financeiramente, melhorias nas prisdes, impulsionando servi¢os, programas e projetos, sem
onerar o contribuinte com novas taxas e impostos; a criagdo do Funpen ja previa a fonte de

SEeus recursos.

Assim, o PLP n° 146/93, sem grandes alteracdes, foi aprovado e deu origem a LC n°
79/1994, criando o Funpen, o qual surge com a finalidade, sobretudo, de proporcionar
recursos e meios para financiar e apoiar atividades de modernizacéo e de aprimoramento do

sistema penitenciério brasileiro.
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Observou-se, no estudo, como se operacionalizava o acesso as verbas do Funpen e que
grande parte delas ndo eram utilizadas em razéo do contingenciamento e/ou da incapacidade

de execucéo do Estado solicitante dos recursos.

Esclareceu-se que os recursos do Funpen, originariamente, eram repassados para
entidades publicas e privadas, por meio de transferéncia voluntéria, viabilizada por meio de

convénios, contratos de repasse ou outros instrumentos similares.

A questdo é complexa, pois para a efetivacdo de transferéncias voluntarias, inimeras
exigéncias devem ser cumpridas, previstas na Instru¢cdo Normativa STN n® 01/97. Entre elas,
ha& a impossibilidade de celebracdo de convénio com entes federativos inadimplentes com o
governo federal. Outro fator apontado que inviabilizava o recebimento de recursos do Funpen

era a falta ou a deficiéncia dos projetos apresentados pelas unidades da Federacao.

Dai emergiu a necessidade abordar a questdo do conflito federativo que gera reflexos
no sistema penitenciario. A verba é federal, e para ser repassada aos Estados para construirem
seus presidios, eles devem obedecer aos padrfes exigidos por 6rgao federal, o Depen. Se, por
um lado, o Depen alega haver falta de projetos ou ndo atendimento dos padrdes estipulados,
por outro, os Estados reclamam do excesso de exigéncias e do rigor excessivo para aprovagdo
dos projetos e a consequente liberacdo dos valores. Estabelece-se, assim, 0 “jogo de empurra”

que € um entrave na consecucao de politicas publicas.

Dentro da l6gica de modelo ideal de cooperagdo e comprometimento matuo caberia ao
Depen incentivar, capacitar e prestar auxilio para que os Estados apresentassem projetos nos
moldes exigidos, ao passo que caberia aos Estados uma postura proativa e comprometida com
as suas questdes prisionais. Entretanto, isso ndo ocorreu e, mesmo havendo verba no Funpen,

os Estados ndo conseguiam ter acesso, ocasionando 0s contingenciamentos reiterados.

Desse modo, a LC n°® 79/1994, regulamentada pelo Decreto n° 1.093/94, ndo conseguiu
cumprir suas finalidades originarias, contidas no art. 3°, de viabilizar melhorias no sistema
penitenciario propriamente dito, ou seja, na qualidade das prisGes, dos servicos penitenciarios,

do atendimento aos presos, as suas familias e as suas vitimas.

O capitulo 2 constatou a faléncia do sistema penitenciario brasileiro ao trazer os dados
de sua realidade que desencadearam a propositura da ADPF 347/DF. Os dados do Infopen —
dezembro de 2014 refletiram a tendéncia de aumento das taxas de encarceramento, com 0

perfil dos presos que apontava uma maioria de jovens, com uma sobrerrepresentacdo de
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negros e com precario acesso a educacdo. Isso reforca que o perfil historico de discriminacao

racial e social é refletido nas penitenciarias ainda nos dias atuais.

Os dados numéricos do sistema Infopen — junho 2016 confirmam a tendéncia de
aumento da populacdo prisional e apresentam grande déficit de vagas, com uma taxa de
ocupacdo média de 197,4% em todo o pais. Ademais, sdo reveladas as assimetrias regionais,
mostrando-se enorme desproporcdo entre os dados relativos as unidades federativas, o que

demonstra a dificuldade de implementar uma politica mais isonémica no pais.

Chamou-se também a atencdo para 0 que esta por detras dos numeros levantados.
Esses, quando analisados isolada e apressadamente, podem sugerir a implementacdo de uma
politica penitenciaria exitosa, mas na pratica, revelam ser um sinalizador de que as
instituicbes deste Estado ndo estdo conseguindo desempenhar suas funcdes a contento. E
necessaria a analise conjunta de dados e a observancia do contexto social em que eles estdo
inseridos. O pais é continental, e cada unidade federativa possui peculiaridades e problemas

diversos, que séo refletidos nas prisdes locais.

Diante dos dados Infopen — dezembro de 2014, que revelavam o quadro de
superlotagdo nas prisGes brasileiras, cenarios da violagdo massiva e persistente dos direitos
fundamentais dos presos, foi proposta a ADPF 347/DF, fruto de litigio estratégico, postulando
o reconhecimento do ECI no sistema penitenciario brasileiro. O STF identificou que estavam
presentes todos os pressupostos para o reconhecimento desse ECI, quais sejam: situacdo de
violacdo generalizada de direitos fundamentais; inércia ou incapacidade reiterada e persistente
das autoridades publicas em modificar a situacdo. A superacdo das transgressdes exigiria a

atuacdo ndo apenas de um érgdo, mas sim, de uma pluralidade de autoridades.

Ao reconhecer o ECI, o STF se viu como atuante dentro do ciclo das politicas
publicas, como participante da formulacdo, da implementacdo e da avaliagdo de politicas
publicas, mas sem detalha-las. Observou-se sua postura atuante, sobretudo, ao definir que a
politica penitenciaria deve entrar como prioridade na agenda das politicas pablicas a serem
implementadas. Mas o STF se impds meta mais audaciosa, qual seja, retirar as autoridades
publicas do estado de letargia, provocar a formulacdo de novas politicas pablicas, aumentar a
deliberacdo politica e social sobre a matéria e monitorar o sucesso da implementacdo das

providéncias escolhidas, assegurando, assim, a efetividade préatica das solugdes propostas.

A liminar que reconheceu o ECI deferiu o pedido de liberacdo das verbas do Funpen e
de abstencédo de novos contingenciamentos. Essa medida ganhou especial relevo por ser vista
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novamente como forma de viabilizacdo orcamentaria de implementacdo de melhorias no
sistema penitenciario. A ordem do STF foi expressa, determinando que a verba

descontingenciada fosse destinada as finalidades originarias do Funpen.

Séo passiveis de criticas as evidentes fragilidades argumentativas no voto do relator
que parece ignorar as dificuldades de uma execugdo orcamentaria, bem como passa a falsa
impressao de que o deferimento do pedido cautelar de descontingenciamento e de abstencao
de novos contingenciamentos seria medida suficiente para fazer o dinheiro sair do Fundo e

transmudar-se em melhorias nas prisoes.

Com isso, foi possivel constatar que a ADPF 347 MC/DF tinha potencial impacto
politico, mas se mostrou simplista, restrita — direciona as verbas a serem descontingenciadas
ao uso das finalidades originarias da LC n® 79/94 — e alheia a realidade da dinamica da

execucao orcamentéria das verbas de fundos.

Em contrapartida, pouco tempo depois, sobreveio a decisdo do STF no RE
641.320/RS, a qual ndo tem, no que diz respeito ao Funpen, o0 mesmo potencial de impacto na
agenda politica, mas é mais sofisticada na argumentacao e nas técnicas empregadas. Além
disso, mostrou-se mais abrangente, na medida em que tece novas possibilidades e

detalhamentos acerca da utilizacdo das verbas do Funpen.

No capitulo 3, contatou-se que, de fato, a decisdo liminar a ADPF 347 MC/DF tinha
forga suficiente para fazer com que ECI do sistema penitenciario brasileiro ingressasse na
agenda politica. Com efeito, o Executivo se viu compelido a agir diante da determinacédo de
liberacdo do saldo acumulado do Funpen para utilizacdo em suas finalidades originarias e de

abstengéo de novos contingenciamentos.

Desse modo, sob a alegacédo de dar efetividade & decisdo da ADPF 347 MC/DF, foram
editadas a MPV 755/2016, regulamentada pela Portaria n® 1.414/2016 e a MPV 781/2017,
convertida na Lei n° 13.500/2017, regulamentada pelas Portarias n® 1.221/2017 e n° 225/2018.
Com isso, pode-se dizer que o primeiro grande impacto da decisdo ocorreu no plano
normativo, pois as normas advindas ap6s a decisdo do reconhecimento do ECI no sistema
penitenciario brasileiro alteraram sobremaneira as normas que disciplinavam até entdo o
Fundo. Em matéria de Funpen, sofreu-se uma mudanca de paradigma, pois as finalidades de
utilizacdo de seus recursos eram restritas a0 uso com o sistema penitenciario propriamente
dito. Em contrapartida, as normas advindas apés a decisdo na ADPF 347 MC/DF atribuiram

uma perspectiva estrutural ao sistema prisional, que ndo se restringe apenas aos
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estabelecimentos penais como suportes fisicos; diversificaram a possibilidade de utilizacao
dos recursos em outras areas como a seguranca publica. Ademais, vieram com o propdsito de

desburocratizar 0 acesso as verbas e evitar a ocorréncia de contingenciamentos.

O desvirtuamento finalistico do Funpen esta evidenciado nas alteracfes realizadas no
art. 3° da LC n° 79/1994, seja no acréscimo de termos aos incisos vigentes, seja na inclusdo de

incisos contendo novas modalidades de aplicacédo das verbas do Fundo.

Entre as novas modalidades, uma é considerada positiva por obedecer aos parametros
nacionais e internacionais, qual seja, a possibilidade de os recursos do Funpen serem
aplicados em programas de alternativas penais a prisdo. O intuito € o cumprimento de penas
restritivas de direitos e de prestacdo de servigos a comunidade, executados diretamente ou
mediante parcerias, inclusive por meio da viabilizagdo de convénios e acordos de cooperacéo.

Essa medida poderia auxiliar o desencarceramento e o combate a superlotacéo carceraria.

Em contrapartida, adveio alteracdo que demonstra o novo viés atribuido a LC n°
79/1994, voltado a seguranca publica, ao prever o financiamento e o apoio a politicas e
atividades preventivas, inclusive de inteligéncia policial, vocacionadas a reducdo da
criminalidade e da populagdo carceraria. 1sso demonstra a expansdo do campo de destinacao
dos recursos do Funpen, uma vez que possibilita sua utilizacdo para atividades eminentemente

policiais, em ac¢des voltadas a seguranca publica.

O impacto da decisdo liminar da ADPF 347 MC/DF, determinando o
descontingenciamento das verbas do Funpen, também se deu no campo da politica
penitenciaria, pois em 2016, deu-se o descontingenciamento massivo da ordem R$1,12 bilhdo
de reais. Porém, tal descontingenciamento ocorreu de modo uniforme, e todos os Estados
receberam a mesma quantia, 0 que é extremamente reprovavel diante das assimetrias
regionais ja constatadas. Nos anos seguintes, 0s repasses aos Estados foram realizados em

valores variaveis, consertando-se o equivoco de 2016.

No descontingenciamento massivo, observou-se, ainda, um desproporcional prestigio
no uso dessas verbas em construcdo, reforma e ampliagdo de unidades prisionais em
detrimento das demais medidas. Embora ndo se negue a urgéncia de se melhorarem as
condicdes fisicas das penitenciarias brasileiras, o tamanho do investimento de 70% , destinado

a esse fim em 2016, foi desproporcional e reafirma a l6gica do encarceramento.

Outro ponto critico é o aparelhamento dos estabelecimentos penais, notadamente

porque grande parte da verba solicitada para essa finalidade se destina a compra de
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armamento de fogo e quimico, inclusive de aparatos nitidamente repressores, que nao
condizem com as necessidades de agentes penitenciarios. 1sso suscita duvidas se tal
armamento ndo estaria destinado a seguranca publica do Estado solicitante. Além disso,
houve Estado que solicitou claramente verba para aquisi¢do de viaturas de uso das Policias
Militar e Civil, em um nitido alerta de desvirtuamento dos recursos para uso com segurancga

publica, sem correlacao direta com as finalidades originarias do Funpen.

Também foi constatado, no descontingenciamento massivo, um total desprestigio as
alternativas penais, a0 monitoramento eletrénico, aos programas de educacéo e trabalho ou de
apoio para volta a liberdade. Somente 0,17% do valor solicitado nacionalmente foi destinado
a essas medidas. Importante é frisar que o uso de recursos do Funpen em programas de
alternativas penais a prisdo foi considerado um dos poucos pontos positivos advindos da
legislacdo apds a decisdo da ADPF 347 MC/DF. Chama atencdo que nenhuma verba tenha
sido destinada a melhoria das questBes de género, mulheres e pessoas LGBT, tampouco em
relacdo a questdo étnico-racial. Tudo reforca o padrdo histérico ja mencionado de

discriminacdo de mulheres e negros.

Outra constatagdo preocupante é que, em 2018, menos de um terco da verba prevista
no orgamento do Funpen foi executada. As verbas repassadas aos Estados nem sempre foram
utilizadas integralmente e deverdo voltar ao Funpen, caso nao seja obedecido o prazo para a
sua aplicacdo. Assim, observa-se que, de certo modo, continua havendo verba para ser
utilizada no sistema penitenciario que ndo se reverte efetivamente em seu beneficio,

dificultando a superagéo do ECI.

Diante das constatacdes ocorridas no decorrer da pesquisa, € possivel concluir que
houve um nitido descompasso entre a decisdo de descontingenciamento de verbas do Funpen
e MPV 755/2016 e a MPV 781/2017, convertida na Lei n°® 13.500/2017. Mudou-se a
finalidade originaria do uso das verbas do Funpen, e isso ndo encontra amparo na decisdo da

Suprema Corte.

Embora o STF tenha assumido uma meta audaciosa, pode-se dizer que, até entdo,
cumpriu em parte seu papel. De fato, a decisdo foi apta a retirar as autoridades publicas do
estado de letargia e a provocar a formulacdo de novas politicas publicas em matéria
penitenciaria. Com isso, aumentou-se a deliberacdo politica sobre a matéria. Entretanto, até o
presente momento, a Corte nitidamente ndo da conta de monitorar o0 sucesso da
implementagdo da providéncia escolhida — descontingenciamento dos recursos do Funpen.

Desse modo, ndo tem como assegurar a efetividade pratica dessa solu¢do proposta.
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Por fim, como ja demonstrado, é inegavel o impacto da decisdo da ADPF 347 MC/DF
tanto no @mbito normativo, quanto no campo da politica puablica penitenciaria. Entretanto a
esperanca reacendida de viabilizacdo de melhorias no sistema penitenciario brasileiro,
advinda com a ordem de descontingenciamento das verbas do Funpen, tem encontrado Gbices

no mal-uso ou ndo uso dos recursos.
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ANEXO A - QUADRO COMPARATIVO MPV 755/2016 X MPV 781/2017

MPV 755/2016

MPV 781/2017

- Art. 12 A Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro
de 1994, passa a vigorar com as seguintes alteragoes:
CATE 32 e
1I_-manutengdo dos servicos e realizagcdo de
investimentos  penitenciarios, inclusive em
informagao e SeguranGa;........ccococeveeereeienuennas
IV -aquisicio de material permanente,
equipamentos e  veiculos  especializados,
imprescindiveis ao funcionamento e a seguranca
dos estabelecimentos penais; ..........c.ccocevvvvenenn.
VIl -elaboragdo e execugdo de projetos
destinados & reinsercdo social de presos,
internados e egressos, inclusive por meio da
realizacéo de Ccursos técnicos e
profissionalizantes;...........ccovvveverveescriievennnnns
XVI - programas de alternativas penais a prisdo
com o intuito do cumprimento de penas restritivas
de direitos e de prestacdo de servicos &
comunidade, executados diretamente ou mediante
parcerias, inclusive por meio da viabilizacdo de
conveénios e acordos de cooperacéo;
XVII - politicas de reducdo da criminalidade; e
XVIII - financiamento e apoio a politicas e
atividades preventivas, inclusive de inteligéncia
policial, vocacionadas & reducédo da criminalidade
e da populagéo carceraria.
8§ 1° Os recursos do Funpen poderdo, ressalvado o
disposto no art. 3%-A, ser repassados mediante
convénio, acordos ou ajustes que se enquadrem
nos objetivos fixados neste
artigo......covveeeeree e
§ 5° No minimo, trinta por cento dos recursos do
Funpen serdo aplicados nos objetivos do inciso |
do caput.” (NR)
“Art. 3°-A. Fica a Unido autorizada a repassar 0s
seguintes percentuais da dotagdo orcamentaria do
Funpen, a titulo de transferéncia obrigatdria, aos
fundos dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, independentemente de convénio ou
instrumento congénere:
| - até 31 de dezembro de 2017, até setenta e cinco
por cento;
Il - no exercicio de 2018, até quarenta e cinco por
cento;
Il - no exercicio de 2019, até vinte e cinco por
cento; e
IV - nos exercicios subsequentes, até dez por
cento.
§ 1° Os repasses a que se refere o caput seréo
aplicados no financiamento de programas para
melhoria do sistema penitenciario nacional, no
caso dos Estados e do Distrito Federal, e de
programas destinados a reinsercdo social de
presos, internados e egressos ou de programas de
alternativas penais, no caso dos Municipios e nas
atividades previstas no art. 3¢.
§ 20 Ato do Poder Executivo federal estabelecera:
| - os critério e os parametros de repasse de

Art. 1° A Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro de
1994, passa a vigorar com as seguintes alteracfes:

"Art. 1° Fica instituido, no &mbito do Ministério da
Justica e Seguranca Publica, o Fundo Penitenciario
Nacional — Funpen, a ser gerido pelo Departamento
Penitenciario Nacional, com a finalidade de
proporcionar recursos e meios para financiar e apoiar
as atividades e os programas de modernizacdo e
aprimoramento do sistema penitenciario nacional."
(NR)

PAIT 30 s

Il - manutencdo dos servicos e realizacdo de
investimentos  penitenciarios,  inclusive  em
informacao e seguranga; ............ccoevvrveeenenn

IV - aquisicdo de material permanente, equipamentos
e veiculos especializados, imprescindiveis ao
funcionamento e a seguranca dos estabelecimentos
PENAIS; ettt sttt st
VII - elaboragdo e execucdo de projetos destinados a
reinsercdo social de presos, internados e egressos,
inclusive por meio da realizagdo de cursos técnicos e
profissionalizantes; ...........ccccovvieneninieenens

XVI - programas de alternativas penais a prisdo com
0 intuito do cumprimento de penas restritivas de
direitos e de prestacdo de servicos a comunidade,
executados diretamente ou mediante parcerias,
inclusive por meio da viabilizagdo de convénios e
acordos de cooperacéo ;e

XVII - politicas de reducdo da criminalidade;

XVII - financiamento e apoio a politicas e
atividades preventivas, inclusive da inteligéncia
policial, vocacionadas a redugdo da criminalidade e
da populagéo carceraria; e

XIX - construgdo, reforma, ampliacdo e
aprimoramento de estabelecimentos penais e de
unidades de execucdo de medidas socioeducativas de
insercdo em regime de semiliberdade e internacéo
em estabelecimento educacional.

§ 1° Os recursos do Funpen poderdo, ressalvado o
disposto no art. 3°-A, ser repassados mediante
convénio, acordos ou ajustes que se enquadrem nas
atividades previstas neste artigo..........c.coeerererrnnee

§ 5° No minimo, 30% (trinta por cento) dos recursos
do Funpen serdo aplicados nas atividades previstas
no inciso | do caput.

§ 6° E vedado o contingenciamento de recursos do
Funpen.” (NR)

“Art. 3°-A. A Unido devera repassar aos fundos dos
Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, a
titulo de transferéncia obrigatoria e
independentemente de convénio ou instrumento
congénere, 0s seguintes percentuais da dotacdo
or¢amentaria do Funpen:

| - até 31 de dezembro de 2017, até setenta a cinco
por cento;

Il - no exercicio de 2018, até quarenta e cinco por
cento;
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recursos; e
Il - as condi¢cdes minimas para a habilitagdo dos
entes federativos nos programas.

§ 3¢ Aaplicacdo dos recursos de que trata o
caputfica condicionada a:

I - existéncia de fundo penitenciario, no caso dos
Estados e do Distrito Federal, e de fundo
especifico, no caso dos Municipios;

Il - existéncia de drgdo especifico responsavel
pela gestdo do fundo de que trata o inciso [;

Il - apresentacdo de planos associados aos
programas a que se refere 0o § 12, dos quais
constardo a contrapartida do ente federativo,
segundo critérios e condicdes definidos, quando
exigidos em ato do Ministério da Justica e
Cidadania;

IV - habilitagdo do ente federativo nos programas
instituidos; e

V - aprovacdo dos relatorios anuais de gestdo, que
demonstrem o alcance das finalidades previstas
nos programas instituidos.

8§ 4° A ndo utilizacéo, até o final do exercicio, dos
recursos transferidos nos termos do caput obrigara
os Estados, o Distrito Federal e os Municipios a
devolugdo do saldo devidamente atualizado,
conforme exigido para a quitacdo de débitos para
com a Fazenda Nacional, com base na variagao da
Taxa Referencial do Sistema Especial de
Liquidagcdo e de Custodia - Selic, acumulada
mensalmente, até o Gltimo dia do més anterior ao
da devolugdo dos recursos ao Funpen, sem
prejuizo de outras agles de fiscalizagdo e
prestacio de contas a cargo dos Orgdos
competentes.

§ 52 Para fins de efetivagdo da devolucdo dos
recursos de que trata o § 49 a parcela de
atualizacdo referente a variagdo da Selic serd
calculada proporcionalmente a quantidade de dias
compreendida entre a data da liberacdo da parcela
para o beneficiario e a data de efetivo crédito no
Funpen.” (NR)

Art. 2¢ A Lei n®11.345, de 14 de setembro de 2006,

passa a vigorar com as seguintes

alteracbes: Vigéncia

“Art. 22 O total dos recursos arrecadados com a

realizacdo do concurso de que trata o art. 1°terd

exclusivamente a seguinte destinagéo:

V - 2,1% (dois inteiros e um décimo por cento), para
0 Fundo Penitenciario Nacional - Funpen, instituido
pela Lei Complementar n® 79, de 7 de janeiro de
1994;

VI -1% (um por cento), para 0 or¢camento da
seguridade social; e

IX -0,9 (nove décimos por cento) para o Fundo
Nacional de Seguranca Publica - FNSP, instituido
pela Lei n210.201, de 14 de fevereiro de 2001.
............................................. ” (NR)

Art. 32 O superavit financeiro das fontes de recursos
concernentes ao Fundo Penitenciario Nacional -
Funpen, decorrentes de vinculagdo legal existentes no
Tesouro Nacional em 31 de dezembro de 2016,
poderda ser destinado, até o limite de trinta por cento
de seu total, ao Fundo Nacional de Segurancga Publica
- FNSP.

Il - no exercicio de 2019, até vinte e cinco por
cento; e

IV - nos exercicios subsequentes, quarenta por cento.
8 1° Os repasses a que se refere o caput serdo
aplicados no financiamento de programas para
melhoria do sistema penitenciario nacional, no caso
dos Estados e do Distrito Federal, e de programas
destinados a reinsercdo social de presos, internados e
egressos ou de programas de alternativas penais, no
caso dos Municipios e nas atividades previstas no art.
3e.

§ 2° O repasse previsto no caput fica condicionado,
em cada ente federativo, a:

I - existéncia de fundo penitenciario, no caso dos
Estados e do Distrito Federal, e de fundo especifico,
no caso dos Municipios;

Il - existéncia de 6rgao especifico responsavel pela
gestdo do fundo de que trata o inciso I;

Il - apresentagdo de planos associados aos
programas a que se refere o § 1°, dos quais constardo
a contrapartida do ente federativo, segundo critérios
e condicBes definidos, quando exigidos em ato do
Ministro de Estado da Justiga e Seguranca Publica;
IV - habilitacdo do ente federativo nos programas
instituidos; e

V - aprovagdo de relatério anual de gestdo, o qual
conterd dados sobre a quantidade de presos, com
classificacdo por género, etnia, faixa etaria,
escolaridade, exercicio de atividade de trabalho,
estabelecimento penal, motivo, regime e duracdo da
priséo.

8 3° A ndo utilizacdo dos recursos transferidos, nos
prazos definidos em ato do Ministro de Estado da
Justica e Seguranga Publica, obrigara o ente
federativo a devolugdo do saldo remanescente
devidamente atualizado.

§ 4° Ato do Ministro de Estado da Justica e
Seguranga Publica podera dispor sobre a prorrogagédo
do prazo a que se refere 0 § 3°.

8 5° Os recursos financeiros transferidos, enquanto
ndo utilizados, serdo obrigatoriamente aplicados em
conta bancéria conforme previsto em ato normativo
do Ministro de Estado da Justica e Seguranca
Publica.

8 6° Os repasses serdo partilhados conforme as regras
dos Fundos de Participacdo dos Estados e do Distrito
Federal - FPE e dos Fundos de Participa¢do dos
Municipios - FPM.” (NR)

“Art. 3°-B. Fica autorizada a transferéncia de
recursos do Funpen & organizacao da sociedade civil
que administre estabelecimento penal destinado a
receber condenados a pena privativa de liberdade,
observadas as vedacgOes estabelecidas na legislagdo
correlata e desde que atenda aos seguintes requisitos:
| - apresentacéo de projeto aprovado pelo Tribunal de
Justica e pelo Tribunal de Contas da unidade
federativa em que desenvolvera suas atividades;

Il - existéncia de cadastro no Departamento
Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e
Seguranga Publica e no Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal - Siconv;

Il - habilitacdo junto ao 6rgdo competente da
unidade federativa em que desenvolvera suas
atividades, apos aprovacdo do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria, que atestard o
cumprimento dos requisitos para recebimento de
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Art. 42 ALei n?11.473, de 10 de maio de 2007,
passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

“Art. 2° A cooperagdo federativa de que trata o
art. 19, para fins desta Lei, compreende operacoes
conjuntas, transferéncias de recursos e
desenvolvimento de atividades de capacitagdo e
qualificacdo de profissionais, no &ambito da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica.” (NR)

CATE. 32

VIII -as atividades de inteligéncia de seguranga
publica; e

IX - as atividades de coordenagdo de agdes e
operagdes integradas de seguranca publica.

§ 1° A cooperacdo federativa no ambito da
Secretaria Extraordindria de Seguranca para
Grandes Eventos apenas ocorrera para fins do
cumprimento ao disposto no inciso VII deste
artigo.

8§20 As atividades de apoio
administrativo, imprescindiveis a atuacdo da
Forca Nacional de Seguranca Publica, somente
poderdo ser realizadas pelo mesmo colaborador
por um periodo maximo de dois anos.” (NR)

CATE 59

§ 1° As atividades previstas no caput,
excepcionalmente, poderdo ser desempenhadas
em carater voluntario por:

I - militares e policiais da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal que tenham passado para a
inatividade ha menos de cinco anos, inclusive os
militares da Unido que tenham prestado servicos
em carater temporario; e

Il - servidores civis da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios aposentados ha
menos de cinco anos, para fins de atividades de
apoio administrativo a For¢a Nacional de
Seguranga Publica.

8§ 2° O disposto no §1%aplica-se desde que a
condicdo de inatividade ndo tenha se dado em
razdo de  doenga, acidente, invalidez,
incapacidade, idade-limite, aposentadoria
compulsdria, licenciamento a bem da disciplina,
condenacdo judicial transitada em julgado ou
expulsdo.

8 3° Aos militares, policiais e servidores de que
trata o § 12aplica-se o regime disciplinar a que
estavam submetidos anteriormente & inatividade.

§ 4° No caso dos militares da Unido que tenham
prestado servicos em carater temporario, a
aplicacdo de penalidades disciplinares em
decorréncia do disposto no § 3°cabera as
autoridades competentes no ambito do Ministério
da Justica e Cidadania, nos termos do
regulamento.

§ 52 O disposto nos art. 62 e art. 72 desta Lei e nos
incisos | e Il do caput do art. 62da Lei n210.826,
de 22 de dezembro de 2003, aplica-se aos
militares e policiais de que trata o inciso | do §
12 (NR)

52 Esta Medida Proviséria entra em vigor:

I - em 12de janeiro de 2017, quanto ao disposto
no art. 2% e

Il - na data de sua publicacéo, quanto aos demais
dispositivos.

Art.

—

recursos;
IV - apresentacdo ao Ministério da Justica e
Seguranga Publica de relatdrio anual de gestdo, de
reincidéncia criminal e outras informagdes
solicitadas; e

V - prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da
unidade federativa em que desenvolvera suas
atividades.” (NR)

“Art. 3°-C. A administracdo publica federal podera,
nos editais de licitagdo para a contratacdo de
servicos, exigir da contratada que o percentual
minimo de sua mdo de obra seja oriunda ou egressa
do sistema prisional, com a finalidade de
ressocializa¢do do reeducando, na forma estabelecida
em regulamento.” (NR)

“Art. 3°-D. Considera-se situagdo de emergéncia,
para fins de caracterizagdo do disposto no inciso 1V
do caput do art. 24 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de
1993, a construcdo, a ampliagdo, a reforma e o
aprimoramento dos estabelecimentos penais, desde
que possam ser concluidos até 31 de dezembro de
2018, vedada a prorrogagdo de contrato.” (NR)

Art. 2° A Lei n° 11.473, de 10 de maio de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteragdes:

“Art. 2° A cooperagdo federativa de que trata o art.
1°, para os fins desta Lei, compreende operagdes
conjuntas, transferéncias de recursos e
desenvolvimento de atividades de capacitacdo e
qualificacdo de profissionais, no &mbito da Secretaria
Nacional de Seguranca Publica do Ministério da
Justica e Seguranga Publica..” (NR)

CATE 3% s

VIII - as atividades de inteligéncia de seguranga
publica; e

IX - a coordenacdo de agBes e operacBes integradas
de seguranca publica.

§ 1° A cooperagao federativa no &mbito da Secretaria
Extraordinaria de Seguranca para Grandes Eventos
do Ministério da Justica e Seguranca Publica apenas
ocorrera para fins do cumprimento ao disposto no
inciso VII do caput.

§ 2° As atividades de apoio administrativo
imprescindiveis a atuacdo da Forca Nacional de
Seguranca Publica do Ministério da Justica e
Seguranga Publica somente poderdo ser realizadas
pelo mesmo colaborador pelo periodo méaximo de
dois anos.” (NR)

CATE. 5% i

§ 1° As atividades previstas no caput,
excepcionalmente, poderdo ser desempenhadas em
carater voluntario por:

I - militares e policiais da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal que tenham passado para a
inatividade ha menos de cinco anos, inclusive os
militares temporarios da Unido que tenham sido
admitidos e incorporados por prazo limitado para
integrar quadros auxiliares ou complementares de
oficiais ou pragas; e

Il - servidores civis da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios aposentados ha
menos de cinco anos, para fins de atividades de apoio
administrativo a Forca Nacional de Seguranca
Publica.

§ 2° O disposto no § 1° se aplica nas hipdteses em
que a condicéo de inatividade ndo tenha ocorrido em
razdo de doenca, acidente, invalidez, incapacidade,
idade-limite, aposentadoria compulsdria,
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Art.

Art.

licenciamento ou exclusdo a bem da disciplina,
condenacdo judicial transitada em julgado ou
expulséo.

8§ 3° Aos militares, policiais e servidores de que trata
0 § 1° aplica-se o regime disciplinar a que estavam
submetidos anteriormente a inatividade.

§ 4° No caso dos militares temporarios da Unido a
que se refere o inciso | do § 1° a aplicagdo de
penalidades disciplinares em decorréncia do disposto
no § 3° cabera as autoridades competentes no &mbito
do Ministério da Justica e Seguranca Publica, nos
termos do regulamento.

§ 5° Os militares da Uniéo que tenham passado para
a inatividade ha menos de cinco anos, inclusive
temporérios que tenham sido admitidos e
incorporados por prazo limitado para integrar
quadros auxiliares ou complementares de oficiais ou
pracas, poderdo, a critério dos entes federativos,
desempenhar servico de seguranca publica nas
corporagOes militares estaduais.

§ 6° O disposto nos art. 6° e art. 7° desta Lei e nos
incisos | e Il do caput do art. 6° da Lei n® 10.826, de
22 de dezembro de 2003, aplica-se aos militares e
policiais de que trata o inciso | do § 1°.

8§ 7° O disposto no inciso Il do caput do art. 6° da Lei
n° 10.826, de 2003, aplica-se aos militares da reserva
remunerada dos Estados e do Distrito Federal que
exercam cargo ou funcdo em Gabinete Militar, Casa
Militar, Gabinete de Seguranca Institucional ou
orgdo equivalente dos governos dos Estados e do
Distrito Federal.” (NR)

3° Ficam revogados:

| - os seguintes dispositivos da Lei Complementar n®
79, de 7 de janeiro de 1994:

a) o inciso VII do caput do art. 2° e

b) 0§ 2°do art. 3% e

Il - a Medida Proviséria n°® 755, de 19 de dezembro
de 2016.

4° Esta Medida Proviséria entra em vigor na data de

sua publicag&o.
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ANEXO B - QUADRO COMPARATIVO MPV 781/2017 X MPV 13.500/2017

MPYV 781/2017 Lei 13.500/2017

Art. 1° A Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de | Art. 1° A Lei Complementar no 79, de 7 de janeiro de
1994, passa a vigorar com as seguintes alteracdes: 1994, passa a vigorar com as seguintes alteragGes:

"Art. 1° Fica instituido, no &mbito do Ministério
da Justica e Seguranca Publica, o Fundo
Penitenciario Nacional — Funpen, a ser gerido
pelo Departamento Penitenciario Nacional, com a
finalidade de proporcionar recursos e meios para
financiar e apoiar as atividades e os programas de
modernizagdo e aprimoramento do sistema
penitenciario nacional." (NR)

Il - manutengdo dos servigos e realizagdo de
investimentos  penitenciarios, inclusive em
informacao e seguranga; ..........c.ccocevvrueeencne.

IV - aquisicio de material permanente,
equipamentos e  veiculos  especializados,
imprescindiveis ao funcionamento e a seguranga
dos estabelecimentos penais;.........ccccoveeirerrens
VIl - elaboragdo e execugdo de projetos
destinados a reinsercdo social de presos,
internados e egressos, inclusive por meio da
realizacdo de Cursos técnicos e
profissionalizantes;............cccoevreeecnine i,

XV - programas de alternativas penais a priséo
com o intuito do cumprimento de penas restritivas
de direitos e de prestacdo de servigos a
comunidade, executados diretamente ou mediante
parcerias, inclusive por meio da viabilizacdo de
convénios e acordos de cooperacao;e

XVII - politicas de reducéo da criminalidade;
XVII - financiamento e apoio a politicas e
atividades preventivas, inclusive da inteligéncia
policial, vocacionadas a reducdo da criminalidade
e da populagdo carceraria; e

XIX - construgdo, reforma, ampliagdo e
aprimoramento de estabelecimentos penais e de
unidades de execucdo de medidas socioeducativas
de insercdo em regime de semiliberdade e
internacdo em estabelecimento educacional.

§ 1° Os recursos do Funpen poderdo, ressalvado o
disposto no art. 3°-A, ser repassados mediante
convénio, acordos ou ajustes que se enquadrem
nas atividades previstas neste artigo...................

§ 5° No minimo, 30% (trinta por cento) dos
recursos do Funpen serdo aplicados nas atividades
previstas no inciso | do caput.

§ 6° E vedado o contingenciamento de recursos
do Funpen.” (NR)

“Art. 3°-A. A Unido devera repassar aos fundos
dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria e
independentemente de convénio ou instrumento
congénere, 0s seguintes percentuais da dotacdo
orcamentaria do Funpen:

| - até 31 de dezembro de 2017, até setenta a
cinco por cento;

Il - no exercicio de 2018, até quarenta e cinco por
cento;

Il - no exercicio de 2019, até vinte e cinco por

“Art.1° Fica instituido, no &mbito do Ministério da
Justica e Seguranca Puablica, o Fundo
Penitenciario Nacional (Funpen), a ser gerido pelo
Departamento Penitenciario Nacional (Depen),
com a finalidade de proporcionar recursos e meios
para financiar e apoiar as atividades e o0s
programas de modernizagdo e aprimoramento do
sistema penitenciario nacional.” (NR)

AT 3% e
Il - manutencdo dos servigos e realizagdo de
investimentos  penitenciarios, inclusive em
iNfOrmacao e SeguIanGa;.........coovvevevererernecerireerenens
IV - aquisicdio de material permanente,
equipamentos e  veiculos  especializados,
imprescindiveis ao funcionamento e a seguranca
dos estabelecimentos Penais;..........ccceveeervrveceerienns
VIl - elaboracdo e execucdo de projetos
destinados a reinsercdo social de presos,
internados e egressos, inclusive por meio da
realizacdo de Cursos técnicos e
profissionalizantes;...........ccooeveeieeieiie e
XVI - programas de alternativas penais a prisdo
com o intuito do cumprimento de penas restritivas
de direitos e de prestagdo de servicos a
comunidade, executados diretamente ou mediante
parcerias, inclusive por meio da viabilizacdo de
convénios e acordos de cooperacédo; e

XVII - financiamento e apoio a politicas e
atividades preventivas, inclusive da inteligéncia
policial, vocacionadas a reducdo da criminalidade
e da populagéo carceraria.

8 1° Os recursos do Funpen poderdo, ressalvado o
disposto no art. 3°-A desta Lei, ser repassados
mediante convénio, acordos ou ajustes que se
enquadrem nas atividades previstas neste artigo.

8§ 29(ReVOGAUO)......ceeivrieeiiriieie s
§ 5° No minimo, 30% (trinta por cento) dos
recursos do Funpen serdo aplicados nas atividades
previstas no inciso | do caput deste artigo.

§ 6° E vedado o contingenciamento de recursos do
Funpen.

§ 7° A Unido deverd aplicar preferencialmente os
recursos de que trata o § 50 deste artigo em
estabelecimentos penais federais de ambito
regional.” (NR)

“Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos
dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios,
a ftitulo de transferéncia obrigatéria e
independentemente de convénio ou instrumento
congénere, 0s seguintes percentuais da dotacdo
orgamentaria do Funpen:

| - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e
cinco por cento);

Il - no exercicio de 2018, até 45% (quarenta e
cinco por cento);

I - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco
por cento); e




cento; e

IV - nos exercicios subsequentes, quarenta por
cento.

§ 1° Os repasses a que se refere o caput serdo
aplicados no financiamento de programas para
melhoria do sistema penitenciario nacional, no
caso dos Estados e do Distrito Federal, e de
programas destinados & reinsercdo social de
presos, internados e egressos ou de programas de
alternativas penais, no caso dos Municipios e nas
atividades previstas no art. 3°.

82° O repasse previsto no caput fica
condicionado, em cada ente federativo, a:

| - existéncia de fundo penitenciario, no caso dos
Estados e do Distrito Federal, e de fundo
especifico, no caso dos Municipios;

Il - existéncia de 6rgdo especifico responsavel
pela gestdo do fundo de que trata o inciso I;

Il - apresentacdo de planos associados aos
programas a que se refere o § 1° dos quais
constardo a contrapartida do ente federativo,
segundo critérios e condi¢des definidos, quando
exigidos em ato do Ministro de Estado da Justica
e Seguranca Publica;

IV - habilitagdo do ente federativo nos programas
instituidos; e

V - aprovacdo de relatdrio anual de gestdo, o qual
contera dados sobre a quantidade de presos, com
classificagdo por género, etnia, faixa etéria,
escolaridade, exercicio de atividade de trabalho,
estabelecimento penal, motivo, regime e duragdo
da priséo.

8§ 3° A ndo utilizagdo dos recursos transferidos,
nos prazos definidos em ato do Ministro de
Estado da Justica e Seguranca Publica, obrigara o
ente federativo a devolugdo do saldo
remanescente devidamente atualizado.

§ 4° Ato do Ministro de Estado da Justica e
Seguranga Publica podera dispor sobre a
prorrogacdo do prazo a que se refere o § 3°.

§ 5° Os recursos financeiros transferidos,
enquanto ndo utilizados, serdo obrigatoriamente
aplicados em conta bancaria conforme previsto
em ato normativo do Ministro de Estado da
Justica e Seguranca Publica.

8 6° Os repasses serdo partilhados conforme as
regras dos Fundos de Participagdo dos Estados e
do Distrito Federal - FPE e dos Fundos de
Participacdo dos Municipios - FPM.” (NR)

“Art. 3°-B. Fica autorizada a transferéncia de
recursos do Funpen a organizacdo da sociedade
civil que administre estabelecimento penal
destinado a receber condenados a pena privativa
de liberdade, observadas as vedagdes
estabelecidas na legislacdo correlata e desde que
atenda aos seguintes requisitos:

| - apresentacdo de projeto aprovado pelo
Tribunal de Justi¢ca e pelo Tribunal de Contas da
unidade federativa em que desenvolvera suas
atividades;

Il - existéncia de cadastro no Departamento
Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e
Seguranca Publica e no Sistema de Gestdo de
Convénios e Contratos de Repasse do Governo
Federal - Siconv;

Il - habilitacdo junto ao 6rgdo competente da
unidade federativa em que desenvolverd suas

IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta
por cento).

§ 1° Os percentuais a que se referem os incisos I,
Il, 11l e IV do caput deste artigo serdo auferidos
excluindo as despesas de custeio e de
investimento do Depen.

8 2° Os repasses a que se refere o caput deste
artigo serdo aplicados nas atividades previstas no
art. 3° desta Lei, no financiamento de programas
para melhoria do sistema penitenciario nacional,
no caso dos Estados e do Distrito Federal, e no
financiamento de programas destinados a
reinsercdo social de presos, internados e egressos,
ou de programas de alternativas penais, no caso
dos Municipios.

§ 3° O repasse previsto no caput deste artigo fica
condicionado, em cada ente federativo, a:

| - existéncia de fundo penitenciario, no caso dos
Estados e do Distrito Federal, e de fundo
especifico, no caso dos Municipios;

Il — existéncia de 6rgdo ou de entidade especifica
responsavel pela gestdo do fundo de que trata o
inciso | deste paragrafo;

Il - apresentagdo de planos associados aos
programas a que se refere o § 20 deste artigo, dos
quais constardo a contrapartida do ente federativo,
segundo critérios e condigBes definidos, quando
exigidos em ato do Ministro de Estado da Justica e
Seguranga Publica;

IV - habilitacdo do ente federativo nos programas
instituidos;

V - aprovacéo de relatorio anual de gestdo, o qual
conterd dados sobre a quantidade de presos, com
classificagdo por sexo, etnia, faixa etdria,
escolaridade, exercicio de atividade de trabalho,
estabelecimento penal, motivo, regime e duracao
da prisdo, entre outros a serem definidos em
regulamento; e

VI - existéncia de conselhos estadual ou distrital
penitencidrios, de seguranca publica, ou
congénere, para apoio ao controle e a fiscalizagéo
da aplicacgéo dos recursos do fundo de que trata o
inciso | deste paragrafo, no caso dos Estados e do
Distrito Federal.

8 4° A ndo utilizacdo dos recursos transferidos,
nos prazos definidos em ato do Ministro de Estado
da Justica e Seguranca Publica, obrigard o ente
federativo a devolucdo do saldo remanescente
devidamente atualizado.

§ 5° Ato do Ministro de Estado da Justi¢a e
Seguranga Publica poderd dispor sobre a
prorrogacdo do prazo a que se refere o § 40 deste
artigo.

8§ 6° Os recursos financeiros transferidos, enquanto
ndo utilizados, serdo obrigatoriamente aplicados
em conta bancaria em instituicdo financeira
oficial, conforme previsto em ato normativo do
Ministro de Estado da Justica e Seguranga
Publica.

§ 7° Os repasses serdo partilhados conforme as
seguintes regras:

I - 90% (noventa por cento) dos recursos serdo
destinados aos fundos penitenciarios dos Estados e
do Distrito Federal, desta forma:

a) 30% (trinta por cento) distribuidos conforme as
regras do Fundo de Participacdo dos Estados;

b) 30% (trinta por cento) distribuidos
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atividades, apds aprovacdo do Conselho Nacional
de Politica Criminal e Penitenciéria, que atestara
0 cumprimento dos requisitos para recebimento
de recursos;
IV - apresentacdo ao Ministério da Justica e
Seguranca Publica de relatério anual de gestéo, de
reincidéncia criminal e outras informacoes
solicitadas; e
V - prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da
unidade federativa em que desenvolvera suas
atividades.” (NR)
“Art. 3°-C. A administracdo publica federal
poderd, nos editais de licitagdo para a contratagéo
de servigos, exigir da contratada que o percentual
minimo de sua mao de obra seja oriunda ou
egressa do sistema prisional, com a finalidade de
ressocializacdo do reeducando, na forma
estabelecida em regulamento.” (NR)
“Art. 3°-D. Considera-se situagdo de emergéncia,
para fins de caracterizacdo do disposto no inciso
IV do caput do art. 24 da Lei n° 8.666, de 21 de
junho de 1993, a construcdo, a ampliacdo, a
reforma e o aprimoramento dos estabelecimentos
penais, desde que possam ser concluidos até 31 de
dezembro de 2018, vedada a prorrogagdo de
contrato.” (NR)

Art. 2° A Lei n® 11.473, de 10 de maio de 2007, passa

a vigorar com as seguintes alteracoes:
“Art. 2° A cooperacdo federativa de que trata o
art. 1°, para os fins desta Lei, compreende
operagdes conjuntas, transferéncias de recursos e
desenvolvimento de atividades de capacitacdo e
qualificacdo de profissionais, no ambito da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica do
Ministério da Justica e Seguranga Publica..” (NR)
CATE 3% s
VIII - as atividades de inteligéncia de seguranca
publica; e
IX - a coordenacdo de acBes e operagdes
integradas de seguranca publica.
§ 1° A cooperacdo federativa no &mbito da
Secretaria Extraordindria de Seguranca para
Grandes Eventos do Ministério da Justica e
Seguranga Publica apenas ocorrera para fins do
cumprimento ao disposto no inciso VII do caput.
§ 2° As atividades de apoio administrativo
imprescindiveis & atuagdo da Forca Nacional de
Seguranca Publica do Ministério da Justica e
Seguranga Publica somente poderdo ser realizadas
pelo mesmo colaborador pelo periodo maximo de
dois anos.” (NR)
CATE 5% e
§ 1° As atividades previstas no caput,
excepcionalmente, poderdo ser desempenhadas
em caréater voluntario por:
I - militares e policiais da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal que tenham passado para a
inatividade ha menos de cinco anos, inclusive os
militares temporarios da Unido que tenham sido
admitidos e incorporados por prazo limitado para
integrar quadros auxiliares ou complementares de
oficiais ou pragas; e
Il - servidores civis da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios aposentados ha
menos de cinco anos, para fins de atividades de
apoio administrativo a Forga Nacional de
Seguranca Publica.

proporcionalmente & respectiva  populagdo
carcerdria; e

c) 30% (trinta por cento) distribuidos de forma
igualitaria;

Il - 10% (dez por cento) dos recursos serdo
destinados aos fundos especificos dos Municipios
onde se encontrem estabelecimentos penais em
sua area geografica, distribuidos de forma
igualitéria.

§ 8° A populagdo carceraria de cada ente
federativo previsto no § 70 deste artigo serd
apurada anualmente pelo Ministério da Justica e
Seguranca Publica.”

“Art. 3°-B  Fica autorizada a transferéncia de
recursos do Funpen a organizacdo da sociedade
civil que administre estabelecimento penal
destinado a receber condenados a pena privativa
de liberdade, observadas as  vedacOes
estabelecidas na legislacdo correlata, e desde que
atenda aos seguintes requisitos:

I - apresentagéo de projeto aprovado pelo Tribunal
de Justica e pelo Tribunal de Contas da unidade
federativa em que desenvolvera suas atividades;

Il - existéncia de cadastro no Depen e no Sistema
de Gestdo de Convénios e Contratos de Repasse
(Siconv) do governo federal;

Il - habilitacdo no 6rgdo competente da unidade
federativa em que desenvolverd suas atividades,
apos aprovacdo do Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria, que atestara o
cumprimento dos requisitos para recebimento de
recursos;

IV - apresentacdo ao Ministério da Justica e
Seguranga Publica de relatério anual de gestdo, de
reincidéncia criminal e de outras informagdes
solicitadas; e

V - prestacdo de contas ao Tribunal de Contas da
unidade federativa em que desenvolverd suas
atividades.”

Art. 2° A Lei no 11.473, de 10 de maio de 2007, passa a
vigorar com as seguintes alteracdes:

“Art. 2° A cooperagao federativa de que trata o art.
1o, para os fins desta Lei, compreende operacfes
conjuntas, transferéncias de recursos e
desenvolvimento de atividades de capacitagdo e
qualificacdo de profissionais, no &ambito da
Secretaria Nacional de Seguranca Publica
(Senasp).” (NR)

AT 3% e
VI - o registro e a investigagdo de ocorréncias
POLICIAIS; ...ttt
VIII - as atividades de inteligéncia de seguranca
publica;

IX - a coordenacdo de agdes e operagdes
integradas de seguranca publica; e

X - 0 apoio administrativo as atividades e servigos
referidos nos incisos I, I1, 111, 1V, V, VI, VII, VIII
e IX deste artigo.

Paréagrafo tinico. (Revogado).” (NR)

“Art. 5°As atividades de cooperacdo federativa,
no ambito da Senasp serdo desempenhadas por
militares dos Estados e do Distrito Federal e por
servidores das atividades-fim dos o6rgdos de
seguranga publica e dos 6rgdos de pericia criminal
dos entes federados que celebrarem convénio, na
forma do art. 10 desta Lei.

§ 1° Se forem insuficientes os convénios firmados
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§ 2° O disposto no § 1° se aplica nas hipoteses em
que a condicdo de inatividade ndo tenha ocorrido
em razdo de doenca, acidente, invalidez,
incapacidade, idade-limite, aposentadoria
compulsdria, licenciamento ou exclusdo a bem da
disciplina, condenagdo judicial transitada em
julgado ou expulséo.

§ 3° Aos militares, policiais e servidores de que
trata 0 8 1° aplica-se o regime disciplinar a que
estavam submetidos anteriormente & inatividade.
§ 4° No caso dos militares temporarios da Uniéo a
que se refere o inciso | do 8§ 1° a aplicacdo de
penalidades disciplinares em decorréncia do
disposto no § 3° caberd as autoridades
competentes no &mbito do Ministério da Justica e
Seguranca Publica, nos termos do regulamento.

8§ 5° Os militares da Unido que tenham passado
para a inatividade hd menos de cinco anos,
inclusive temporarios que tenham sido admitidos
e incorporados por prazo limitado para integrar
quadros auxiliares ou complementares de oficiais
ou pracas, poderdo, a critério dos entes
federativos, desempenhar servico de seguranga
publica nas corporagdes militares estaduais.

8§ 6° O disposto nos art. 6° e art. 7° desta Lei e nos
incisos | e Il do caput do art. 6° da Lei n° 10.826,
de 22 de dezembro de 2003, aplica-se aos
militares e policiais de que trata o inciso | do § 1°.
§ 7° O disposto no inciso Il do caput do art. 6° da
Lei n® 10.826, de 2003, aplica-se aos militares da
reserva remunerada dos Estados e do Distrito
Federal que exercam cargo ou funcdo em
Gabinete Militar, Casa Militar, Gabinete de
Seguranca Institucional ou 6rgdo equivalente dos
governos dos Estados e do Distrito Federal.”
(NR)

Art. 3° Ficam revogados:

| - os seguintes dispositivos da Lei Complementar
n® 79, de 7 de janeiro de 1994:

a) o inciso VII do caput do art. 2° e
b)o§2°doart. 3% e

Il - a Medida Proviséria n° 755, de 19 de
dezembro de 2016.

Art. 4° Esta Medida Provisoria entra em vigor na
data de sua publicacéo.

entre a Unido e os entes federados para suprir a
previsdo do efetivo da Forga Nacional de
Seguranga Publica (FNSP), e em face da
necessidade de excepcional interesse publico, as
atividades previstas no caput deste artigo poderdo
ser desempenhadas em carater voluntario:

I - por militares e por servidores das atividades-
fim dos 6rgdos de seguranca publica e dos 6rgdos
de pericia criminal da Unido, dos Estados e do
Distrito Federal que tenham passado para a
inatividade ha menos de cinco anos;

Il - por reservistas que tenham servido como
militares temporéarios das Forcas Armadas e
passado para a reserva hd menos de cinco anos,
nos termos de convénio celebrado entre o
Ministério da Defesa e o Ministério da Justica e
Seguranga Publica.

§ 2° (VETADO):

§ 3° Os militares, os servidores e os reservistas de
que trata o § 10 deste artigo serdo mobilizados na
FNSP, no mesmo posto, graduacdo ou cargo que
exerciam nas respectivas instituicdes quando
estavam no servico ativo.

§ 4° O disposto no § 1o deste artigo aplica-se as
hipoteses em que a condigdo de inatividade ndo
tenha ocorrido em razdo de doenca, acidente,
invalidez, incapacidade, idade-limite,
aposentadoria compulsdria, licenciamento ou
exclusdo a bem da disciplina, condenacéo judicial
transitada em julgado ou expulséo.

§ 5° Aos militares, aos servidores e aos reservistas
de que trata o § 1o deste artigo aplica-se o regime
disciplinar a que estdo submetidos nas respectivas
instituicoes de origem.

8§ 6° O disposto nos arts. 60 e 70 desta Lei aplica-
se aos militares, aos servidores e aos reservistas de
que trata 0 § 1o deste artigo.

§ 7° Anualmente, serd realizada a previsdo do
efetivo da FNSP pelo Ministério da Justica e
Seguranga Publica, com prioridade para a
convocagdo, na seguinte ordem:

I - dos militares e dos servidores referidos no
caput deste artigo;

Il - dos militares, dos servidores e dos reservistas
referidos no § 1o deste artigo que ja possuirem o
curso de formagdo da FNSP na data de publicacdo
desta Lei.

§ 8° A convocagdo dos voluntarios dar-se-4 por
processo seletivo cujos critérios serdo definidos
em regulamento.

8 9° Os militares e os servidores referidos no caput
e no § 1o deste artigo, mobilizados para a Senasp,
inclusive para a FNSP, poderdo nela permanecer
pelo prazo maximo de dois anos, prorrogavel por
ato do Ministro de Estado da Justica e Seguranca
Plblica, mediante anuéncia especifica do
respectivo ente federado convenente.

§ 10. A permanéncia, até o dia 31 de janeiro de
2020, dos reservistas referidos no inciso 1l do § 10
deste artigo que, na data da publicagdo desta Lei,
estiverem  mobilizados pela FNSP, esta
condicionada a previsdo orgamentaria a que se
refere 0 § 70 deste artigo e sua situagdo serd
definida por regulamento do Ministério da Justica
e Seguranca Publica.

§ 11. Os integrantes da Senasp, incluidos os da
FNSP, que venham a responder a inquérito
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policial ou a processo judicial em funcdo do seu
emprego nas atividades e servicos referidos no art.
30 desta Lei serdo representados judicialmente
pela Advocacia-Geral da Unido.
§12. (VETADO).
8 13. A mobilizag&o para a FNSP dos reservistas a
que se refere o inciso 11 do § 1o deste artigo sera
restrita dqueles que contarem mais de um ano de
servico militar e menos de nove anos de servico
publico e que atenderem as demais condigdes
estabelecidas por esta Lei e pelo Ministério da
Justica e Seguranga Publica, considerando, ainda,
que a eventual prorrogacdo de sua permanéncia na
FNSP s6 serd concedida se ndo implicar
estabilidade.
§ 14. As despesas com a convocagdo e com a
manutencdo dos reservistas a que se refere o
inciso 11 do § 1o deste artigo serdo custeadas com
dotacdes orcamentarias do Ministério da Justica e
Seguranga Publica, nos termos do convénio
estabelecido com o Ministério da Defesa, no
periodo em que integrarem os quadros da Forga
Nacional de Seguranga Publica.
§ 15. O disposto no inciso Il do caput do art. 60
da Lei no 10.826, de 22 de dezembro de 2003,
aplica-se aos militares da reserva remunerada dos
Estados e do Distrito Federal que exercam cargo
ou fungdo em Gabinete Militar, em Casa Militar
ou em o6rgdo equivalente dos governos dos
Estados e do Distrito Federal.” (NR)

Art. 30 A Lei no 8.666, de 21 de junho de 1993, passa a

vigorar com as seguintes alteracoes:
CATE 24 oot
XXXV - para a construgdo, a ampliacdo, a reforma
e o aprimoramento de estabelecimentos penais,
desde que configurada situacdo de grave e
iminente risco a seguranca publica...............
ATt 26, e
Paragrafo Gnico. ........ccocevviviiniiieiee e
| - caracterizacdo da situacdo emergencial,
calamitosa ou de grave e iminente risco a
seguranca publica que justifique a dispensa,
quando for o caso;

§ 5° A Administragdo Publica poderd, nos editais
de licitacdo para a contratacdo de servigos, exigir
da contratada que um percentual minimo de sua
mao de obra seja oriundo ou egresso do sistema
prisional, com a finalidade de ressocializacdo do
reeducando, na forma estabelecida em
regulamento.” (NR)
Art. 40 O inciso Il do art. 60 da Lei n® 10.826, de 22 de
dezembro de 2003 (Estatuto do Desarmamento), passa a
vigorar com a seguinte redag&o:
“Art. 60 ...

Il - os integrantes de érgdos referidos nos incisos
I, 1, I, IV e V do caput do art. 144 da
Constituicdo Federal e os da Forca Nacional de
Seguranca Publica (FNSP);
(NR)
Art. 50 Esta Lei entra em vigor na data de sua
publicagdo.
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Art. 60 Ficam revogados:

I - os seguintes dispositivos da Lei Complementar
n° 79, de 7 de janeiro de 1994:

a) inciso VII do caput do art. 2°; e

b) §2°doart. 3% e

Il - a Medida Proviséria no 755, de 19 de dezembro
de 2016.
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