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RESUMO

A presente pesquisa analisa a atuagdo e a capacidade do Supremo Tribunal Federal (STF) na dificil tarefa
de induzir politicas publicas e coordenar respostas estruturais para enfrentar graves violagdes dos direitos
fundamentais dos presos, passados dez anos do reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
do sistema carcerario brasileiro (ADPF 347). A dissertagdo recompde o itinerario processual (petigdo inicial,
cautelar, incidentes, mérito ¢ homologagdo do Plano Pena Justa), revisita as bases teoricas das politicas
publicas, dos processos estruturais e do instituto do ECI, apresentando, mediante evidéncias empiricas
relevantes, reflexdes sobre deliberagdes politicas com potencial impacto no sistema penitencidrio brasileiro.
Metodologicamente, articula-se analise juridico-dogmatica com leitura de séries historicas e documentos de
governanga publica (CNJ, SENAPPEN, MJSP), enfatizando o principio da dignidade humana, a proibigdo
de protecdo insuficiente ¢ a logica de remédios graduais com supervisao judicial. No plano dos avangos,
destacam-se a difusdo nacional das audiéncias de custddia (apresentagdo em 24 horas), a padronizagao
normativa pelo CNJ, a liberacdo dos recursos do FUNPEN e o fortalecimento de instrumentos negociais
como o Acordo de Nao Persecucdo Penal, com potencial de reduzir entradas desnecessarias e qualificar
filtros de legalidade e proporcionalidade. Institucionalmente, a homologagdo do Plano Pena Justa inaugura
um desenho de governanga orientado a metas, indicadores e transparéncia ativa, incluindo monitoramento
por regime e coordenacdo federativa. Entre os retrocessos, a dissertagdo tece consideracdes sobre a Lei
13.964/2019 (Pacote Anticrime), que elevou os patamares objetivos de progressdo (art. 112, LEP) e o teto
do art. 75 do CP para 40 anos, produzindo permanéncias mais longas em regimes gravosos. Examina
também a Lei 14.843/2024 (“Lei da saidinha”), que restringe as saidas temporarias, amplia hipdteses de
monitoracdo eletronica e reforca o exame criminologico, medidas associadas a riscos de “empilhamento”
em regimes severos, enfraquecimento de vinculos familiares/educacionais e estigmas que dificultam a
reinser¢do. Em conjunto, tais mudancas normativas pressionam os indices de superlotagdo carceraria e
tensionam a superagao do ECI. No ambito das perspectivas, a pesquisa faz uma analise empirica da evolugao
na curva do encarceramento, mesmo apds a proclamagdo do ECI, indicando que as reformas legislativas
mencionadas no topico dos retrocessos tendem a sobrecarregar os numeros de pessoas presas, caso nao
sejam acompanhadas por politicas compensatorias de gestdo da entrada, da permanéncia e da saida do
sistema. Conclusivamente, o trabalho sustenta que as decisdes na ADPF 347 foram necessarias e
parcialmente efetivas: consolidaram bases de coordenagao e transparéncia, porém ainda insuficientes para
reverter a tendéncia de crescimento do encarceramento sem contrapartidas robustas nas portas de entrada,
no curso do cumprimento da reprimenda e nas portas de saida. A supera¢dao do quadro verificado no
julgamento da ADPF 347 depende de convergéncia normativa, orcamentaria e gerencial, com métricas
auditaveis e participacdo social para sustentar legitimidade e resultados em horizonte verificavel.

Palavras-chave: ADPF 347; Estado de Coisas Inconstitucional; processos estruturais; execucao penal;
audiéncias de custodia; Pacote Anticrime; Lei da saidinha; Plano Pena Justa.



ABSTRACT

This research analyzes the role and capacity of the Supreme Federal Court (STF) in the difficult task of
inducing public policies and coordinating structural responses to address serious violations of the
fundamental rights of prisoners, ten years after the recognition of the Unconstitutional State of Affairs (ECI)
of the Brazilian prison system (ADPF 347). The dissertation reconstructs the procedural itinerary (initial
petition, precautionary measure, incidents, merits, and approval of the Just Sentence Plan), revisits the
theoretical bases of public policies, structural processes, and the ECI institute, presenting, through relevant
empirical evidence, reflections on political deliberations with potential impact on the unconstitutional state
of affairs in the Brazilian penitentiary system. Methodologically, it articulates legal-dogmatic analysis with
the reading of historical series and public governance documents (CNJ, SENAPPEN, MJSP), emphasizing
the principle of human dignity, the prohibition of insufficient protection, and the logic of gradual remedies
with judicial supervision. Regarding advancements, noteworthy achievements include the nationwide
implementation of custody hearings (presentation within 24 hours), normative standardization by the CNJ
(National Council of Justice), the release of FUNPEN (National Penitentiary Fund) resources, and the
strengthening of negotiation instruments such as the Non-Prosecution Agreement, with the potential to
reduce unnecessary entries and improve legality and proportionality filters. Institutionally, the approval of
the Just Penalty Plan inaugurates a governance design oriented towards goals, indicators, and active
transparency, including monitoring by regime and federative coordination. Among the setbacks, the
dissertation analyzes Law 13.964/2019 (Anti-Crime Package), which raised the objective levels for
progression (art. 112, LEP - Law of Criminal Execution) and the ceiling of art. 75 of the Penal Code to 40
years, resulting in longer stays in harsher regimes. The study also examines Law 14.843/2024 (“Law of
Temporary Releases™), which restricts temporary releases, expands the scope of electronic monitoring, and
reinforces criminological examinations—measures associated with risks of “stacking” in severe regimes,
weakening of family/educational ties, and stigmas that hinder reintegration. Together, these normative
changes put pressure on existing prison populations and strain the overcoming of the State of Incarceration.
In terms of perspectives, the research conducts an empirical analysis of the recent evolution of the
incarceration curve, even after the proclamation of the State of Incarceration, indicating that the legislative
reforms mentioned in the section on setbacks tend to exert pressure on prison populations if they are not
accompanied by compensatory policies for managing entry, stay, and exit from the system. In conclusion,
this work argues that the decisions in ADPF 347 were necessary and partially effective: they consolidated
bases for coordination and transparency, but are still insufficient to reverse the trend of increasing
incarceration without robust counterbalancing measures at the entry points, during the course of serving the
sentence, and at the exit points. Overcoming the situation observed in the judgment of ADPF 347 depends
on normative, budgetary, and managerial convergence, with auditable metrics and social participation to
sustain legitimacy and verifiable results.

Keywords: ADPF 347; Unconstitutional State of Affairs; structural processes; penal execution; custody
hearings; Anti-Crime Package; Temporary Release Law; Fair penalty plan;
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1 INTRODUCAO

Em setembro de 2015, o STF reconheceu o “Estado de Coisas Inconstitucional” (ECI) do
sistema carcerario brasileiro, ao deferir medida cautelar requerida pelo Partido Socialismo e
Liberdade — PSOL, nos autos da ADPF 347/DF, relator originario o Min. Marco Aurélio (BRASIL,
2015).

Na oportunidade, o Tribunal revelou um quadro grave de sérias violagcdes dos direitos
humanos dos presos, impondo as seguintes medidas: 1) que Juizes e Tribunais realizem, em até 90
dias, audiéncias de custddia, permitindo o comparecimento do preso perante a autoridade judicidria
no prazo maximo de 24 horas; ii) que a Unido libere o saldo do Fundo Penitenciario Nacional,
abstendo-se de realizar novos contingenciamentos.

Nesse julgamento, o Poder Judiciario reconheceu, expressamente, a existéncia de um
verdadeiro “Estado de Coisas Inconstitucional” no sistema carcerario nacional, na linha de decisao
proferida pela Corte Constitucional da Colombia. O reconhecimento do ECI também significou a
consolidagdo de um movimento cada vez mais crescente no sentido da identificagdo e do
processamento de demandas estruturais no ambito do Supremo Tribunal Federal, inclusive em
matéria penal.

E certo que o quadro de graves violagdes de direitos humanos revelado no julgamento da
ADPF 347/DF e os novos conceitos que passaram a ser debatidos e desenvolvidos em torno da
tematica (ECI, processos estruturais, ativismo juridico, entre outros) ja foram objeto de intensos
debates no campo jurisprudencial, doutrinario e académico.

Pesquisa empirica a base de dados da CAPES, em abril de 2025, utilizando-se o argumento
“ADPF 347”, retornou ao menos 40 trabalhos académicos, todos eles discutindo, pelos mais
variados angulos, a controvérsia fatica e juridica em redor da falha estrutural caracterizadora do
ECI do nosso sistema penitenciario. Apesar disso, no entanto, ainda ndo ¢ possivel falar em
saturacdo do tema ou no exaurimento de sua importincia para o campo académico ou cientifico'.
Muito menos pelo angulo dos eventuais impactos legislativos as graves violagdes dos direitos

humanos dos encarcerados.

! O levantamento foi feito a partir de consulta a base de dados da CAPES, utilizando-se como elemento de busca a
expressdo: “ADPF 347°. A pesquisa retornou 40 trabalhos contendo em seu titulo a expressdo “ADPF 347”. Catalogo
de Teses e Dissertacdes. Disponivel em: https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/. Acesso em: 22 abr.
2025.
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Uma prova concreta disso esta na consideragdo de que o sistema penitenciario nacional
indicava, no primeiro semestre de 2025, um total de 941.752 pessoas em cumprimento de pena,
somando sistema penitencidrio e “outras carceragens’. A s€rie historica semestral mostra trajetoria

ascendente, a partir do segundo semestre de 2016, conforme demonstrado no quadro abaixo?:

POPULACAO EM CUMPRIMENTO DE PENA

Sistema Penitenciario e Outras Carceragens

941,752

Populacao (Sistema Penitenciario e Outras Carceragens) - Histérico

849,860
831506 834264 g31796 839183
811,113 819,178

765,131
AET6E 754,601 758,850
728514 730801

701,874 703,670

As observacdes metodologicas do proprio painel, produzido pela Secretaria Nacional de
Politicas Penais (SENAPPEN), por meio do SISDEPEN, destacam que as “outras carceragens”
passaram a ser contabilizadas a partir do segundo semestre de 2017; a prisao domiciliar, a partir do
segundo semestre de 2020; e a monitoragdo eletronica a partir do primeiro semestre também de
2020. O que exige cautela ao comparar cortes anteriores a esses marcos (BRASIL, 2025).

Esse contexto empirico conduz as seguintes reflexdes: o aumento da populagdo carceraria
pode ser atribuido a um natural aumento da populacdo brasileira ou deve ser imputado ao uso
abusivo da prisdo provisoria pelo Poder Judiciario? O crescimento exponencial do nimero de
presos ¢ resultado do recrudescimento do rigor punitivo por parte do Poder Legislativo, ao adotar
politicas publicas sem o correspondente estudo de impacto para sistema carcerario? O
reconhecimento do ECI pelo STF tem sido considerado pelos Poderes Executivo, Legislativo e

Judiciario no momento da elaboracdo de politicas publicas com repercussao sistema prisional? O

2 BRASIL. Levantamento de informacdes penitenciarias. Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYjcwNTRhMjUtN;BkZSO00YmFILWIxZTAtOTU3OTJINGQyOTg0liwidC
16ImViMDKkwNDIwLTQONGMtNDNmNy0SMWYyLTRIOGRhNmImZThIMSJ9 . Acesso em: 9 nov. 2025.
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fato de o Congresso Nacional ndo ter figurado formalmente no polo passivo da referida demanda
estrutural exonera o Poder Legislativo de levar em consideracdo o ECI na formulacao de politicas
publicas com impactos diretos no sistema penitenciario? Enfim, a solug¢do construida pelo STF, no
julgamento do mérito da ADPF 347, ¢ o suficiente para vencer e superar o ECI do sistema
carcerario nacional?

Na busca de respostas para essas varias perguntas estd inserida a presente pesquisa,
inclusive pela caréncia de estudos voltados a uma reflexdo alentada sobre os impactos da ADPF
347, nos ultimos 10 anos, notadamente com relagdo aos parametros fixados no respectivo
julgamento de mérito e até mesmo em face da recente homologacao do “Plano Pena Justa”. Todas
essas questoes demonstram que ainda hd muito espago para contribuigdes no campo académico,
como pretendido neste estudo.

Nessa linha, a passagem do tempo, o alto grau de complexidade dos seus temas e a
relevancia das discussdes a respeito das responsabilidades dos mais diversificados atores,
incumbidos e, de alguma forma, envolvidos nas graves violagdes de direitos humanos dos presos,
evidenciam que ainda se mostra necessario investigar os impactos das deliberagdes do STF na
ADPF 347°.

Para tanto, o estudo buscarda evidéncias sobre os eventuais avangos, retrocessos € as
perspectivas para a sociedade brasileira, a partir das diretrizes fixadas pelo STF nos ultimos 10
anos. O marco teorico € composto pelo tripé: politicas publicas, processos estruturais ¢ ECI.
Partindo-se desse marco conceitual, o objetivo central € verificar se as decisdes proferidas na ADPF
347 (cautelar, mérito e homologacao do “Plano Pena Justa”) conseguiram induzir ou conscientizar
os atores envolvidos na tematica do encarceramento (Executivo, Legislativo e Judicidrio), no
sentido da adocdo das medidas necessarias para o processo de reparagdao da falha estrutural
observada no sistema penitencidrio brasileiro.

Para que seja possivel alcangar esse enorme e ambicioso desafio, o estudo foi dividido em

trés partes. Na primeira parte, serd feito um rapido retrospecto dos principais eventos ocorridos no

3 Conforme, por exemplo. ROCHA, RODRIGO SILVA. A EFETIVACAO DOS DIREITOS HUMANOS NO
SISTEMA CARCERARIO E SUA RELACAO COM O CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. 2021.
Mestrado em Direito Constitucional. INSTITUTO BRASILEIRO DE ENSINO, DESENVOLVIMENTO E
PESQUISA. Brasilia, 2021. Biblioteca Depositaria: https://repositorio.idp.edu.br/handle/123456789/3847. Disponivel
em: https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/. Disponivel em:
https://catalogodeteses.capes.gov.br/catalogo-teses/#!/. Acesso em: 22 abr. 2025.
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curso da ADPF 347, proprio de um verdadeiro estudo de caso. Na segunda parte, como dito, serdo
analisadas as bases conceituais relevantes para a compreensao da controvérsia, notadamente os
institutos do “Estado de Coisas Inconstitucional”, do processo estrutural e das politicas publicas.
Na terceira parte, serdo apresentadas algumas medidas tomadas pelos varios atores envolvidos,
acompanhadas de dados empiricos, com potencial impacto no sistema penitenciario nacional,
indicando os possiveis avangos, retrocessos € as perspectivas para a situacao prisional, a luz das

diretrizes fixadas pelo STF had mais de 10 anos.

2. 0 CASO ADPF 347

Este capitulo parte da consideracdo de que a dignidade da pessoa humana ndo ¢ apenas um
valor proclamado, mas um critério ou parametro operativo para, em ultima analise, organizar
politicas publicas e controlar omissdes estatais (SARLET, 2002). Desde o julgamento da medida
cautelar na ADPF 347, em 2015, o STF considerou violado o principio da dignidade da pessoa
para, a partir dessa premissa tedrica, exigir dos 6rgaos envolvidos o cumprimento de obrigagdes
concretas, positivas e efetivas, tendo em vista o quadro dramatico das prisdes brasileiras (BRASIL,
2025).

Assim, este capitulo introdutorio busca delimitar o problema constitucional que a ADPF
347 enfrenta, justificar a pertinéncia do enquadramento pela doutrina da prote¢do deficiente e do
Estado de Coisas Inconstitucional, e apresentar a estratégia de reconstru¢dao do caso ao longo de
suas fases decisorias, ressaltando fundamentos, atores envolvidos e efeitos praticos sobre a politica
prisional.

A partir dessa perspectiva, a dignidade da pessoa humana, concebida tanto em sua vertente
ontoldgica quanto em seu aspecto historico-cultural, projeta-se normativamente como deveres
estatais de protecdo ¢ promog¢do, que se concretizam no minimo existencial e orientam a
formulag@o e o controle de politicas publicas. Quando esses deveres sdo descumpridos, incide a
proibicao de prote¢do insuficiente (NOVAIS, 2018), legitimando a interven¢do judicial para
recompor a eficacia dos direitos fundamentais.

E precisamente esse 0 enquadramento que fundamenta a ADPF 347: diante de um Estado

de Coisas Inconstitucional que atinge a autonomia e frustra o minimo existencial de pessoas
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privadas de liberdade (esse o inico bem juridico que deve ser especialmente atingido pela sentenca
penal condenatoria), o STF exerce sua funcao de garante, fixa parametros (por exemplo, audiéncias
de custodia, estimulo a alternativas penais, liberagdo do FUNPEN), convoca a coordenagao
interinstitucional e inaugura uma fase estrutural de implementag¢do e monitoramento, que resulta
na homologagdo do Plano Pena Justa.

Para orientar a leitura, o capitulo organiza-se pela seguinte forma: parte-se do pano de fundo
constitucional e fatico que explica o enquadramento como Estado de Coisas Inconstitucional;
analisam-se os pedidos formulados na inicial; expdem-se as decisdes urgentes da cautelar;
registram-se os incidentes que redesenharam o curso do processo; apresenta-se o julgamento de
mérito; e, por fim, examina-se a homologagdo do Plano Pena Justa, com metas, prazos e

mecanismos de monitoramento.

Figura 1. Arcabouco tedrico — ADPF 347 (ECI e remédios estruturais)
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— Doutrina da protegdo deficiente

— Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)

Processos estruturais
Subsidiariedade e cabimento (ADPF)

— Parametros normativos

Medidas centrais (porta de entrada e
capacidade material)

Dignidade como
critério operativo

— Reserva do possivel x minimo existencial

Arcabougo Tedrico - ADPF 347

— Papel dos atores e didlogo institucional

— Plano Pena Justa (fase estrutural)

— Critérios de julgamento

L Métricas/indicadores

Fonte: Elaboragao propria

2.1 PETICAO INICIAL

O Partido Socialismo e Liberdade — PSOL ajuizou a Arguicdo de Descumprimento de
Preceito Fundamental n® 347/DF perante o Supremo Tribunal Federal, com o objetivo de discutir
o “Estado de Coisas Inconstitucional” do sistema prisional brasileiro (BRASIL, 2015).

O pedido inicial, protocolado em 27.05.2015, foi redigido com base em representagao
formulada pela Clinica de Direitos Fundamentais da Faculdade de Direito da UERJ, havendo sido
instruido com pareceres e documentacdo com o intuito de comprovar as graves violacdes dos

direitos humanos no sistema prisional nacional.
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Para dar embasamento aos 8 pedidos cautelares e aos 10 pedidos de mérito, percorrendo 75
laudas, a petigdo inicial foi dividida em 7 capitulos®.

No primeiro capitulo, denominado de “Inferno: o sistema prisional, a Constituicao e o Papel
do STF”, a parte autora descreveu as prisoes brasileiras como “verdadeiros infernos dantescos, com
celas superlotadas, imundas e insalubres, proliferacdo de doengas infectocontagiosas, comida
intragavel, temperaturas extremas, falta de d4gua potavel e de produtos higiénicos basicos...”.

Nesse capitulo inicial, o sistema penitenciario brasileiro foi descrito como barbaro e
desumano, sendo comparado até mesmo ao inferno. Os principais problemas apontados seriam a
superlotacdo das celas (imundas e insalubres), a proliferagdo de doencas, as péssimas qualidades
da alimentagdo ali fornecida, as altas temperaturas e a auséncia de itens basicos de higiene. Para
além da falta de estrutura fisica, foram relatados episodios frequentes de homicidios,
espancamentos, tortura e violéncia sexual, tudo isso sem contar que as prisdes sao frequentemente
dominadas por fac¢des criminosas, muitas vezes com a conivéncia do Poder Publico. A
seletividade do sistema carcerdrio, predominantemente ocupado por pessoas pobres e negras, foi
ainda associada a um grave déficit de assisténcia juridica, de falta de acesso a educagdo, saude e
trabalho, além de problemas no controle quanto ao cumprimento das penas, uma vez que muitos
detentos sao mantidos presos por mais tempo do que o determinado na sentenca penal condenatoria.

A peticao inicial ressaltou que essa situagao de falta de controle quanto ao excesso de
execugao ¢ de conhecimento publico e notorio, citando relatorios da CPI do Sistema Carcerario da
Camara dos Deputados (2008), mutirdes carcerarios do CNJ e declaragdes de autoridades, como o
ex-Ministro da Justi¢a José Eduardo Cardozo, que descreveu as prisdes como

“masmorras medievais”. Tanto assim, prossegue a inicial, que Ministros do STF também
reconhecem o descaso estatal e a imposigdo de penas que, em Ultima analise, ndo estdo
previstas em nossa legislacdo. Como exemplo disso, foi mencionada decisdo exarada pela
Corte Interamericana de Direitos Humanos, em 22.11.2018, que solicitou ao Brasil a
adog¢ao de todas as medidas necessarias para “proteger eficazmente a vida e a integridade
pessoal das pessoas privadas de liberdade no Instituto Penal Placido de Sa Carvalho
(doravante denominado “Instituto” ou “IPPSC”), bem como de qualquer pessoa que se

encontre nesse estabelecimento, localizado no Complexo Penitenciario de Gericino, na
cidade do Rio de Janeiro, Brasil... (CorteIDH, 2025).

4 Disponivel em: https://www.conjur.com.br/wp-content/uploads/2023/09/psol-stf-intervenha-sistema-carcerario.pdf
Acesso em: 26 mar. 2026.




20

Prosseguindo em sua argumentagdo, a peticao inicial mencionou a inefetividade do sistema
prisional, tendo em conta as altas taxas de reincidéncia (chegando a 70%), o que acaba por
transformar as prisdes em verdadeiras “escolas do crime”. Tal cenario ¢ considerado incompativel
com a Constituicdo de 1988, que tem por fundamento a dignidade da pessoa humana, proibindo a
tortura e qualquer tipo de tratamento cruel ou degradante, impondo inclusive a separagdo de presos
por delito, idade e sexo, assegurada a integridade fisica e moral dos detentos. Além disso, viola
tratados internacionais de direitos humanos ratificados pelo Brasil. Ao final do capitulo, alertou-se
para o agravamento das dimensdes do problema devido ao crescimento exponencial da populacao
prisional, que passou de 90.000 presos em 1990 para mais de 563.000 em maio de 2014, com 41%
de presos provisorios. Quadro que sinaliza para uma falta de vontade politica como causa da nao
efetivagao dos direitos dos presos.

No segundo capitulo, a peti¢do inicial explorou a doutrina do denominado “Estado de coisas
inconstitucional” (ECI), desenvolvida pela Corte Constitucional da Coldémbia, como um
mecanismo para enfrentar violagdes graves e sistematicas de direitos humanos descritos no texto
constitucional que sejam decorrentes de falhas estruturais em politicas ptblicas.

Nos termos em que verbalizada a inicial, o ECI € caracterizado por (i) vulneracdo massiva
e generalizada de direitos fundamentais de um nimero significativo de pessoas; (ii) prolongada
omissao das autoridades na garantia desses direitos; (iii) demandar a ado¢do de medidas complexas
e estruturais para a superagdo das violagdes; e (iv) potencializar o congestionamento da justiga,
caso tais questdes complexas fossem tratadas individualmente pelo Poder Judiciario.

Ao defender a analise da matéria a partir da ideia de um estado de coisas inconstitucional,
a peticao citou, com particular énfase, o caso colombiano T-153 de 1998, em que o ECI foi
reconhecido no sistema penitencidrio do pais, destacando a superlotacao, deficiéncias nos servigos
basicos, violéncia e corrupgao. A Corte constitucional colombiana conferiu especial destaque em
seu papel de falar “pelas minorias esquecidas™.

Prosseguindo na analise do Direito Constitucional Comparado, foram indicados exemplos
relevantes de intervencdao da jurisdicdo constitucional diante de graves falhas estruturais nas

politicas publicas voltadas a protecdo de direitos fundamentais, tais como, entre outras, as

5 COLOMBIA. Corte Constitucional Colombiana. Sentencia T-153/1998, Bogot4, j. 28.4.1998. Disponivel em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm Acesso em: 12 jan. 2026.
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experiéncias observadas em paises como Peru (Tribunal Constitucional del Peru. Sentencia en el
Expediente N° 03426-2008- PHC/TC, de 26.08.2010); Estados Unidos (caso Brown v. Plata,
envolvendo a superlotagio de presidio®), Africa do Sul (no famoso caso Groothoom sobre
moradia’) e Argentina (no caso Verbitsky sobre direitos de presos®).

Em acréscimo, foi mencionado que a Corte Europeia de Direitos Humanos também adota
“decisoes piloto”, no sentido de solucionar problemas sist€émicos, como a superpopulagdo
carceraria na Italia. Ao identificar reiteradas dentincias similares de violagdo de direitos humanos
por um Estado europeu, busca-se, por meio das “decisdes piloto”, apontar problemas sist€émicos e
indicar aos Estados solugdes genéricas, que podem envolver a reformulag@o de politicas publicas,
indicando prazos para a sua implementacao. Tal como verificado, por exemplo, no caso Torregiani
e outros v. Itdlia’.

A peti¢do indicou, ainda, que a ideia do ECI ¢ aplicavel ao Brasil e que o STF ja aludiu a
um “estado de inconstitucionalidade grave e permanente” em outras decisdes, como no pagamento
de precatorios'’. Dai concluir que cendrios de violagio massiva de direitos humanos demandam
solucdes complexas dos tribunais, exigindo uma postura diferenciada do guardido da Constitui¢ao
para garantir a efetividade dos direitos fundamentais.

O terceiro capitulo foi dedicado ao cabimento da ADPF, notadamente no que diz respeito a

adequacao da Argui¢ao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) para abordar a crise

¢ ESTADOS UNIDOS. SUPREME COURT. Brown, et al. v. Plata, et al., 563 U.S. 493 (2011). Disponivel em:
https://supreme.justia.com/cases/federal/us/563/493/ Acesso em: 12 jan. 2026.

7 AFRICA DO SUL. Corte Constitucional da Africa do Sul. Government of the Republic of South Africa and
Others v Grootboom and Others, j. 4.10.2000. Disponivel em: https://www.saflii.org/za/cases/ZACC/2000/19.html
Acesso em: 12 jan. 2026.

8 ARGENTINA. Corte Suprema de Justicia de la Nacion. Verbitsky Horacio ¢/ s/ Habeas Corpus, julg. 3.5.2005.
Disponivel  em: https://www.saij.gob.ar/corte-suprema-justicia-nacion-federal-ciudad-autonoma-buenos-aires-
verbitsky-horacio-habeas-corpus-fa05000319-2005-05-03/123456789-913-0005-0ots-eupmocsollaf Acesso em: 12
jan. 2026.

® EUROPA. Corte Europeia de Direitos Humanos. Torreggiani and Others v. Italy, j. 8.1.2013. Disponivel em:
https://hudoc.echr.coe.int/eng# {%22itemid%22:[%22002-7400%22]} Acesso em: 12 jan. 2026.

10 BRASIL. Poder Judiciario. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Questio de Ordem nas ADIs 4.357 € 4.425, Rel.
Mini. Luiz Fux, j. 25.3.2015. DJe de 06.08.2018. Veja-se os seguintes itens da decisdo: “5 — delegacdo de competéncia
ao Conselho Nacional de Justica para que considere a apresenta¢do de proposta normativa que discipline (i) a
utilizagdo compulsoria de 50% dos recursos da conta de depdsitos judiciais tributdrios para o pagamento de
precatorios e (ii) a possibilidade de compensagdo de precatorios vencidos, proprios ou de terceiros, com o estoque de
créditos inscritos em divida ativa até 25.03.2015, por opgdo do credor do precatorio, e 6) atribui¢do de competéncia
ao Conselho Nacional de Justica para que monitore e supervisione o pagamento de precatorios pelos entes publicos
na forma da presente decisdo”.
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do sistema prisional brasileiro. A peti¢ao enfatizou que a ADPF ¢ o instrumento processual cabivel,
pois preenche os trés requisitos necessarios: (1) existéncia de lesdo ou ameaga a preceito
fundamental; (2) essa lesdo ¢ causada por atos dos Poderes Publicos; e (3) ndo ha outro meio eficaz
para sanar a lesividade.

Em relagdo ao primeiro requisito, afirmou-se que a situacdo grave dos presidios viola
gravemente principios como a dignidade da pessoa humana (Art. 1°, Il da CF), a vedagao de tortura
e tratamento desumano (Art. 5°, III), a proibi¢ao de sangdes cruéis (Art. 5°, XLVIIL, "e"), a garantia
de integridade fisica e moral do preso (Art. 5°, XLIX), o acesso a Justica (Art. 5°, XXXV), o devido
processo legal, a presuncdo de inocéncia (Art. 5°, LVII) e os direitos sociais a saude, educacao,
trabalho e segurancga (Art. 6°).

Quanto ao segundo requisito, a peticdo inicial apontou que a lesdo aos preceitos
fundamentais impugnados decorre de uma multiplicidade de atos comissivos e omissivos da Unido,
dos Estados e do Distrito Federal. O que inclui a falta de vagas, condi¢cdes desumanas, auséncia de
seguranca fisica, e negacao de assisténcia material, juridica, de satide, educagdo e trabalho por parte
dos executivos e estados.

No que diz respeito a responsabilidade do Poder Executivo Federal, foi apontado como
central argumento o contingenciamento dos recursos do Fundo Penitenciario (FUNPEN). Quanto
ao poder judicidrio, deu-se especial destaque a banaliza¢do da prisdo provisoria, a ndo aplicagdo
(até aquele momento) das audiéncias de custddia e a falta de uma utilizagdo mais incisiva das
medidas cautelares alternativas a prisdo. Do ponto de vista do Poder Legislativo, a inicial afirmou
que havia uma proliferacdo de politicas criminais insensiveis e excessivamente encarceradoras,
com o abuso ao que denominou de “legislagao simbolica”.

Por fim, sobre o terceiro requisito, relacionado a questdo da subsidiariedade, a peticao
inicial defendeu que ndo hé outro instrumento no controle abstrato de constitucionalidade de
normas capaz de sanar as lesoes de forma ampla, geral e imediata, j4 que o problema nao se
restringe a inconstitucionalidade de uma norma especifica ou a uma omissao legislativa simples.

Ao iniciar o quarto capitulo, denominado “Democracia, expertise e Estado de Coisas
Inconstitucional: Remédios flexiveis e didlogo institucional”, a peti¢do inicial sustentou que
configura um enorme desafio o equacionamento judicial de questdes estruturais que comprometem

a eficacia dos direitos fundamentais.
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O capitulo aborda, em sintese, as obje¢des frequentemente levantadas contra a intervengao
judicial em politicas publicas: o déficit de legitimidade democratica (juizes nao eleitos interferindo
em decisdes de poderes eleitos) e a auséncia de expertise (magistrados sem capacidade institucional
para resolver problemas complexos). No tocante ao primeiro aspecto, relacionado a falta de
legitimidade democratica, os autores argumentaram que a democracia ndo ¢ apenas o predominio
da maioria, mas também o respeito aos direitos fundamentais, especialmente os direitos
fundamentais basicos de minorias vulneraveis e impopulares, como os presos. Nesses casos, onde
os poderes politicos ndo atuam por falta de incentivos (ja& que a defesa de presos ndo rende
dividendos politicos), a intervencao jurisdicional ¢ democraticamente justificada.

Quanto a obje¢do da expertise, a peticao reconhece a complexidade da questao prisional,
mas ressalta que a lesdo a direitos ¢ inafastavel da apreciagdo jurisdicional (Art. 5°, inciso XXXV,
da CF/88). Argumenta que ndo se trata de comparar capacidades em abstrato, mas de atuar diante
da “faléncia total das politicas publicas existentes”. O capitulo defende a adogdo de técnicas
decisorias mais flexiveis, embasadas no didlogo e na cooperagdo entre os poderes, em lugar de
solucdes rigidas e unilaterais. Experiéncias colhidas no direito comparado mostram que os tribunais
podem determinar a formulacdo de planos pelos governos, com prazos e recursos, € depois
monitorar sua implementagdo com o auxilio de 6rgdos especializados e a participacao da sociedade
civil. A experiéncia brasileira, como no caso da falta de vagas em creches em Sao Paulo,
demonstraria, no entender do Partido autor, a viabilidade dessa abordagem. Em conclusdo, a inicial
deixou consignado que a conjugagdo dessas providéncias € essencial para a efetiva garantia dos
direitos dos presos e a superacao do “dantesco estado de coisas inconstitucional”.

No quinto capitulo, foi abordada a questao dos custos e a recorrente invocacao da “reserva
do possivel” como tentativa de justificar a inagdo estatal diante da crise carceraria. Em sua
argumentagdo, os autores sustentaram que, embora o custo do sistema penitenciario envolva
despesas elevadas (cerca de R$ 2 mil por preso/més de manuteng@o e mais de R$ 40 mil por nova
vaga em regime fechado), a médio e longo prazo, no entanto, esse gasto publico pode gerar uma
reducdo de outras despesas, notadamente se for levado em consideragdo que o controle do
hiperencarceramento passa pela diminui¢do do nimero total de detentos, especialmente dos presos
provisorios.

Mesmo a curto prazo, a escassez de recursos ndo poderia ser invocada como justificativa

legitima para a denegagdo de direitos basicos dos presos por trés razdes:
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(1) esses direitos se enquadram no minimo existencial, que ndo se sujeita a limitacdo pela

reserva do possivel; (2) o STF, em sua jurisprudéncia reiterada, sempre enfatizou que o
Estado ndo pode invocar a auséncia de recursos para o inadimplemento de prestacdes
legitimas ligadas ao minimo existencial; (3) a posi¢do de garante do Estado em relagdo
aos presos retira a legitimidade desse argumento, pois, ao privar alguém da liberdade, o
Estado assume a obrigacdo de garantir um encarceramento digno, sem condi¢des
desumanas e degradantes. A peticdo inicial mencionou, ainda, que se trata de uma
obrigacdo especial do Estado, citando o caso Menores Detenidos da Comissao
Interamericana de Direitos Humanos e o caso Brown vs. Plata da Suprema Corte norte-
americana.

No capitulo sexto, intitulado “O abismo entre norma e realidade”, os autores detalharam as

violacdes generalizadas dos direitos dos presos no sistema carcerario brasileiro, contrastando as

normas legais e internacionais com a realidade. No ponto, foram destacadas as seguintes

deficiéncias principais:

i) superlotagdo, identificada como o problema mais grave, inviabilizando condicdes
minimas de higiene, satide, seguranca, privacidade e conforto, com violagdo a dignidade
humana. Em 2014, havia um déficit de mais de 206.307 vagas; ii) uso indiscriminado da
prisdo provisoria, contrariando o principio da presungdo de inocéncia. Em 2014, os presos
provisorios representavam cerca de 41% da populagdo carceraria, sendo certo que,
segundo afirmado na inicial, mais de 37% dos presos provisorios ndo sdo condenados a
pena privativa de liberdade. Os presos provisorios, normalmente, ndo sdo separados dos
presos definitivamente condenados, permanecendo, muitas vezes, em delegacias de
policia, cujas condi¢des sdo ainda piores; iii) violagdo da garantia constitucional de acesso
a justica, tendo em vista que, em 65% dos presidios, nao ha servigo de assisténcia juridica
e persiste um enorme déficit de defensores publicos no pais; iv) falta de infraestrutura,
organizagdo e pessoal nos presidios, tendo em vista que as instalagdes prisionais estdo em
condigdes degradantes, insalubres e inadequadas; v) inexiste assisténcia material ao preso,
a falta de alimentagdo adequada, agua potavel, vestuario e material de higiene; vi) falta de
assisténcia a satide do preso, uma vez que a maioria dos estabelecimentos ndo possui
farmacias, e o atendimento médico emergencial ¢ deficiente, levando a casos graves de
doencas e dbitos; vii) impossibilidade de acesso ao direito a educagéo, ja que apenas cerca
de 9,2% dos presos estavam envolvidos em atividades educacionais em 2012, com
baixissima oferta de cursos profissionalizantes. Muitos presidios ndo possuem bibliotecas
ou atividades culturais/de lazer; viii) apenas 20,4% dos presos estavam envolvidos em
atividade laboral em 2012, com predominancia de trabalhos de apoio ao estabelecimento
e exploragdo ilegal do trabalho; ix) ha relatos de tortura, san¢des ilegitimas e uso indevido
da forga, em clara violagdo aos direitos fundamentais descritos no art. 5°, incisos I1I, XLIII,
XLVII, e XLIX, da CF/88, além de afronta ao art. 45 da Lei de Execugdo Penal; x) as
mulheres enfrentam tratamento inadequado, com crescimento desproporcional. Ndo ha
estabelecimentos proprios, bergarios, creches e acompanhamento médico, em violagao aos
arts. 14, § 3°, 82, §1°, 83, §2°, e 89, todos da Lei de Execugdo Penal, sendo certo que as
mulheres também sofrem pela falta de adequado atendimento médico, tais como
ginecologistas, exames pré-natais, inclusive partos em condi¢des desumanas; xi) a
populagdo LGBTQIAPN+ sofre abusos sexuais, exploragdo e graves violagdes de direitos,
como a recusa ao uso do nome social, impedimento de visita intima e falta de tratamento
hormonal; xii) apesar de contar com recursos para modernizacdo e humanizagdo do
sistema (LC n°® 79/1994), a maior parte do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) ndo
¢ utilizada, com um saldo contabil, em 2014, de R$ 2,2 bilhdes, devido a
contingenciamentos e burocracia excessiva na liberagdo de recursos aos estados.
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No ultimo capitulo (sétimo), o autor retomou a ideia de que os fatos e dados até entdo
expostos evidenciam um cenario dramatico de graves violacdes a direitos fundamentais de centenas
de milhares de pessoas, que tende a se agravar ainda mais, em razao do crescimento exponencial
da populacdo prisional. Diante disso, passou a indicar medidas com o objetivo de superacdo do
referido cenario.

De inicio, considerando que o sistema carcerario brasileiro possui problemas complexos
que exigem uma série de medidas coordenadas, foi proposta a elaboracdo e implementacao de
planos para enfrentar a crise prisional, sob monitoramento judicial, a serem elaborados pela Unido,
Estados e Distrito Federal.

Esses planos deveriam ser objetivos, tragados com metas claras, prazos e recursos definidos
para tratar dos mais variados temas, dentre os quais a superlotacao, a precariedade das instalacdes,
a caréncia de pessoal, o excesso de presos provisorios, a violéncia contra detentos, a falta de
assisténcia material, a falta de acesso a justica, a saude, a educacdo e ao direito ao trabalho, além
da adogao de medidas contra a discriminagdo contra mulheres, minorias sexuais € outros grupos
vulneraveis.

Como forma de coordenacao e de controle, tais planos deveriam ser submetidos a aprovagao
do STF e, posteriormente, ao correspondente monitoramento judicial para evitar a adogdo de
medidas inadequadas ou perda de efetividade. O STF poderia contar, inclusive, com a expertise de
um 6rgao independente, como o Conselho Nacional de Justiga (CNJ), que ja atua na area prisional
e possui o Departamento de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario.

Em primeiro lugar, deveria ser elaborado um plano nacional, de responsabilidade da
Presidéncia da Republica, no prazo de até 3 meses, visando solucionar o problema em, no maximo,
3 anos.

Apo6s a deliberagao do STF sobre o plano nacional, os governos estaduais e do Distrito
Federal deveriam apresentar seus respectivos planos, em até 3 meses, harmonizados com o plano
nacional e com as suas peculiaridades regionais, visando a solu¢do do problema num prazo de até
2 anos.

Em prestigio aos principios da transparéncia e democratico, os planos deveriam ser
submetidos a analise do CNJ, PGR, DPU, OAB, CNMP e outros orgaos ¢ interessados, além de

serem debatidos em audiéncias publicas com a sociedade civil, inclusive nas capitais estaduais.
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O capitulo enfatiza, ainda, que essa forma de abordagem decisoria flexivel, baseada no
didlogo e cooperacdo entre poderes, ¢ mais eficaz para lidar com questdes estruturais do que
decisdes mais rigidas e tradicionais.

Na sequéncia, a inicial passou a conferir especial énfase a necessidade de realizagcdo de
audiéncias de custddia em todo o territorio nacional. A pronta apresentacao do preso ao juiz para
que este decida sobre a legalidade da prisdo ¢ um direito que estd expressamente previsto em
tratados internacionais (Pacto dos Direitos Civis e Politicos, art. 9.3, e Pacto de San José da Costa
Rica, art. 7.5'"), que possuem hierarquia supralegal no Brasil e aplicabilidade imediata, conforme
decidido no julgamento do RE 466.343, Rel. Min. Cezar Peluso (Tribunal Pleno, j. 22.11.2006).

Essa medida, por si sd, ja poderia significar uma redu¢do no elevado nimero de presos
provisorios, sendo certo que o prazo de 24 horas para a apresentacao do preso ao juiz ¢ considerado
adequado e compativel com as normas internacionais. De modo que seria necessaria, no entender
dos autores, a aplicacdo imediata do direito a audiéncia de custddia e sua observagdo por todo o
Poder Judiciario brasileiro.

Por outro lado, conferiu-se especial énfase na necessidade de fundamentagao das decisdes
judiciais que ndo aplicam medidas cautelares diversas da prisdo. Isso porque haveria no Brasil uma
“cultura do encarceramento”, no sentido do uso arbitrario e desnecessario da prisdo provisoria,
mesmo apos a Lei n° 12.403/2011, que introduziu medidas cautelares alternativas. Sendo assim, o
STF deveria determinar que os juizes considerem a realidade carceraria desumana ao decidir sobre
a prisdo provisoria e fundamentem a nao aplicagdo de medidas cautelares alternativas.

Além disso, os autores defenderam a necessidade de consideracdo do estado de coisas
inconstitucional na aplicagao e execucao da pena. Isso porque as penas privativas de liberdade sao
sistematicamente cumpridas em condi¢des degradantes, violando o principio da humanidade da

pena e tornando a pena “real” muito mais severa do que a pena “ficta” (legalmente prevista). O que

I BRASIL. Decreto n° 592, de 6 de julho de 1992. Atos Internacionais. Pacto Internacional sobre Direitos Civis
e Politicos. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1990-1994/d0592.htm Acesso em: 12 jan.
2026; ¢

BRASIL. Decreto n° 678, de 6 de novembro de 1992. Convencio Americana sobre Direitos Humanos (Pacto de
Sao José da Costa Rica), de 22 de novembro de 1969. Disponivel em:
https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d0678.htm Acesso em: 12 jan. 2026.
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significa dizer que os juizes devem levar em consideracdo a realidade prisional na aplicagdo e
execucdo das penas, dando-se absoluta preferéncia as sangdes alternativas a prisao.

Nessa medida, foi defendido que o juizo da execucao deveria ter o poder-dever de abrandar
o0s requisitos temporais para a frui¢ao de beneficios (progressao de regime, livramento condicional
etc.) e, a0 mesmo tempo, reconhecer o cumprimento antecipado da pena, de forma proporcional a
degradacao das condigdes prisionais, tal como ocorre na Italia, em que a cada 10 dias cumpridos
em condigdes degradantes héa o abatimento, em 1 dia, da pena imposta ao condenado. Para tanto, o
STF poderia estabelecer parametros para essa atuacao equilibrada, delegando ao CNJ a formulagao
de critérios, se for necessario.

Concluido esse alongado panorama geral da peticdo inicial, os principais argumentos

desenvolvidos podem ser resumidos pela seguinte forma:

i) O quadro draméatico do sistema carcerario brasileiro caracteriza um verdadeiro
“Estado de Coisas Inconstitucional”, na linha de decisdo proferida pela Corte
Constitucional da Colombia;

i) Cenarios de grave e massiva violagdo de direitos humanos demandam solugdes
complexas dos Tribunais;

iii)  Estdo presentes todos os pressupostos para o cabimento da ADPF, tendo em vista
o quadro crénico de violagdo de diversos direitos fundamentais (dignidade da pessoa
humana; proibi¢ao da tortura e de penas cruéis ou degradantes; entre outros). Além disso,
inexiste outro meio processual capaz de sanar as lesividades descritas na inicial;

iv) Embora nf3o seja papel do Judicidrio atuar, em regra, na formulacdo e
implementagdo de politicas publicas, as graves lesdes a direitos basicos da populagdo
carcerdria justificam a intervengdo jurisdicional deste STF, inclusive para o exame de
“pedidos flexiveis, de condenagao da Unido e dos Estados a formulagao de planos voltados
a melhoria de diversos aspectos do quadro prisional brasileiro, a serem submetidos a
aprovagdo e monitoramento jurisdicional”;

V) O Estado ndo pode invocar a auséncia de recursos para o inadimplemento de
prestagdes ligadas ao minimo existencial;

vi)  Haum abismo entre as disposi¢cdes normativas e a realidade do sistema carcerario
brasileiro;

vil) O STF deve determinar a elaboragdo ¢ a implementacdo de planos, sob
monitoramento judicial, nacional e regionais, voltados a superagdo do “Estado de Coisas
Inconstitucional” em todo o sistema carcerario brasileiro;

viii)) Considerando o excesso de presos provisorios, deve ser determinada a realizagdo
de audiéncias de custodia em todo o Poder Judiciario brasileiro, nos termos do art. 9.3, do
Pacto dos Direitos Civis e Politicos e do art. 7. 5 do Pacto de San José da Costa Rica;

ix) O STF deve deixar explicito que a prisdo, antes do transito em julgado da sentenca
condenatoria, sé se justifica em casos absolutamente excepcionais;

X) A realidade carceraria impde aos juizes que, na aplicagdo da pena, confiram
absoluta prioridade as sangdes alternativas a prisao. Além disso, deve o juizo da execugao
abrandar as exigéncias temporais para a fruigdo de certos beneficios da execucdo penal,
tais como: o tempo minimo para a progressao de regime; a suspensio condicional da pena;
o livramento condicional, bem assim para reconhecer o cumprimento antecipado da pena
(por exemplo, considerar, a cada 3 dias cumpridos em determinada prisdo degradante, 4
dias de pena cumprida).
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Com essa argumentagdo, e com fundamento no art. 5° da Lei n°® 9.882/99, o Partido autor

formulou os seguintes pedidos, em sede cautelar:

“a)  Determine a todos os juizes e tribunais que, em cada caso de decretagdo ou
manuten¢do de prisdo provisoria, motivem expressamente as razdes que impossibilitam a
aplicagdo das medidas cautelares alternativas a privacgdo de liberdade, previstas no art. 319
do Cédigo de Processo Penal.

b) Reconhega a aplicabilidade imediata dos arts. 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos ¢ 7.5 da Convengao Interamericana de Direitos Humanos, determinando a todos
os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias de custodia, no prazo maximo de 90
dias, de modo a viabilizar o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria em
até 24 horas contadas do momento da prisdo.

c) Determine aos juizes e tribunais brasileiros que passem a considerar
fundamentadamente o dramatico quadro fatico do sistema penitencidrio brasileiro no
momento de concessao de cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o processo de
execucdo penal.

d) Reconhega que como a pena € sistematicamente cumprida em condigdes muito
mais severas do que as admitidas pela ordem juridica, a preservagdo, na medida do
possivel, da proporcionalidade e humanidade da sangdo impde que os juizes brasileiros
apliquem, sempre que for viavel, penas alternativas a prisdo.

e) Afirme que o juizo da execugdo penal tem o poder-dever de abrandar os requisitos
temporais para a fruicdo de beneficios e direitos do preso, como a progressdo de regime,
o livramento condicional e a suspensdo condicional da pena, quando se evidenciar que as
condi¢des de efetivo cumprimento da pena sdo significativamente mais severas do que as
previstas na ordem juridica e impostas pela sentenca condenatdria, visando assim a
preservar, na medida do possivel, a proporcionalidade e humanidade da sang@o.

f) Reconhega que o juizo da execug@o penal tem o poder-dever de abater tempo de
prisdo da pena a ser cumprida, quando se evidenciar que as condi¢des de efetivo
cumprimento da pena foram significativamente mais severas do que as previstas na ordem
juridica e impostas pela sentenca condenatdria, de forma a preservar, na medida do
possivel, a proporcionalidade e humanidade da san¢@o.

g) Determine ao Conselho Nacional de Justica que coordene um ou mais mutirdes
carcerarios, de modo a viabilizar a pronta revisdo de todos os processos de execugao penal
em curso no pais que envolvam a aplicagdo de pena privativa de liberdade, visando a
adequé-los as medidas “e” e “f” acima.

h) Imponha o imediato descontingenciamento das verbas existentes no Fundo
Penitenciario Nacional — FUNPEN, e vede a Unido Federal a realizacdo de novos
contingenciamentos, até que se reconhe¢a a superacdo do “Estado de Coisas
Inconstitucional” do sistema prisional brasileiro...”

No mérito, o arguente requereu ao Supremo Tribunal Federal a procedéncia da arguicao de

descumprimento de preceito fundamental, de modo a:

a) Declarar o “Estado de Coisas Inconstitucional” do sistema penitenciario brasileiro.
b) Confirmar as medidas cautelares aludidas acima.
c) Determinar ao Governo Federal que elabore e encaminhe ao STF, no prazo maximo

de 3 meses, um plano nacional (“Plano Nacional”) visando a superagdo do “Estado de
Coisas Inconstitucional” do sistema penitencidrio brasileiro, dentro de um prazo de 3 anos.
O Plano Nacional devera conter propostas ¢ metas especificas para a superacdo das graves
violagdes aos direitos fundamentais dos presos em todo o pais, especialmente no que toca
a (i) redugdo da superlotagcdo dos presidios; (ii) contengdo e reversao do processo de



29

hiperencarceramento existente no pais; (ii) diminui¢do do nimero de presos provisorios;
(i) adequacdo das instalagdes e alojamentos dos estabelecimentos prisionais aos
parametros normativos vigentes, no que tange a aspectos como espago minimo, lotagdo
maxima, salubridade e condi¢des de higiene, conforto e seguranga; (iv) efetiva separagio
dos detento de acordo com critérios como sexo, idade, situagdo processual e natureza do
delito; (v) garantia de assisténcia material, de seguranca, de alimentagdo adequada, de
acesso a justica, a educacdo, a assisténcia médica integral e ao trabalho digno e
remunerado para os presos; (vi) contratagdo e capacita¢do de pessoal para as instituicdes
prisionais; (vii) eliminacdo de tortura, de maus tratos e de aplicacdo de penalidades sem o
devido processo legal nos estabelecimentos prisionais; (viii) ado¢do de medidas visando
a propiciar o tratamento adequado para grupos vulnerdveis nas prisdes, como mulheres e
populagdo LGBT. O Plano Nacional deve conter, também, a previsdo dos recursos
necessarios para a implementagdo das suas propostas, bem como a defini¢do de um
cronograma para a efetivagdo das medidas de incumbéncia da Unido Federal e de suas
entidades.

d) Submeter o Plano Nacional a analise do Conselho Nacional de Justi¢a, da
Procuradoria Geral da Republica, da Defensoria Geral da Unido, do Conselho Federal da
Ordem dos Advogados do Brasil, do Conselho Nacional do Ministério Publico, e de outros
orgdos e instituigdes que queiram se manifestar sobre o mesmo, além de ouvir a sociedade
civil, por meio da realizagdo de uma ou mais audiéncias publicas.

e) Deliberar sobre o Plano Nacional, para homologa-lo ou impor medidas alternativas
ou complementares, que o STF reputar necessarias para a superagao do “Estado de Coisas
Inconstitucional”. Nesta tarefa, a Corte pode se valer do auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario ¢ do Sistema de Execucdo de
Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica.

f) Apds a deliberagdo sobre o Plano Nacional, determinar ao governo de cada Estado
e do Distrito Federal que formule e apresente ao STF, no prazo de 3 meses, um plano
estadual ou distrital, que se harmonize com o Plano Nacional homologado, e que contenha
metas e propostas especificas para a supera¢do do “Estado de Coisas Inconstitucional” na
respectiva unidade federativa, no prazo maximo de 2 anos. Cada plano estadual ou distrital
deve tratar, no minimo, de todos os aspectos referidos no item “c” supra, e conter previsdo
dos recursos necessarios para a implementagdo das suas propostas, bem como a definigdo
de um cronograma para a efetivagdo das mesmas.

g) Submeter os planos estaduais e distrital a analise do Conselho Nacional de Justica,
da Procuradoria Geral da Republica, do Ministério Publico da respectiva unidade
federativa, da Defensoria Geral da Unido, da Defensoria Pablica do ente federativo em
questdo, do Conselho Seccional da OAB da unidade federativa, e de outros 6rgdos e
instituigdes que queiram se manifestar. Submeté-los, ainda, a sociedade civil local, em
audiéncias publicas a serem realizadas nas capitais dos respectivos entes federativos,
podendo a Corte, para tanto, delegar a realizagdo das diligéncias a juizes auxiliares, ou
mesmo a magistrados da localidade, nos termos do art. 22, II, do Regimento Interno do
STF.

h) Deliberar sobre cada plano estadual e distrital, para homologa-los ou impor outras
medidas alternativas ou complementares que o STF reputar necessarias para a superagao
do “Estado de Coisas Inconstitucional” na unidade federativa em questdo. Nessa tarefa,
mais uma vez, a Corte Suprema pode se valer do auxilio do Departamento de
Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execu¢do de
Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica.

i) Monitorar a implementagdo do Plano Nacional e dos planos estaduais e distrital,
com o auxilio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario
e do Sistema de Execu¢do de Medidas Socioeducativas do Conselho Nacional de Justica,
em processo publico e transparente, aberto a participagdo colaborativa da sociedade civil,
até que se considere sanado o “Estado de Coisas Inconstitucional” do sistema prisional
brasileiro.

1) Nos termos do art. 6° e §§ da Lei 9.882, o arguente requer, ainda, a producdo de
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toda prova eventualmente necessaria ao deslinde desta Arguicao, tais como a requisi¢cao
de informagdes adicionais e designagdo de perito ou comissao de peritos”.

Em sintese, portanto, pode-se dizer que a logica subjacente aos argumentos da inicial foi a
da necessidade de aplicag@o concreta, e imediata, do principio da proibi¢ao da prote¢ao deficiente,
ou insuficiente, diante das omissdes estatais escancaradas pela parte autora em sua fundamentagao.
O que, em ultima analise, no entender do autor, viola frontalmente a dignidade das pessoas privadas
de liberdade, cabendo ao Supremo Tribunal Federal desencadear respostas de carater estrutural,
com implementacao graduada e supervisdo permanente, a fim de recompor os direitos dos presos

e adequar a politica prisional ao figurino constitucional'?.

2.3 DECISAO CAUTELAR

Em 9 de setembro de 2015, o Supremo Tribunal Federal, ao examinar os pedidos de
urgéncia requeridos na ADPF 347, reconheceu a existéncia do chamado estado de coisas
inconstitucional no sistema prisional e deferiu parcialmente a tutela cautelar. O Tribunal assentou
que a privagado de liberdade vinha sendo executada, de modo generalizado, em condigdes cruéis e
desumanas, incompativeis com a Constituicdo ¢ com os tratados internacionais de direitos
humanos. Esse entendimento constou do Informativo 798 ¢ de comunicagdes oficiais do STF,

marcando a passagem do diagnostico de violagdes para a adogio de providéncias imediatas'?.

12 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Ag. Reg. no R.E, com Ag. 745.745, 2a Turma, Rel. Min. Celso de
Mello, julgado em 02/12/2014. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=7516923 Acesso em: 13 jan. 2026.

13O Plenario concluiu o julgamento de medida cautelar em arguigdo de descumprimento de preceito fundamental em
que discutida a configuracdo do chamado “estado de coisas inconstitucional” relativamente ao sistema penitenciario
brasileiro. Nessa mesma agdo, também ¢ discutida a adogdo de providéncias estruturais com objetivo de sanar as lesdes
a preceitos fundamentais sofridas pelos presos em decorréncia de agdes e omissdes dos Poderes da Unido, dos Estados-
Membros e do Distrito Federal. No caso, alegava-se estar configurado o denominado, pela Corte Constitucional da
Colombia, “estado de coisas inconstitucional”, diante da seguinte situagdo: violagdo generalizada e sistémica de
direitos fundamentais; inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades publicas em modificar a
conjuntura; transgressdes a exigir a atuacdo ndo apenas de um 6rgdo, mas sim de uma pluralidade de autoridades.
Postulava-se o deferimento de liminar para que fosse determinado aos juizes e tribunais: a) que langassem, em casos
de decretag@o ou manutengdo de prisdo provisdria, a motivagdo expressa pela qual ndo se aplicam medidas cautelares
alternativas a privacdo de liberdade, estabelecidas no art. 319 do CPP; b) que, observados os artigos 9.3 do Pacto dos
Direitos Civis e Politicos ¢ 7.5 da Conven¢do Interamericana de Direitos Humanos, realizassem, em até 90 dias,
audiéncias de custddia, viabilizando o comparecimento do preso perante a autoridade judiciaria no prazo maximo de
24 horas, contadas do momento da prisdo; ¢) que considerassem, fundamentadamente, o quadro dramético do sistema
penitencidrio brasileiro no momento de implemento de cautelares penais, na aplicacdo da pena e durante o processo de
execug¢do penal; d) que estabelecessem, quando possivel, penas alternativas a prisdo, ante a circunstancia de a reclusdo
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O contetido da cautelar concentrou-se, basicamente, em dois comandos de execugdo
imediata. Primeiro, determinou-se a implementacdo nacional das audiéncias de custodia, com
apresentagdo da pessoa presa ao juiz em até 24 horas e implantagdo em até 90 dias. Segundo, vedou-
se o contingenciamento e determinou-se a liberacdo dos recursos do FUNPEN para aplicagdo
finalistica.

A exigéncia de apresentacdo em 24 horas ancorou-se em parametros convencionais
incorporados ao Direito brasileiro. O art. 9 do Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos'
e o art. 7 da Convencdo Americana sobre Direitos Humanos'®> consagram a submissio “sem
demora” da pessoa presa a autoridade judicial, nos termos do Decreto n. 678/1992 e do Decreto n.
592/1992. A partir da referida decisdo cautelar, o CNJ editou a Resolugdo n. 213/2015, que
regulamentou nacionalmente a apresentagdo do prisioneiro, em 24 horas, e fixou prazo de 90 dias
para implantacao das audiéncias de custddia pelos tribunais em todo pais.

O fundamento da decisdo combinou os requisitos classicos das tutelas de urgéncia
(probabilidade do direito e perigo de dano) com a constatacao de uma violagdo estrutural imputéavel

a multiplos entes e atores estatais. O Plenario reconheceu a gravidade e a persisténcia das lesoes,

ser sistematicamente cumprida em condi¢des muito mais severas do que as admitidas pelo arcabougo normativo; )
que viessem a abrandar os 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 carcerdrio, preservando-se,
assim, a proporcionalidade da sancao; 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. Requeria-se, finalmente, que fosse determinado: g) ao CNJ que coordenasse mutirdo
carcerario a fim de revisar todos os processos de execugdo penal, em curso no Pais, que envolvessem a aplicacao de
pena privativa de liberdade, visando a adequé-los as medidas pleiteadas nas alineas “e” e “f”’; e h) a Unido que liberasse
as verbas do Fundo Penitencidrio Nacional — Funpen, abstendo-se de realizar novos contingenciamentos — V.
Informativos 796 ¢ 797. ADPF 347 MC/DF, rel. Min. Marco Aurélio, 9.9.2015. (ADPF-347)

14 Garante que toda pessoa presa ou encarcerada em virtude de infracdo penal seja levada, sem demora, a presenca de
um juiz ou outra autoridade habilitada por lei, e que tenha o direito de ser julgada em prazo razoavel ou ser posta em
liberdade. Este artigo também estabelece que a prisdo preventiva ndo deve ser a regra geral, podendo a soltura ser
condicionada a garantias para assegurar o comparecimento do acusado e a boa execugdo do processo.

15 Artigo 7° - Direito a liberdade pessoal

1. Toda pessoa tem direito a liberdade e a seguranga pessoais.

2. Ninguém pode ser privado de sua liberdade fisica, salvo pelas causas e nas condi¢des previamente fixadas pelas
Constitui¢des politicas dos Estados-partes ou pelas leis de acordo com elas promulgadas.

3. Ninguém pode ser submetido a deten¢@o ou encarceramento arbitrarios.

4. Toda pessoa detida ou retida deve ser informada das razdes da detencdo e notificada, sem demora, da acusagio ou
das acusag¢oes formuladas contra ela.

5. Toda pessoa presa, detida ou retida deve ser conduzida, sem demora, a presen¢a de um juiz ou outra autoridade
autorizada por lei a exercer fungdes judiciais e tem o direito de ser julgada em prazo razoavel ou de ser posta em
liberdade, sem prejuizo de que prossiga o processo. (...)
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mas teceu consideragdes acerca do papel do Judiciario na coordenacao de respostas, sem substituir
os demais Poderes na formulagao detalhada das politicas publicas.

Os efeitos da cautelar foram imediatos no controle da porta de entrada do sistema e na
capacidade material de resposta. A determinagdo sobre audiéncias de custddia impulsionou a
difusdo nacional do instituto e sua padronizacdo por normas do CNJ, com ajustes de fluxos entre
Judiciario, Ministério Publico, Defensorias e policias. Tudo para garantir a apresentacao tempestiva
do preso e, em consequéncia, selecionar melhor as situagdes em que a inclusdo no carcere se
apresenta como realmente necessaria.

No plano orgamentario, a ordem relativa ao FUNPEN removeu, ao menos do ponto de vista
formal (MARCONI e ANDRADE KINJYUO, 2023), um entrave recorrente a execugao de projetos
e aquisicdes essenciais, permitindo que estados e o Distrito Federal estruturassem agdes
emergenciais em saude, saneamento, equipamentos e obras. Registros institucionais do CNJ e do
STF apontam essa inflexdo como marco para iniciativas subsequentes de governanga e
acompanhamento, integradas em programas nacionais de enfrentamento da crise prisional.

Embora uma primeira leitura sinalize para o acolhimento de parte minima dos pedidos
(apenas 2 de um total de 8 pedidos de urgéncia), € inegdvel que a decisdo cautelar representou um
expressivo avanco no combate a gravissima situacao prisional do pais, especialmente com relagao
a consolidagdo do instituto das audiéncias de custdodia. Bastando verificar que, apds essa
deliberagao do STF, e segundo apurado pelo Conselho Nacional de Justica, com mais de 2 milhdes
de audiéncias realizadas em todo o pais desde 2015, “a série histdrica dos ultimos 10 anos indica
que, em 59% dos casos, foi mantida a prisao preventiva, enquanto a liberdade foi concedida em
41% dos casos, e a prisao domiciliar em 0,3% dos casos...” O que significa dizer que “As audiéncias
de custodia representam um avango essencial para o aprimoramento da Justi¢a Criminal no Brasil,
funcionando como um instrumento de controle ¢ qualificacdo das prisoes. Nesses dez anos, elas
demonstraram seu impacto na prevencao de prisdes indevidas e na reducao de ilegalidades, além
de contribuirem para a racionalizagdo do fluxo de entrada no sistema prisional”. Tudo isso sem
contar que a taxa de presos provisorios no pais passou de 40% em 2014 para 21% em 2024,

conforme esclarecido no referido estudo (BRASIL, 2025).1¢

16 Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/audiencias-de-custodia-completam-10-anos-com-dados-ineditos/ Acesso em:
12 jan. 2026.
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2.4 TUTELA PROVISORIA INCIDENTAL - REFERENDO — PANDEMIA COVID-19

Em processos estruturais, em geral, decisdes incidentais cumprem o papel de ajustar a
marcha do feito, definindo a amplitude da instrugdo, os poderes dos sujeitos processuais e a adog¢ao
de providéncias de urgéncia enquanto ndo for possivel tomar uma decisdo definitiva'’.

No caso da ADPF 347, a sensibilidade dos temas em julgamento ganhou um grau de
relevancia ainda maior diante da superveniéncia da pandemia pela Covid-19.

Como ¢ sabido, a Organizagao Mundial da Saude (OMS) declarou a pandemia de COVID-
19, em 11 de mar¢co de 2020. Por conta disso, no Brasil, as medidas de enfrentamento foram
regulamentadas por meio da Lei n® 13.979/2020 e do reconhecimento do estado de calamidade
pblica pelo Congresso Nacional (Decreto Legislativo n® 6/2020).'

Nesse cenario, o que ja seria um enorme desafio (enfrentar um quadro grave e renitente de
severas violagdes dos direitos humanos dos presos) ganhou um ténus ainda maior de preocupagao
por parte dos 6rgaos publicos em geral e, em particular, de institutos de defesa dos direitos humanos
dos presos'’.

Diante disso, o Instituto de Defesa do Direito de Defesa — Marcio Thomaz Bastos — IDDD,
orgdo que ja havia sido admitido a ingressar nos autos da ADPF 347, na qualidade de amigo da
corte (amicus curiae), apresentou pedido de tutela provisoria incidental, objetivando, em ultima
analise, a preservacdo da vida e da satide da populagdo carceraria, tendo em vista a pandemia pelo
virus da Covid-19. Diante do risco de proliferacdo de doengas infectocontagiosas nas instalagdes
prisionais brasileiras, e das mas condicoes dos leitos, das enfermarias e das unidades de terapia
intensiva disponiveis, o instituto apresentou os seguintes pedidos em sede de cautelar: a) liberdade

condicional a encarcerados com idade igual ou superior a sessenta anos, nos termos do artigo 1° da

17 A dogmatica do processo estrutural sera melhor desenvolvida no capitulo seguinte.

18 Lei 13.979/2020, que dispds sobre as medidas para enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus responsavel pelo surto de 2019; e Decreto-Legislativo n. 6 de 2020, que
reconheceu, para os fins do art. 65 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, a ocorréncia do estado de
calamidade publica, nos termos da solicita¢do do Presidente da Republica encaminhada por meio da Mensagem n° 93,
de 18 de margo de 2020.

19 Tais como os seguintes 6rgdos, admitidos a atuarem na ADPF 347: Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais
(IBCCRIM); Conectas Direitos Humanos; Instituto Anjos da Liberdade; Instituto de defesa do direito de defesa
(IDDD)
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Lei n® 10.741, de 1° de outubro de 2003; b) regime domiciliar aos soropositivos para HIV,
diabéticos, portadores de tuberculose, cancer, doengas respiratorias, cardiacas, imunodepressoras
ou outras suscetiveis de agravamento a partir do contagio pelo COVID-19; ¢) regime domiciliar as
gestantes e lactantes, na forma da Lei n° 13.257, de 8 de margo de 2016 — Estatuto da Primeira
Infancia; d) regime domiciliar a presos por crimes cometidos sem violéncia ou grave ameaga; €)
substituicdo da prisdo provisoria por medida alternativa em razdo de delitos praticados sem
violéncia ou grave ameaga; f) medidas alternativas a presos em flagrante ante o cometimento de
crimes sem violéncia ou grave ameaca; g) progressao de pena a quem, atendido o critério temporal,
aguarda exame criminoldgico; h) progressdo antecipada de pena a submetidos ao regime
semiaberto.

O relator do caso, Ministro Marco Aurélio, atuando no campo monocratico, negou
seguimento ao pedido, sob o fundamento de que seria improprio, juridicamente, “requerimento, de
terceiro interessado, a ver implementada tutela provisoria incidental, cuja iniciativa € exclusiva dos
polos da agao”. Para o relator, portanto, ante a auséncia de legitimidade do amicus curiae para
ampliar os limites objetivos e subjetivos da causa, ndo seria possivel dar seguimento ao
requerimento de tutela de urgéncia, mencionando, inclusive, doutrina e jurisprudéncia do Tribunal
a respeito da matéria (BRASIL, 2020).

Apesar desse obstaculo formal, Sua Exceléncia, considerando a gravidade da situacdo e a
necessidade de assegurar a integridade fisica e moral dos custodiados, considerou que seria
necessario um pronunciamento do Tribunal a respeito dos fatos submetidos a Corte pelo amicus
curiae. Pelo que, ao final de sua decisdo, conclamou que os Juizos da Execugdo de todo o pais
analisassem as providéncias sugeridas na peticao do IDDD. Na mesma oportunidade, submeteu a
sua decisao monocratica a andlise do Plenario do STF para referendo, nos termos do art. 21, incisos
IV eV, do RISTF?.

Nesse contexto, por ocasido da analise do referendo a aludida tutela provisoria, dois pontos

relevantes tomaram a especial considera¢do da Corte, a saber: a) a legitimidade e os poderes do

20 RISTF: “Art. 21. Sdo atribuicdes do Relator: [...] iv — submeter ao Plenario ou a Turma, nos processos de
competéncia respectiva, medidas cautelares de natureza civel ou penal necessarias a protegdo de direito suscetivel de
grave dano de incerta reparagdo, ou ainda destinadas a garantir a eficicia da ulterior decisdo da causa; (Redac¢do dada
pela Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de 2022) v — determinar, em caso de urgéncia, as medidas do inciso
anterior, submetendo-as imediatamente ao Plendrio ou a respectiva Turma para referendo, preferencialmente em
ambiente virtual; (Redagdo dada pela Emenda Regimental n. 58, de 19 de dezembro de 2022)”
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amicus curiae, em sede de controle concentrado de constitucionalidade; b) saber se a
impossibilidade de ampliagao do objeto da demanda por parte do amicus curiae impede, ou ndo, o

pronunciamento do Tribunal a respeito da manifestacdo do amigo da Corte;

2.4.1 LEGITIMIDADE DO AMICUS CURIAE NO CONTROLE CONCENTRADO

Com relagdo ao primeiro aspecto, ndo ha como negar que o enfrentamento das questdes
discutidas no ambito da ADPF 347 passou, decisivamente, pela participagdo de atores ndo estatais
— amici curiae e “terceiros interessados”.

De inicio, cumpre reconhecer a importante contribuicdo do jurista alemao Peter Hiberle,
no sentido da necessidade de uma abertura maior do poder judiciario para a sociedade. O referido
autor defende que os instrumentos de informacdo dos juizes constitucionais sejam ampliados,
especialmente no que se refere as audiéncias publicas e as “intervengdes de eventuais interessados”,
assegurando-se novas formas de participagdo das poténcias publicas pluralistas como intérpretes
em sentido amplo da Constitui¢io (HABERLE, 2015).

A participacao de diferentes grupos em processos judiciais de grande significado para toda
a sociedade cumpre uma funcao de integracdo extremamente relevante no Estado de Direito. Isso
porque, ao tomar conhecimento dessa pluralidade de visdes, o Tribunal constitucional passa a
contar com os beneficios decorrentes dos subsidios técnicos, implicagdes politico-juridicas e
elementos de repercussdao econdmica e social que possam vir a ser apresentados pelos “amigos da
Corte”. Enfim, a admissdo de amicus curiae confere ao processo constitucional um colorido
diferenciado, emprestando-lhe carater pluralista e aberto, fundamental para o reconhecimento de
direitos e a realizacdo de garantias constitucionais no Estado Democratico de Direito (MENDES e
VALE, 2009).

Nesse rumo de ideias, o Supremo Tribunal Federal tem aperfeicoado os mecanismos de
abertura do processo constitucional a uma cada vez maior pluralidade de sujeitos. A Lei 9.868/99,
em seu artigo 7°, paragrafo 2°, embora vede expressamente a interven¢ao de terceiros no processo

de agdo direta de inconstitucionalidade, permite que a Corte Constitucional admita a “manifestagao
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de outros 6rgaos entidades”, os denominados amici curiae, para que estes possam se manifestar
sobre a questdo constitucional em debate?!.

Esse modelo pressupde ndo so6 a possibilidade de o tribunal se valer de todos os elementos
técnicos disponiveis para a apreciagdo da legitimidade do ato questionado, assim como amplia o
direito de participagdo por parte de atores sociais relevantes. Essa formatagdo, tendo em conta a
pratica diaria da Suprema Corte, revela que os denominados amici curiae possuem, atualmente,
ampla participagdo nas agdes do controle abstrato de constitucionalidade e constituem pegas
fundamentais do processo de interpretagdo da Constitui¢do por parte do Supremo Tribunal Federal.

No caso dos amici curiae, a Corte ja possui uma pratica consolidada, no sentido de permitir,
inclusive, que esses 6rgaos ou entidades produzam sustentagdo oral nos julgamentos em que forem
adequadamente admitidos, o que antes ficava restrito ao advogado da parte requerente, ao
Advogado-geral da Unido e ao Ministério Publico, como regra geral®2.

Nessa linha, no julgamento da ADPF 635 (“ADPF das favelas™), o Ministro Edson Fachin
destacou a importancia do amicus curiae para o dialogo entre o STF e a sociedade, com apoio nos

seguintes argumentos:

“O amicus curiae revela-se como importante instrumento de abertura do Supremo
Tribunal Federal a participacao na atividade de interpretacdo e aplicacdo da Constitui¢ao
da Republica, o que ¢ especialmente marcante nos processos de feicao objetiva. Como €
sabido, a interacdo dialogal entre o Supremo Tribunal e pessoas naturais ou juridicas,
6rgaos ou entidades especializadas, que se apresentem como amigos da Corte, tem um
potencial epistémico de apresentar diferentes pontos de vista, interesses, aspectos e

elementos nem sempre alcangados, vistos ou ouvidos pelo Tribunal diretamente da

21 “Art. 70 Nao se admitira intervencdo de terceiros no processo de agio direta de inconstitucionalidade. [...] § 2° O
relator, considerando a relevancia da matéria e a representatividade dos postulantes, podera, por despacho irrecorrivel,
admitir, observado o prazo fixado no paragrafo anterior, a manifestacio de outros orgaos ou entidades.

22 RISTF: “Art. 131. Nos julgamentos, o Presidente do Plenario ou da Turma, feito o relatorio, dara a palavra,
sucessivamente, ao autor, recorrente, peticionario ou impetrante, € ao réu, recorrido ou impetrado, para sustentacdo
oral. § 1° O assistente somente podera produzir sustentacdo oral quando ja admitido. § 2° Nao havera sustentago oral
nos julgamentos de agravo, embargos declaratdrios, arguicdo de suspeicdo e medida cautelar. § 3° Admitida a
intervencdo de terceiros no processo de controle concentrado de constitucionalidade, fica-lhes facultado produzir
sustentac@o oral, aplicando-se, quando for o caso, a regra do § 2° do art. 132 deste Regimento. (Incluido pela Emenda
Regimental n. 15, de 30 de marco de 2004)
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controvérsia entre as partes em sentido formal, possibilitando, assim, decisdes melhores e

também mais legitimas do ponto de vista do Estado Democratico de Direito”??

Apesar desse incontornavel movimento de abertura da Corte, no sentido de ouvir a opinido
da sociedade, por meio de 6rgdos e entidades que nao ostentam a qualidade de parte para inaugurar
o processo de fiscalizacdo abstrata de constitucionalidade (rol restrito do art. 103 da CF?*), nos
ultimos anos o STF tem adotado uma postura parcimoniosa, € um tanto autocontida, no que diz
respeito a delimitacdo dos poderes processuais do amigo da corte, especialmente no controle
concentrado de constitucionalidade.

Para comprovar esse angulo de analise, basta conferir as intensas discussdes em torno da
possibilidade de oposi¢ao, no ambito do controle concentrado de constitucionalidade, de embargos
declaratorios por parte do amicus curiae. Essas discussdes ganharam maior folego com a
superveniéncia do novo CPC de 2015, que, ao admitir a figura do amicus curiae, como terceiro
colaborador do juizo, autoriza a interposi¢ao do recurso de embargos declaratérios, nos termos do
§ 1° do art. 138%. Contudo, considerando que as acdes de controle concentrado de
constitucionalidade possuem disciplina legal propria, ha uma inegédvel tensdo entre o modelo
colaborativo do CPC e o processo objetivo do controle concentrado, em que a pluralidade excessiva

de atores processuais frequentemente colide com a celeridade e a racionalidade dos processos que

23 BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL. Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental 635. Rio
de Janeiro. Requerente: Partido Socialista Brasileiro — PSB. Intdo: Estado do Rio de Janeiro. Relator: Min. Luis
Roberto Barroso. Disponivel em: <https:/portal.stf.jus.br/processos/detalhe.asp?incidente=5816502> Acesso em: 15
jan. 2026.

24 CF/88: “Art. 103. Podem propor a a¢do direta de inconstitucionalidade e a acio declaratéria de constitucionalidade:
I - o Presidente da Republica; II - a Mesa do Senado Federal; III - a Mesa da Camara dos Deputados; IV - a Mesa de
Assembléia Legislativa ou da Camara Legislativa do Distrito Federal; V - o Governador de Estado ou do Distrito
Federal; VI - o Procurador-Geral da Republica; VII - o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil; VIII -
partido politico com representagdo no Congresso Nacional; IX - confederacdo sindical ou entidade de classe de ambito
nacional.”

25 «Art. 138. O juiz ou o relator, considerando a relevancia da matéria, a especificidade do tema objeto da demanda ou
a repercussdo social da controvérsia, poderd, por decisdo irrecorrivel, de oficio ou a requerimento das partes ou de
quem pretenda manifestar-se, solicitar ou admitir a participacdo de pessoa natural ou juridica, 6rgdo ou entidade
especializada, com representatividade adequada, no prazo de 15 (quinze) dias de sua intimagdo. § 1° A interven¢ao de
que trata o caput ndo implica alteragdo de competéncia nem autoriza a interposi¢@o de recursos, ressalvadas a oposi¢do
de embargos de declaragdo e a hipotese do § 3°. § 2° Cabera ao juiz ou ao relator, na decisdo que solicitar ou admitir a
intervenc¢ao, definir os poderes do amicus curiae. § 3° O amicus curiae pode recorrer da decisdo que julgar o incidente
de resolucdo de demandas repetitivas.”
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sao submetidos ao crivo da Suprema Corte no campo da fiscalizacio abstrata de
constitucionalidade.

No caso especifico, o pedido de tutela provisoria incidental, formulado pelo Instituto de
Defesa do Direito de Defesa — Marcio Thomaz Bastos — IDDD, admitido a atuar na demanda na
condi¢do de amicus curiae, ndo foi formalmente conhecido pelo Tribunal. A Corte Suprema, ao
referendar a medida cautelar, na parte em que ndo reconhecida a legitimidade do chamado “terceiro
interessado” para manejar o pedido, deixou consignado que tal iniciativa seria exclusiva das partes

da demanda, pela seguinte forma:

“DIREITO CONSTITUCIONAL E PROCESSUAL PENAL. ILEGITIMIDADE
ATIVA DE AMICUS CURIAE PARA PLEITEAR TUTELA PROVISORIA
INCIDENTAL EM ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. REFERENDO. AMPLIACAO DO OBJETO DA CAUSA
PRINCIPAL E CONCESSAO DE MEDIDA CAUTELAR DE OFICIO.
IMPOSSIBILIDADE. NAO REFERENDO. 1. O amicus curiae nio tem legitimidade
ativa para pleitear provimento jurisdicional de concessdo de medida cautelar em
sede de controle abstrato de constitucionalidade. Ilegitimidade de parte reconhecida.
2. Embora no controle abstrato de constitucionalidade a causa de pedir seja aberta, o
pedido da inicial deve ser certo e determinado. Impossibilidade de o julgador ampliar o
objeto da demanda de oficio. 3. Medida cautelar referendada na parte em que reconhece a
ilegitimidade ativa de terceiro interessado. 4. Ndo referendo da cautelar quanto a
ampliacdo do objeto da ADPFE.” (ADPF 347-TPI-Ref, Rel. Min. Marco Aurélio,

Plenario®)

Na sequéncia, reafirmando a decisdo tomada por ocasido do referendo a decisdo singular
do relator originario da causa, o Tribunal ndo conheceu de embargos declaratdrios opostos pelo

mesmo instituto, enfatizando que o art. 138, § 1°, do CPC nao se aplica automaticamente ao

26 BRASIL. Poder Judiciario. Supremo Tribunal Federal. Referendo em tutela provisoria incidental na argui¢iio de
descumprimento de preceito fundamental 347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator: Min. Marco Aurélio, 18 de margo de 202. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342695017 &ext=.pdf Acesso em: 13 jan. 2026.
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processo objetivo de constitucionalidade. Isso porque o amicus curiae tem como principal funcao
fornecer dados técnicos e informagdes relevantes para auxiliar o tribunal no julgamento da causa,
funcionando, portanto, como um colaborador e cooperando com uma solugao definitiva e integral
do mérito da ag¢do. Todavia, como ndo apresenta a condigdo de parte em uma demanda que ¢ de
natureza objetiva, falta-lhe legitimidade para a interposi¢ao de recursos, inclusive para a oposi¢ao
de embargos de declaragdo?’.

Em sintese, portanto, embora assentando a ilegitimidade do IDDD para requerer a Corte
um pedido de tutela proviséria incidental, topico em que foi referendada a decisdo individual do
relator, o Tribunal passou a discorrer sobre a possibilidade de pronunciamento a respeito dos temas

versados no referido requerimento.

242 PANDEMIA PELO VIRUS COVID-19 - PEDIDO CAUTELAR PARA A
PRESERVACAO DA VIDA E DA SAUDE DA POPULACAO CARCERARIA -
AMPLIACAO DO OBJETO DA DEMANDA

Como visto, objetivando a preservacao da vida e da satde da populacao carceraria, tendo
em vista os impactos da pandemia pelo virus COVID-19, o IDDD apresentou uma série
providéncias a serem tomadas pelo Poder Judiciario, em sede de tutela provisoria incidental.
Contudo, ndo foi reconhecida, pelo proprio relator, em atuagcdo monocratica, a legitimidade do
referido instituto para a ampliagdo do objeto da demanda, ajuizada pelo Partido Socialismo e
Liberdade (PSOL).

Apesar desse obstaculo formal, o relator da causa, Min. Marco Aurélio, considerando a
gravidade da situag@o e a necessidade de assegurar a integridade fisica e moral dos custodiados,
considerou que seria necessario um pronunciamento do Tribunal a respeito dos fatos submetidos a
Corte pelo amicus curiae. Pelo que, ao final de sua decisdo, “conclamou” que os Juizos da
Execu¢do de todo o pais analisassem as providéncias sugeridas na peticdo do IDDD. Leio a

seguinte passagem do comando contido na referida decisdo do relator:

27 BRASIL. Poder Judiciario. Supremo Tribunal Federal. Embargos declaratérios na arguicio de descumprimento
de preceito fundamental 347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade — PSOL. Intimado:
Unido, entre outros. Relator: Min. Marco Aurélio, 1° de abril de 2024. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15365829986 &ext=.pdf Acesso em: 24 jan. 2026.
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“[...] De imediato, conclamo os Juizos da Execugao a analisarem, ante a pandemia
que chega ao Pais — infec¢ao pelo virus COVID19, conhecido, em geral, como coronavirus
—, as providéncias sugeridas, contando com o necessario apoio dos Tribunais de Justica e
Regionais Federais. A par da cautela no tocante a populagdo carceraria, tendo em conta a
orientagdo do Ministério da Satde de segregacdo por catorze dias, eis as medidas
processuais a serem, com urgéncia maior, examinadas: a) liberdade condicional a
encarcerados com idade igual ou superior a sessenta anos, nos termos do artigo 1° da Lei
n°® 10.741, de 1° de outubro de 2003; b) regime domiciliar aos soropositivos para HIV,
diabéticos, portadores de tuberculose, cancer, doengas respiratorias, cardiacas,
imunodepressoras ou outras suscetiveis de agravamento a partir do contagio pelo COVID-
19; c¢) regime domiciliar as gestantes e lactantes, na forma da Lei n® 13.257, de 8 de margo
de 2016 — Estatuto da Primeira Infancia; d) regime domiciliar a presos por crimes
cometidos sem violéncia ou grave ameaca; €) substitui¢ao da prisdo provisoria por medida
alternativa em razao de delitos praticados sem violéncia ou grave ameaca; f) medidas
alternativas a presos em flagrante ante o cometimento de crimes sem violéncia ou grave
ameaga; g) progressdo de pena a quem, atendido o critério temporal, aguarda exame

criminolégico; e h) progressio antecipada de pena a submetidos ao regime semiaberto...””?8

Nao obstante a sensibilidade dos temas e das preocupagdes levantadas pelo relator,
prevaleceu o entendimento de que o Tribunal ndo deveria avangar na analise do pedido contido na
manifestacao do amicus curiae, considerada a impossibilidade de ampliagao do objeto da demanda
por terceiro que nao ostenta a qualidade de parte, mas de mero amigo da Corte. Em outras palavras,
a maioria do Plenario (vencidos o relator e o Min. Gilmar Mendes) entendeu que nao seria possivel

avancgar para a andlise do pedido verbalizado pelo IDDD, por fundamento de natureza formal e

28 BRASIL. Poder Judiciario. Supremo Tribunal Federal. Referendo em tutela proviséria incidental na arguicio de
descumprimento de preceito fundamental 347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator: Min. Marco Aurélio, 18 de mar¢o de 2020. DJe de 1°.07.2020.
Disponivel em: https://portal.stf.jus.br/processos/downloadPeca.asp?id=15342695017 &ext=.pdf Acesso em: 13 jan.
2026.
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objetiva. Deixando de lado, portanto, a proposta no sentido de “conclamar” juizes e tribunais do

pais para a adogdo das providéncias sugeridas pelo aludido instituto.

2.5 DECISAO DE MERITO

Este topico sintetiza as principais ideias desenvolvidas pelo STF, no julgamento do mérito
da ADPF 347, concluido em 4 de outubro de 2023.

No entanto, antes de passar em revista aos temas mais candentes da decisdo final proferida
pelo Plenario do STF, € preciso mencionar que o processo teve como relator originario o Min.
Marco Aurélio Mello, sorteado desde o ajuizamento da agdo, em 28.05.2015. Contudo, embora Sua
Exceléncia tenha ocupado a condi¢do de relator da causa desde o seu nascedouro e, inclusive, haja
proferido voto de mérito, em 08.06.2021, o fato ¢ que sobreveio a aposentadoria compulsoria do
eminente relator, em 12 de julho de 2021.

Essa circunstancia, apesar de aparentemente pouco relevante, pode ter representado uma
mudanca de rumos com relacao ao desfecho da ADPF 347, uma vez que a postura que vinha sendo
adotada pelo relator originario, nas decisdes da causa, sinalizava para uma atuacdo mais
autocontida quanto ao papel da Corte na resolucao do problema estrutural discutido na demanda.
Basta verificar que o voto de Sua Exceléncia ndo acolhia, por exemplo, o pedido para que os planos
de enfrentamento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema carcerario brasileiro
fossem submetidos a homologagao do STF ou mesmo a um monitoramento por parte do Conselho
Nacional de Justi¢a. Outro fato relevante ¢ que, com a aposentaria do Min. Marco Aurélio, antes
da conclusdo do julgamento da causa (ja que houve o pedido de vista do Min. Luis Roberto
Barroso), o ponto de vista do relator origindrio ndo pdde ser renovado, discutido e até mesmo

reforcado (digamos assim), por ocasidio dos debates presenciais em plenario®.

2 Essa consideragdo pode ser extraida da seguinte passagem do voto do Min. Marco Aurélio Mello: “[...] O tema ¢é
sensivel. Ndo agrada a opinido publica. Envolve grupo estigmatizado, cuja dignidade ¢ tida como perdida. Em que
pese a atencdo que o Supremo deve destinar as reivindicacdes sociais majoritarias, cumpre reafirmar — a mais
nao poder — a missao de defesa das minorias e o papel contramajoritirio no reconhecimento de direitos daqueles
que a sociedade repudia e os poderes politicos tendem a ignorar. Ao Tribunal, 4 semelhanca das demais cortes
constitucionais, cabe exercer o papel de legislador negativo, devendo atuar com parcimoénia, sob pena de ter-se
desprezada a reserva institucional. A delimitagdo do alcance da atuagdo pressupde a fixacdo das premissas para o
exame dos pedidos...” Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=773553256 Acesso em: 25 jan. 2026.
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Feito esse breve apontamento, passa-se a discorrer sobre os principais aspectos da
deliberagio de mérito na ADPF 347°°.

Ao concluir o julgamento da causa, em sessdo de 04 de outubro de 2023, o Supremo
Tribunal Federal, redator para o acordao pelo Min. Luis Roberto Barroso (voto, afinal, vencedor),
julgou o pedido parcialmente procedente, estabelecendo comandos estruturais dirigidos a Unido,
aos Estados e ao Distrito Federal, com monitoramento pelo Conselho Nacional de Justiga, por meio
do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo, e homologacao judicial de planos com metas,
indicadores e prazos>'.

A conclusdo do Tribunal, legitimada por um contexto cronico e reiterado de omissdo
estrutural, marcado pela violacdo massiva de direitos humanos de um grupo vulneravel e
politicamente sub-representado, posiciona-se na confluéncia entre direitos fundamentais, politicas
publicas criminais e prisionais e governan¢a multinivel.

Para tanto, levou-se em consideracdo que até mesmo os objetivos da pena, especialmente a
ressocializa¢do, nao estavam sendo cumpridos. Isso porque o sistema prisional, ao invés de
ressocializar, estava aumentando a criminalidade, refletindo na sociedade uma sensagdo
generalizada de inseguranga. Aqueles que deveriam sair ressocializados dos presidios estavam
retornando como criminosos reincidentes, tendo em vista os elevados indices de retorno a vida
criminosa.

Além disso, o Tribunal ndo atribuiu responsabilidade exclusiva a um tnico Poder da

Republica. No entender do relator, “a responsabilidade pelo estagio ao qual se chegou nao pode ser

30 BRASIL. Poder Judicirio. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental
347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade — PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator:
Min. Marco Aurélio. Redator para o acérddo: Min. Luis Roberto Barroso, 4 de outubro de 2023. DJe de 19.12.2023.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=773553256 Acesso em: 25 jan.
2026.

31 O Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execugdo de Medidas
Socioeducativas (DMF), criado pela Lei n°® 12.106 de 2009, ¢ a unidade do Conselho Nacional de Justiga responsavel
por iniciativas relacionadas ao sistema carcerario, a execucdo penal e a execucdo de medidas socioeducativas. O DMF
busca o aperfeicoamento da prestagdo jurisdicional das varas criminais e de execugdo penal, a superagdo do estado de
coisas inconstitucional nas prisdes brasileiras, a adequada atengdo aos egressos, bem como o aperfeicoamento do
sistema de execugdo de medidas socioeducativas. O DMF, em conjunto com a Unido, ¢ responsavel pela elaboracdo
do plano nacional, com destaque para o planejamento das medidas que envolvam a atuagdo do Poder Judiciario. Deve,
ainda, contribuir os planos locais a partir de didlogo com as respectivas unidades da federagdo, garantindo alinhamento
ao plano nacional. Também foi determinado pelo STF a competéncia do DMF para o monitoramento da execugdo dos
planos, sob supervisdao da Suprema Corte. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/ Acesso em: 24
jan. 2026.
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atribuida a um tUnico e exclusivo Poder, mas aos trés — Legislativo, Executivo e Judiciario”,
havendo falhas desde a formulagdo ¢ implementacdao de politicas publicas até a interpretagao e
aplicacao da lei penal.

O Tribunal reconheceu, ainda, o efeito sistémico das mas condigdes prisionais sobre a
seguranca publica, notadamente na consolidacdo e até mesmo na expansdo de organizagdes
criminosas que operam de dentro do céarcere. Conjunto de fatores que, reitere-se a consideragao,
justificou a intervencao judicial sem que isso pudesse significar violagao ao principio da separacao
de poderes.

No plano processual, foi reafirmada a adequagao da ADPF como instrumento apto a avaliar
a constitucionalidade de atos comissivos € omissivos de multiplos atores estatais e entes
federativos, em razdo do carater transversal da violagdo de direitos humanos e da necessidade de
solucdes abrangentes.

O acordao encampou, expressamente, a técnica dos chamados processos estruturais,
definidos como aqueles processos que t€m como objeto um problema estrutural. Isto €, o processo
estrutural tem por desafio resolver um estado de desconformidade estruturada — uma situacdo de
ilicitude continua e permanente ou uma situacao de desconformidade, ainda que nao propriamente
ilicita, no sentido de ser uma situagdo que nao corresponde ao estado de coisas considerado ideal.
E o tipo de processo que tem por finalidade solver um estado de coisas que necessita de
reorganizacao (DIDIER JR.; ZANETI JR, 2024). Para tanto, podem ser observadas as seguintes
etapas no desenvolvimento dessa técnica de julgamento: i) fase declaratoria e teleologica:
reconhecimento do estado de desconformidade constitucional e defini¢do dos fins a serem
buscados; ii) fase operacional e incremental: elaboracdo, debate publico, homologacido e
monitoramento de planos, com ajustes persistentes a luz de indicadores e evidéncias.

Ainda com os olhos voltados para a forma como o Tribunal definiu o mérito da questao, vé-
se que a Corte justificou a opgao dialdégica como modo de legitimar a intervencao e de internalizar
capacidades institucionais distribuidas, envolvendo, assim, a um sé tempo, os Poderes Executivo
e Judiciario, além de 6rgaos fundamentais no desate da questdo como o Conselho Nacional de
Justica (via DMF), o Ministério Publico, as Defensorias Publicas, a Ordem dos Advogados do
Brasil e a sociedade civil, em geral. Essa op¢ao pelo didlogo tem a virtude de mitigar o risco de

uma decisao judicial desancorada, no plano pratico, da realidade administrativa e orcamentaria.
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Veja-se, por se tratar de uma questdo relevante e sensivel (em especial para as reflexdes a
que este estudo se propde), que ndo foi mencionado na decisdo de mérito (a0 menos de forma
explicita) a necessidade de envolvimento efetivo do Poder Legislativo, 6rgdo de fundamental
importancia nessa dificil tarefa de calibrar os niveis de superlotagao nos presidios em todo o pais.

Retome-se a analise da decisdo de mérito, com a consideragdo de que, ao reconhecer o
Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema carcerario brasileiro, o Tribunal abordou a
questdo a partir de trés eixos:

1) Superlotacdo e condi¢des indignas: déficit estrutural de vagas, ma qualidade das
existentes e negacdo do minimo existencial (saude, alimentacdo, higiene, educacdo, trabalho,
seguranca), convertendo a privagao de liberdade em pena cruel e degradante;

i) Entradas indevidas e desproporcionais: banalizacdo da prisdo provisoria, limitada
difusdo de medidas cautelares diversas da prisdao e subutilizacdo de penas alternativas,
especialmente em delitos de menor lesividade, envolvendo réus primarios, retroalimentando, de
forma desnecessaria e contraproducente, o hiperencarceramento;

1i1) Saidas disfuncionais: permanéncia além do tempo legal ou em regimes mais
gravosos, por falhas na execucdo penal e na gestdo de fluxos (progressdo, livramento, mutirdes,
sistemas de informacao), o que desvirtua a proporcionalidade e agrava a reincidéncia.

Esse quadro empirico conduziu, nos termos em que verbalizada a decisdo de mérito na
ADPF 347, a uma violagdo direta aos arts. 1°, III (dignidade da pessoa humana), 5°, Il (proibicao
de tortura e tratamentos degradantes), 5°, XLVII, “e” (vedacdo a penas cruéis), 5°, XLVIII
(separagdo por natureza do delito, idade e sexo), 5°, XLIX (integridade fisica e moral), além dos
direitos sociais (art. 6°) e do acesso a justica (art. 5°, LXXIV). O acoérdao apontou, ainda, violagdo
a normas internacionais (tais como, o Pacto Internacional dos Direitos Civis e Politicos, a
Convencao Americana sobre os Direitos Humanos e a Convengdo contra a Tortura e outros
Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes da ONU) e a propria Lei de Execucao
Penal (Lei 7.210/1984). Conjunto de violagdes que, segundo a orientagdo jurisprudencial do

préprio Supremo Tribunal Federal, tem o condao de afastar uma possivel alegacao de que deve ser
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observada a limita¢do da “reserva do possivel”, notadamente porque, claramente, em jogo o nicleo
essencial do minimo existencial®?.

Em sua parte dispositiva, a decisdo deliberou pelo cumprimento de diversas providéncias
estruturais, por parte dos atores envolvidos na questao carceraria.

Com relagdo ao Poder Judiciario, foi determinado o incremento das audiéncias de custodia,
a serem realizadas em até 24 horas da efetivacdo da prisdo, preferencialmente na modalidade
presencial, garantindo a apresentacio imediata do ao juiz*.

Além disso, também foi ressaltado o dever de fundamentacdo densa para a nao aplicacao

de medidas cautelares alternativas (art. 319 do CPP*%) e para a nio substituicio por penas

32 No julgamento do Tema 220 da repercussdo geral (RE 592.581, Rel. Min. Ricardo Lewandowski, j. em 13.08.2015),
o STF fixou a seguinte tese: “E licito ao Judiciario impor & Administragdo Publica obrigagio 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 Constitui¢do Federal, ndo sendo oponivel a decisdo o argumento da reserva
do possivel nem 0 principio da separacao dos poderes”. Disponivel em:
https://portal.stf.jus.br/jurisprudenciaRepercussao/verAndamentoProcesso.asp?incidente=2637302&numeroProcesso
=592581&classeProcesso=RE&numeroTema=220 Acesso em: 25 jan. 2026.

330 avango da deliberagio que havia sido tomada pelo Plenario do STF, por ocasido da cautelar deferida em 2015 (a
qual determinou, com base no Pacto de Sdo José¢ da Costa Rica, a implementac¢ao das audiéncias de custodia no Brasil)
deu ensejo a modificacdo do Codigo de Processo Penal, em 2019, nos seguintes termos: “Art. 310. Apds receber o auto
de prisdo em flagrante, no prazo maximo de até 24 (vinte e quatro) horas apds a realizagdo da prisdo, o juiz devera
promover audiéncia de custédia com a presenca do acusado, seu advogado constituido ou membro da
Defensoria Piiblica e 0o membro do Ministério Piiblico, e, nessa audiéncia, o juiz devera, fundamentadamente: I
- relaxar a prisdo ilegal; ou I - converter a prisdo em flagrante em preventiva, quando presentes os requisitos constantes
do art. 312 deste Codigo, e se revelarem inadequadas ou insuficientes as medidas cautelares diversas da prisdo;
ou III - conceder liberdade proviséria, com ou sem fianga...”

34 Codigo de Processo Penal — “Art. 319. Sio medidas cautelares diversas da prisdo: I - comparecimento periddico em
juizo, no prazo e nas condigdes fixadas pelo juiz, para informar e justificar atividades; II - proibigdo de acesso ou
frequéncia a determinados lugares quando, por circunstancias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado
permanecer distante desses locais para evitar o risco de novas infragdes; III - proibicdo de manter contato com pessoa
determinada quando, por circunstincias relacionadas ao fato, deva o indiciado ou acusado dela permanecer
distante; IV - proibigdo de ausentar-se da Comarca quando a permanéncia seja conveniente ou necessaria para a
investigacdo ou instrucdo; V - recolhimento domiciliar no periodo noturno e nos dias de folga quando o investigado
ou acusado tenha residéncia e trabalho fixos; VI - suspensdo do exercicio de fung¢do publica ou de atividade de natureza
econdmica ou financeira quando houver justo receio de sua utilizagdo para a pratica de infragdes penais; VII -
internagao provisoria do acusado nas hipéteses de crimes praticados com violéncia ou grave ameaga, quando os peritos
concluirem ser inimputavel ou semi-imputavel (art. 26 do Coédigo Penal) e houver risco de reiteragdo; VIII - fianga,
nas infragdes que a admitem, para assegurar o comparecimento a atos do processo, evitar a obstrugdo do seu andamento
ou em caso de resisténcia injustificada a ordem judicial; IX - monitoracdo eletrénica. ..”




46

alternativas (art. 44 do CP*°) quando juridicamente cabiveis, levando em conta a dramaticidade do
quadro prisional na dosimetria e na execug¢ao.

No tocante ao Poder Executivo Federal, restou consignada ordem de liberacao e proibigdo
de contingenciamento dos recursos do FUNPEN, reconhecido como instrumento crucial de
financiamento de politicas publicas de moderniza¢ao e humanizagao do sistema.

Nesse aspecto especifico, valido mencionar que a Advocacia-Geral da Unido, no curso da
demanda, apresentou pedido incidental buscando ver reconhecido o prejuizo da ADPF 347, no que
diz respeito ao descontingenciamento dos recursos do FUNPEN. O que fez com base na
superveniente edicdo da Medida Provisoria n® 755/2016, de 19 de dezembro de 2016, que “altera
a Lei Complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994, para dispor sobre a transferéncia direta de
recursos financeiros do Fundo Penitenciario Nacional aos fundos dos Estados e do Distrito Federal,
ealein®11.473, de 10 de maio de 2007, que dispde sobre a cooperagdo federativa no ambito da
seguranca publica”.

A referida Medida provisdria, no entender da AGU, teria ampliado o alcance da politica
publica prisional, destinando recursos, inclusive, para a execu¢do de medidas que t€ém por objetivo
areducao da criminalidade, com a facilitagdo das transferéncias de recursos do Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN para os Estados e o Distrito Federal. Esses argumentos da Unido, no entanto,
nao foram acolhidos, o que deu ensejo a reafirmacao do Plenario, no sentido de que a Unido nao
poderia contingenciar os recursos do FUNPEN, considerados fundamentais para a superacdo do

Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema carcerario brasileiro.

35 Codigo Penal: “Art. 44. As penas restritivas de direitos sdo auténomas e substituem as privativas de liberdade,
quando: I — aplicada pena privativa de liberdade ndo superior a quatro anos ¢ o crime nao for cometido com
violéncia ou grave ameaga a pessoa ou, qualquer que seja a pena aplicada, se o crime for culposo; IT — o réu ndo
for reincidente em crime doloso; IIT — a culpabilidade, os antecedentes, a conduta social e a personalidade do
condenado, bem como os motivos e as circunstincias indicarem que essa substituicdo seja suficiente. § 2°Na
condenagdo igual ou inferior a um ano, a substitui¢do pode ser feita por multa ou por uma pena restritiva de direitos;
se superior a um ano, a pena privativa de liberdade pode ser substituida por uma pena restritiva de direitos e multa ou
por duas restritivas de direitos. § 32 Se o condenado for reincidente, o juiz podera aplicar a substituicao, desde
que, em face de condenacdo anterior, a medida seja socialmente recomendavel e a reincidéncia ndo se tenha operado
em virtude da pratica do mesmo crime. § 4° A pena restritiva de direitos converte-se em privativa de liberdade
quando ocorrer o descumprimento injustificado da restricdo imposta. No célculo da pena privativa de liberdade a
executar sera deduzido o tempo cumprido da pena restritiva de direitos, respeitado o saldo minimo de trinta dias de
detengdo ou reclusdo. § 52 Sobrevindo condenagdo a pena privativa de liberdade, por outro crime, o juiz da
execucdo penal decidira sobre a conversao, podendo deixar de aplica-la se for possivel ao condenado cumprir a pena
substitutiva anterior.”
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Prosseguindo na reconstitui¢dao do itinerario percorrido pelo Plenario do STF na decisao
final da ADPF 347, ¢ de se mencionar a determina¢do de elaborac¢do de Planos nacional, estaduais
e distrital, com a fixagdo de prazos, conteudos e necessidade de homologagdo pela Corte, pela
seguinte forma: 1) Unido e Conselho Nacional de Justica, por meio do DMF, deveriam elaborar um
Plano Nacional, em até 6 meses (contados da publicagdo), com execucao em até 3 anos apds a
homologacdo, observando metas, indicadores, recursos, cronogramas e gestao de riscos; ii) Estados
e Distrito Federal deveriam apresentar, em até 6 meses apds a homologacao do plano nacional, para
execucdo em até 3 anos, os seus respectivos planos regionais, sempre dialogando com o DMF, a
Unido e as entidades da sociedade civil. Restou decidido, ao final, que os referidos planos deveriam
ser submetidos & homologagdo do STF e monitorados pelo DMF/CNJ. Orgéo que ficou incumbido
de provocar o STF diante de descumprimentos ou impasses que exigissem decisdo especifica.

A deliberagdo do Tribunal, no entanto, ndo se conteve nos marcos ou nos limites de
simplesmente determinar a elaboragdo de um plano de agdo. Para o adequado enfrentamento da
questdo, o Tribunal avangou para determinar que os referidos planos contemplassem, no minimo,
as seguintes questoes: (i) controle da superlotagcdo, melhoria qualitativa e ampliagdo responsavel
de vagas; (i1) fomento a medidas alternativas a prisdo e racionalizacdo da prisdo provisoria; (iii)
aprimoramento dos controles de saida (progressdes, beneficios, sistemas informatizados e
mutirdes).

O Tribunal avangou, ainda, para, de um lado, conferir ao Departamento de Monitoramento
e Fiscalizagao do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas
(DMF) o protagonismo técnico no planejamento das medidas de competéncia do Judiciario e; de
outro lado, a Unido, o planejamento nacional das medidas executivas, com monitoramento sob
supervisao do STF. Em acréscimo, determinou-se que o Conselho Nacional de Justica produzisse
estudo e regulamentasse a criacdo de varas de execug@o penal proporcionais ao numero de varas
criminais e ao contingente prisional, contribuindo para a redu¢do dos gargalos histéricos na
execucao penal.

Com apoio na estrutura teorica até aqui desenvolvida, o Tribunal fixou tese de julgamento

verbalizada nos seguintes enunciados:

“l. H4 um estado de coisas inconstitucional no sistema carcerario brasileiro,

responsavel pela violagdo massiva de direitos fundamentais dos presos. Tal estado de
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coisas demanda a atuagdo cooperativa das diversas autoridades, instituicdes e comunidade
para a construcdo de uma solugdo satisfatoria.

2. Diante disso, Unido, Estados e Distrito Federal, em conjunto com o
Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdio do Conselho Nacional de Justica
(DMF/CNJ), deverao elaborar planos a serem submetidos a homologac¢do do Supremo
Tribunal Federal, nos prazos ¢ observadas as diretrizes ¢ finalidades expostas no presente
voto, especialmente voltados para o controle da superlotagdo carceraria, da ma qualidade
das vagas existentes e da entrada e saida dos presos.

3. O CNI realizara estudo e regulard a criacdo de numero de varas de execugao

penal proporcional ao nimero de varas criminais e ao quantitativo de presos>°.”

Daqui se segue que a decisao de mérito tomada na ADPF 347, com o claro objetivo de
romper com esse ciclo vicioso de massivas e reiteradas violacdes aos direitos basicos dos presos,
desloca o eixo da atuagdo estatal, de um modo geral, em trés frentes ou diretrizes: (i) Politicas de
entrada no sistema prisional: necessidade de um “freio” ao encarceramento desenfreado, e quase
que automatico, mediante, entre outras medidas, consolidacao das audiéncias de custodia, incentivo
a utilizagdo mais frequente das cautelares alternativas a prisdo provisoria, além de penas
substitutivas quando adequadas. Tudo para que seja possivel reduzir o incremento desnecessario
de pessoas ao sistema; (ii) Politicas de estoque/capacidade: qualificagdo das vagas existentes e
ampliacdo dos espacos com racionalidade, vinculando investimentos a metas verificaveis e gestao
por indicadores, lastreados em recursos do FUNPEN nao contingenciavesis; (iii) Politicas de saida:
execucao penal responsiva, com varas de execugdo em nimero proporcional, mutirdes carcerarios,
sistemas de informagdo e governanga cooperativa para impedir a permanéncia além do tempo
devido e o cumprimento indevido de pena em regimes mais severos do que os fixados na sentenca,

por auséncia de vagas.

36 BRASIL. Poder Judicidrio. Supremo Tribunal Federal. Argui¢io de descumprimento de preceito fundamental
347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade — PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator:
Min. Marco Aurélio. Redator para o acérddo: Min. Luis Roberto Barroso, 4 de outubro de 2023. DJe de 19.12.2023.
Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=773553256 Acesso em: 25 jan.
2026.




49

Com esse novo modelo, a decis@o cria um claro incentivo para uma atuag¢ao coordenada da
instituicdo permanente, e essencial, em que o Ministério Publico consiste, incumbida, por vontade
expressa da Constituicao, da defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses
sociais e individuais indisponiveis’’. Seja no controle difuso de legalidade das prisdes, seja no
curso da execucdo penal, seja at¢ mesmo na fiscalizacdo dos planos, metas, indicadores,
cronogramas e orcamentos destinados ao equacionamento deste verdadeiro Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI), em permanente didlogo com CNJ/DMF e demais instituigdes.

O mérito da ADPF 347 consolida um modelo brasileiro de processo estrutural para enfrentar
calamidades institucionais que produzem violagdes massivas de direitos humanos e externalidades
negativas sobre seguranga publica. Ao reconhecer o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) e
instituir uma governanga de planos homologados e monitorados (com protagonismo técnico do
DMF/CNI e supervisao do STF), a Corte reordena incentivos para que Executivo, Judiciario e entes
federados cooperem na corre¢do de rumos das politicas penais e prisionais. O Poder Legislativo,

no entanto, nio foi formalmente cientificado da decisdo®.

2.6 HOMOLOGACAO DO PLANO PENA JUSTA

Conforme pontuado, ao julgar o mérito da ADPF 347, o Plenario do Supremo Tribunal
Federal reconheceu a existéncia de um Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) no sistema

prisional e determinou que a Unido apresentasse um plano nacional para a sua superagdao. Na

37 CF/88: “Art. 127. O Ministério Publico ¢ instituigdo permanente, essencial a funcdo jurisdicional do Estado,
incumbindo-lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”

3 Digno de nota que o Poder Legislativo ndo figurou do comando ordinatério contido na parte dispositiva
da decis@o de mérito na ADPF 347. Diferentemente do que observado no caso colombiano, em que os
presidentes do Senado ¢ da Camara de representantes foram pessoalmente notificados da decisdo que
proclamou o ECI, conforme comprova a seguinte passagem: “... 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 Camara 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...”. Disponivel em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1998/t-153-98.htm Acesso em: 4 abr. 2026.
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oportunidade, chegou-se a conclusao de que o referido plano nacional, a ser produzido em 6 meses,
deveria ser submetido a homologagao do Plenario do STF.

Diante disso, em 27.09.2024, a Unido protocolou o plano Pena Justa, elaborado em
colaboracdo com o Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do
Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas, do Conselho Nacional de Justica — DMF/CNJ,
pedindo a homologacao do plano. No dia 11.10.2024, foi apresentada uma versao atualizada do
plano, com pequenas alteragdes nos indicadores de avaliacdo e monitoramento.

Em linhas gerais, e sobretudo diante do objeto desta pesquisa, valido mencionar os
principais impactos esperados pela Unido com a elaboragdo do Pena Justa: i) enfrentamento do
racismo institucional e o respeito a legalidade em todas as etapas de funcionamento do sistema
penal; ii) o fortalecimento das alternativas penais e dos novos paradigmas de responsabilizacdo em
liberdade; iii) a reversdo do processo de hiperencarceramento e a diminui¢ao da superlotacao no
sistema prisional; iv) a modificacdo das estratégias de gestdo e a melhoria da vida das pessoas no
sistema prisional, com respeito aos seus direitos fundamentais e garantia de condi¢gdes de trabalho
dignas aos servidores penais; v) a construcao de politicas publicas sustentaveis que assegurem a
execucdo da pena dentro dos marcos do Estado Democratico de Direito; e vi) a garantia da
adequada protecdo aos bens juridicos penalmente tutelados, além da redugdo na influéncia das
organizacdes criminosas nos estabelecimentos prisionais.

Pois bem, em Sessdo virtual extraordinéria (18 a 19.12.2024), o Plenario do STF aderiu ao
voto do Min. Luis Roberto Barroso (designado redator para o acordao) e homologou o plano
nacional apresentado pela Unido.

Ao concluir pela homologagao do plano, o acordao, publicado em 07.02.2025, por votagdo
unanime, deixou consignadas algumas ressalvas e acréscimos constantes do voto do relator.
Noutras palavras: embora concordando, em linha gerais, com o Plano apresentado pela Unido, o
Tribunal apontou ressalvas e acréscimos que deveriam fazer parte das medidas de enfrentamento a
crise carceraria nacional.

Antes de tratar mais detalhadamente dos termos em que homologado o Plano Pena Justa, ¢
de se ressaltar a sugestao feita pelo relator da causa ao Plenério do STF, no sentido da necessidade
de andlise do caso, a partir da seguinte sistematica, ou itinerario logico: i) em primeiro lugar,
deveriam ser definidos os critérios a serem utilizados para avaliar o plano em homologagao; 2°) em

segundo lugar, o Tribunal deveria avaliar os termos em que confeccionado o plano propriamente



51

dito; e 3°) em terceiro lugar, a Corte deveria fixar as diretrizes para a elaboragao dos subsequentes
planos estaduais.

Ainda nessa fase preliminar de estabelecimento prévio das regras de julgamento, constou
da ementa da referida assentada que, ao avaliar o Plano, o STF nao deveria incursionar nas minucias
da politica publica desenvolvida pelos gestores publicos, limitando-se o Poder Judicidrio aos
seguintes aspectos: i) diagnostico do problema; ii) objetivos e metas; iii) acdes e cronograma de
atuacdo; iv) matriz de responsabilidade; v) matriz de riscos; vi) previsdo de recursos or¢amentarios,
humanos e tecnoldgicos; e vii) mecanismos de monitoramento, avaliacao e publicidade.

Sendo assim, a partir da metodologia previamente estabelecida pela Corte, o Tribunal
concluiu que os termos em que construido o Plano nacional para o enfrentamento do ECI do sistema
carcerario brasileiro atingiram a finalidade consignada na decisdo de mérito da ADPF 347,
deslocando, portanto, em termos praticos, o eixo da jurisdi¢ao constitucional tradicional para um
modelo de processo estrutural com monitoramento continuo. O papel desempenhado pela Corte,
com a referida deliberacdo, se conteve em avaliar as providéncias que seriam tomadas, em regime
de cooperacao federativa (Unido, Estados e DF), para a superagdo do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) revelado no exame do mérito da ADPF 347.

Ao validar o Plano “Pena Justa”, o Tribunal determinou, ainda, que a sua implementacao
ocorresse de forma imediata, impondo aos Estados e ao DF, ao mesmo tempo, o dever de
apresentar, no prazo de 6 meses, planos regionais proprios, alinhados aos quatro eixos do plano
nacional, bem assim com a observancia de metas, indicadores, cronogramas e matriz de
responsabilidades. Da mesma forma, considerou a Corte que o DMF deveria monitorar o
cumprimento das diretrizes ali fixadas, remetendo relatorios semestrais ao STF para o respectivo
acompanhamento.

Com relagdo as ja mencionadas ressalvas, e aos acréscimos sugeridos ao Plano nacional,
ganharam especial destaque as consideragdes apresentadas pelos Ministros Flavio Dino e
Alexandre de Moraes, havendo o Tribunal, com relagdo a essas ponderagdes especificas, concluido
pela seguinte forma: 1) homologagao da proposta de vedagao de ingresso de pessoas com transtorno
mental em hospitais de custddia, nos termos do voto do Relator; ii) ndo homologacao da obrigacao
de instalacdo de cameras corporais em policiais penais; e iii) ndo homologacao da ideia de criagdao
de uma compensacao penal por condi¢cdes degradantes, ou mesmo de remigao ficta por auséncia

de trabalho e/ou estudo.
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De fora parte essas questdes pontuais, a leitura do inteiro teor do acordao revela que o STF
reconheceu que o Plano Pena Justa foi elaborado em processo colaborativo (Unido,
Senappen/MJSP, DMF/CNJ, comité interinstitucional, 6rgaos de controle e sociedade civil), ao
longo de um ano, com 33 encontros interinstitucionais, 28 reunides de trabalho e 5.993 propostas
recebidas por consultas e audiéncias publicas, além de documentos institucionais, havendo sido
validado pela Casa Civil.

Como resultado desse amplo debate, e tendo em vista as diretrizes fixadas por ocasido do
julgamento do mérito da ADPF 347, o contetido do Plano restou organizado em quatro eixos, cada
qual com medidas, metas e indicadores, a saber: 1) controle da entrada e das vagas do sistema
prisional; i1) qualidade da ambiéncia, dos servigos prestados e da estrutura prisional; iii) processo
de saida da prisdo e da reintegragdo social; e iv) politicas de ndo repeti¢do do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) no sistema prisional.

Com relacdo ao sistema de governanca, monitoramento e resultados esperados, o Plano
restou estruturado em trés camadas: i) Nacional, com Unido e DMF/CNJ coordenando e
monitorando; ii) Estadual/Distrital, com planos proprios e comités de politicas penais e GMFs
como instancias de coordenacgao intersetorial; e iii) Supervisao judicial, com o STF como instancia
maxima para superacdo de impasses € medidas complementares.

Ao DMF/CNJ restou a incumbéncia de encaminhar relatérios semestrais ao STF sobre o
cumprimento do plano nacional e dos planos estaduais/distrital — com previsdo de um primeiro
informe em junho de 2025 —, o que permitiria o regular monitoramento das providéncias
esperadas, com a possibilidade de ajustes incrementais caracteristicos de processos estruturais.

Entre os impactos esperados, como referido, o acdérddo destacou: a reversao do
hiperencarceramento e da superlota¢do; o fortalecimento de alternativas penais; a melhoria das
condigdes de vida e de trabalho dos servidores; a redug@o da influéncia de organizagdes criminosas;
e a conformidade da execugdo penal com o Estado Democratico de Direito.

Ainda por ocasido da homologa¢ao da Pena Justa, o Tribunal decidiu que o plano nacional
deveria contar com recursos federais e que cada Estado deveria prever, em sua provisdao
or¢amentaria, fundos suficientes para a implementacao dos respectivos planos, submetendo-se a
homologagdao do STF. Debateu-se, ainda, a importancia da disponibilizacdo dos recursos do

FUNPEN, e de eventuais fontes adicionais, sem prejuizo de dotagdes ministeriais e estaduais,
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destacando-se a responsabilidade primdria de Unido, Estados e Distrito Federal na execucao das
politicas prisionais.

Ao reafirmar a logica dos processos estruturais, o Tribunal acrescentou que a homologagao
do Pena Justa ¢ um ponto de partida, sendo certo, e até esperado, que ajustes incrementais pontuais
poderiam ser adotados na fase de monitoramento, inclusive mediante medidas complementares
fundadas at¢ mesmo pela regra do art. 139, IV, do CPC. Tudo isso sem contar que o STF
permanece, em ultima analise, como instancia de supervisdo, acionavel em caso de
descumprimento e eventual necessidade de correcao de rumos.

A homologacao do Plano Pena Justa, em sintese, representou a segunda fase do processo
estrutural inaugurado pela ADPF 347, consistente na passagem do reconhecimento do ECI para a
execucdo de um programa nacional, acompanhado de planos estaduais, voltado a superagdo das
graves violagdes dos direitos humanos dos presos. A decisdo buscou reordenar, mediante amplo
dialogo interinstitucional, incentivos federativos, institucionalizando a avaliagdo por resultados, a
partir de metas e indicadores, e estabelecendo um ciclo de monitoramento sob supervisao do STF,
com possibilidade de ajustes pontuais para assegurar a sua efetividade. Ao mesmo tempo, a decisdao
procurou delimitar o escopo da intervengdo do STF, evitando a ado¢ao de medidas controvertidas
(tais como a obrigatoriedade de cameras corporais, a compensacao penal e a remicao ficta), sem
desfigurar o objetivo central de um Plano destinado a contencdo das entradas, qualificacdo das
vagas, gestio das saidas e nio repetigio do ECI*.

Reconhecendo a posicao do Brasil, no ranking mundial, com a terceira maior populagdo
carceraria do mundo, com cerca de 800 mil presos, majoritariamente homens negros com baixa
escolaridade, o plano estabelece mais de 300 metas, a serem cumpridas até 2027, voltadas para o
aprimoramento do sistema prisional brasileiro, inclusive a ado¢ao de uma Politica Antimanicomial
do Poder Judiciario, por meio da Resolugao n° 487 do CNJ, com relagdo as pessoas com transtorno

mental em conflito com a lei*’.

3% BRASIL. Poder Judiciario. Supremo Tribunal Federal. Homologa¢io em processo estrutural na argui¢io de
descumprimento de preceito fundamental 347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade —
PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator: Min. Marco Aurélio. Redator para o acérddo: Min. Luis Roberto
Barroso, J. em 19 dez. 2024. DJe de 07.02.2025. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=783696753 Acesso em: 03 fev. 2026.

%0 Dados mais recentes apontam para uma populagio carceraria superior a 900 mil presos, conforme demonstrado no
capitulo das perspectivas.
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Dentre as a¢des relevantes mencionadas no plano para a melhoria das condi¢gdes do sistema
prisional brasileiro, podem ser referidas as seguintes medidas: a reducdo da superlotagdo,
controlando o nimero de vagas e evitando prisdes desnecessarias; a melhoria das condi¢des basicas
nos presidios, incluindo alimentagdo, saneamento e higiene; a amplia¢do de programas de trabalho
e educacdo, garantindo melhores chances de reinsercao social; a criagdo de Comités de Politicas
Penais em todo o pais para governancga € monitoramento do plano; o fomento a protecao social e
assisténcia a satde para egressos do sistema prisional, considerando recortes de gé€nero e raga; a
capacitagio continua dos profissionais do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) sobre as
especificidades dos egressos do sistema prisional; a inclusdo de conteudos sobre egressos do
sistema prisional no Programa Nacional de Capacitagdao do SUAS (CapacitaSUAS); o controle e a
racionaliza¢ao da porta de entrada do Sistema Penal, com a implantagdo de Nucleos/Centrais ou
Varas de Garantias e a qualificacdo das audiéncias de custodia*'.

Esse desenho normativo serve de balizamento para as reflexdes a que esta pesquisa se
propde, notadamente com relacao aos eventuais avangos, retrocessos € perspectivas para o sistema
carcerario nacional. Para além da extrema complexidade do tema, o primeiro informe de
monitoramento do Plano, referente ao primeiro semestre de 2025, encaminhado ao Supremo
Tribunal Federal em 12 de agosto de 2025, demonstra que o ciclo inicial desse acompanhamento
se concentrou na consolida¢do dos mecanismos de governanga, isto €, nas providéncias necessarias
para organizar, estruturar e colocar em funcionamento as instancias, rotinas e instrumentos que
permitirdo, ai sim, a coordenagdo, acompanhamento e tomada de decisdao ao longo de toda a
execuc¢do do Pena Justa. Além disso, esse primeiro documento se ocupou da defini¢do dos fluxos
de coleta e validacdo de dados e na constituicao da linha de base necessaria para a mensuracao das
metas anuais previstas no plano, ndo abrangendo ainda efeitos materiais sobre o acesso a direitos
ou sobre a reducdo da superlotacdo prisional. Providéncias preliminares fundamentais para que se
possa avaliar adequadamente o atingimento das metas e das diretrizes fixadas pela Corte com a

homologagdo do Pena Justa.

4l CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. CNJ langa o Plano Pena Justa, que propde, dentre as 300 metas para
melhorar as condi¢does do sistema prisional brasileiro, a efetivacdo da Politica Antimanicomial do Poder
Judiciario (Resolu¢io 487 do CNJ). 2025. Disponivel em: https://desinstitute.org.br/noticias/cnj-lanca-o-plano-pena-
justa-que-propoe-dentre-as-300-metas-para-melhorar-as-condicoes-do-sistema-prisional-brasileiro/ Acesso em: 10
fev. 2026.
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Ainda com relagdo a esse primeiro informe, vé-se que foram avaliados 338 dos 366
indicadores previstos, sendo que, no ambito federal, 12,4% dos 202 indicadores mensurados ja
estavam implementados. Dessa avaliacdo inicial ainda ndo ¢é possivel verificar impactos
substanciais, uma vez que o primeiro relatério pleno de resultados (ainda nao concluido por ocasiao
desta pesquisa) deveria ser apresentado apenas em fevereiro de 2026, quando os indicadores anuais
poderiam refletir mudangas estruturais*>. Esse primeiro ciclo, nas palavras do coordenador do
Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e de Execucao de Medidas
Socioeducativas (DMF/CNJ), Juiz Luis Lanfredi, “estabelece a linha de base do plano e mostra
onde j& temos entregas e onde precisamos ajustar governanga, prazos € apoio técnico” (BRASIL,

2025).

3. MARCO TEORICO

Este capitulo apresenta o marco tedrico que sustenta a andlise empirica € normativa
desenvolvida neste trabalho. Nesse contexto, sdo articuladas as seguintes dimensdes conceituais:
as contribuicdes de estudos relacionados ao tema das politicas publicas para a compreensdo de
agendas, burocracias de implementagdo e avaliacdo por resultados; a nocdo de processos
estruturais, empregada para compreender litigios voltados a reconfiguracdo de organizagdes e
rotinas em face de falhas persistentes; e, por fim, a categoria do Estado de Coisas Inconstitucional
(ECI), utilizada para qualificar violagdes massivas e reiteradas de direitos fundamentais que
exigem remédios estruturantes.

Em primeiro lugar, portanto, adota-se a visdo de politicas publicas como processo
(formulagao—implementagdo—avaliagdo), destacando a relagdo entre escolhas de instrumentos,
capacidades estatais e governanga federativa (SOUZA, 2006). Em seguida, incorpora-se a nogao
de processos estruturais, util para compreender litigios transformativos que reconfiguram
organizacdes, rotinas e incentivos diante de falhas persistentes (SABATIER, 1988). Na sequéncia,
apresenta-se a técnica decisoria que atende pelo nome de Estado de Coisas Inconstitucional (ECI),

uma inovac¢do no cendrio juridico brasileiro, com o julgamento da ADPF 347, que qualifica

42 A pesquisa levou em consideragio o informe encaminhado ao STF em agosto de 2025, sem examinar a fundo o
relatorio a ser apresentado em fevereiro de 2026.
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violacdes massivas de direitos e requer a adogdo de remédios estruturantes acompanhados por

monitoramento judicial.

Figura 2. Marco teorico do Capitulo 3
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3.1 POLITICAS PUBLICAS

Para que seja possivel refletir sobre as razdes pelas quais se chegou a um verdadeiro ECI
do sistema penitenciario brasileiro, ¢ preciso compreender o sentido e o alcance do que se deva
entender por politica publica. O éxito da politica publica que envolve o sistema carcerario depende
de questdes complexas (orcamento publico, politica criminal, seguranga publica) e, entre outras
questdes relevantes, no caso brasileiro, uma violagao generalizada de direitos humanos.

O estudo das politicas publicas constitui um campo interdisciplinar cujo objetivo central é
compreender como problemas coletivos sdo identificados, transformados em agendas
governamentais e enfrentados por meio de instrumentos estatais organizados em ciclos de
formulagdo, implementacgao e avaliagdo. Como destaca o professor da Universidade de Sao Paulo,
Diogo Coutinho, observar politicas publicas “por dentro” implica considerar ndo apenas seus
desenhos formais, mas também suas dimensdes empiricas — isto €, os modos efetivos pelos quais
sdo operadas no cotidiano burocratico, com seus constrangimentos, ambiguidades e espacos de
experimentagdao (COUTINHO, 2013).

Ainda tendo por base as ideias do referido autor (COUTINHO, 2013), compreender
politicas publicas demanda, adicionalmente, enfrentar a distancia ainda existente entre a pratica
administrativa e a reflexdo juridica sistematica sobre o tema. Os profissionais do direito
frequentemente se deparam com questdes juridicas intimamente relacionadas com politicas
publicas na pratica — ao decidir ou implementar normas — ao mesmo tempo em que as abordam
de forma limitada na academia, muitas vezes por referenciais formalistas que negligenciam
aspectos funcionais, institucionais e empiricos. Dai apontar Coutinho que essa lacuna deriva de
fatores como a formacao juridica tradicional, a insuficiéncia de métodos de pesquisa aplicados e a
persisténcia de categorias administrativistas anacronicas, pouco aptas a explicar ou orientar a
gestdo de programas governamentais contemporaneos. Assim, analisar politicas publicas no Brasil
implica articular referenciais tedricos com observagdo empirica € com a compreensdao de como o

direito estrutura, condiciona e, também, limita a ac¢do estatal.
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As politicas publicas, na visao de Secchi (2014), embora sejam ideias abstratas, ganham
forma por meio de mecanismos tangiveis, tais como: legislagdes, iniciativas programaticas,
campanhas de conscientizacdo, projetos de infraestrutura e apoios financeiros. Esses mecanismos
incluem legislagdes que estabelecem marcos regulatorios, iniciativas programaticas que
direcionam agdes especificas, campanhas de conscientizagdo para engajamento social, projetos de
infraestrutura que viabilizam servigos e até mesmo apoios financeiros que garantem 0s recursos
necessarios para sua implementacdo. Dessa forma, as politicas publicas transcendem o plano
teorico e passam a impactar diretamente a sociedade por meio de acdes praticas € mensuraveis.

Nessa medida, a implementacao de politicas publicas ndo se restringe a uma mera execugao
automatica de diretrizes formuladas no nivel central. Mais do que isso, envolve processos
complexos mediados por condigdes organizacionais, limitagdes praticas e margens de
discricionariedade. A politica publica, na visdo pratica de Lipsky (1980), deve ser conformada
pelas decisdes cotidianas dos chamados street-level bureaucrats, agentes que interagem
diretamente com os cidadaos e operam sob pressdes como escassez de recursos, metas ambiguas e
sobrecarga de trabalho, fatores que moldam substancialmente o resultado das politicas
implementadas. Essas constatagcdes revelam que a implementagdo da politica publica depende da
capacidade das burocracias de nivel de rua de interpretar normas, lidar com conflitos e adotar
rotinas que viabilizem a agao estatal, produzindo, assim, uma distancia inevitavel entre a politica
formulada e a politica efetivamente entregue ao publico.

Prosseguindo nessa revisdo tedrica, colhe-se em Michael Hill (2021) que a andlise da
implementacdo da politica ptblica exige compreender a multiplicidade de atores envolvidos e a
forma como suas interacdes moldam os resultados concretos da agdo estatal. Hill destaca que a
implementacdo ndo ¢ um processo linear, mas um fendmeno interorganizacional, no qual
participam gestores publicos, técnicos, entidades privadas, organizagdes sociais e beneficiarios,
todos influenciando o modo como diretrizes sdo traduzidas em praticas administrativas. A partir
dessa perspectiva, a implementacdo envolve o fluxo que vai da interpretacdo das orientacdes
governamentais a execugdo cotidiana, exigindo coordenacao entre atores, capacidade de adaptacao
a diferentes contextos e mecanismos de responsabilizagdo que garantam coeréncia entre objetivos
e meios. Assim, a efetividade de uma politica publica depende tanto do desenho institucional
quanto das interacdes que ocorrem entre 0s agentes responsaveis por sua execucao, reforgando o

carater dinamico e relacional do processo de implementagao.
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Sem o objetivo de antecipar o capitulo em que se pretende refletir sobre os impactos da
decisdo do STF no sistema prisional, desde o reconhecimento do ECI, ndo hd como negar que as
ideias trazidas por Hill, notadamente a falta de linearidade do processo, o necessario envolvimento
de atores de diferentes niveis e espagos de poder e a complexidade do proprio desenho institucional
da politica publica em torno do sistema penitenciario brasileiro (inserido no ambito de uma
execucdo penal que envolve e exige agdes concretas e simultaneas dos trés poderes da Republica),
evidenciam os enormes desafios para a superagao das graves violagdes dos direitos humanos dos
presos. Noutras palavras: a avaliacdo da politica publica direcionada ao sistema penitencidrio
nacional passa pela consideracao de que a implementagdo das politicas publicas, em geral, exige
compreender a multiplicidade de atores envolvidos e a forma como suas interagdes moldam os
resultados concretos da acao estatal.

Por outro angulo de andlise, a participag¢do social na implementagdo de politicas publicas
no Brasil, conforme sistematizada por Pires (2011), demonstra que a democratizacao do acesso aos
servicos publicos depende de arranjos institucionais capazes de incorporar de forma efetiva a
atuacdo da sociedade civil no ciclo das politicas. Ao analisar a efetividade das instituigdes
participativas, o autor evidencia que alguns mecanismos de participacao social — como conselhos,
conferéncias e demais canais de comunicagdo com a sociedade — podem contribuir para ampliar
a transparéncia, fortalecer a legitimidade das decisdes publicas e promover maior equidade na
distribuicao dos beneficios estatais, especialmente em contextos marcados por desigualdades
sociais e regionais profundas. Nessas circunstancias, o desempenho das politicas publicas nao se
reduz a qualidade técnica de sua gestdo, mas exige processos decisorios mais inclusivos, capazes
de orientar a acdo governamental para resultados que respondam de maneira mais justa e adequada
as necessidades dos diferentes publicos atendidos.

Para Celina Souza (2017), a implementagao de politicas publicas frequentemente ocorre em
contextos marcados por fortes desigualdades sociais, econdmicas e institucionais, o que afeta
diretamente a capacidade do Estado de garantir direitos de forma universal. A autora demonstra
que a participagao de diferentes setores da sociedade, embora fundamental para ampliar a
legitimidade e a responsividade das politicas, ¢ inevitavelmente condicionada por assimetrias de
poder e recursos que atravessam o proprio tecido social. Tais desigualdades estruturais influenciam
quem consegue participar, como participar € com que intensidade, produzindo desafios adicionais

para a constru¢do de processos decisorios equilibrados e inclusivos. Nessas condigdes, a plena
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realizacdo dos direitos depende ndo apenas de mecanismos participativos, mas também do
fortalecimento da capacidade burocratica e institucional do Estado, capaz de mitigar os efeitos
dessas assimetrias sobre a implementacao das politicas.

Saindo um pouco do campo teorico, e com os olhos postos no caso em analise, vé-se que
os desafios mencionados pela autora ganham um tonus de ainda maior dificuldade se levarmos em
consideracdo que o publico-alvo (digamos assim) da politica publica em torno do sistema
penitenciario nacional ¢ formado por um grupo de pessoas com reduzida, ou quase inexpressiva,
representatividade politica. Isto ¢, trata-se de “de grupo vulnerdvel, altamente estigmatizado e
desprovido de representagao politica (art. 5°, XLVII, XLVIII e XLIX, CF)”, conforme constou da
ementa do acordio de mérito da ADPF 347%.

Daqui se segue que a formulacao de politicas publicas exitosas ndo ¢ uma tarefa banal ou
singela, envolvendo a anélise de dinamicas institucionais complexas, nas quais a formulagao, a
decisdo e a implementacao sao influenciadas, entre outros fatores, por capacidade estatal, estruturas
federativas e interagdo entre multiplos atores.

No Brasil, esses fatores manifestam-se de forma particularmente evidente devido a
heterogeneidade administrativa entre os entes subnacionais, as assimetrias de recursos técnicos e
financeiros e ao carater incremental das agdes governamentais. Assim, compreender a
implementacdo exige reconhecer que a politica publica nao se esgota na elaboracao de diretrizes,
mas se concretiza na atuagdo coordenada — e muitas vezes fragmentada — das burocracias, arenas
decisorias e redes de atores que moldam o processo de agao estatal.

Nesse contexto, o modelo do ciclo de politicas piblicas sistematizado por Secchi (2014)
torna-se um instrumento analitico relevante para compreender melhor e examinar o caso brasileiro.
Embora o proprio autor reconheca que o ciclo ndo representa uma sequéncia linear rigida, sua
divisdo em fases — identificacdo do problema, formacdo da agenda, formulacdo, decisdo,
implementacdo e avaliagdo — permite organizar e enxergar melhor a complexidade do processo
decisorio, inclusive comparando as diferentes experiéncias de politicas publicas. A implementagao,

em particular, evidencia os desafios da realidade nacional, pois € nesse estagio que se tornam mais

4 BRASIL. Poder Judicidrio. Supremo Tribunal Federal. Arguicio de descumprimento de preceito fundamental
347. Distrito Federal. Requerente: Partido Socialismo e Liberdade — PSOL. Intimado: Unido, entre outros. Relator:
Min. Marco Aurélio. Redator para o acérddo: Min. Luis Roberto Barroso, 4 de outubro de 2023. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=773553256 Acesso em: 25 jan. 2026.
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visiveis as limitagdes de coordenacao federativa, a variacdo da capacidade administrativa local e a
disputa entre atores publicos e privados por interpretagdes e prioridades. A utilidade do ciclo, na
visdo do autor, reside justamente na possibilidade de organizar melhor as ideias, simplificar e
ordenar o fendmeno para fins analiticos, sem desconsiderar o carater dindmico e por vezes nao
linear das politicas publicas.

Noutras palavras: o modelo do ciclo de politicas publicas serve como uma ferramenta para
descomplicar e estruturar as complexidades associadas a uma politica publica, proporcionando um
marco referencial que facilita a andlise e comparagdo de casos diversos por parte de politicos,
gestores e académicos. Esse modelo tedrico esbocga as varias fases que compdem a formulagdo e
execucdo de iniciativas governamentais. Embora o modelo ciclico seja alvo de criticas, diversos
autores o utilizam como ponto de partida para analises mais complexas. Secchi (2014) propde uma
estrutura que compreende sete fases distintas (Figura 5). Essas etapas ndo ocorrem necessariamente
em sequéncia rigida, podendo se sobrepor, retroalimentar-se ou serem influenciadas por fatores

externos, como mudancas politicas ou crises sociais.

Figura 3. Ciclo de Formulagao de Politicas Publicas

Ciclo de Politicas Publicas

Identificacdo do
Problema
Extingio Fnrmapi: da
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Fonte: Secchi, 2014

A identificag@o do problema, enquanto etapa inicial do ciclo de politicas publicas, constitui

um processo fundamentalmente politico, no qual condigdes sociais passam a ser percebidas como
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situagdes que demandam intervencao governamental. Embora descrita em modelos analiticos como
um momento preliminar e relativamente ordenado, essa fase envolve disputas interpretativas acerca
do que deve ser considerado um problema publico, quem ¢ responsavel por sua resolugdo e quais
respostas estatais sdo legitimas. Certas dificuldades somente se tornam ‘“problemas” quando
identificadas como suscetiveis a agdo humana, sendo essa conversao influenciada por percepgoes,
interesses € narrativas construidas por atores diversos. Stone (1989) demonstra que a transformagao
de condigdes em problemas nao corresponde a um movimento natural ou técnico, mas a um
processo simbdlico e politico, no qual agentes publicos e sociais recorrem as chamadas causal
stories para enquadrar causas, consequéncias e responsabilidades de modo a influenciar a agenda
e o curso das politicas publicas.

Nessa perspectiva, a etapa de identificagdo envolve disputas discursivas na arena publica,
nas quais diferentes atores — burocracias, grupos de interesse, midia e sociedade civil —
mobilizam enquadramentos estratégicos para moldar a percepgao coletiva sobre a relevancia e a
urgéncia de determinadas questdes.

Considerando que o ciclo nao se desenvolve de modo linear ou neutro, mas permeado por
disputas interpretativas, ganha relevo a constatacao de que os enquadramentos produzidos no inicio
do processo condicionam ou direcionam a formulacao das alternativas, a defini¢ao das prioridades
governamentais € até mesmo os contornos da implementacdo. A forma como um problema ¢
definido determina ndo apenas quais solugdes serdo consideradas viaveis, como também quais
atores serdo mobilizados, quais recursos serao acionados e quais mecanismos de coordenagao serao
utilizados ao longo da implementagao.

Na visao de Stone (1989), a implementagdo de uma politica publica ndo pode ser
compreendida apenas como execucao técnica de decisdes previamente estabelecidas, mas como
etapa influenciada por disputas, narrativas e causalidades construidas desde o momento inicial de
definicao do problema. Essa abordagem reforca que a distancia entre formulacao e resultados, tdo
recorrente no contexto brasileiro, decorre ndo apenas de limitagdes estruturais do Estado, mas
também das narrativas e interpretagdes que moldam o entendimento dos problemas e orientam o
desenho institucional das politicas.

Uma vez definido o problema, a préxima etapa do ciclo da politica piblica ¢ a formulacao
de solugdes, oportunidade em que diferentes alternativas sao consideradas e debatidas. Na fase da

\

formulagdao de solugdes, passa-se a concep¢do e ao desenho de alternativas (policy design),
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momento em que se articulam ideias, instituigdes e atores na busca de solugdes factiveis. Howlett,
Ramesh e Perl (2013) destacam que a formulagdo ¢ intrinsecamente politica, pois envolve
negociagdo entre multiplos atores (burocracias, grupos de interesse, liderancas partidarias e
especialistas), sob restricdes institucionais e de capacidade estatal, de modo que os arranjos
resultantes refletem compromissos entre critérios técnico-analiticos (eficacia, eficiéncia, coeréncia
instrumental) e preferéncias politicas (viabilidade, aceitabilidade, custos de transagao).

No caso brasileiro, como ja foi referido, essa etapa de formulagdo deve ser considerada
especialmente tormentosa, eis que condicionada por um federalismo assimétrico e pela
heterogeneidade de capacidades entre os entes subnacionais. A impactar, certamente, a escolha de
instrumentos (normativos, financeiros, organizacionais) e a posterior implementagdo. De modo que
o desenho de politicas publicas precisa considerar ndo sé a adequagao técnica das alternativas, mas
a capacidade de execucao nos diferentes niveis federativos, sob pena de produzir desalinhamentos
que repercutirdo negativamente no desempenho na fase de implementagao.

O sistema brasileiro de execugdo penal ¢ um belo exemplo de uma politica publica que
depende da atuagdo, coordenada, de diferentes atores, diferentes poderes e dos mais variados niveis
federativos. Veja-se que a Lei de Execucdo Penal (Lei n. 7.210/1984), editada pelo Congresso
Nacional, tem por finalidade efetivar os comandos contidos em uma sentenca penal condenatoria,
emanada, no entanto, do Poder Judiciario. Efetivacdo de comandos condenatorios que nao pode
deixar de proporcionar condi¢des para a harmonica integracao social do condenado e do internado.
Nao ¢ tudo. O Estado (leia-se: Unido, Estados e Distrito Federal) deve recorrer a cooperacao da
comunidade nas atividades de execucdo da pena e da medida de seguranca. Em outras palavras: o
éxito ou o fracasso do sistema penitenciario nacional depende, a um sé tempo, da atuagdo
harmonica e coordenada dos trés poderes da Republica (Legislativo, Executivo e Judiciario), no
ambito federal e estadual, assim como do Poder Executivo (Unido e Estados) e, ainda, da propria

sociedade, em regime de colaboracdo®.

4 Lei 7.210/1984: “Art. 1° A execugdo penal tem por objetivo efetivar as disposi¢des de sentenga ou decisdo criminal
e proporcionar condi¢des para a harmoénica integrag@o social do condenado e do internado. Art. 2° A jurisdi¢do penal
dos Juizes ou Tribunais da Justi¢a ordinaria, em todo o Territorio Nacional, sera exercida, no processo de execugdo,
na conformidade desta Lei e do Cddigo de Processo Penal. Paragrafo tinico. Esta Lei aplicar-se-4 igualmente ao preso
provisério e ao condenado pela Justiga Eleitoral ou Militar, quando recolhido a estabelecimento sujeito a jurisdigdo
ordinaria. Art. 3° Ao condenado e ao internado serdo assegurados todos os direitos ndo atingidos pela sentenga ou pela
lei. Paragrafo inico. Nao havera qualquer distingdo de natureza racial, social, religiosa ou politica. Art. 4° O Estado
devera recorrer a cooperagdo da comunidade nas atividades de execugdo da pena e da medida de seguranga.”
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Donde a importancia dos painéis do CNJ (BNMP/SEEU) e os levantamentos da
SENAPPEN, que explicitam, empiricamente, como limitagdes de coordenacao, déficit de vagas e
variagdo da capacidade administrativa local podem condicionar e impactar resultados, exigindo
ajustes no desenho e nos arranjos de governanga para dar efetividade a diretrizes normativas (por
exemplo, as diretrizes fixadas na Lei de Execugao Penal — LEP, Lei 7.210/1984).

Ainda no tocante a fase da formulacao de alternativas, consideram-se diversas abordagens
para resolver o problema identificado, precedendo o momento decisivo. Esta decisdo ¢ tomada por
entidades do Executivo, Legislativo, Judiciario ou por redes envolvendo a sociedade civil e o setor
privado, definindo a diretriz para a acdo governamental.

Na execugdo, as politicas decididas sdo postas em pratica, transformando intencdes em
acOes reais visando atenuar o problema publico. Esta etapa requer a implementac¢ao de normativas
e a interagdo entre multiplos atores e recursos, demandando uma gestdo eficiente para superar
desafios técnicos, legais e organizacionais e fomentar a cooperacao.

Secchi (2014) enfatiza a relevancia da participacao ativa dos stakeholders no processo de
implementacdo, incluindo consultas publicas e colaboragdes com entidades civis. A
implementacao pode se dar incrementalmente, ajustando-se diante das limitagdes de recursos ou
resisténcia encontrada. O sucesso nesta fase depende de um monitoramento e avaliacdo continuos
para identificar melhorias necessarias e assegurar o cumprimento dos objetivos das politicas
publicas. Este processo complexo requer uma compreensao detalhada do contexto e a habilidade
de enfrentar incertezas e desafios.

Avangando sobre a analise do ciclo das politicas publicas, tem-se que, na fase de avaliagao,
o foco recai sobre os resultados produzidos pela intervencdo governamental, considerando nado
apenas se a politica alcangou seus objetivos declarados, mas se o fez de modo eficiente € com
impacto relevante sobre o problema inicialmente identificado. Howlett, Ramesh e Perl (2013)
destacam que a avaliag¢do visa compreender em que medida a politica gerou mudangas mensuraveis
e se tais mudangas podem ser atribuidas a acdo governamental, reconhecendo que, em contextos
complexos, separar os efeitos proprios da politica daqueles efeitos decorrentes de fatores externos
¢ um dos desafios mais frequentes nesse processo.

Ainda na linha dos referidos autores, a atividade avaliativa envolve igualmente o uso de
indicadores e critérios comparativos que permitam julgar o desempenho da politica, de modo a

verificar a adequagao dos instrumentos empregados, a qualidade da implementagao e os resultados
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observados. Além disso, a avaliagdo, segundo defendido, ndo ¢ um exercicio neutro: disputas
politicas e institucionais influenciam tanto a definicdo dos critérios de analise quanto a
interpretacao dos resultados, uma vez que diferentes atores buscam enquadrar os efeitos da politica
de formas mais alinhadas a seus interesses.

Apesar de suas limitagdes, o ciclo de politicas publicas afigura-se como uma ferramenta
util para compreender os processos decisorios e operacionais no ambito estatal. Ele permite
visualizar como as ideias se transformam em politicas e como essas politicas sdo traduzidas em
acoes concretas, avaliadas e eventualmente reformuladas, em um processo continuo de interagdao
entre governo e sociedade.

Neste contexto, torna-se essencial uma avaliacdo continua das politicas publicas para
identificar deficiéncias e promover ajustes necessarios. Pires (2011) destaca que a avaliagdo
sistematica das politicas ndo apenas proporciona um feedback fundamental para os formuladores
dessas deliberagdes politicas, como também assegura que os recursos sejam utilizados de maneira
eficaz e alinhada com os objetivos de desenvolvimento socioecondmico. A transparéncia nesse
processo avaliativo incentiva uma maior responsabilidade dos agentes publicos e fortalece a
confianga da populagdo nas institui¢des publicas.

Nessa medida, a eficidcia da participacdo popular no processo de formulacdo e
implementacdo de politicas publicas ¢ um tema central no fortalecimento da democracia. Contudo,
essa participacdo sO sera efetiva se os cidaddos tiverem as ferramentas, informagdes claras e o
conhecimento necessarios para compreender a complexidade desses processos. A educagao politica
e 0 acesso a informacgdes claras e acessiveis sdo fundamentais para capacitar a populacdo a intervir
de maneira qualificada. Como destacado por Secchi (2014), essa capacitagdo nao sé enriquece 0s
debates e a qualidade das decisoes politicas, mas também fomenta uma sociedade mais engajada e
consciente de seus direitos e deveres.

Outro aspecto indispensavel € a reforma administrativa e a modernizagdo da gestao publica.
Conforme Secchi (2014), as reformas devem priorizar a flexibilidade operacional, capacitagdo
continua dos servidores e a incorporacao de tecnologias que simplifiquem a gestdo e permitam o
monitoramento mais eficiente das politicas publicas. Tais iniciativas sdo essenciais para combater
as ineficiéncias do sistema burocratico tradicional, ao mesmo tempo em que asseguram a entrega

de servigos de qualidade a populagao.
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Por fim, a consideracdo das especificidades culturais e sociais das diferentes regides
brasileiras ¢ uma dimensao indispensavel na formulag¢ao e execugdo de politicas publicas. Souza
(2017) aponta que a sensibilidade cultural ndo apenas favorece a aceitacdo das politicas, mas
também promove uma inclusdo social genuina, respeitando e fortalecendo as identidades locais.
Esse cuidado ¢ fundamental para que as politicas publicas ndo apenas respondam as demandas
econdmicas, mas também contribuam para a valorizacao das tradigdes e valores das comunidades,
promovendo um desenvolvimento inclusivo e respeitoso com a diversidade que caracteriza o
Brasil. Essa andlise reforca que politicas publicas eficazes dependem de um equilibrio entre
participacao popular qualificada, coordenacao intergovernamental, moderniza¢ao administrativa e
sensibilidade as especificidades locais. Apenas com uma abordagem integrada, participativa e
culturalmente sensivel ¢ possivel promover mudangas significativas e sustentaveis na sociedade

brasileira.

3.2 PROCESSOS ESTRUTURAIS

O processo estrutural, conforme sistematizado por Didier Jr. e Zaneti Jr. (2024), pode ser
compreendido como o conjunto de atos processuais coordenados e progressivos destinado a
enfrentar um problema ou litigio estrutural, com o objetivo de transformar um estado de
desconformidade estrutural em um estado de coisas ideal. Trata-se, portanto, de uma técnica
processual vocacionada ndo apenas a solugdo retrospectiva de conflitos, mas sobretudo a
reorganizacao prospectiva de estruturas institucionais ou sociais disfuncionais.

Na visdo dos referidos autores, o problema estrutural caracteriza-se por uma situacao de
desconformidade estruturada, que ndo se confunde, necessariamente, com a pratica de um ilicito
isolado. Embora possa envolver — e frequentemente envolva — situagdes de ilicitude, sua
especificidade reside no fato de que o desvio em relagdo ao estado ideal decorre de uma
desorganizagdo estrutural persistente, rompendo com padrdes de normalidade institucional ou
social e exigindo uma intervencao estruturante, orientada a reconfiguracdo do proprio sistema
subjacente. Por essa razdo, a resposta jurisdicional ndo se exaure na simples declaracdo de
ilegalidade ou na imposi¢ao de uma prestacao pontual, demandando solugdes complexas, graduais

e supervisionadas.
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As raizes histéricas do processo estrutural ressaem do Poder Judiciario norte-americano,
especialmente a partir do emblematico caso Brown v. Board of Education of Topeka (1954). No
referido julgamento, a Suprema Corte dos Estados Unidos declarou a inconstitucionalidade da
segregacdo racial nas escolas publicas, reconhecendo que a separagdo institucionalizada de
estudantes negros e brancos violava a clausula da igual prote¢do. O caso envolvia, entre outras
questdes, a situagdo de Linda Brown, uma crianca negra obrigada a percorrer longas distancias para
frequentar uma escola destinada a pessoas negras, uma vez que as instituicdes proximas a sua
residéncia ndo aceitavam estudantes niio brancos®.

Mais do que uma decisdo declaratoria, Brown inaugurou um processo de transformagao
institucional supervisionada, especialmente a partir do julgamento subsequente (Brown II, 1955),
no qual a Corte passou a exigir a implementacdo gradual de planos de dessegregagdo, sob
acompanhamento judicial. Essa experiéncia deu origem ao que a doutrina passou a denominar
reforma estrutural (structural reform), caracterizada pela intervengao judicial continua em sistemas
institucionais complexos, com vistas a correcao de injustigas estruturais e a efetivacao de direitos
fundamentais (FISS, 1989).

Nesse sentido, Alexandre Aratijo Costa contribui ao destacar que decisdes dessa natureza
se desenvolvem em ambientes marcados por racionalidade limitada, incerteza e multiplicidade de
atores, o que exige do julgador ndo apenas a aplicagdo de normas, mas a coordenagao institucional
de processos decisorios complexos, compativel com a ldgica dos processos estruturais. De modo
complementar, Juliano Zaiden Benvindo enfatiza que a legitimidade dessas intervengdes depende
do desenho procedimental adotado, especialmente da abertura ao didlogo institucional, a
participacdo dos sujeitos afetados e a mitigacdo de um exercicio monoldgico da jurisdi¢ao
constitucional (COSTA; BENVINDO, 2014).

A teoria, desde entdo, tem sido aplicada em diferentes paises para abordar questdes
complexas que envolvem direitos humanos e requerem mudancas sistémicas. Na Colombia, a Corte
Constitucional utilizou esse modelo para enfrentar problemas como a superlotagdo prisional e o
deslocamento humano devido ao conflito armado, decretando o Estado de Coisas Inconstitucional

(ECI), que envolve a vulneragdo massiva de direitos fundamentais e a necessidade de adogao de

4 ESTADOS UNIDOS. Suprema Corte. Brown v. Board of Education of Topeka, 347 U.S. 483, 17 de maio de 1954.
Disponivel em: https://supreme.justia.com/cases/federal/us/347/483/ Acesso em: 13 mar. 2026.
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medidas estruturais. Na Argentina, o caso Mendonza exemplifica o uso do processo estrutural na
reparacdo de danos ambientais, com a Corte Suprema delegando a execucdo das medidas a
tribunais inferiores e estabelecendo comités de supervisao (NUNES, 2023).

No Brasil, como retratado neste trabalho, a ideia do reconhecimento de ECI foi utilizada na
Arguicao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n°® 347, em que o Supremo
Tribunal Federal (STF) reconheceu a violagdo massiva dos direitos fundamentais dos presos devido
a precariedade do sistema carcerario. Apesar de ainda ndo haver legislacdo especifica sobre o
processo estrutural no Brasil, hd projetos de lei em tramite que visam regulamentar essa técnica
processual, o que reflete um esforgo crescente para adaptar o sistema juridico brasileiro a esse tipo
de litigio. Essa abordagem ¢ vista como necessdria para lidar com problemas complexos que
exigem a intervencao de multiplas autoridades e a implementacdo de politicas publicas efetivas
(MAZZIERO; STAFFEN, 2025).

Nesse contexto, ndo ha como negar que o processo estrutural ostenta caracteristicas
proprias, embora ndo essenciais, como a multipolaridade, a coletividade e a complexidade. A
multipolaridade refere-se a presenga de multiplas partes interessadas ou afetadas no processo, que
podem ter interesses diversos ou conflitantes, diferindo do litigio tradicional que geralmente
envolve apenas duas partes principais. A coletividade significa que o processo nao trata apenas de
interesses individuais, mas abrange questdes que afetam um grupo grande de pessoas ou até a
sociedade como um todo, lidando frequentemente com direitos e interesses difusos ou coletivos. A
complexidade, por sua vez, relaciona-se a natureza intricada do problema estrutural, que pode
envolver multiplas camadas de questdes juridicas, sociais, econdmicas ou técnicas, exigindo
abordagens multidisciplinares para a sua resolu¢dao (DIDIER JR; ZANETI JR; OLIVEIRA, 2020).

A reunido das concepgdes de problema e estrutura leva a conclusdao de que o problema
estrutural ¢ uma situacdo que desarmoniza o todo, gerando um quadro de crise que demanda
intervencao para superar a crise estrutural. O problema estrutural pode ser visto em um sentido
amplo e restrito. Em sentido amplo, problemas estruturais sdo aqueles sociais, infraestruturais,
tecnoldgicos e econdmicos que afetam a sociedade (VITORELLI, 2018).

Com efeito, sdo problemas estruturais aqueles ligados a distribui¢do de terras, péssima
distribui¢do de renda, tanto pessoal como regional, o baixo investimento em ciéncia e tecnologia,
educacdo, entre outros. Em sentido restrito, problemas estruturais resultam de uma inadequagao a

organizacdo daquilo a que se referem. Tanto pode ser um problema estrutural em um sistema
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educacional, como de uma unidade hospitalar, ou ainda de uma empresa privada, do meio ambiente
degradado etc.

Cabe mencionar que, geralmente, sdo problemas que permanecem se repetindo, enraizados
na estrutura de um ente publico ou privado, na adogdo de condutas sociais, na violéncia social,
entre outros. Enfim, sdo problemas que se apresentam de multiplas formas, interligadas e
enredadas, compostos de uma cadeia sucessiva de fatos ou de eventos dindmicos, cujos resultados
geram um estado de coisas em desconformidade.

Edilson Vitorelli (2018) considera que um litigio estrutural ocorre devido a forma como
uma estrutura burocratica, seja ela publica ou privada e com grande impacto social, opera. Em suas
palavras, trata-se de “uma técnica processual colocada a disposicdo da sociedade, pelo
ordenamento, para permitir a tutela jurisdicional dos direitos afetados pelos litigios coletivos.”
(VITORELLI, 2018, p. 30).

Os processos estruturais se caracterizam pela necessidade de intervenc¢ao do Judiciario para
promover mudangas em sistemas ou institui¢des. Diferentemente dos litigios tradicionais, que
focam em resolver disputas especificas entre partes, os processos estruturais buscam remediar
falhas sistémicas e institucionais que afetam grupos inteiros ou a sociedade como um todo. Eles
geralmente envolvem a supervisdao judicial prolongada para garantir que as reformas
implementadas sejam eficazes ao longo do tempo (BOCHENEK, 2022).

No caso da ADPF 347, por exemplo, a participacao de entidades como o Instituto de Defesa
do Direito de Defesa (IDDD), na condi¢dao de amicus curiae, foi fundamental para fornecer ao
tribunal uma visdo das condigdes prisionais e das necessidades de reforma. Essa colaboracao
interinstitucional, embora ndo seja exclusiva prerrogativa de um processo estrutural, ¢ uma
caracteristica importante dos processos estruturais, que buscam solucdes sustentaveis para
problemas complexos.

Mencione-se, ainda, a existéncia de andlises empiricas € normativas sobre a ADPF 347
como caso paradigmatico de decisdo estrutural, enfatizando impactos sobre a separagao de poderes,
a necessidade de desenho procedimental escalonado e a centralidade do monitoramento por
indicadores para evitar decisdes simbolicas e assegurar mudangas organizacionais efetivas
(MAGALHAES, 2019).

Por outro lado, a abordagem estrutural deve dialogar com a teoria do

transconstitucionalismo, especialmente em contextos de violacdo massiva de direitos humanos, em



70

que padrdes internacionais e decisdes de cortes estrangeiras operam como parametros de
interpretacdo e desenho de remédios estruturais. Nessa medida, Marcelo Neves propde
compreender a circulagcdo de normas e razdes entre ordens juridicas como condi¢do para superar
falhas institucionais persistentes (NEVES, 2014).

Em termos de arranjos institucionais, iniciativas do Conselho Nacional de Justica que
tratam de acesso a justica e litigancia estratégica registram a participagdo de professores da UnB,
como Cristiano Paixdo, em projetos editoriais e de pesquisa, refor¢ando a conexao entre o desenho
processual, direitos fundamentais e governanga colaborativa necessaria para litigios de alta
complexidade (CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA, 2022)*.

A figura a seguir sintetiza o que se deva entender por problema estrutural: um estado de
desconformidade do sistema que ndo se reduz a atos ilicitos individuais, mas decorre de falhas de
coordenacao, déficits normativos, limitagdes or¢amentarias e praticas administrativas arraigadas.
Sao destacados os elementos constitutivos do problema estrutural, tais como a multipolaridade de
atores, a dimensao coletiva e a complexidade juridico-institucional, os critérios de identificacdo, a
violacdo massiva e reiterada de direitos, a persisténcia temporal e a resisténcia a solugdes pontuais,

além das distingdes tuteis entre desconformidade sistémica e casos individuais.

Figura 4. Problema estrutural

%CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Democratizando o acesso a justica: 2022. Disponivel em:
https://bibliotecadigital.cnj.jus.br/jspui/bitstream/123456789/534/1/Democratizando_acesso_justica_2022_V2 0102
2022 .pdf Acesso em: 30 mar. 2026.
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Por fim, pesquisas mais recentes estabelecem um vinculo funcional entre o processo

estrutural e a necessidade de um enfoque de governanga baseada em evidéncias, defendendo que

solucdes estruturais dependem de planejamento por resultados, indicadores verificaveis e

transparéncia ativa, com publicagdo periddica de relatorios e abertura de dados, elementos

indispensaveis para evitar o risco de ‘“captura procedimental” e para sustentar legitimidade

democritica em reformas impostas judicialmente (MAGALHAES, 2019).

Daqui se segue que a experiéncia recente do Supremo Tribunal Federal em processos

estruturais indica que a efetividade dessas demandas nao decorre exclusivamente da prolacao de
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decisdes judiciais, mas da capacidade de induzir transformagdes concretas nas politicas publicas
envolvidas. De modo que a adocao de estratégias dialdgicas e consensuais, com participacao dos
orgdos executivos responsaveis e respeito as suas competéncias técnicas e limitagdes institucionais,
tem se mostrado mais promissora do que a imposi¢ao unilateral de comandos judiciais.

Conforme defendido por Anthair Edgard de Azevedo Valente e Gongalves (2025), em
dissertagdo de mestrado no ambito da Universidade de Brasilia, a qual investigou a atuacdo da
Defensoria Publica em Processos Estruturais no Supremo Tribunal Federal, a complexidade e o
policentrismo caracterizadores dos litigios estruturais inviabilizam a utilizacdo da légica bipolar
tradicional dos processos judiciais. Situagdes em que o julgador pode, inclusive, “se distanciar das
opgoes juridicas apresentadas pelo autor ou pelo réu caso identifique que nenhuma delas representa
a melhor solugdo para o problema”. Com o que surge uma liberdade de propositura de alternativas
ou imposi¢do de condigdes ao acolhimento de alguma das teses, inclusive com a ampliagdo de sua
atuacdo para além de simplesmente optar pelo juizo binario de procedéncia ou improcedéncia do
pedido.

Na mesma linha (VARELLA; CASIMIRO; MELLO; NAVARRO, 2025), casos analisados
revelam limites relevantes a implementacao das decisdes estruturais, especialmente em razdo da
fragilidade institucional dos oOrgdos incumbidos de sua execucdo, marcada por restrigdes
orcamentarias, déficits de pessoal e insuficiéncia de estrutura administrativa. Tais desafios
reforcam a importdncia do monitoramento continuo e¢ do emprego de técnicas processuais
adaptativas — como audiéncias de contextualizagdao, matrizes de responsabilidade e risco, bem
como indicadores de acompanhamento e avaliagdo —, que contribuem para a legitimidade
democratica da atuagdo judicial e para o aprimoramento da efetividade das politicas publicas em

contextos de violagOes estruturais de direitos fundamentais.

3.3 ESTADO DE COISAS INCONSTITUCIONAL (ECI)

A vulneragao de direitos fundamentais que afeta uma grande quantidade de pessoas exige a
adog¢do de medidas pelo Judiciario, em colaboragcdo com os demais poderes, para enfrentar essas
lesdes e superar a situacao de vulnerabilidade. O conceito de Estado de Coisas Inconstitucional

(ECI) esta associado a ideia de falha estrutural, considerando que diversos ramos do poder publico
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falharam na concretizacdo e efetivacao dos direitos fundamentais de uma determinada populagao
(CAMPOS, 2016).

Nao se trata aqui de retomar o debate sobre a forga normativa da constitui¢do (HESSE,
1991), pois ja esta claro que essa forca normativa dificilmente se materializa na realidade (DIAS;
SA, 2020). Os instrumentos juridicos existentes ndo sdo suficientemente coercitivos para
transformar a realidade social. Assim, o reconhecimento formal de um Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) se apresenta como o primeiro passo, ou o melhor remédio juridico, para
resolver violagdes massivas de direitos fundamentais, pois estd em consonancia com os principios
estabelecidos pela Constitui¢do Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Esse conceito preserva a
democracia e garante que a populacdo tenha voz em questoes que afetem a desigualdade social e
os objetivos da republica, conforme descrito no art. 3° da Carta Magna (MACHADO, 2020).

Jardim (2018) ensina que o Estado de Coisas Inconstitucionais ¢ uma construcao da
Suprema Corte da Colombia, originada de uma agao de tutela SU-5594, de 6 de novembro de 1997.
Nesse caso, verificou-se que em alguns municipios de Bolivar havia omissdes que resultavam em
uma situa¢do contraria ao que era prescrito na Constituicdo colombiana, existindo “direitos
fundamentais sem nome” que sdo desdobramentos da dignidade da pessoa humana. Esses direitos
abrangem diversos aspectos inerentes ao ser humano e nao poderiam ser objeto de precariedade ou
de falta de agdes ativas para a protegao das pessoas, conforme sintetizado por Ariza (2013).

O Tribunal Constitucional colombiano estabeleceu declaracdes para identificar direitos
exigiveis através dos tribunais, principalmente por meio de acdes de tutela, adotando uma
abordagem nao formal a defini¢do dos direitos fundamentais. Jardim (2018) também destaca que
o conceito de Estado de Coisas Inconstitucionais (ECI) iniciou-se com um tema relacionado ao
Fundo Nacional de Beneficios Sociais do Magistério, que tratava sobre o ndo recebimento de
beneficios previdenciarios.

Esses beneficios foram arrecadados e aplicados em outros setores, € a “ndo inscri¢do no
fundo previdenciario” violava direitos como vida, saude, seguranca social e trabalho. A Corte ndo
se limitou a averiguar os casos especificos apresentados, mas também investigou o cerne da
questao, identificando que o desrespeito a esses direitos era reiterado e afetava uma grande parcela

da populagdo da area da educacdo. Nesse contexto, a omissdao do poder executivo foi verificada a
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luz da Constituicdo, resultando na falta de satisfagdo dos direitos, em decorréncia de uma
“desordenada e irracional politica™’.

Esse foi o primeiro caso de reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucionais na
Colombia, onde se verificou uma violagdo massiva e reiterada dos direitos fundamentais e dos
principios constitucionais. Schinemann (2016) afirma que o Estado de Coisas Inconstitucionais ¢
um mecanismo juridico criado pela Corte Constitucional da Coldombia para prolatar uma sentenga
declarativa em que se caracterizam determinadas situagdes contrarias a Constitui¢ao, violando de
maneira massiva, generalizada e persistente os direitos fundamentais e os principios que regem a
Constituicdo.

Jardim (2018) informa, ainda, que o surgimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
estd associado a um antagonismo persistente entre o projeto normativo consagrado na Constituicdo
colombiana e a sua efetiva concretizagdo no plano social, o que permitiu, ao longo de um processo
histérico, a conformagao dessa técnica decisoria pela Corte Constitucional da Colémbia. O autor
assinala que tal construcdo ndo se deu de forma isolada, mas em didlogo com experiéncias
estrangeiras de enfrentamento de falhas estruturais do poder publico, especialmente a tradigdao
norte-americana inaugurada por decisdes como Brown v. Board of Education of Topeka, conforme
ja foi referido neste trabalho. Nesse sentido, o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) nao constitui
uma inovagao absolutamente inédita, mas integra uma tendéncia mais ampla do constitucionalismo
contemporaneo de identificar problemas sistémicos e estruturar respostas jurisdicionais capazes de
induzir a superagao de violagdes reiteradas de direitos fundamentais.

Na experiéncia colombiana, o ECI consolidou-se em decisdes paradigmaticas sobre prisdes
e deslocamento for¢ado interno, com énfase na formulacdo de ordens estruturais, metas verificaveis
e monitoramento continuo pelo tribunal, a exemplo das Sentengas T-153 de 1998, T-025 de 2004
e T-388 de 2013, frequentemente citadas como precedentes de governanca judicial de reformas
complexas (Corte Constitucional de Colombia, 1998; 2004; 2013%),

No Brasil, tendo como uma das suas principais inspiragdes a experiéncia colombiana, o
Supremo Tribunal Federal identificou um verdadeiro ECI no sistema carcerdrio nacional, desde o

julgamento da medida cautelar nos autos da ADPF 347/DF, em 2015, estabelecendo diretrizes para

47 COLOMBIA. Corte Constitucional. Sentencia SU-559 de 1997. Bogota, 06.11.1997. Disponivel em:
https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1997/su559-97.htm Acesso em: 13 mar. 2026.
48 Disponivel em: https://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/buscador-jurisprudencia Acesso em: 14 mar. 2026.
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a atuacdo interinstitucional e a abertura de um ciclo de remédios estruturais que combinam
planejamento por resultados, coordenacao federativa e transparéncia, conforme desenvolvido neste
estudo.

A figura a seguir organiza o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) em quatro dimensdes
analiticas articuladas. Na dimensdo juridica, enfatiza-se o reconhecimento judicial e os pardmetros
constitucionais, com emprego de remédios estruturais e controle de convencionalidade. Na
dimensao institucional, destaca-se a necessidade de coordenagao entre poderes e entes federativos,
bem como a necessidade de capacidade administrativa e suporte orcamentario para a execugao das
medidas. A dimensdo empirica retine a producao e a auditoria de dados em séries historicas, com
transparéncia e participagdo social como condigdes para monitoramento e corregdes de rota. Por
fim, a dimensao comparada situa os precedentes colombianos e norte-americanos como referéncias
para aprendizagem institucional e adaptagdo local, refor¢cando que a superacao do quadro depende

de desenho procedimental, indicadores verificaveis e governanga interinstitucional continua.

Figura 5. Estado de coisas inconstitucional
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Fonte: Elaboragdo propria

Antes de concluir a andlise deste topico especifico, valido mencionar a apresentagdo, pelo
Senador Antonio Carlos Valadares (PSB/SE), do Projeto de Lei n. 736/2015 com o objetivo de
regulamentar o ECI no ordenamento juridico nacional. Em sua justificativa, o Senador caracterizou
o ECI como “uma criacdo judicial preocupante, especialmente por conta da usurpagdo das
competéncias dos demais poderes, Executivo e Legislativo, bem como por representar o ativismo
judicial do STF”. Como forma de criar limites ao poder do STF, foi sugerida a insercdo do
Compromisso Significativo, desenvolvido pela Corte Constitucional da Africa do Sul, conceituado
como a “ponte para a constru¢ao de uma solugdo pactuada, participativa entre os poderes politicos

e os atingidos pela violagio de direitos, sob a fiscaliza¢io do Judiciario” (MAGALHAES, 2019).
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A pagina oficial do Senado da Republica, no entanto, informa que a proposta restou arquivada por

nio ter sido aprovada no curso do respectivo processo legislativo*.

4. AVANCOS, RETROCESSOS E PERSPECTIVAS DO ECI

Este capitulo examina a trajetoria recente do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
reconhecido no sistema prisional brasileiro, identificando entregas institucionais, entraves
normativos e tendéncias que condicionam a efetividade de medidas estruturantes. A analise leva
em consideracao as dimensdes conceituais relacionadas as politicas publicas, ao processo estrutural
e ao ECI, privilegiando evidéncias documentais, séries oficiais e pesquisas académicas com foco

em governanga, implementacao e accountability.

Figura 6. Arcabouco tedrico do capitulo 4

4 Cf. pagina oficial do Senado Federal. Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/materias/materias-
bicamerais/-/ver/pls-736-2015 Acesso em: 30 mar. 2026.
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4.1 AVANCOS

O topico dos avangos observados no curso dessa trajetéria de enfrentamento ao ECI do
sistema carcerario brasileiro deve passar, preliminarmente, por uma breve retrospectiva dos
chamados instrumentos de justica penal negociada. Instrumentos que, de um modo geral, t€ém o
condao de diminuir o nimero de pessoas inseridas no sistema carcerario nacional e até mesmo o
numero de processos penais submetidos a exame do Poder Judiciario nacional.

A Justiga Consensual, inclusive no ambito penal, representa um novo modelo de resposta
ao delito, sendo frequentemente referida como uma mudanca de paradigma (BARBUGIANI;
CILIAO, 2020). Durante muito tempo, a prevaléncia da cultura do litigio e da adversidade entre o
Ministério Publico e a defesa dificultou a possibilidade de resolugao consensual da lide penal. Com
a ampliacdo da Justica Consensual, observa-se uma mudanga cultural que deve priorizar a busca
pelo consenso em detrimento dos métodos tradicionais de resolu¢dao do litigio e do conflito
(VIANA, 2019).

O ordenamento juridico brasileiro ndo ficou alheio a tendéncia mundial de criacdo de
alternativas ao processo penal, com o objetivo de otimizar a Justica Criminal, notadamente pela
introdu¢do de mecanismos que reforgam a ideia de Justica Penal Consensual, de que ¢ exemplo o
acordo de ndo persecug¢do (SCHAUN; SILVA, 2020). Nesse contexto, busca-se tracar um
panorama historico da expansao da Justica Consensual no Brasil, evidenciando como as tendéncias
internacionais foram adaptadas ao sistema juridico brasileiro, culminando na criagdo do Acordo de
Nao Persecucao Penal (ANPP), considerado o mais expressivo exemplo do paradigma hibrido da
Justica Penal no Brasil (BARBUGIANI; CILIAO, 2020).

Viérios fatores contribuiram para a adogao da Justica Consensual no Brasil. Embora razdes
globais, como o aumento da litigiosidade e a necessidade de maior eficiéncia, sejam relevantes, o
sistema brasileiro apresentou peculiaridades que moldaram sua versao de Justica Consensual. Entre
os instrumentos consensuais incorporados no ambito processual penal, destacam-se a Transagao
Penal e a Suspensao Condicional do Processo, instituidas pela Lei n® 9.099/1995; o Parcelamento
do Débito Tributario, previsto no artigo 83, § 2°, da Lei n® 9.340/1996; o Acordo de Leniéncia,
regulamentado pelo artigo 87 da Lei n® 12.529/2011; e a Colaboracao Premiada, prevista na Lei n°

12.850/2013 (BARBUGIANI; CILIAO, 2020). Cada um desses mecanismos desempenhou papel
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relevante na mitigagdo do principio da obrigatoriedade da agdo penal, ampliando os espacos de
consenso no sistema penal.

Um dos primeiros instrumentos que exprimem esse verdadeiro movimento de mitigacao do
principio da obrigatoriedade da a¢@o penal foi o instituto da Transacao Penal. Esse instituto, pode-
se dizer, surgiu com inspiracdo no artigo 98, inciso I, da Constituicdo Federal de 1988, sendo
posteriormente regulamentado pelo artigo 76 da Lei n°® 9.099/1995, que instituiu os Juizados
Especiais. A Lei n° 9.099/1995, influenciada pelos institutos norte-americanos do plea bargain e
do nolo contendere, introduziu pelo menos duas medidas despenalizadoras: a Transacao Penal e a
Suspensao Condicional do Processo (VIANA, 2019). A Transacao Penal envolve um acordo entre
o 6rgdo acusador e o autor do fato, no qual se estipula a aplicacdo imediata de pena restritiva de
direitos ou multa, evitando a instauracdo da agdo penal e as discussdes sobre culpa e litigio. A
suspensao condicional do processo, a seu turno, abre ao denunciado a possibilidade de cumprir
determinadas obrigagdes estabelecidas pelo 6rgdo acusatdrio como condi¢do para uma futura
extingio da punibilidade (BARBUGIANI; CILIAO, 2020).

Outro marco relevante, e mais recente, foi a criacao do instituto da Colaboracdo Premiada
pela Lein® 12.850/2013. Conforme decidido pelo Supremo Tribunal Federal (STF), no julgamento
do HC 127.483, relatado pelo Ministro Dias Toffoli, em 4 de fevereiro de 2016, a Colaboracao
Premiada “é¢ um negocio juridico processual, uma vez que, além de ser qualificadamente
expressamente pela lei como ‘meio de obtengdo de prova’, seu objeto ¢ a cooperagdo do imputado
para a investigacdo e para o processo ctiminal...”>°

A expansao da Justica Penal Consensual no Brasil atende a demandas sociais por eficiéncia
no sistema de justica criminal e reflete uma mudanga de paradigma alinhada ao movimento
internacional, mas com caracteristicas proprias. Essa mudanca foi expressamente mencionada nas

justificativas da Resolug@o n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que

50 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus 127.483/PR, Rel. Min. Dias Toffoli, j. em 27.08.2015. DJe
de 04.02.2016, Tribunal Pleno. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=10199666 Acesso em: 14 mar. 2026.
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estabeleceu uma versao primitiva do ANPP, buscando superar o paradigma de uma “investigagao
cartorial, burocratizada, centralizada e sigilosa™'.

Para além da consolidacdo e do aperfeigoamento dos instrumentos de justica penal
negociada, como alternativas ao carcere, a padronizacdo de rotinas e a produg¢do de dados
gerenciais para um melhor monitoramento do sistema prisional como um todo também devem ser
considerados notaveis avangos para a superagdo do ECI. Com a homologacao do Plano Pena Justa
no plano federativo, houve a consolidagao de diretrizes nacionais, além de protocolos sobre
vulnerabilidades e integracdo com redes de saude, assisténcia e defesa de direitos. Esses
movimentos, certamente, ndo eliminam o crescimento do encarceramento, mas qualificam a
governanca do fluxo e criam condig¢des para afericao publica de resultados, o que € requisito dos
remédios estruturais em litigios complexos (CNJ, 2025; CNMP, 2024; BENVINDO, 2016).

Nesse contexto, entre os avangos identificados desde 2015, ¢ tendo em vista as limitagoes
desta pesquisa, ganharam especial destaque na superacdo do ECI as audiéncias de custodia e o

instituto do acordo de ndo persecucdo penal, instrumentos que serdo examinados de modo

pormenorizado nos topicos seguintes.

4.1.1 AUDIENCIAS DE CUSTODIA

Decisodes judiciais ganharam destaque na aplicacdo da audiéncia de custdédia como fase
processual propria, antes mesmo do deferimento da medida cautelar na ADPF 347 e da introducao
formal desse instituto no cédigo de processo penal brasileiro, em 20192, Tais iniciativas sdo
merecedoras de exaltacdo pela aplicacdo concreta do controle de convencionalidade a que se

submete nossa legislagdao nacional (PAIVA, 2018).

51 CONSELHO NACIONAL DO MINISTERIO PUBLICO. Resoluc¢io n. 187, de 7 de agosto de 2017. Disponivel
em: https://www.cnmp.mp.br/portal/images/Resolucoes/Resoluo-181-2-verso-compilada.pdf Acesso em: 14 mar.
2026.

32 CPP: “Art. 310. Apds receber o auto de prisdo em flagrante, no prazo méaximo de até 24 (vinte e quatro) horas ap6s
a realizacdo da prisdo, o juiz devera promover audiéncia de custédia com a presenca do acusado, seu advogado
constituido ou membro da Defensoria Piiblica e 0 membro do Ministério Publico, e, nessa audiéncia, o juiz devera,
fundamentadamente: [...]” Reda¢do dada pela Lei n® 13.964, de 2019.
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Pode-se dizer que a audiéncia de custddia configura instrumento recente apenas na
realidade pratica e operacional dos tribunais, na medida em que, sob a oOtica normativa, sua
concepgao se verificou décadas atras. A finalidade a que se destina a audiéncia de custddia
(apresentar o prisioneiro a autoridade judiciaria) tem previsdao no art. 9°, item 3, do Pacto
Internacional sobre Direitos Civis ¢ Politicos e no art. 7°, item 5, da Conven¢do Americana de
Direitos Humanos (Pacto de San José da Costa Rica), que foram editados, respectivamente, em
1966 e 1969 (PACELLI; FISCHER, 2019).

Em 1992, tais documentos foram internalizados no ordenamento juridico brasileiro
(Decretos 592 e 678/1992), quando, entdo, passou a existir no direito patrio a obrigacao geral de
condugdo do preso, sem demora, a presenca da autoridade judiciaria. Vale destacar que os tratados
internacionais em comento asseguram ao preso uma garantia processual em maior escala do que a
prevista no art. 5°, LXII, da Constituicdo da Republica e no art. 306, caput e § 1°, do Codigo de
Processo Penal, que contemplam tdo somente a comunicagdo imediata da prisdo a autoridade
judiciaria competente, ndo exigindo a apresentacdo do custodiado para audiéncia (LIMA, 2014).

Todavia, ndo ha, e ndo havia, em absoluto, incompatibilidade entre os diplomas normativos
em analise, mas sim uma relacdo de complementariedade. Isso porque num sistema juridico
destinado a protegdo dos direitos e garantias fundamentais, nada mais coerente do que a promog¢ao
do didlogo das fontes, como exigido pelo art. 5°, § 2°, da Constituicio da Republica®, com a

aplicagdo do principio da primazia da norma mais favoravel ao individuo.

Para evitar a utilizagdo de normas que estabelecam menor protecdo ao ser humano,
consolidou-se, no Direito Internacional, o chamado principio da primazia da norma mais
favoravel ao individuo. De acordo com tal principio, nenhuma norma de direitos humanos
pode ser invocada para limitar, de qualquer modo, o exercicio de qualquer direito ou
liberdade, j& reconhecida por outra norma internacional ou nacional. Assim, caso haja
duvida na interpretagdo de qual norma deve reger determinado caso, impde-se que seja
utilizada a norma mais favoravel ao individuo, quer seja tal norma de origem internacional
ou mesmo nacional (Lima, 2014, p. 78).

Na mesma linha, confira-se o posicionamento da jurisprudéncia:

Hermenéutica e direitos humanos: a norma mais favoravel como critério que deve reger a
interpretagdo do poder judicidrio. Os magistrados e Tribunais, no exercicio de sua
atividade interpretativa, especialmente no dmbito dos tratados internacionais de direitos
humanos, devem observar um principio hermenéutico basico (tal como aquele proclamado

33 ¢§ 2° Os direitos € garantias expressos nesta Constitui¢do nio excluem outros decorrentes do regime e dos principios
por ela adotados, ou dos tratados internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”
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no Art. 29 da Convencdo Americana de Direitos Humanos), consistente em atribuir
primazia a norma que se revele mais favoravel a pessoa humana, em ordem a dispensar-
lhe a mais ampla protegdo juridica (STF — 2* T. — HC 96772/SP — Rel. Min. Celso de
Mello — j. em 09.06.2009).

Conforme ja se verificou, apesar da longevidade da previsdo normativa insculpida nos
pactos internacionais de direitos humanos devidamente internalizados, dotada, segundo o Supremo
Tribunal Federal (STF), de forca supralegal, bem como de precedentes de Cortes Internacionais de
Direitos Humanos que reforcavam a sua obrigatoriedade, a garantia processual da audiéncia de
custodia ndo vinha sendo observada no Brasil até os tltimos anos (FILHO, 2016).

Na tentativa de mudar esse cenario, foi proposto o PLS 544/2011, que buscou “alterar o §
1° do art. 306 do Cddigo de Processo Penal para dispor que no prazo maximo de vinte e quatro
horas apos a realizagdo da prisdo, o preso devera ser conduzido a presenga do juiz competente,
juntamente com o auto de prisao em flagrante, acompanhado das oitivas colhidas e, caso o autuado
nao informe o nome de seu advogado, cOpia integral para a Defensoria Publica” (LIMA, 2014).

O panorama comegou, de fato, a mudar a partir de 2013, quando alguns julgados dos
Tribunais brasileiros passaram a sinalizar, na andlise de casos concretos, a necessidade de
implementacdo da audiéncia de custddia. Em seguida, com apoio do Conselho Nacional de Justiga,
alguns Tribunais editaram atos normativos internos disciplinando a realizacdo da audiéncia de
custodia, tendo o STF avalizado a constitucionalidade dessa regulamenta¢dao (GIACOMOLLI,
2014).

A esse proposito, valido mencionar decisao do magistrado José Henrique Rodrigues Torres,
Juiz de Direito Titular da 1* Vara do Juari da Comarca de Campinas/SP, no ano de 2014, em sede
de audiéncia de custoédia, nos autos do processo n. 0006926-58.2014.8.26.0114179. Tal
circunstancia chamou a aten¢do do mundo juridico (FILIPPO, 2015). Convicto de que “ndo

inventou nada”, trechos dessa memoravel manifestacdo encontram-se a seguir replicados:

[...] Ja realizo as audiéncias de custodia ha aproximadamente dois anos. Faco constar de
todos os mandados de prisdo que, nos termos do art. 7°, 5, da Convengdo Americana de
Direitos Humanos, o réu, ao ser preso, dever ser apresentado, sem demora, ao juizo
expedidor da ordem ou ao juizo da comarca onde for realizada a prisdo, para a realizagao
da audiéncia de custddia [...] houve um caso de homonimia. Um homem foi preso e, ao
ser realizada a audiéncia de custddia, foi possivel verificar que ele e o réu tinham o mesmo
nome. O homem preso por equivoco foi colocado em liberdade imediatamente; se a
audiéncia de custodia ndo tivesse sido realizada, esse homem teria ficado preso por muito
tempo, injustamente. Em outro processo, suspenso ha varios anos com fundamento no art.
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366 do CPP, aconteceu o seguinte: a prisdo preventiva estava decretada, o réu foi preso
em outro estado da federag@o, comunicada a prisdo, solicitei a realizacdo da audiéncia de
custddia. Nessa audiéncia, ficou constado que o réu morava ha alguns anos na cidade onde
ocorreu a prisdo e, também que era casado, tinha filhos e trabalhava com registro em
carteira, na referida cidade. Assim, com base nessas informagdes, convicto de que a prisdo
preventiva era desnecessaria, revoguei a prisdo € o processo prosseguiu, mas ao réu foi
garantido o direito de acompanhar o processo em liberdade. H4 intimeros outros
exemplos®*,

No entanto, o ponto de partida para a efetividade empirica da audiéncia de custddia no
Brasil, de forma organizada e global, foi o Provimento Conjunto 03, de 22 de janeiro de 2015,
firmado entre o Conselho Nacional de Justi¢a e o Tribunal de Justica do Estado de Sao Paulo, com
a participag@o do Ministério da Justica, além da aquiescéncia da Ordem dos Advogados do Brasil
e Ministério Publico (PAIVA, 2018).

Nao obstante a limitacdo cognitiva da audiéncia de custddia, que ndo se presta para uma
verdadeira produgdo de provas a respeito da ocorréncia do crime e da participagdo do preso no ato
alegadamente criminoso (art. 8°, inc. VIII e § 1° da Resolugdo 213/2015 do CNJ), trata-se de
instrumento que se consolidou, notadamente a partir da medida cautelar na ADPF 347, como um
dos principais mecanismos de controle imediato da legalidade e da necessidade da prisdo em
flagrante, com dupla finalidade: conter o uso excessivo da prisdo provisoria e dar visibilidade a
indicios de tortura e maus-tratos no momento da captura.

A avaliag@o de uma década de pratica revela ganhos institucionais relevantes, mas também
limitagdes estruturais que variam por territorio e cultura organizacional dos 6rgados de justica. No
plano dos resultados, balangos nacionais do CNJ apontam distribui¢ao de decisdes que combinam
prisdo preventiva e medidas cautelares alternativas, além do registro sistematico de suspeitas de
violéncia, permitindo o acompanhamento publico de tendéncias e a comparacdo entre tribunais.
Esses elementos dialogam com a logica de governanga por resultados exigida em politicas
estruturais e sao essenciais para metas de controle da porta de entrada previstas no Plano Pena Justa
(CNJ, 2025).

Dados recentes reforgam que o desempenho das audiéncias de custodia depende de fatores

para além do desenho normativo. A apresentacdo editorial do dossié€ “10 anos de audiéncias de

3 A decisdo ndo se encontra disponivel em inteiro teor em repositorios publicos de jurisprudéncia, por se tratar de
pronunciamento de primeira instancia proferido em audiéncia de custddia, anterior a Resolugdo CNJ n® 213/2015. A
fundamentacdo juridica foi publicizada por meio de entrevistas concedidas pelo magistrado ao Consultor Juridico.
Disponivel em: https:/www.conjur.com.br/
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custodia no Brasil”, publicada na Revista de Estudos Empiricos em Direito, sintetiza trés eixos
analiticos que iluminam a pratica cotidiana: perfil social dos custodiados e de seus familiares,
violéncia e tortura, além da discricionariedade judicial e arranjos institucionais. As pesquisas
reunidas indicam que a audiéncia de custddia, embora concebida como instrumento garantista,
pode reproduzir hierarquias de classe, raca e género, inclusive por meio de linguagem
estigmatizante e de rotinas que invisibilizam familiares e redes de apoio, fendmeno que amplia os
efeitos sociais da punicao para além da pessoa custodiada (JESUS; TOLEDO; BANDEIRA, 2025).

Ao mesmo tempo, o dossi€ evidencia limites na producdo e abertura de dados sobre
violéncia policial e maus-tratos, com sub-registro e divergéncias de preenchimento que dificultam
inferéncias causais robustas sobre a real capacidade de prevenir a violéncia institucional,
recomendando padronizacdo de formulérios, campos obrigatdrios e integragdo com servigos de
saude ¢ ouvidorias (JESUS; TOLEDO; BANDEIRA, 2025).

Do ponto de vista das decisdes, os dados apontam variagdes territoriais significativas na
proporg¢ao de prisoes preventivas e de liberdades com cautelares, sugerindo que a calibragem do
risco e a disponibilidade de alternativas penais influenciam diretamente o desfecho da audiéncia.
Como agenda de aperfeigoamento, os estudos recomendam critérios decisorios baseados em
evidéncias, avaliacdo de risco proporcional, garantia de apresentagdo tempestiva, qualificagdao da
escuta e protocolos de registro e encaminhamento de relatos de violéncia, com transparéncia ativa
de dados e auditoria periodica. Esses pontos sdo coerentes com a abordagem de processos
estruturais, na medida em que tratam de rotinas, incentivos e capacidades administrativas, € nao
apenas de enunciados normativos, € servem como ponte para o monitoramento do Plano Pena Justa
no eixo de controle da entrada e regulacao de vagas (JESUS; TOLEDO; BANDEIRA, 2025; CNJ,
2025).

O grafico mostra a evolugdo anual das audiéncias de custodia no Brasil e evidencia trés
movimentos bem nitidos. Primeiro, uma fase de expansao e consolidag¢do entre 2015 e 2019: de
2.225 (2015) para 65.169 (2016), 140.733 (2017), 175.428 (2018) € 222.854 (2019). Essa trajetoria
¢ compativel com a institucionalizagdo do procedimento e a ampliacao da cobertura de registro nos

tribunais.

Figura 7. Evolucio anual das audiéncias de custodia no Brasil
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Em seguida, com a pandemia pela Covid-19, observou-se uma queda brusca dos numeros
em 2020 (67.573), seguida de retomada em 2021 (111.066). A oscilagdo decorre de restrigdes
operacionais no periodo mais agudo da pandemia e de adaptagdes graduais de fluxo e registro no
ano seguinte.

Por fim, vé-se a aceleragdo recente: 258.007 em 2022 e pico em 2023 (375.055). O patamar
elevado indica maior capilaridade do instituto e melhor afericdo administrativa dos casos que
chegam a custodia. O valor de 2024 (236.290) esta marcado como “jan a ago”, portanto ¢ um dado
parcial; ndo devendo, portanto, ser comparado diretamente com anos fechados.

Em termos de implicagdes, a curva de crescimento e consolidagdo das audiéncias de
custodia indica o seu potencial de centralidade como filtro de legalidade e proporcionalidade na
porta de entrada do sistema penal, sobretudo apos 2021. Trata-se, portanto, de um indiscutivel
avanco para o efetivo controle da porta de entrada e, consequentemente, para o enfrentamento do

ECI do sistema penitenciario. Prova disso ¢ que, segundo dados divulgados pelo CNJ, em 24 de

55 Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2024/11/boletim-audiencias-de-custodia-n-3-05-11-
2024-1.pdf Acesso em: 14 mar. 2026.
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fevereiro de 2025, ““a série historica dos ultimos 10 anos indica que, em 59% dos casos, foi mantida
a prisdo preventiva, enquanto a liberdade foi concedida em 41% dos casos, e a prisdo domiciliar
em 0,3% dos casos...” O que significa dizer que a média nacional de soltura ¢ de 4 em cada 10

presos’S.

4.1.2 ACORDO DE NAO PERSECUCAO PENAL

A previsao legal do Acordo de Nao Persecu¢do Penal (ANPP) na Lei n° 13.964/2019,
conhecida como Pacote Anticrime, ndo representou um ineditismo no ordenamento juridico
brasileiro. Antes de sua incorporacao pela lei, como referido neste capitulo, havia mecanismos
formais e até informais, ou sem previsao legal, que flexibilizavam a obrigatoriedade da agdo penal,
buscando reduzir o encarceramento em massa (SCHAUN; SILVA, 2020).

Além disso, o proprio ANPP, em moldes muito similares aos atuais, ja havia sido previsto
no artigo 18 da Resolugdo n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico (CNMP), que
substituiu a Resolugdo n® 13/2006 com o objetivo de regulamentar as investigacdes criminais
conduzidas pelo Ministério Publico.

A Resolucdo n° 181/2017 trouxe mudancas significativas na tramita¢do do Procedimento
Investigatorio Criminal (PIC), de natureza administrativa e inquisitorial, instaurado e
presidido por membros do Ministério Publico. Esse procedimento ¢ utilizado para apurar

infracdes penais de natureza publica e fundamentar eventual propositura da agdo penal
(Viana, 2019, p. 350).

A edi¢do da Resolucao n°® 181/2017 pelo CNMP teve como objetivos principais aprimorar
as investigacdes realizadas pelo Ministério Publico, promover maior celeridade e eficiéncia e
desburocratizar o procedimento®’. Além disso, buscou-se fortalecer os principios acusatorios e
proteger os direitos fundamentais dos investigados, promovendo uma desjudicializagdo dos

conflitos penais (SILVA, 2021). Nesse contexto, o ANPP surgiu como um instrumento

56 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Audiéncias de custodia completam 10 anos com dados inéditos. 2025.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/audiencias-de-custodia-completam-10-anos-com-dados-
ineditos/#:~:text=Audi%C3%A Ancias%20de%20cust%C3%B3dia%20completam%2010%20anos%20com%20dado
$%20in%C3%A9dit0s%20%2D%20Portal%20CNJ Acesso em: 14 mar. 2026.

57 Em 2015, o STF, com base na Teoria dos Poderes Implicitos, reconheceu a validade do PIC (Procedimento
Investigatério Criminal), desde que fossem respeitados os direitos e garantias fundamentais do investigado, como as
prerrogativas dos advogados e a reserva constitucional de jurisdi¢do (STF, RE 593.727/MG, 2015).
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despenalizador, proprio de uma ideia de Justica Penal Negociada (ARAUJO, 2024), para suprir a
lacuna legislativa existente, evitando a persecu¢do penal desnecessaria e fortalecendo a ideia de
que o Direito Penal deve ser aplicado como ultima ratio.

A criagdo do ANPP, conforme estabelecido na Resolugdo n° 181/2017, gerou intensos
debates sobre sua constitucionalidade, especialmente no que diz respeito a discricionariedade
ministerial na proposi¢do de acordos. O artigo 18 da resolugdo foi questionado em duas Ag¢des
Diretas de Inconstitucionalidade (ADI 5790 e ADI 5793). Na ADI 5790, alegava-se que a norma
usurpava a competéncia jurisdicional, ao permitir que o Ministério Publico pudesse dispor do

poder-dever de ajuizamento da acdo penal publica,

(...) violando o principio da indisponibilidade da agdo penal publica. J& na ADI 5793,
sustentava-se que o CNMP teria extrapolado seu poder regulamentar ao legislar sobre
matéria penal e processual penal, competéncia privativa da Unido prevista no artigo 22,
inciso I, da Constituicio Federal (BARBUGIANTI; CILIAO, 2020, p. 130).

Em resposta as criticas, 0 CNMP reformou o artigo 18 por meio da Resolugdo n°® 183/2018,
aprimorando sua redacdo e restringindo suas hipoteses de cabimento. Contudo, a controvérsia em
torno da legalidade do ANPP persistiu até¢ a edicdo da Lei n® 13.964/2019, que incorporou o
instituto ao Coédigo de Processo Penal (CPP), por meio do artigo 28-A, aparando arestas e
garantindo sua conformidade com o principio da reserva legal®®,

O Pacote Anticrime foi promulgado com o objetivo de aprimorar o combate a criminalidade
organizada e aos crimes violentos, além de ampliar as hipoteses de justica consensual no Brasil. O
projeto de lei que originou a Lei n°® 13.964/2019 tinha como um de seus propdsitos oficiais legalizar
o ANPP, que ja era utilizado pelo Ministério Publico como medida para desafogar o sistema
criminal e otimizar a atua¢do do Poder Judicidrio (PACELLI, 2021). A redagao do artigo 28-A
aproxima-se da versao atualizada do artigo 18 da Resolugdo n® 181/2017, mas apresenta diferencas
importantes, como a ampliacdo das hipoteses de cabimento e o afastamento de certos requisitos
impeditivos a celebragao do acordo.

Com a introdugdo do ANPP na legisla¢do, foi resolvido o problema da violagdo ao

principio da legalidade, visto que o instituto passou a ser disciplinado em lei, respeitando
a reserva legal prevista na Constituicdo Federal. Ademais, a incorporacdo do ANPP ao

58 Tais circunstancias conduziram & perda superveniente do objeto das referidas agdes diretas de inconstitucionalidade,
no tocante a constitucionalidade do ANPP.
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CPP limitou a discricionariedade do Ministério Publico, exigindo que os acordos fossem
submetidos & homologacdo judicial, assegurando maior controle e transparéncia no
processo (Schaun; Silva, 2020, p. 101).

A regulamentacdo do ANPP no Brasil consolidou sua posi¢do como um dos mais
importantes instrumentos de justica consensual no sistema penal, refletindo uma tendéncia global
de flexibilizacdo da obrigatoriedade da acdo penal. Ao mesmo tempo, buscou promover a eficiéncia
do sistema criminal, contribuindo para a redu¢ao do encarceramento em massa e para a valorizagao
do papel das vitimas no processo penal. Assim, o ANPP representa uma inovagdo normativa que
busca equilibrar os interesses da sociedade e os direitos fundamentais dos investigados.

O Acordo de Nao Persecucao Penal (ANPP) possui objetivos bem delineados, que refletem
sua importancia no sistema de justica penal brasileiro. Dentre as suas principais caracteristicas,
destacam-se a celeridade processual, a economia de recursos judiciais e o fortalecimento da atuagado
resolutiva do 6rgdo ministerial publico. Esses elementos permitem que o ANPP contribua
significativamente para a eficiéncia da justica, a0 mesmo tempo em que respeita os direitos
fundamentais dos investigados.

Considerando que um dos principais objetivos do ANPP ¢ a celeridade processual,
buscando evitar a morosidade da justi¢a e o prolongamento desnecessario de litigios penais, tem-
se que a celebracao do ajuste ocorre antes da instaura¢do da agdo penal, permitindo a resolucao do
litigio no ambito extraprocessual, com menor impacto no tempo de submissao do investigado ao
sistema de justica. De acordo com Cunha (2020, p. 127), “o ANPP evita a judicializagdo
desnecessaria de litigios penais, ao propor condi¢cdes que, uma vez cumpridas, extinguem a
punibilidade sem a necessidade de uma sentenca condenatoria”.

Na jurisprudéncia, o Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a importancia da
celeridade processual no julgamento do Habeas Corpus n® 194.677. Na oportunidade, o Ministro
Gilmar Mendes destacou que o ANPP evita o prolongamento desnecessario de litigios € promove
uma justica mais agil, com foco na eficiéncia administrativa e na protecdo dos direitos do
investigado (STF, HC 194.677, Rel. Min. Gilmar Mendes, 2* Turma, 11.05.2021).

Além disso, Mendonga (2020) observa que a celeridade promovida pelo ANPP ndo apenas
beneficia o sistema judicidrio ao reduzir a sobrecarga de processos, mas também protege o

investigado dos efeitos estigmatizantes de uma longa tramitagao penal. Assim, o instituto atende a
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uma necessidade de modernizacao da justica criminal, alinhando-se a tendéncias internacionais que
priorizam solugdes extrajudiciais em conflitos de menor gravidade.

Outro fundamento essencial do ANPP ¢ a economia de recursos judiciais, considerando os
altos custos envolvidos na tramitacdo de processos criminais tradicionais. Mendonga (2020)
explica que a instaura¢do e conducdo de um processo penal requerem significativo investimento
de recursos humanos e financeiros, ndo apenas por parte do Estado, mas também dos investigados,
que enfrentam custos elevados com defesa técnica e demais despesas processuais.

A jurisprudéncia reforca esse entendimento. No julgamento do Agravo Regimental no
Recurso em Habeas Corpus n°® 130.587, o Superior Tribunal de Justica (STJ) ressaltou que o ANPP
reduz os custos operacionais do sistema de justi¢ca, ao resolver litigios de forma consensual e
eficiente (STJ, AgRg no RHC 130.587, Rel. Min. Felix Fischer, 5* T., 17.11.2020).

Schaun e Silva (2020) argumentam que a economia gerada pelo ANPP ¢ fundamental para
a racionalizag¢do dos recursos publicos, permitindo que o Estado concentre esfor¢os em casos de
maior relevancia penal. Esses autores destacam que, ao prevenir o ingresso desnecessario de novos
processos no sistema judicial, o ANPP contribui para o descongestionamento dos tribunais e para
a melhoria da qualidade da prestagdo jurisdicional.

O ANPP também promove o fortalecimento do papel negociador do Ministério Publico,
conferindo maior protagonismo ao 6rgao acusador na condugdo de solugdes consensuais. Como
titular da agdo penal publica, o Ministério Publico desempenha papel central na proposta e
celebracdo do acordo, analisando as peculiaridades de cada caso para verificar a suficiéncia das
condigdes pactuadas para a reprovagdo e prevencao do crime (STJ, AgRg no REsp 1.948.350/RS,
Rel. Min. Jesuino Rissato, 5* T., 09.11.2021).

Schaun e Silva (2020, p. 107) apontam que,

o ANPP consolida o Ministério Publico como um ator central na administragdo da justica

consensual, ao equilibrar sua fun¢do acusatoria com a possibilidade de celebrar acordos
que atendam aos interesses do sistema penal e da sociedade. Essa dualidade de papéis
fortalece a eficiéncia e a credibilidade do sistema, a0 mesmo tempo em que promove uma
abordagem mais equilibrada e menos punitivista no direito penal.

Embora o Ministério Publico tenha discricionariedade na propositura do ANPP, essa
faculdade deve ser exercida de forma fundamentada, em respeito aos direitos fundamentais do
investigado e a necessidade de transparéncia no processo penal. Dito de outra forma: em boa

verdade, ndo ha qualquer discricionariedade ampla na atua¢ao do Ministério Publico, tratando-se a
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oferta de proposta de ANPP de um poder-dever, proporcional e compativel com a infragdo
imputada (LUCCESI; OLIVEIRA, 2023). Uma atuag¢ao, portanto, que deve estar contida nos lindes
da ordem juridica, do regime democratico, dos interesses sociais e individuais indisponiveis (art.
127 da CF/88°°).

Para Aury Lopes Junior (2020), a liberdade de atuagdo do Ministério Publico deve ser
harmonizada com o direito publico subjetivo do investigado. Assim, ao 6rgdo ministerial cabe
apenas verificar o cumprimento dos requisitos legais e negociar as condi¢des do acordo, podendo
propor cumulativa ou alternativamente medidas como reparagao do dano, pagamento de prestacao
pecuniaria e prestagdo de servicos a comunidade. Contudo, na visdo do referido autor, ndo ¢
atribuicdo do Ministério Publico decidir sobre a admissibilidade ou ndo do ANPP.

Por outro lado, o § 14 do art. 28-A do CPP prevé a possibilidade de revisdo da negativa de
proposta de ANPP, com remessa dos autos ao 6rgdo superior do Ministério Publico, garantindo
maior controle sobre as decisdes do parquet sem comprometer sua autonomia funcional. Essa
sistematica foi reforcada pelo STJ no julgamento do Recurso ordindrio em Habeas Corpus n°
161.251, ao estabelecer que a andlise judicial deve respeitar os limites de competéncia e
discricionariedade atribuidos ao Ministério Publico (STJ, RHC 161.251, Rel. Min. Ribeiro Dantas,
5*T., 10.05.2022).

Prosseguindo na andlise das principais caracteristicas do ANPP, tem-se que o primeiro
requisito para a sua celebracdo esta relacionado a inexisténcia de razdes para o arquivamento dos
autos. Conforme apontado por Mendonga (2020), “o ANPP serve como alternativa a denuncia, e
ndo ao arquivamento”, sendo imprescindivel que a investigacdo tenha apresentado elementos
suficientes para a configuracdo da justa causa, elemento essencial para o legitimo exercicio da acdo
penal. Na linha do entendimento consagrado por Afranio Silva Jardim (1999), no sentido de que
“a existéncia de um suporte probatorio minimo daquilo que esta narrado na dentncia ou queixa €
uma das condigdes para o regular exercicio do direito de agdo penal condenatdria. Esta prova

minima deve abranger a conduta tipica, sua ilicitude e culpabilidade”.

59 «Art. 127. O Ministério Piiblico é institui¢io permanente, essencial a fungo jurisdicional do Estado, incumbindo-
lhe a defesa da ordem juridica, do regime democratico e dos interesses sociais e individuais indisponiveis.”
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Nesse sentido, 0 ANPP nao pode ser utilizado de maneira indiscriminada ou para pressionar
investigados a aceitarem acordos sem suporte probatorio minimo. A jurisprudéncia reflete essa
preocupacdo. No julgamento do Agravo Regimental no Habeas Corpus n® 656.789/RS, o Superior
Tribunal de Justica (STJ) reiterou que a existéncia de justa causa ¢ “condicdo essencial para a
celebracdo do acordo, protegendo o investigado de acordos injustos ou arbitrarios” (STJ, AgRg no
HC 656.789, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, 5* T., 20.04.2021).

Por outro angulo de andlise, a confissdo do investigado, exigida pelo artigo 28-A do CPP,

¢ um dos aspectos mais polémicos do ANPP. De acordo com Mendonga (2020),

essa confissdo ndo implica um reconhecimento pleno de culpa, mas sim uma admissdo de
carater moral e circunstancial, suficiente para subsidiar a celebracdo do acordo. A
confissdo, nesse contexto, tem finalidade preventiva, evitando que individuos inocentes
aceitem acordos apenas para se livrarem da persecug@o penal.

Originalmente, a Resolu¢do n° 181/2017 do Conselho Nacional do Ministério Publico
(CNMP) exigia que a confissdo fosse formal e circunstanciada, o que incluia a indicag@o de provas
do cometimento do delito. Posteriormente, a Resolugdao n°® 183/2018 flexibilizou essa exigéncia,
dispensando a necessidade de comprovacao do delito. Na redagdo final do artigo 28-A, prevaleceu
a expressdo “circunstancialmente”, interpretada de maneira divergente pela doutrina. Alguns
autores, como Mendonga (2020), sustentam que a confissdo deve ser detalhada, mencionando
tempo, lugar e modo do crime.

A jurisprudéncia do STJ também aborda a relacao entre confissao e requisitos para o ANPP.
No Habeas Corpus n°® 822.947-GO, a Corte cidada decidiu que, em casos de aplicacdo de
minorantes como o trafico privilegiado, a confissdo feita para o acordo deve ser considerada na
avaliacdo da viabilidade do ANPP, mesmo que a descricdo inicial dos fatos na denuncia seja
imperfeita (STJ, HC 822.947, Rel. Min. Ribeiro Dantas, 5* T., j. 27.06.2023).

A confissdo, prevista no artigo 28-A do Cddigo de Processo Penal (CPP), também tem
gerado debates sobre sua finalidade, efeitos juridicos e a possibilidade de sua utilizagdo como prova
em situacdes de ndo homologacdo ou rescisdo do acordo.

Caso o acordo nao seja homologado, tem-se entendido que a confissao do investigado e as
informacdes fornecidas ndo podem ser utilizadas pelos agentes publicos, sendo consideradas
elementos ilegitimos para ingressar nos autos. Veja-se que, com relagdo ao acordo de Colaboragao

Premiada, regulado pela Lei n° 12.850/2013, ha vedagdo expressa do uso de provas
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autoincriminatdrias produzidas pelo colaborador em seu desfavor, caso o acordo ndo seja
homologado judicialmente em razdo de retratacio (art. 4°, § 10, da Lei n° 12.850/2013).

Ademais, a Orientagdo Conjunta n°® 1/2018 do Ministério Publico Federal reforca essa
vedacao, determinando que, na auséncia de homologacdo, as informagdes e provas apresentadas
devem ser arquivadas ou destruidas, com garantia de confidencialidade (MENDES, 2020). Essa
regra, além de proteger o investigado, busca evitar o abuso de poder por parte do 6rgao ministerial
e resguardar o equilibrio processual.

Uma questdo que suscita grande controvérsia € se a confissao pode ser utilizada como prova
acusatoria em situacdes de rescisdo do ANPP, quando o acordo, ja homologado, ¢ posteriormente
descumprido pelo investigado. Uma corrente doutrinaria entende que, devido ao siléncio da lei,
seria possivel o aproveitamento da confissdo como prova na agdo penal subsequente, sob o
argumento de que sua fungdo seria estimular o cumprimento dos termos do acordo (SCHAUN;
SILVA, 2020). No entanto, essa posi¢ao encontra resisténcia.

Outra corrente, amplamente defendida por Mendonga (2020), argumenta que a confissdao
feita no contexto do ANPP ndo pode ser utilizada como prova, mesmo em casos de
descumprimento do acordo. Isso porque, no momento da confissdo, inexiste processo penal em
curso, e tal confissdo ndo ¢ produzida sob contraditério judicial, o que contraria o artigo 155 do
CPP, que dispde que o juiz ndo pode fundamentar sua decisdo exclusivamente nos elementos
informativos colhidos durante a investigagao.

A vedacdo ao uso da confissdo também se fundamenta no principio da vedagdo ao venire
contra factum proprium (vedagdo ao comportamento contraditério), que € aplicavel a todos os
ramos do Direito (SANTOS, 2019). Permitir que uma confissdo obtida em um contexto
estritamente consensual seja utilizada para fundamentar uma agdo penal publica violaria a boa-fé
e a seguranga juridica, desestimulando os investigados a cooperarem nos acordos.

Conclui-se que a confissao realizada para fins de celebragao do ANPP deve ser considerada
apenas como uma condi¢ao essencial para sua celebracao, € ndo como um elemento probatdrio em

desfavor do investigado. O uso dessa confissdo em um processo penal subsequente, seja em casos

0 Lei 12.850/2013 — “Art. 4° [...] § 10. As partes podem retratar-se da proposta, caso em que as provas
autoincriminatoérias produzidas pelo colaborador ndo poderao ser utilizadas exclusivamente em seu desfavor.”
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de nao homologag¢do ou rescisao do acordo, comprometeria a integridade do instituto e violaria
direitos fundamentais.

Além disso, ¢ imprescindivel que eventuais compartilhamentos dessa confissdo com outras
esferas administrativas ou o6rgaos publicos, como a Receita Federal, sejam limitados ou modulados
consensualmente, de forma a proteger os interesses do investigado (MENDONCA, 2020). Ao
impor essas limitagdes, 0 ANPP preserva sua natureza consensual e evita que se transforme em um
instrumento de coercédo.

A producao académica da Universidade de Brasilia vem contribuindo para o debate sobre
os limites e o desenho institucional do ANPP. Pesquisa de mestrado aponta para a inadequagao de
uma “confissdo-condi¢cdo” como requisito absoluto para negociar, por tensionar a presungao de
inocéncia e potencializar riscos de violagdo a garantia constitucional contra a ndo autoincriminagao
caso o acordo nao se formalize, recomendando salvaguardas procedimentais e padrdes de
motivagdo (GOMES JUNIOR, 2023).

Outro requisito essencial do ANPP ¢ que a pena minima prevista para o delito seja inferior
a quatro anos. De acordo com Cunha (2020), a aferi¢ao da pena minima deve considerar as causas
de aumento e diminuicao aplicaveis ao caso concreto, conforme a literalidade do § 1° do artigo 28-
A do CPP. Esse entendimento foi reforcado no julgamento dos Embargos de Declaragdo no Agravo
Regimental no Agravo em Recurso Especial n° 1.635.787/SP, no qual o STJ determinou que “as
causas modificadoras da pena minima devem ser descritas na dentncia, nao sendo consideradas
apenas na fase de sentenga condenatoria” (STJ, EDcl no AgRg no AgRg no AREsp 1.635.787/SP,
Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, 5* T., j. 04.08.2020).

Em casos de concurso de crimes, a jurisprudéncia do STJ adota o entendimento de que o
somatorio das penas minimas deve ser utilizado para verificar a viabilidade do acordo, seguindo o
mesmo raciocinio aplicado a suspensdo condicional do processo, conforme a Stimula n°® 243 do
STJ e a Sumula n°® 723 do STF (STJ, EDcl no REsp 1.853.351/RO, Rel. Min. Nefi Cordeiro, 6* T.,
25.08.2020).

De outra parte, o ANPP deve ser necessario e suficiente para a reprovagao e prevengao do
crime. Essa andlise ¢ feita pelo Ministério Publico, que, como titular da acdo penal, avalia as
circunstancias do caso concreto para decidir sobre a viabilidade do acordo. Conforme Mendonga
(2020), “essa avaliacdo deve ser criteriosa, evitando tanto a banalizagdo quanto a aplicagdo

arbitraria do instituto”.



95

Finalmente, contextualizando-se os avangos trazidos pelo ANPP do ponto de vista de
politicas publicas estruturais, tema central desta dissertagdo, ndo hd como negar que esse
importante instrumento de justica penal negociada dialoga com o eixo de reducdo de litigios e de
uso do carcere, pois tem a forca de deslocar casos de baixa gravidade para solugdes negociadas
com monitoramento, pondo fim ao litigio penal de forma célere.

No entanto, para que esse potencial do ANPP se converta em resultados sistémicos
mensuraveis, tem-se recomendado: 1) padroniza¢do nacional minima de critérios de cabimento e
de clausulas, com espago para adaptagdes locais justificadas; ii) transparéncia ativa de dados
agregados, incluindo ntimero de propostas, recusas fundamentadas, taxas de homologagdo,
descumprimento e conversdo em denuncia; iii) controle revisional com prazos e métricas; iv)
cautelas sobre a confissdo como requisito, evitando “coercdes indiretas” e efeitos adversos caso o
acordo ndo se concretize; v) integragdo com audiéncias de custddia e alternativas penais, para que
o ANPP seja parte de uma politica coerente de porta de entrada e de respostas proporcionais
(GOMES JUNIOR, 2023; LINS, 2024; CNMP, 2024; STJ, 2024).

Para que se tenha uma pequena dimensao do potencial impacto da utilizacao efetiva do
ANPP como instrumento de uma eficiente politica publica criminal, valido mencionar os dados
levantados em pesquisa de mestrado profissional em direito no dambito da Universidade de Brasilia,
envolvendo os acordos de ndo persecucao penal entabulados com pessoas investigadas pelo
Supremo Tribunal Federal por ocasido dos atos antidemocraticos do 8 de janeiro de 2023 (GOMES,
2025).

No referido estudo, ficou demonstrado que os acordos eram concluidos, com a pacifica¢ao
do conflito social, em cerca de 10 meses, enquanto o tempo médio de tramitacdo de agdes penais
na fase de conhecimento do primeiro grau ¢ de, aproximadamente, 2 anos e 7 meses. Noutros
termos: a ado¢do e implementagdo do ANPP representou um ganho de quase 70% do tempo
geralmente gasto pela justica para o julgamento de um caso penal em primeiro grau de jurisdicao,
valendo-se da justi¢a contenciosa tradicional. A ndo deixar nenhuma divida sobre a eficiéncia do
instituto na promog¢ao de uma resposta estatal mais agil e efetiva, sem o agravamento da crise
carceraria, em prestigio aos principios da razoavel duragdo do processo, da garantia do acesso a
justica, reducdo de gastos publicos e aumento da eficiéncia do sistema judicidrio. Em sintese,

portanto, o estudo destacou os seguintes avangos proporcionados com a implementacdo do ANPP



96

nos casos relacionados ao 8 de janeiro de 2023: a) celeridade e economia processual; b)
transformacao social e justica restaurativa e c) efetividade e isonomia territorial.

Nao ¢ tudo. No julgamento do HC 185.913, Rel. Min. Gilmar Mendes, em que se discutiu
sobre a possibilidade de aplicagdo retroativa do ANPP para casos penais em curso por ocasido da
edi¢do da Lein. 13.964/2019, o Min. Luis Roberto Barroso teceu consideragdes acerca do potencial
impacto da decisdo plenaria sobre os processos em curso em todo o pais, conforme estudo
elaborado pelo CNJ. Ao fazé-lo, informou a Corte que seriam afetados pela decisao,
aproximadamente, 1.700.000 processos, a saber: 1) 1.573.923, em primeiro grau de jurisdi¢do; ii)
101.000, em segundo grau de jurisdi¢ao; e iii) 20.000, em tribunais superiores. Oportunidade em

que lancou a seguinte consideracdo, ao final acompanhada pela maioria dos Ministros da Corte:

“..Vejam, portanto, prezados Colegas, que, do total de cerca de 1.700.000,
aproximadamente 1.600.000 estdo no primeiro grau de jurisdi¢do, ou seja, aguardando
sentenca de primeiro grau. Essa ¢ uma breve sintese dos dados. Acho que esses numeros,
de certa forma, confirmam o Ministro Gilmar, Relator. Eu penso, e com a vénia de quem
pensa diferentemente, o acerto da decisio. Esses [1.573.923]¢! processos em primeiro
grau exigiriam um trabalho de produzir uma sentenca. Agora, eles exigirio o
trabalho de verificar o cabimento, ou nao, de um acordo de nao persecucio penal,
com um detalhe que me pareceu muito importante numa conta de padaria que fiz
rapidamente: se 30% dos acordos forem celebrados, nés estariamos reduzindo o
ingresso no sistema de 510 mil pessoas. Portanto, ¢ um nimero muito relevante, e acho

que a decisdo atende bem as demandas da justica...”®?

Circunstancias que ndo deixam nenhuma duvida com relagao ao avango da politica publica
encarnada na possibilidade de formalizagdo de um acordo de ndo persecu¢do penal, no que diz

respeito aos seus claros impactos positivos para a mitigagao do ECL

51 No original, constou 1.000.573.

62 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Habeas Corpus 185.913/DF, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em
18.09.2024, Dle 19.11.2024, Tribunal Pleno. Disponivel em:
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=782290785. Acesso em: 30 mar. 2026.
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4.2 RETROCESSOS

Este topico examina mudancas normativas € institucionais que, no periodo posterior ao
reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI), tendem a aumentar tempos de
permanéncia em regimes mais gravosos, reduzir mecanismos de reintegracdo e pressionar a
ocupacdo carceraria. Em especial, analisam-se a Lei n. 14.843/2024, que restringe a saida
temporaria, amplia hipdteses de monitoragao eletronica e revaloriza o exame criminoldgico, € o
chamado Pacote Anticrime (Lei n. 13.964/2019), que elevou percentuais de progressao do art. 112
da LEP e fixou o novo teto de 40 anos no art. 75 do Codigo Penal.

Tais medidas apresentam um claro potencial de incidir sobre as “portas” do sistema: na
entrada, reduzindo filtros que evitariam o carcere; no cumprimento, alongando o tempo de
encarceramento nos regimes fechado e semiaberto; na saida, restringindo vinculos familiares,
estudo e trabalho, elementos centrais a redugdo de reincidéncia. A avaliagdo critica, adiante,
combina leitura dos dispositivos legais com evidéncias empiricas e recomenda acompanhamento
por indicadores de tempo até progressao, taxa de indeferimentos e motivos, ocupagao por regime,
oferta educacional e laboral, uso de exame criminoldgico e resultados de monitoragao eletronica,
de modo a aferir o impacto agregado dessas reformas sobre a persisténcia do Estado de Coisas

Inconstitucional (ECI).

4.2.1 A LEI N° 14.843/2024 (“LEI DA SAIDINHA”)

A Lein. 14.843/2024 alterou a Lei de Execucao Penal para: 1) restringir a saida temporaria;
11) prever monitoragao eletronica em hipdteses especificas; e iii) reforgar a possibilidade de exame
criminologico para progressdo, mediante fundamentagdo (Brasil, 2024). O processo legislativo
incluiu veto presidencial parcial na sanc¢do de 11.4.2024, com manutengdo, naquele momento, da
visita familiar. Todavia, o Congresso Nacional derrubou parte do veto, posteriormente, resultando
em restri¢des mais amplas na redacao final, conforme os registros de publicag@o original, veto e
promulgacado de vetos (Camara dos Deputados, 2024). A Advocacia-Geral da Unido, em agosto de

2024, levou a matéria ao STF, arguindo inconstitucionalidades parciais ligadas a vedacao de saidas
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com finalidade de convivio familiar e de reintegracao social (AGU, 2024). Refiro-me, no ponto, a
ADI 7.663, da relatoria do Min. Edson Fachin®.

No plano material, a lei endureceu o art. 122 da LEP®* ao vedar saida temporaria e trabalho
externo sem vigilancia direta a condenados por crimes hediondos ou cometidos com violéncia ou
grave ameaga contra pessoa, € ao restringir hipdteses de saida para finalidades educacionais e de
reintegragao (Camara dos Deputados, 2024). A alteracao contraria, em linha de principio, diretrizes
de politica penal que, historicamente, vinculam a saida temporaria a progressividade do regime e a
manutencao de vinculos sociais, de modo a facilitar a transi¢cao para o regime aberto e o retorno ao
convivio comunitario.

No entanto, estudos sinalizam que medidas que restringem oportunidades de estudo,
trabalho e contato familiar tendem a piorar disciplina interna, aumentar tensdes e reduzir a eficacia
de trajetorias de reinsercdo (ANDRADE, 2015). Ademais, a supressao generalizada de saidas —
sobretudo para visita familiar e atividades que concorram para o retorno social — parece conflitar
com a finalidade ressocializadora da execucdo e com principios constitucionais de
proporcionalidade e individualizagdo da pena (IBCCRIM, 2024; CORREA, 2024). Ha, ainda, a
preocupagdo de compatibilizar o novo regime com a vedagdo de retroatividade da lei penal mais

gravosa, tema objeto de intensos debates na doutrina e na jurisprudéncia, a luz do art. 5°, XL, da

63 Até a conclusio deste texto, a ADI 7663 ainda ndo havia sido julgada pela STF.

84 Lei 7.210/1984 —

“Art. 122. Os condenados que cumprem pena em regime semi-aberto poderdo obter autorizag@o para saida temporaria
do estabelecimento, sem vigilancia direta, nos seguintes casos:

T —wisita-a-famiha; (Revogado pela Lei n® 14.843, de 2024)

I - (revogado); (Redacdo dada pela Lein® 14.843, de 2024)

IT - freqiiéncia a curso supletivo profissionalizante, bem como de instru¢do do 2° grau ou superior, na Comarca do
Juizo da Execugao;

2024)
III - (revogado). (ReddCdO dada peld Lel n° 14 843 de 2024)

§ 1° A auséncia de v1g11anc1a direta ndo 1mpede a ut111za(;ao de equlpamento de monltoragao eletronlca pelo condenado,
quando a551m determmar o _]U.IZ da execugao (Redacao dada pela Lel n° 13.964, de 2019)

o AN

crime-hediondo-comresultado-morte. (Incluldo pela Lel n" 13.964, de 2019)

§ 2° Niao tera direito a saida temporaria de que trata o caput deste artigo ou a trabalho externo sem vigilincia
direta o condenado que cumpre pena por praticar crime hediondo ou com violéncia ou grave ameaca contra
pessoa. (Redacdo dada pela Lei n® 14.843, de 2024)

§ 3° Quando se tratar de frequéncia a curso profissionalizante ou de instru¢@o de ensino médio ou superior, o tempo de
saida serd o necessario para o cumprimento das atividades discentes. (Incluido pela Lei n® 14.843. de 2024)”
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Constituicdo (STJ. 6* Turma. HC 932.864-SC, Rel. Min. Sebastido Reis Junior, julgado em
10/9/2024 (Info 827)%.

A insercdo da monitoracao eletronica e a revalorizagdo do exame criminolédgico, por sua
vez, demandam cautela empirica. Pesquisas publicadas na UnB sobre monitora¢do eletronica
destacam que a expansdo do monitoramento nao produziu, em séries historicas, redugao
proporcional do encarceramento, mas sim um acumulo de controles simultaneos e estigmas que
podem dificultar a reinser¢io (MARCOLLA, 2024; MARCOLLA, 2025). Assim, a adogao de
tornozeleira eletronica como condi¢do padrdo para saidas ou progressoes deve se fazer
acompanhada da analise criteriosa dos pressupostos da necessidade, adequagdo e
proporcionalidade, com avaliacdo individualizada e metas de desencarceramento.

O quadro comparativo a seguir sistematiza as principais alteragdes introduzidas pela Lei n.
14.843/2024 no art. 122 da Lei de Execugdao Penal, contrapondo a disciplina anterior as novas
restrigdes de saida temporaria, a ampliacdo do uso de monitoracao eletronica e ao refor¢o do exame
criminologico, bem como os efeitos praticos esperados dessas mudancas. A organizagdo em
colunas permite identificar, de forma rapida, o antes e o depois, os impactos sobre o regime
semiaberto e os pontos de controle recomendados para fundamentacdo, proporcionalidade e
transparéncia de dados. As referéncias indicadas em cada linha remetem as fontes normativas e
analiticas consultadas, incluindo o texto legal e seu histdrico de veto e promulgagdo no portal da
Camara dos Deputados e do Senado Federal, a noticia da AGU sobre a judicializagdo no STF e
estudos técnico-académicos que discutem reintegragao social e monitoragdo eletronica, de modo a

orientar a avaliagdo critica € 0 monitoramento alinhado as metas do Plano Pena Justa.

Quadro 1. Lei 14.843/2024 — Quadro comparativo (art. 122 da LEP): antes/depois

Dispositivo/tema Antes Depois da Lei 14.843/2024 Efeito pratico
(redacdo/entendimento)

Art. 122 LEP - | Saidatemporaria vinculada a | Restrigdes ampliadas as | Menor uso de saidas

Finalidades e | progressividade do regime; | hipoteses; vedagdo para | educativas e de visita

hipoteses de saida | finalidades de wvisita a | condenados por crimes | familiar, com maior tempo de

temporaria familia, frequéncia a curso e | hediondos ou cometidos com | encarceramento; risco de
atividades de reintegragdo, | violéncia ou grave ameacga; | impacto negativo na
com avaliacdo | limitacdo de saidas e de | manutencdo de vinculos e na
individualizada e  sem | trabalho externo sem | transicdo para o aberto;

55 No mesmo sentido, vide o Tema 1381 da Repercussdo Geral do STF: “Aplicagdo da Lei n® 14.843/2024, sobre saida
temporaria e trabalho externo do apenado, na execu¢@o de pena por crimes praticados antes de sua vigéncia.” (RE
1.532.446-RG, Rel. Min. Nunes Marques).
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monitoracao eletronica | vigilancia direta em | necessidade de
automatica. determinadas situagdes. fundamentagdo concreta nas
negativas.

Monitoragao Nao havia obrigatoriedade; | Previsdo ampliada  de | Aumento de camadas de
eletronica  como | aplicagdo pontual conforme | monitoragdo eletronica como | controle; recomendada
permitida de um | necessidade e adequacdo, | condi¢do para concessdo de | aplicagdo proporcional e
modo geral sem presungdo automatica. beneficios em hipoteses | individualizada, avaliagdo de
especificas. custo-efetividade e mitigagdo

de estigma.
Art. 112 LEP - | Excepcional, condicionado a | Refor¢o da exigibilidade do | Risco de  atrasos na
Exame fundamentagdo especifica e | exame criminoldgico, com | progressao e de
criminolégico para | a utilidade para afericdo do | maior énfase em hipoteses de | burocratizagdo; necessidade
progressao requisito subjetivo. progressio. de laudos tecnicamente

idoneos e prazos.

Linha do tempo
legislativa (veto e

San¢do com veto parcial
preservando visita familiar

Derrubada parcial de vetos
pelo Congresso, ampliando

Redagdo final com maior
restrigdo de direitos.

(educagao,
trabalho, vinculos)

a manutengdo de vinculos
sociais.

trabalho e convivio familiar.

derrubada) na versao inicial | restrigdes; promulgacgao
promulgada. subsequente  dos  vetos
derrubados.
Irretroatividade e | Regra  constitucional de | Debate sobre alcance as | Seguranga juridica e
aplicagdo no | irretroatividade da lei penal | execugdes em curso e fatos | uniformizagéo de
tempo mais gravosa. pretéritos; necessidade de | entendimentos nas cortes.
controle de
constitucionalidade.
Evidéncias de | Modelos de  execugdo | Restricdes as saidas que | Risco de efeitos
reintegragdo social | voltados a progressividade ¢ | podem  reduzir  estudo, | contraproducentes sobre

disciplina e reinser¢do, com
impacto negativo ao sistema

carcerario.

Fonte: Elaboragao propria

4.2.2 PACOTE ANTICRIME

A Lei n. 13.964/2019, embora tenha promovido o avangco do ANPP, por outro lado
reconfigurou a arquitetura da execu¢@o penal e do direito penal material com efeitos cumulativos,
e negativos, sobre permanéncia média no carcere e ocupagao por regime. Além de elevar o teto de
cumprimento de pena no art. 75 do Cdédigo Penal para 40 anos, a reforma substituiu o modelo
relativamente simples de progressdo do art. 112 da LEP por uma matriz escalonada que combina
natureza do delito, resultado morte e reincidéncia especifica ou genérica (BRASIL, 2019; BRASIL,
1940).

Na pratica, a passagem para patamares objetivos superiores faz com que parcelas
significativas do cumprimento se concentrem em regimes mais gravosos, sobretudo quando nao ha

contrapartida em expansao de alternativas penais, vagas qualificadas de trabalho e educacgdo e
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governanca ativa de fluxos de entrada e saida. Esse tipo de endurecimento, sem medidas de
compensacdo, tende a prolongar tempos de permanéncia, pressionar a ocupagdo, intensificar
gargalos de progressdo e tensionar os fundamentos do reconhecimento do Estado de Coisas

Inconstitucional (ECI) (CNJ, 2025; SENAPPEN/CNPCP, 2024; MJSP, 2024).

4.2.2.1 MAIS TEMPO PARA A PROGRESSAO DE REGIME

O art. 112 da LEP® passou a prever percentuais minimos diferenciados para progressio,

distribuidos em degraus como 16%, 20%, 25%, 30%, 40%, 50%, 60% e 70%, a depender do tipo

% Lei 7.210/1984

“Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva com a transferéncia para regime menos
rigoroso, a ser determinada pelo juiz, quando o preso tiver cumprido ao menos: (Redacdo dada pela Lei n® 13.964,
de 2019) (Vigéncia)

I - 16% (dezesseis por cento) da pena, se o apenado for primario e o crime tiver sido cometido sem violéncia a pessoa
ou grave ameaga; (Incluido pela Lein® 13.964, de 2019) (Vigéncia)

IT - 20% (vinte por cento) da pena, se o apenado for reincidente em crime cometido sem violéncia a pessoa ou grave
ameaga; (Incluido pela Lein® 13.964, de 2019) (Vigéncia)

IIT - 25% (vinte e cinco por cento) da pena, se o apenado for primario e o crime tiver sido cometido com violéncia a
pessoa ou grave ameaga;  (Incluido pela Lei n® 13.964, de 2019) (Vigéncia)

IV - 30% (trinta por cento) da pena, se o apenado for reincidente em crime cometido com violéncia & pessoa ou grave
ameaga; (Incluldo pela Lein® 13.964, de 2019) (Vigéncia)

fer—pﬂmé%ie; (Incluldo pela Lel n° 13 964 de 2019) (Vlgenma)

V - 70% (setenta por cento) da pena, se o apenado for condenado pela pratica de crime hediondo ou equiparado, se for
primario; (Redagdo dada pela Lei n°® 15.358. de 2026)

VI - 50% (einquentapor-cento)-dapena,se-o-apenado-for:  (Incluido pela Lei n°® 13.964, de 2019) (Vigéncia)
VI - 75% (setenta e cinco por cento) da pena, se o apenado for:  (Redacdo dada pela Lein® 15.358, de 2026)

a) condenado pela pratica de crime hediondo ou equiparado, com resultado morte, se for primario, vedado o livramento
condicional; (Inclu1d0 pela Lei n® 13 964 de 2019) (Vigéncia)

b) eond ] a-cole sanizacio-criminosa-estruturadap
erime-hediondo-ou-equiparade;-ou (InClLHdO pela Le1 n° 13 964 de 2019) (Vigéncia)

b) condenado por exercer o comando, individual ou coletivo, de organizagdo criminosa ultraviolenta estruturada para
a pratica de crime hediondo ou equiparado, vedado o livramento condicional; (Redacdo dada pela Lei n® 15.358, de
2026)

¢) condenado pela pratica do crime de constituigdo de milicia privada; (Incluido pela Lei n° 13.964, de
2019) (Vigéncia)

d) condenado pela pratica de feminicidio, se for primario, vedado o livramento condicional;  (Incluido pela Lei n°

15.358, de 20261
VI-A — o—(eingu

; (Incluldo pela Le1 n° 14 994, de 2024)

primériovedade-o-livramento-condicional

VI-A - (revogado) (Redacao dada pela Lein® 15.358, de 2026)

VII - 0 e ; A e 3

eqﬁip&mée; (Inclu1d0 pela Lein® 13 964 de 2019) (Vlgenma)

VII - 80% (oitenta por cento) da pena se o apenado for reincidente na pratica de crime hediondo ou
equiparado; (Redacao dada pela Lein® 15.358, de 2026)

VIII - e A
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penal, da ocorréncia de resultado morte e da qualidade da reincidéncia. Notas técnicas sistematizam
esse “mapa de patamares” e discutem situagdes controversas, como a defini¢cdo e o alcance da
reincidéncia especifica, as combinagdes de delitos na soma de penas € a interagdo com requisitos
subjetivos, inclusive a eventual exigéncia de exame criminologico, que deve ser fundamentada e
ndo automatica (MPPR, 2020; MPPR, 2021; BRASIL, 2019)%’.

Em 2021, o Superior Tribunal de Justica, ao julgar o Tema 1.084, uniformizou critérios
para hipdteses de reincidéncia genérica, reduzindo divergéncias entre tribunais e exigindo
motivagdo individualizada para fixacdo do patamar pertinente, o que melhora a previsibilidade,
mas ndo elimina o impacto agregado do novo desenho sobre o tempo de encarceramento (STJ,
2021).

Do ponto de vista de gestdo, o efeito do escalonamento aparece em quatro frentes: 1)
aumento do tempo minimo em regime fechado ou semiaberto antes de alcancar regimes menos
gravosos; i1) maior sensibilidade das rotinas de calculo a falhas documentais e atrasos periciais,
que podem alongar indevidamente a permanéncia; iii) crescimento do contencioso intertemporal e
de execugdo, com impactos na carga de trabalho das varas e defensorias; iv) necessidade de dados
confidveis e tempestivos para medir tempos até a progressao, taxas de indeferimento e razdes de
negativa. Diretrizes recentes incentivam que, para além do cumprimento estrito dos percentuais, os
orgaos integrantes do sistema de justiga incorporem metas operacionais de reducdo de tempo morto
processual, aumentem transparéncia ativa de séries por unidade prisional e implantem auditorias
amostrais dos calculos (CNJ, 2025; MJSP, 2024).

Para a tormentosa tarefa de avaliar empiricamente os impactos produzidos pela referida
alteracdo legislativa, especialmente no contexto do ECI, seria recomendavel a instituicdo de um
painel minimo de indicadores estruturais e decisorios.

Tal painel deveria contemplar, por exemplo, os seguintes indicadores: (i) o tempo médio
decorrido até a progressao de regime, segundo as diferentes fragdes legais aplicaveis e a natureza

do delito; (ii) a taxa de indeferimento dos pedidos de progressdao, com discriminagcdo dos

VIII - 85% (oitenta e cinco por cento) da pena, se o apenado for reincidente em crime hediondo ou equiparado com
resultado morte, vedado o livramento condicional. (Redacdo dada pela Lei n° 15.358, de 2026)”

57 Em 25.03.2026, sobreveio a Lei n. 15.358/2026 (Marco Legal do Combate ao Crime Organizado), que tornou ainda
mais severos 0s percentuais minimos para a progressdo de regime, reforcando a linha de argumentagdo contida nesta
dissertagdo.
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fundamentos decisérios empregados; (iii) a distribui¢cdo da populagdo em execugdo penal segundo
a reincidéncia genérica e especifica; (iv) os estoques e fluxos de pessoas privadas de liberdade por
regime, acompanhados das correspondentes taxas de ocupagao das unidades prisionais; (v) a oferta
institucional e a adesdo efetiva a atividades de estudo e trabalho; (vi) o volume ¢ a duragdo das
exigéncias judiciais de exame criminoldgico; e (vii) indicadores de litigiosidade no ambito da
execugdo penal, notadamente a interposi¢do de recursos, a impetragdo de habeas corpus ¢ a
instauragdo de incidentes de calculo e cumprimento de pena.

A publicizagao desses indicadores permitiria a formulagdo de um diagndstico com relacao
aos impactos, de um modo geral, da reforma legislativa de 2019 (Pacote Anticrime), as praticas
decisorias observadas na execucao penal e aos niveis de ocupagdo sist€émica do sistema prisional,
contribuindo para uma avaliagdo mais efetiva dos objetivos tracados pelo STF para a superagado

das ilegalidades estruturais (CNJ, 2025; CNJ, 2025; MJSP, 2024).

4.2.2.2 ALTERACAO DO ART. 75 DO CODIGO PENAL PARA 40 ANOS

A elevacdo do teto do art. 75 do Codigo Penal (40 anos), majorando o limite maximo do
tempo de privacao de liberdade, independentemente do somatério de penas em caso de pluralidade
de condenagdes (BRASIL, 2019; BRASIL, 1940), tende a aumentar o periodo de permanéncia em
regimes mais gravosos, reduzindo mecanismos de reintegracdo e pressionando a ocupagdo
carceraria. O impacto direto recai sobre perfis de multiplos delitos graves, para os quais o teto
anterior funcionava como trava num patamar mais baixo.

Embora o novo limitador ndo altere o célculo dos marcos de progressdo, ele amplia o
horizonte maximo de cumprimento e, em conjunto com a matriz do art. 112 da LEP, pode estender
a permanéncia em regimes fechado e semiaberto em casos de alta gravidade. Em se tratando de
uma politica publica com impacto direto no sistema carcerario nacional, seria desejavel que tal
alteracao legislativa se fizesse acompanhada de um alentado planejamento prospectivo de vagas
por regime, da ampliagdo de oferta educacional e laboral intramuros e de mecanismos de portas de
saida que fossem capazes de neutralizar a tendéncia de “empilhamento” de pessoas nos regimes
intermediarios, sob pena de perpetuar ocupacao acima da capacidade e de comprometer a finalidade

ressocializadora (SENAPPEN/CNPCP, 2024; CNJ, 2025).
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Seja como for, implementada a politica publica, € recomendéavel ao menos que se avaliem
os seus impactos no contexto do declarado ECI, e a luz das metas do Plano Pena Justa, com a
institui¢do do painel minimo de indicadores referido no tdpico anterior (tempo médio até a
progressao por patamar legal e por natureza de delito; taxa de indeferimento e motivos; distribuicao
por reincidéncia especifica e genérica; estoques e fluxos por regime com taxa de ocupagdo; oferta
e adesdo a estudo e trabalho; volume e duragdo de exigéncia de exame criminoldgico; litigiosidade
de execucdo). Indicadores que permitiriam uma aferigdo mais realista ¢ adequada sobre o ECI do
sistema carcerario (CNJ, 2025; CNJ, 2025; MJSP, 2024).

Na linha do que tem sido preconizado por Salo de Carvalho, os projetos de lei que versem
sobre matéria penal precisam passar por um “Estudo Prévio de Impacto Politico-Criminal”, que
ndo apenas vincularia o projeto a necessidade de investigagcdo das consequéncias da nova lei no
ambito da administracdo da Justica Criminal (esferas Judiciais e Executivas), como também
exigiria a correspondente exposi¢ao da dotagdo orcamentéria destinada para a sua implementacao.
Afinal, em se tratando de lei que crie tipos penais ou aumente o rigor punitivo, seria imprescindivel,
para a aprovagdo do projeto, no minimo, a devida “Exposicdo de Motivos que apresentasse o
nimero estimado de novos processos criminais que seriam levados a julgamento pelo Judiciario, o
numero de novas vagas necessarias nos estabelecimentos penais, bem como o volume e a origem
dos recursos para efetiva implementacao da lei. Se a opgao politico-criminal dos Poderes Publicos
¢ o aumento das penas e o recrudescimento das formas de execucdo, que esta escolha imponha

deveres e implique responsabilidades®®”.

4.3 PERSPECTIVAS

4.3.1 DADOS ESTATISTICOS SOBRE A CURVA EVOLUTIVA DA POPULACAO
CARCERARIA DESDE 2015

% CARVALHO, Salo. “Em Defesa da Lei de Responsabilidade Politico-Criminal”. Boletim IBCCRIM, Ano 16, n°
193, Dezembro de 2008. Disponivel em:
https://www.researchgate.net/publication/369687056_Em_Defesa_da Lei_de Responsabilidade Politico-Criminal
Acessado em: 09.03.2025.
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Dados fornecidos pelo SISDEPEN demonstram que, h4a mais de duas décadas, a populacao
carceraria do Brasil excede consistentemente a quantidade de vagas disponiveis no sistema
prisional (BRASIL, 2024). Embora o ano de 2020 tenha apresentado uma aparente redu¢do no
numero total de pessoas submetidas ao sistema prisional, tal constatacao refletiu apenas a exclusao
dos reeducandos em situacdo de prisdo domiciliar do célculo total de pessoas encarceradas
(CAESAR; VELASCO; REIS, 2020).

Tal com consignado no julgamento da ADPF 347, a superlotagdo carceraria caracteriza
problema estrutural persistente no sistema penitencidrio brasileiro, especialmente relacionado ao
déficit historico de vagas. Dados oficiais indicam a magnitude desse cendrio. Segundo o
monitoramento realizado pelo Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2024), responsavel pela
fiscalizagdo da execugdo penal no ambito do Poder Judiciario, o sistema prisional brasileiro
apresentava, em 2024, um déficit superior a 160 mil vagas, revelando a manutengdo de niveis
criticos de superlotagdo nas unidades de custddia.

Paralelamente, informacgdes consolidadas pelo Ministério da Justiga e Seguranga Publica,
por meio da Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN), indicam que, no primeiro
semestre de 2024, a populagdo prisional superava de forma significativa a capacidade formal das
unidades existentes. De acordo com o Relatorio de Informacgdes Penais (Relipen), elaborado com
base nos dados administrativos fornecidos pelos entes federativos ao Sistema Nacional de
Informagdes Penais (SISDEPEN), o déficit de vagas ultrapassava 170 mil lugares, considerando
exclusivamente as celas fisicas oficialmente registradas®.

A seu turno, a SENAPPEN, orgdo integrante da estrutura administrativa do Poder
Executivo federal, ostenta atribui¢do para formular, coordenar e fomentar a politica penitencidria
nacional, incluindo o financiamento de obras de construcao, ampliacdo e modernizacao de unidades
prisionais, sobretudo por meio dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN). Entre as
diretrizes dessa politica, destacam-se a padronizagdo de projetos arquitetonicos, a racionalizagdao
dos custos de implantagdo de unidades prisionais e o incentivo a ado¢do de modelos alternativos

de execucdo penal, como a expansdo de estabelecimentos que operam segundo o método da

% BRASIL. Ministério da Justica e Seguranca Publica. Secretaria Nacional de Politicas Penais. Relatdrio de
Informagées Penais — Relipen: primeiro semestre de 2024. Brasilia: MJISP/SENAPPEN, 2024. Disponivel em:
<https://www.gov.br/senappen>. Acesso em: 21 mar. 2026.
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Associacdo de Protecdo e Assisténcia ao Condenado (APAC), frequentemente associados a
estratégias de humanizagdo da pena e reintegracao social.

As diferencas observadas entre os dados divulgados pelo CNJ e pela SENAPPEN decorrem
das distintas fungdes institucionais e das diferentes metodologias utilizadas para a coleta e analise
dos dados manejados por cada 6rgao. O CNJ, no exercicio de sua fungao constitucional de controle
e fiscalizagdo do sistema de justiga, utiliza dados provenientes de inspe¢des judiciais, informagdes
processuais e registros vinculados a execucao penal, com enfoque na verificagdo das condigdes de
custodia e no respeito aos direitos fundamentais das pessoas privadas de liberdade. J4 a
SENAPPEN consolida informagdes de natureza administrativa, prestadas pelas administragdes
penitenciarias estaduais e federais por meio do SISDEPEN, considerando pardmetros técnicos
relativos a capacidade formal declarada das unidades, a infraestrutura disponivel e as vagas
oficialmente reconhecidas’®.

Seja como for, o fato € que, embora os numeros apresentados por cada 6rgao possam sofrer
algum grau de variacdo em razao dessas diferencas metodoldgicas, ambos os levantamentos
convergem para um diagndstico comum: a insuficiéncia cronica de vagas constitui um dos
principais entraves estruturais a efetividade da politica penitencidria brasileira, com impactos
diretos sobre a legalidade da execucao penal, a gestdo do sistema e a formulacdo de alternativas ao
encarceramento em massa.

Nao fosse o bastante, analise da série histoérica consolidada evidencia uma trajetoria de

crescimento consistente do encarceramento no Brasil, a saber:

Quadro 2. Série historica do consistente encarceramento no Brasil.

ANO POPULACAO PRISIONAL
2014 622.202
2016 722.120
2018 744216
2020 811.707
2024 909.067

70 BRASIL. Ministério da Justica e Seguranga Publica. Secretaria Nacional de Politicas Penais. Sistema Nacional de
Informagées Penais (SISDEPEN): metodologia e bases de dados. Brasilia: MISP/SENAPPEN, 2024. Disponivel
em: <https://www.gov.br/senappen/pt-br/servicos/sisdepen>. Acesso em: 21 mar. 2026.
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Esses pontos de referéncia correspondem aos dados harmonizados pelo World Prison Brief
(WPB), base internacional comparativa construida a partir de informagdes oficiais fornecidas pelas
autoridades penitencidrias nacionais, e constituem os registros mais estaveis disponiveis para
analises longitudinais e comparadas. Em 31 de dezembro de 2024, o WPB registrou 909.067
pessoas sob custodia penal, correspondente a uma taxa de 416 presos por 100 mil habitantes, 23,6%
de presos provisorios e nivel de ocupacao de 135,6%, indicadores que evidenciam a persisténcia
estrutural da superlotagio e os desafios de governanca do sistema penitencidrio brasileiro’!.

Ha, no entanto, a necessidade de se distinguir entre pessoas que ocupam vagas intramuros
(presas em celas fisicas) e pessoas que cumprem pena fora do carcere. Conforme os dados
primdrios do Sistema Nacional de Informagdes Penais (SISDEPEN), consolidados pela Secretaria
Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN), no primeiro semestre de 2024 o sistema contava com
663.906 pessoas presas em celas fisicas, 105.104 em monitoragdo eletronica e 115.117 em prisao
domiciliar (BRASIL, 2024). Ja no segundo semestre de 2024, o total agregado alcangou 909.067
pessoas, resultante da soma de 674.016 custodiados em celas fisicas, 122.102 em monitoracao
eletronica e 112.949 em prisdo domiciliar (BRASIL, 2025). Essa desagregacdo evidencia que
oscilagdes no contingente total de pessoas sob custodia penal podem decorrer de alteragcdes no uso
de medidas alternativas a prisdo intramuros — como monitora¢ao eletronica e prisao domiciliar —

e ndo exclusivamente de variagdes na demanda por vagas fisicas no sistema penitenciario.

Figura 8. Encarceramento no Brasil em 2024

"TINSTITUTE FOR CRIME & JUSTICE POLICY RESEARCH. World Prison Brief — Brazil. London: Birkbeck,
University of London, 2024. Disponivel em: <https://www.prisonstudies.org/country/brazil>. Acesso em: 21 mar.
2026.
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Fonte: Elaboragdo propria

Os graficos abaixo, com os numeros atualizados até margo de 2026, extraido da ferramenta
de coleta de dados do Sistema Penitenciario Brasileiro, exibidos pelo SISDEPEN no ambito da
Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN), demonstram com maior clareza o

persistente déficit de vagas no sistema prisional, em valores absolutos e percentuais:

Déficit/Superavit de Vagas total do Brasil - Celas Fisicas - Sistema Penitenciario e Outras Prises
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Fonte: Sistema Nacional de Informagdes Penais (SISDEPEN)’?

Em perspectiva, portanto, a analise da evolucdo recente do encarceramento, mesmo apds a
proclamagdo do ECI do sistema carcerario nacional, indica que reformas legislativas que ampliam
0s requisitos temporais para progressao de regime e restringem mecanismos de flexibilizagdo do
cumprimento da pena tendem a exercer pressdo sobre os estoques prisionais, caso nao sejam
acompanhadas por politicas compensatorias de gestdo da entrada, da permanéncia e da saida do
sistema.

Conforme referido no capitulo anterior, desde a proclamagao do ECI, houve deliberagdes
legislativas com potencial impacto no sistema carcerario brasileiro, algumas com a grande
possibilidade de aumento no déficit prisional. E o caso, por exemplo, da Lei n° 13.964, de 24 de
dezembro de 2019, que alterou substancialmente o art. 112 da Lei de Execucao Penal, instituindo
percentuais mais elevados e diferenciados para a progressao de regime, conforme a natureza do
delito e a reincidéncia, contribuindo para o alongamento do tempo de permanéncia em regimes
mais gravosos. No mesmo ritmo, a Lei n® 14.843, de 11 de abril de 2024, ao restringir o beneficio
da saida temporéria — inclusive nas hipoteses anteriormente destinadas a visita familiar — e ao
reforcar exigéncias para a progressao de regime, introduziu novos entraves a dinamica de
ressocializagdo, com potenciais efeitos sobre a taxa de ocupacao das unidades prisionais.

Tais deliberagdes politicas parecem contrariar todo o esforco institucional, notadamente a
partir da ADPF 347, no sentido da necessidade de mitiga¢do da superlotagdo carceraria a partir de
um arranjo integrado de politicas publicas com olhos voltados na “porta de entrada”, no tratamento
carcerario “intramuros” e na “porta de saida”. Veja-se que o Conselho Nacional de Justica (CNJ),
ao estruturar, em parceria com o Poder Executivo, o Plano Nacional Pena Justa, homologado pelo
Supremo Tribunal Federal no contexto da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental
n°® 347, passou a defender explicitamente a adogdo de mecanismos permanentes de controle da

ocupagdo prisional, inclusive com fundamento no principio da ocupagdo taxativa — “uma vaga,

2Disponivel em:
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrlj0iZmUxMiNjZmEtOWMOMi0OOMWRmLWJIMDAtMDdkY2U1ZGJhZGFili
widCI6ImVIMDKwNDIwLTQONGMtNDNmMNy0OSMWYyLTRiIOGRhNmMImZThIMSJ9&pageName=ReportSection
55b173a0001e0b25¢9d5 Acesso em: 30 mar. 2026.
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uma pessoa’” —, voltados a prevengao da reproducao do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
no sistema penitenciario brasileiro (CNJ, 2025).

Nesse sentido, Laila de Oliveira Cunha Nunes (2023) menciona que a central de regulagdo
de vagas (CNJ, 2022) deve ser um instrumento de gestdo fundamentado no principio da
taxatividade ou numerus clausus e destinado a regular o equilibrio da ocupagao carceraria, visando
a manutencao das prisoes dentro de sua capacidade maxima. De modo que a central de regulagao
de vagas traria uma economia bastante substancial de recursos aos cofres publicos dos Estados,
uma vez que eliminaria o déficit de vagas sem a necessidade de empenhar custos adicionais
destinados a criacdo e manutenc¢do de novas ocupagoes.

Por outro lado, ainda no campo das perspectivas quanto aos mecanismos de controle a
evolugdo da curva carceraria, na ADPF 347 foram estabelecidos eixos estratégicos de atuagao,
entre os quais a ampliacdo das alternativas penais e das audiéncias de custddia (porta de entrada),
o fortalecimento da oferta de trabalho e educagado no interior das unidades (qualificacao intramuros)
e a gestdo ativa das progressdes, livramentos e politicas de reintegracao social (porta de saida).

Nesse sentido, o Guia Metodologico do CNJ para a Politica Permanente de Controle da
Ocupacgdo Prisional detalha esse modelo de governanga ao recomendar o monitoramento
sistematico de indicadores como: tempo médio até a progressao de regime; taxas de indeferimento
e seus fundamentos; distribuicdo de vagas por regime; oferta educacional e laboral; e niveis de
ocupacao por unidade federativa e por estabelecimento prisional (CNJ, 2025).

Os informes de monitoramento do Plano Pena Justa, por sua vez, reforcam a necessidade
de que tais indicadores sejam acompanhados em séries historicas padronizadas e disponibilizados
em regime de transparéncia ativa, de modo uma permitir a avaliacdo consistente de avangos e
retrocessos na implementagio das politicas penais’>. Elementos que se afiguram como essenciais
para a defini¢do de metas realistas de reducao da superlotacdo e para a aferi¢cao da efetividade das
medidas adotadas.

Ainda no plano das perspectivas, ndo se deve perder de vista a posi¢do do Brasil no plano
internacional, conforme dados extraidos do World Prison Brief (WPB), ja mencionado. Tais dados

apresentam, em numeros absolutos, os paises com os maiores contingentes de pessoas sob custodia

73 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Primeiro Informe Nacional de Monitoramento do Plano Pena Justa.
Brasilia: CNJ, 2025.
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penal, evidenciando que o Brasil perde apenas para paises como os Estados Unidos da América e
a China, situando-se a frente de paises como India e Russia. Segundo a base adotada, o Brasil
registra pouco mais de 900 mil pessoas privadas de liberdade, enquanto os Estados Unidos superam
1,8 milhdo e a China se aproxima de 1,7 milhdo. A leitura desses dados exige, contudo, cautela
metodologica: no caso norte-americano, o World Prison Brief agrega, além das prisdes estaduais e
federais, as chamadas “local jails”, o que eleva significativamente o total quando comparado a
bases que consideram apenas “prisons”. Tal circunstancia reforca a necessidade de explicitar, em
analises comparativas, a fonte e o escopo dos dados utilizados, sob pena de comprometer a validade

das conclusdes internacionais’®.

Figura 9. Paises com maior quantidade de pessoas encarceradas
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Fonte: Elaboragdo propria

Os dados consolidados permitem afirmar que a tendéncia de crescimento do

encarceramento no periodo recente, no Brasil, ndo ¢ episoddica, mas sustentada por fatores

74 INSTITUTE FOR CRIME & JUSTICE POLICY RESEARCH. World Prison Brief — Brazil. London: Birkbeck,
University of London, 2024. Disponivel em: <https://www.prisonstudies.org/country/brazil>. Acesso em: 21 mar.
2026.
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normativos € organizacionais que aumentam o tempo de permanéncia nos regimes mais gravosos
e produzem pressdo continua sobre a ocupacao.

De outra parte, no julgamento do mérito da ADPF 347, o Plenario do STF deixou
consignado que a aprovagao do plano a ser apresentado pela Unido deveria preencher os seguintes
requisitos ou condigdes: (i) diagnoéstico do problema; (ii) objetivos e metas; (iii) agdes e
cronograma de atuacdo; (iv) matriz de responsabilidade; (v) matriz de riscos; (vi) previsdo de
recursos orcamentarios, humanos e tecnologicos; e (vii) mecanismos de monitoramento, avaliagao
e publicidade.

Ao examinar o Plano Pena Justa, o Tribunal considerou atendidas as condi¢oOes

anteriormente fixadas pela Corte, homologando o referido plano pela seguinte forma:

“[...] 5. Avaliagdao do plano Pena Justa. O plano contém fundamentagdo técnica,
matriz de responsabilidade, mecanismos de monitoramento, cronogramas, metas e
indicadores de avaliacdo, além dos outros elementos enunciados acima. Seu conteudo esta
estruturado em quatro eixos: (i) controle da entrada e das vagas do sistema prisional; (i)
qualidade da ambiéncia, dos servigos prestados e da estrutura prisional; (ii1) processo de
saida da prisdo e da reintegracdo social; e (iv) politicas de ndo repeti¢ao do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) no sistema prisional.

6. As agdes e metas previstas em cada um dos eixos atendem aos elementos
exigidos no julgamento de mérito, a saber: “(i) controle da superlotacdo dos presidios,
melhoria da qualidade e aumento de vagas; (ii) fomento as medidas alternativas a prisao;
e (ii1) aprimoramento dos controles de saida e progressdao de regime”. Além disso, o
documento cumpre os requisitos exigidos pelo critério de razoabilidade. Para todas as suas
medidas, sdo indicados objetivos gerais, indicadores e metas para os anos de 2025, 2026
e 2027. Por essas razdes, o plano deve ser homologado.

7. Embora ndo seja papel do Judiciario elaborar a politica destinada a corrigir a
situagdo fatica contestada em um processo estrutural, ¢ legitimo que, ao homologar o
plano apresentado, o magistrado leve em consideragdo eventuais riscos decorrentes de sua
implementacdo, buscando mitiga-los, ou ainda que identifique pontos de omissdo.
Considerando as preocupagdes externadas pelo colegiado relativamente a determinadas

medidas, o plano deve ser homologado com as ressalvas e acréscimos constantes do voto.
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8. Diretrizes para a elaboragao dos planos estaduais. A partir da homologagao do
plano nacional, tem inicio prazo de seis meses para que Estados e Distrito Federal
apresentem seus planos para superar o Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) em até trés
anos. E necessario que os planos estaduais e distrital reflitam os quatro eixos do plano
Pena Justa, sua estrutura e metodologia de elaboragdo, naquilo que for pertinente aos
Estados e ao Distrito Federal, levando em consideracao as especificidades regionais.

9. Os Grupos de Monitoramento e Fiscalizacdo do Sistema Carcerario, juntamente
com os Comités de Politicas Penais, a Unido e o DMF/CNJ, deverdo orientar o processo
de constru¢do dos planos, em didlogo cooperativo com as autoridades estaduais e
distritais. Além disso, o DMF/CNJ enviard ao STF, semestralmente, informes de
monitoramento sobre o grau de cumprimento do plano nacional e dos planos estaduais e

distrital...””

A homologacao do Plano Pena Justa no ambito da ADPF 347 pode ser compreendida como
a transicdo do reconhecimento judicial do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) para uma fase
de organizag¢do institucional da resposta estatal, marcada pela tentativa de estruturar mecanismos
de coordenagdo, planejamento e monitoramento. Em consonancia com a légica dos processos
estruturais, o Plano ndo encerra o conflito constitucional identificado, mas inaugura um ciclo
prolongado de implementagdo, avaliacdo e ajustes incrementais, sob supervisao judicial continua
(BRASIL, STF, 2015; BRASIL, STF, 2024).

O Plano ndo se apresenta como solugdo autossuficiente para a superagdo das violagdes
estruturais do sistema prisional, mas como instrumento de governanga, destinado a mitigar déficits
histéricos de coordenagdo federativa, padronizacdo de praticas e transparéncia. Seu valor
institucional reside menos no contetido isolado de cada medida e mais na tentativa de articular, em
um mesmo arranjo, decisdes judiciais, politicas administrativas e mecanismos de controle
orientados a resultados, conforme delineado pelo Conselho Nacional de Justica e pelo Ministério

da Justica e Seguranga Publica (CNJ; MISP, 2025).

75> BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADPF 347 - HomologProcEstrutural. Rel. Min. Luis Roberto Barroso, 19
dez. 2024. Disponivel em: https:/redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?doc TP=TP&docID=783696753 Acesso
em: 22 mar. 2026.
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A adocao explicita da logica de governanga por resultados aproxima o Plano Pena Justa das
abordagens contemporaneas de gestdo publica, baseadas em metas, indicadores e monitoramento
continuo. No contexto do controle estrutural, contudo, essa racionalidade assume contornos
proprios: ndo se trata de subordinar direitos fundamentais a eficiéncia administrativa, mas de criar
parametros empiricos minimos que permitam avaliar se as politicas publicas estdo, de fato,
reduzindo a intensidade das violagdes reconhecidas pelo Supremo Tribunal Federal (BRASIL,
STF, 2015; CNJ; MISP, 2025).

O desenho do Plano parte da premissa — corroborada pelos dados empiricos analisados
nesta pesquisa — de que a superlotagcdo e as condi¢des degradantes de custodia ndo podem ser
enfrentadas exclusivamente por intervengdes intramuros. Ao estruturar-se em eixos que abrangem
controle da entrada no sistema, gestao da ocupacdo, condi¢des de custddia e processos de saida e
reintegracdo social, o Plano incorpora a compreensdo de que a superacdo do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI) depende de intervengdes sinérgicas ao longo de todo o ciclo penal, conforme
explicitado em sua matriz de problemas, agdes e metas (CNJ; MJSP, 2025).

Nesse contexto, algumas boas praticas ja observaveis merecem destaque como evidéncias
iniciais da utilidade da governanca por resultados. A consolidagdo nacional das audiéncias de
custodia, com monitoramento de decisdes e padronizagdo minima de procedimentos, constitui
exemplo de politica capaz de reduzir entradas desnecessarias no sistema prisional e aprimorar os
filtros de legalidade e proporcionalidade da prisdo cautelar (BRASIL, STF, 2015; CNJ, 2024). De
modo semelhante, a implantacdo de centrais de regulacdo de vagas em determinados estados
representa avanco relevante na gestdo da ocupagdo prisional, ao permitir maior racionalidade na
distribuicao de pessoas privadas de liberdade e maior transparéncia sobre capacidade instalada e
déficit de vagas (CNJ; MJSP, 2025).

Também se destacam como boas praticas a expansdo das alternativas penais e dos
instrumentos negociais, como o acordo de ndo persecucdo penal, bem como experiéncias de
mutirdes carcerarios e painéis de monitoramento da execucdo penal, que possibilitam a
identificagdo de atrasos indevidos na concessao de progressdes de regime e beneficios legais. No
campo das portas de saida, o fortalecimento dos Escritorios Sociais e de politicas voltadas a
egressos sinaliza o reconhecimento institucional de que a reintegracao social constitui dimensao

indispensavel para evitar a reproducao do ciclo de encarceramento (CNJ; MJSP, 2025).
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O monitoramento periddico e a transparéncia ativa dos dados associados a essas praticas
ampliam o controle social e conferem maior legitimidade democrética ao processo estrutural. A
abertura das informagdes a sociedade civil, a academia e aos 6rgaos do sistema de justica contribui
para mitigar criticas relativas ao déficit de accountability das decisdes estruturais. Ainda assim, a
efetividade desse modelo depende da qualidade, da padronizacdo e da regularidade das
informacgdes produzidas, sob pena de o monitoramento converter-se em instrumento meramente
formal, sem capacidade real de indugdo de mudangas (CNJ, 2025).

Em sintese, o Plano Pena Justa materializa uma tentativa relevante de traduzir o
reconhecimento judicial do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) em um arranjo institucional
orientado a resultados, compativel com a metodologia dos processos estruturais. As boas praticas
identificadas indicam capacidade de indu¢do de mudancgas incrementais ¢ de racionalizagdo do
sistema de justica. Todavia, como evidenciado ao longo desta dissertacdo, a consolidagdo desses
avangos permanece condicionada a convergéncia normativa, or¢amentdria e politica entre os
poderes, bem como a contencdo de contrafluxos legislativos e administrativos que tendem a
neutralizar parte dos resultados esperados (BRASIL, STF, 2024; CNJ; MJSP, 2025).

A luz da experiéncia inicial de implementagdo, o fortalecimento do Plano Pena Justa
recomenda: (i) a consolidagdo de um painel publico nacional minimo, com séries semestrais
padronizadas por unidade federativa, permitindo comparabilidade e avaliagao longitudinal; (ii) a
vinculagdo mais explicita entre metas do Plano e impactos normativos supervenientes, de modo a
evidenciar efeitos de contrafluxo legislativo sobre o estoque prisional; (iii) o aprimoramento de
mecanismos de responsabilizagdo institucional diferenciada, capazes de distinguir entraves
estruturais de inércia administrativa; e (iv) a ampliacdo da participagdo qualificada da sociedade
civil e da academia no monitoramento, ndo apenas como instancias de controle, mas também de

producao critica de diagnosticos e propostas de ajuste (CNJ; MJSP, 2025; BRASIL, STF, 2024).

4.3.2 UM RECORTE ATUAL DA REALIDADE — A EXPERIENCIA DE RONDONIA

A peticdo inicial da ADPF 347, protocolada ainda no ano de 2015, descreveu as prisoes

brasileiras como “verdadeiros infernos dantescos, com celas superlotadas, imundas e insalubres,
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proliferacdo de doencas infectocontagiosas, comida intragdvel, temperaturas extremas, falta de
agua potavel e de produtos higiénicos basicos...”. Para tanto, intitulou o primeiro capitulo de
“Inferno: o sistema prisional, a Constitui¢ao e o Papel do STF”.

Passados mais de 10 anos do explicito reconhecimento do ECI, e dos notaveis esfor¢cos
empreendidos em vdrias frentes de trabalho, a dura realidade ¢ que, de maneira geral, ainda persiste
o quadro geral, no Brasil, das graves violagdes dos direitos humanos que se tentou remover desde
2015.

Apenas para tentar ilustrar este topico, e sem a pretensdo de provocar qualquer ideia
conclusiva a partir de uma reduzida amostra, valido mencionar as impressdes gerais colhidas, no
periodo de julho de 2025 até fevereiro deste ano de 2026, por ocasido de inspecdes realizadas por
este pesquisador, no exercicio de atribui¢des institucionais perante o Ministério Publico do Estado
de Ronddnia, em unidades prisionais localizadas no Estado de Rondonia’®.

Tal como consignado no titulo desta pesquisa, com relacdo ao panorama nacional do
sistema carcerario, ¢ possivel falar em importantes avancos e persistentes desafios a serem
enfrentados na supera¢do do ECI no ambito do Estado analisado neste topico. Antes de detalhar as
principais caracteristicas e condigdes gerais verificadas nas unidades prisionais visitadas,
importante ressaltar a posicao ocupada pelo estado de Ronddnia em relacdo aos demais estados da
federacdo.

Conforme referido nesta pesquisa, os dados levantados pela Secretaria Nacional de
Politicas Penais, no primeiro semestre de 2025, informam que o Brasil contava um total de 941.752
pessoas em cumprimento de pena, das quais 705.872 estariam encarceradas em celas fisicas. O
estado de Rondodnia, a seu turno, embora ocupe a 23* posicdo no ranking dos estados mais
populosos do Brasil”’, em matéria de populagdo prisional sobe 6 posicdes para alcancar o 17° lugar
no ranking nacional dos estados com o maior numero de presos em cumprimento de pena, conforme
revelado nos quadros abaixo:

Quadro 3. Ranking dos estados mais populosos x Ranking dos Estados com maior

populacio carceraria.

76 Conforme Resolu¢do n. 277 do CNMP, 12.12.2023.
77 Disponivel em: https://gl.globo.com/economia/censo/noticia/2023/06/28/censo-2022-brasil-tem-203-milhoes-
de-habitantes-47-milhoes-a-menos-que-estimativa-do-ibge.ghtml#2 Acesso em: 2 abr. 2026.
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e RANKING DOS ESTADOS MAIS POPULOSOS I

1° SAO PAULO 44.420.459
2° MINAS GERAIS 20.538.718
3° RIO DE JANEIRO 16.054.524
4° BAHIA 14.136.417
5° PARANA 11.443.208
6° RIO GRANDE DO SUL 10.880.506
70 PERNAMBUCO 9.058.155
8° CEARA 8.791.688
9° PARA 8.116.132
10° SANTA CATARINA 7.609.601
11° GOIAS 7.055.228
12° MARANHAO 6.775.152
13° PARAIBA 3.974.495
14° AMAZONAS 3.941.175
15° ESPIRITO SANTO 3.833.486
16° MATO GROSSO 3.658.813
17° RIO GRANDE DO NORTE 3.302.406
18° PIAUI 3.269.200
19° ALAGOAS 3.127.511
20° DISTRITO FEDERAL 2.817.068
21° MATO GROSSO DO SUL 2.756.700
22° SERGIPE 2.209.558
23° RONDONIA 1.581.016
24° TOCANTINS 1.511.459
25° ACRE 830.026
26° AMAPA 733.508

27° RORAIMA 636.303
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RANKING DA POPULACAO CARCERARIA POR ESTADOSE TOTALE *E

Total BRASIL 941.752 100%
1° SAO PAULO 215.446 23%
2° PARANA 107.188  11%
3° MINAS GERAIS 81.145 9%
4° RIO DE JANEIRO 74921 8%
5° RIO GRANDE DO SUL 50.021 5%
6° CEARA 40.094 4%
7 PERNAMBUCO 39.600 4%
8° SANTA CATARINA 32.846 3%
9° GOIAS 30213 3%
10° DISTRITO FEDERAL 28.618 3%
11° ESPIRITO SANTO 26.455 3%
12° MATO GROSSO DO SUL 25.006 3%
13° MATO GROSSO 20979 2%
14° PARA 19.996 2%
15° BAHIA 18227 2%
16° PARAIBA 16.736 2%
17° RONDONIA 15592 2%
18° ALAGOAS 14.455 2%
19° MARANHA 14079 1%
20° RIO GRANDE DO NORTE 14018 1%
21° AMAZONAS 13.624 1%
22° PIAUI 9.123 1%
23° ACRE 8.455 1%
24° SERGIPE 7.654 1%
25° AMAPA 6.843 1%
26° TOCANTINS 5278 1%
27° RORAIMA 5140 1%,

Os dados da SENAPPEN também confirmam a curva ascendente da populacdo carceraria
no estado de Rondodnia. Estado que possuia, no segundo semestre de 2016, um total de 11.881
presos, sendo certo que, no primeiro semestre de 2025, esse montante saltou para um total de
15.592 pessoas em cumprimento de pena, das quais 7.603 encarceradas em celas fisicas e 7.989
em prisdo domiciliar. Ponto importante a ser ressaltado ¢ que, em Ronddnia, assim como nos
estados do Parana, Amazonas e Alagoas, hd mais presos em prisao domiciliar do que presos em

celas fisicas, conforme verificado no quadro abaixo:
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Total BRASIL 941.752 705.872 235.880 100%
1° SAO PAULO 215.446 214.688 758  23%
PR PARANA 107.188 41.771 65.417 11%
3° MINAS GERAIS 81.145 72.211 8.934 9%
4° RIO DE JANEIRO 74.921 46.482 28439 8%
5° RIO GRANDE DO SUL 50.021 38.586 11435 5%
6° CEARA 40.094 23.931 16.163 4%
7° PERNAMBUCO 39.600 29.869 9.731 4%
8° SANTA CATARINA 32.846 29.002 3.844 3%
9° GOIAS 30.213 18.706 11507 3%
10° DISTRITO FEDERAL 28.618 16.505 12.113 3%
11° ESPIRITO SANTO 26.455 25.055 1.400 3%
12° MATO GROSSO DO SUL 25.006 17.694 7312 3%
13° MATO GROSSO 20.979 14.860 6.119 2%
14° PARA 19.996 16.354 3.642 2%
15° BAHIA 18.227 15.754 2473 2%
16° PARAIBA 16.736 13.300 3436 2%
17° RONDONIA 15.592 7.603 7.989 2%
18° ALAGOAS 14.455 5.574 8.881 2%
19° MARANHA 14.079 12.590 1.489 1%
20° RIO GRANDE DO NORTE 14.018 7.931 6.087 1%
21° AMAZONAS 13.624 6.793 6.831 1%
22° PIAUI 9.123 7.803 1320 1%
23° ACRE 8.455 5.559 2.896 1%
24° SERGIPE 7.654 6.074 1.580 1%
25° AMAPA 6.843 3.812 3.031 1%
26° TOCANTINS 5.278 4.156 1122 1%
27° RORAIMA 5.140 3.209 1.931 1%,

Feitos esses breves registros, merecem consideragdo as impressdes colhidas durante

visitas institucionais, entre os meses de julho de 2025 a fevereiro de 2026, aos seguintes

estabelecimentos prisionais: i) Método ACUDA — Porto Velho; ii) APAC — Ji-Paran4; ¢ iii) Cadeia

Publica de Costa Marques/RO, fronteira com a Bolivia’®.

Meétodo ACUDA — o reconhecimento do ECI na ADPF 347 evidenciou a insuficiéncia de

respostas episodicas e refor¢ou a necessidade de politicas estruturais, voltadas a transformagao das

causas sistémicas das violagdes no sistema prisional. Nesse contexto, o Método ACUDA,

desenvolvido pela Associagdo Cultural e de Desenvolvimento do Apenado e Egresso, com atuagao

continua no Estado de Ronddnia desde 2001, apresenta-se como experiéncia relevante de politica

78 O SENAPPEN, fonte principal dos dados aqui apresentados, informa que, em Costa Marques, no primeiro semestre
Disponivel
https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiYjcwNTRhMjUtNjBkZS00YmFILWIXZTAtOTU3OTJINGQyOTg0liwidC

de

2025, havia

fisicas.

€m:

[6ImViIMDKwNDIwWLTQONGMtNDNmMNy0OSMWYyLTRiOGRhNmMImZThIMSJ9 Acesso em: 02.04.2026.
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publica ndo estatal, estruturada a partir da articulacdo entre sociedade civil e Poder Publico,
especialmente Judiciario, Ministério Publico e Poder Executivo estadual”.

A metodologia adotada pela ACUDA ¢ fundada em trés pilares — espiritualidade,
educagdo e assisténcia — e se concretiza por meio de atividades laborais, cursos
profissionalizantes, acompanhamento psicossocial e projetos culturais, aplicados a pessoas
privadas de liberdade e egressos do sistema prisional. Dados oficiais do Governo do Estado de
Rondoénia indicam que mais de 3.000 apenados ja foram diretamente atendidos pelas acdes da
entidade ao longo de sua trajetoria, com impactos relevantes na ampliagdo de oportunidades de
qualificagdo, geracdo de renda e fortalecimento de vinculos sociais, elementos frequentemente
associados a reducdo da reincidéncia criminal®’.

Sob a otica da ADPF 347, experiéncias como o Método ACUDA, embora nao substituam
o dever estatal de enfrentar problemas como superlotagdo, déficit de vagas e precariedade material,
contribuem, a partir de uma parceria com a sociedade civil, para a mitigacdo dos efeitos mais
gravosos do encarceramento e para a preservacao da dignidade da pessoa presa. Projetos
especificos de alcance coletivo, como o espetaculo teatral “Bizarrus”, desenvolvido em parceria
com o Tribunal de Justica de Rondonia e que ja alcangou mais de 100 mil espectadores, ampliam
o impacto social da iniciativa ao promover debate publico sobre o carcere e estimular estratégias
de reintegracio social para além dos muros prisionais®'.

APAC — Ji-Parana (RO) — a experiéncia da Associagdo de Protecdo e Assisténcia aos

Condenados (APAC) de Ji-Parana/RO destaca-se como iniciativa institucionalizada de execugao

7 ASSOCIACAO CULTURAL E DE DESENVOLVIMENTO DO APENADO E EGRESSO — ACUDA. Quem
somos e metodologia institucional. Porto Velho, RO. Disponivel em: <https://www.acudarondonia.org/>. Acesso em:
3 abr. 2026.

BRASIL. Tribunal de Justi¢a do Estado de Rondonia. Inspe¢do CNJ: magistrados visitam projeto de ressocializagdo
apoiado pelo TJRO. Porto Velho, 6 fev. 2026. Disponivel em: <https://www.tjro.jus.br/noticias/mais-
noticias/inspecao-cnj-magistrados-visitam-projeto-de-ressocializacao-apoiado-pelo-tjro>. Acesso em: 3 abr. 2026.

80 RONDONIA. Governo do Estado de Rondénia. Mais de 3 mil presos jd foram atendidos pela Associagdo Cultural
e de Desenvolvimento do Apenado e Egresso de Rondonia. Porto Velho, 7 maio 2019. Disponivel em:
<https://rondonia.ro.gov.br/mais-de-3-mil-presos-ja-foram-atendidos-pela-associacao-cultural-e-de-
desenvolvimento-do-apenado-e-egresso-de-rondonia/>. Acesso em: 3 abr. 2026.

8 CONSELHO NACIONAL DE JUSTICA. Projeto de ressocializacdo em Rondénia é vistoriado por magistrados do
CNJ durante inspe¢do no TJRO. Brasilia, 6 fev. 2026. Disponivel em:
<https://informarondonia.com.br/2026/02/06/projeto-de-ressocializacao-em-rondonia-e-vistoriado-por-magistrados-
do-cnj-durante-inspecao-no-tjro/>. Acesso em: 3 abr. 2026.

SIC TV. Ressocializagdo e arte: uma unido que transforma. Porto Velho, 20 set. 2025. Disponivel em:
<https://www.sictv.com.br/post/ressocializa%C3%A7%C3%A3 0-e-arte-uma-uni%C3%A30-que-transforma>.
Acesso em: 3 abr. 2026.
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penal alternativa, implementada no Municipio desde meados da década de 2000 e consolidada, a
partir de 2018, com a inaugurag¢do do Centro de Ressocializagdo Social estruturado integralmente
segundo o método apaqueano®.

O Método APAC, de origem nacional, fundamenta-se na valorizagao da pessoa condenada
e estrutura-se a partir de doze elementos centrais, entre os quais se destacam o trabalho, a educagao,
a disciplina, a corresponsabilizagdo do condenado, a participagdo comunitaria ¢ a auséncia do
modelo tradicional de vigilancia armada e policiamento interno. Na unidade de Ji-Parana, estudos
académicos e dados oficiais apontam impactos relevantes, como reducao significativa dos indices
de reincidéncia (um dos gargalos identificados na ADPF 347), maior engajamento dos internos nas
atividades educativas e laborais, além de custos operacionais inferiores aos observados no sistema
prisional convencional, sem prejuizo da seguranca institucional®’.

Sob a perspectiva da ADPF 347, tal como observado com relagdo ao Método ACUDA, a
APAC de Ji-Parana revela-se mais um notavel avanco do Estado de Rondonia para o atingimento
da logica das politicas estruturais exigidas pelo STF, ao oferecer um modelo de execugdo penal
que articula dignidade, responsabilizacao e reintegracao social, mitigando os efeitos mais perversos
do encarceramento em massa. Embora ndo se apresente como solugdo universal para a crise
prisional, a experiéncia demonstra que a superagdo do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI)
depende, em alguma medida, da incorporacdo de modelos alternativos e humanizados, capazes de
romper com a logica exclusivamente custodial e violadora de direitos fundamentais que marca o

sistema prisional tradicional brasileiro®*.

8 RONDONIA. Governo do Estado de Rondénia. Ji-Parand inaugura o primeiro presidio com metodologia APAC na
regido Norte. Porto Velho, 20 mar. 2018. Disponivel em: <https://rondonia.ro.gov.br/ji-parana-inaugura-o-primeiro-
presidio-com-metodologia-apac-na-regiao-norte/>. Acesso em: 3 abr. 2026.

ALVES JUNIOR, Oscar Francisco. APAC: alternativa na execu¢do penal na Comarca de Ji-Parand/RO. Revista da
EMERON, Porto Velho, v. 36, n. 1, p. 11-40, 2026.

8 ALVES JUNIOR, Oscar Francisco. APAC: alternativa na execu¢do penal na Comarca de Ji-Parand/RO. Revista
da EMERON, Porto Velho, v. 36, n. 1, p. 11-40, 2026.

SILVA, Rafahel Oliveira. Associagdo de Prote¢do e Assisténcia aos Condenados (APAC): uma alternativa
humanizada a execugdo penal e sua implementa¢do no municipio de Ji-Parand/RO. JusBrasil, s. d. Disponivel em:
<https://www .jusbrasil.com.br/artigos/associacao-de-protecao-e-assistencia-aos-condenados-apac/667516186>.
Acesso em: 3 abr. 2026.

8 BRASIL. Tribunal de Justica do Estado de Ronddnia. APAC: alternativa na execug¢do penal na Comarca de Ji-
Parana. Produgdes académicas da Escola da Magistratura de Rondonia — EMERON. Disponivel em:
<https://emeron.tjro.jus.br/producoes-academicas>. Acesso em: 3 abr. 2026.
RONDONIA. Governo do Estado de Rondénia. Extrato de dispensa e aviso de inexigibilidade de chamamento pblico
— APAC de Ji-Parand. Porto Velho, 16 nov. 2022. Disponivel em: <https://rondonia.ro.gov.br/publicacao/extrato-de-
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Cadeia Publica de Costa Marques/RO — No dia 25 de fevereiro de 2026, em cumprimento
a Resolucao n. 277/2023 do CNMP, foi realizada visita institucional a Cadeia Publica de Costa
Marques/RO, com o objetivo de fiscalizar as condig¢des estruturais, administrativas e operacionais

da unidade prisional®

. A inspecao abrangeu os regimes fechado e semiaberto masculinos, a ala
feminina e os espagos destinados as atividades laborais, permitindo uma visdo abrangente das
condigdes de encarceramento e das praticas ressocializadoras existentes.

Na ocasido, embora tenham sido identificadas iniciativas relevantes de carater
ressocializador, também se verificou a persisténcia de problemas estruturais e administrativos
sensiveis, reveladores das dificuldades ainda enfrentadas pelo sistema prisional estadual.

No tocante as atividades laborais, constatou-se a existéncia de projetos organizados e
funcionalmente ativos, a exemplo do ateli€ de costura mantido por mulheres privadas de liberdade,
voltado a confeccao de uniformes escolares para alunos da rede de ensino municipal, bem como da
producdo de chinelos destinados ao uso interno da unidade e & doacdo a comunidade local.
Igualmente, a horta da unidade apresentou bom nivel de organizagdo e aproveitamento produtivo,
contribuindo tanto para a alimentacdo interna quanto para o engajamento dos apenados em
atividades de cunho educativo e ressocializador.

Por outro lado, no ambito das condigdes materiais de encarceramento, foram registradas
demandas coletivas relativas a qualidade da 4gua disponibilizada, especialmente na ala feminina,
onde se apurou o consumo direto de agua proveniente de pogo da propria unidade, com relatos de
alteracao de coloragdo em periodos chuvosos, circunstancia que suscita preocupagdes quanto a sua
potabilidade e adequagdo ao consumo humano.

Também se verificou auséncia prolongada de profissional de Servigo Social, ocasionando
entraves na operacionalizagdo de direitos legalmente assegurados, como a remic¢ao da pena por
atividades intelectuais e artesanais, além de dificuldades na manuten¢do do vinculo familiar,
particularmente quanto a viabilizacdo de videochamadas para internos com familiares residentes
em localidades distantes.

No que se refere a estrutura fisica, a inspe¢do revelou a necessidade de melhorias e

ampliacdo das instalagdes, sobretudo no regime fechado masculino, o qual se encontrava em

dispensa-e-aviso-de-inexigibilidade-de-chamamento-publico-associacao-de-protecao-e-assistencia-aos-condenados-
apac-de-ji-parana/>. Acesso em: 3 abr. 2026.
8 PA n°2026.0012.004.09442
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situagcdo de superlotagdo, embora o nimero de colchdes coincida com o ntimero total de presos
naquela unidade.

Esse cenario ainda ¢ agravado por exigéncias operacionais especificas, como a
necessidade de segregacao de internos do regime fechado que exercem atividades laborais externas,
0 que acarreta a intensificacdo da sobrecarga estrutural. Ademais, constatou-se a inexisténcia de
espago adequado para visitas intimas, o que compromete pardmetros minimos de dignidade e
ressocializacdo.

Por fim, no campo da seguranca institucional, observou-se que medidas preventivas
recentemente adotadas, com atua¢do do Ministério Publico junto & administragdo penitencidria,
contribuiram para a estabilizacdo do ambiente interno, especialmente apos a transferéncia cautelar
de internos envolvidos em tentativas de recrutamento por fac¢des criminosas, encontrando-se a
unidade, no momento da visita, em condi¢ao de normalidade operacional.

Em sintese, a realidade observada na Cadeia Publica de Costa Marques (RO) revela uma
convivéncia paradoxal entre boas praticas pontuais de ressocializagdo e problemas estruturais
persistentes, os quais, embora ndo autorizem generalizacdes a partir de uma amostra reduzida,
ilustram de modo concreto a permanéncia de desafios estruturais no sistema prisional, mesmo apos
o reconhecimento do Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) pelo Supremo Tribunal Federal.

Apenas a titulo ilustrativo, seguem alguns registros da inspecao.
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5 CONCLUSAO

O objetivo da pesquisa foi verificar, passados 10 anos do reconhecimento do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) do sistema penitencidrio brasileiro, se a solucao juridica apresentada
pelo STF no curso da ADPF 347 sera suficiente para superar o quadro de graves e reiteradas
violagdes dos direitos humanos dos presos. Noutras palavras: saber se as decisdes proferidas na
fase cautelar, no mérito e na homologagao do Plano Pena Justa foram capazes de conscientizar e
mobilizar os atores responsaveis pelo balizamento de politicas publicas com impacto direto no
sistema prisional brasileiro, no sentido de implementar medidas necessarias a reparagdo da falha
estrutural.

O itinerario reconstruido demonstra que o Supremo Tribunal Federal assumiu postura de
garante, fixando parametros estruturais como audiéncias de custddia, estimulo a alternativas penais,
descontingenciamento e uso adequado dos recursos do FUNPEN e exigéncia de planos de gestao

de vagas, com abertura de uma fase de implementag¢ao e monitoramento que resulta no desenho do
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Plano Pena Justa. Houve, portanto, avango institucional relevante na definicdo de obrigacdes de
fazer, de coordenacdo interinstitucional e de transparéncia, o que atende, em parte, ao objetivo de
orientar politicas publicas sob a otica da dignidade e da vedagdo de protecdo insuficiente.

Do ponto de vista empirico, identificaram-se avangos mensuraveis, como a consolidac¢ao
nacional das audiéncias de custodia, a expansdo de instrumentos negociais como o acordo de nao
persecucdo penal e o inicio de uma politica de controle da ocupacdo prisional com metas e
indicadores. Esses elementos sinalizam capacidade do sistema de justica de reduzir entradas
desnecessarias e aprimorar filtros de legalidade e proporcionalidade. Contudo, a curva evolutiva
da populacao prisional e o nivel de ocupagdo, com persistente e elevado déficit de vagas, revelam
que reformas legislativas posteriores, a exemplo do Pacote Anticrime e das restri¢gdes as saidas
temporarias, atuaram em sentido oposto, alongando tempos de permanéncia e restringindo
mecanismos de reintegracdao. Tais movimentos neutralizam parte dos ganhos esperados e ajudam
a explicar a persisténcia de sobrecarga por regime, confirmando que a superacdo do Estado de
Coisas Inconstitucional (ECI) depende de medidas sinérgicas nas portas de entrada, dentro do
cumprimento e nas portas de saida.

A luz dos objetivos especificos tragados, a pesquisa: a) reconstituiu o caso paradigmatico e
as razdes do enquadramento estrutural; b) revisitou as bases conceituais do Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI), do processo estrutural e das politicas publicas; ¢) mapeou atos normativos
e administrativos com potencial de impactar o estoque prisional; d) apresentou série historica e
decomposi¢des recentes capazes de sustentar avaliacdo de avangos, retrocessos e perspectivas. O
resultado ¢ um quadro misto: ha evidéncias de coordenagdo e¢ de padronizacdo de praticas
compativeis com a orientagdo constitucional, mas também ha sinais de contrafluxo normativo e de
insuficiéncia na escala e na velocidade das politicas de reintegracdo, o que mantém o sistema em
patamar critico.

Perspectivas de médio prazo recomendam consolidar um painel piblico minimo, com séries
semestrais por unidade federativa, contendo tempos até a progressao por patamar legal, taxa e
fundamentos de indeferimento, distribui¢ao por reincidéncia, oferta e adesao a estudo e trabalho,
capacidade oficial e ocupacdo por regime, uso e duragdo de exames criminolédgicos e litigiosidade
na execucao. A adogdo desse painel, de par com metas claras de reducao de superlotagdao e com a
séria execu¢do dos eixos do Plano Pena Justa, cria condi¢des de governanca por resultados,

alinhadas ao entendimento de que o processo estrutural exige monitoramento continuo e abertura
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a ajustes incrementais. Em termos de contribui¢do académica, o estudo reafirma a utilidade do
enquadramento estrutural como técnica de decisdo ¢ de implementagdao, a0 mesmo tempo em que
evidencia seus limites quando ndo hé convergéncia normativa e orcamentaria suficiente entre os
poderes.

Como resposta final ao problema de pesquisa, conclui-se que as decisdes da ADPF 347
foram necessarias e parcialmente efetivas para induzir praticas e instrumentos compativeis com a
Constitui¢do, mas ainda insuficientes para reverter a tendéncia de crescimento do encarceramento
e de superlotacdo. A efetividade plena depende de um ciclo virtuoso de politicas de alternativas
penais, educacgdo e trabalho intramuros, ampliacdo de portas de saida e governanca de ocupagao,
com métricas auditaveis e participagdo social, sob coordenacao do Judicidrio e corresponsabilidade
do Executivo e do Legislativo. Essa agenda, delineada no Plano Pena Justa e reforcada pela
metodologia dos processos estruturais, oferece o caminho mais promissor para transformar
decisdes em resultados e para, em horizonte verificavel, superar o Estado de Coisas

Inconstitucional (ECI) no sistema prisional brasileiro.
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