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0 ESQUECIMENTO DAS VITIMAS NO ESTADO
DE COISAS INCONSTITUCIONAL DO SISTEMA PRISIONAL.
A PROIBICAO DA PROTECAO INSUFICIENTE
E 0 DESCUMPRIMENTO DO DEVER DE PROTECAQ ESTATAL
DAS VITIMAS

Fernando Cesar Sgarbossa®

Resumo: O presente artigo centra-se na protecdo dos direitos das vitimas, lastreado na dimensao
objetiva dos direitos fundamentais, o principio da proibicdo da insuficiéncia ou da protecéo insufi-
ciente, sob a perspectiva do dever de protecao estatal, diante das decisdes do Supremo Tribunal Fede-
ral que modificam o regime de cumprimento das penas privativas de liberdade no regime semiaberto
e aberto, ampliando a concessédo da prisao domiciliar, mesmo em delitos praticados com violéncia e
grave ameaca contra pessoa, além das saidas antecipadas. Adentra-se na dimensao objetiva dos di-
reitos fundamentais, no consequente dever de protecao estatal e nos limites da proibicdo de excesso
(Ubermassverbot) e proibicao da protecao insuficiente (Untermassverbot), com reconhecimento pe-
la jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal, com destaque para a decisdo da ADO 26/DF. Discorre
sobre as decisdes da Corte sobre o sistema prisional e o cumprimento das penas. Elenca o panora-
ma nacional e internacional de protecédo dos direitos das vitimas. Por fim, sustenta-se a conclusao do
descumprimento do dever de protecéo estatal do direito das vitimas em conceder prisdo domiciliar
aos autores de crimes praticados com violéncia e grave ameaca contra pessoa sentenciados com pena
privativa de liberdade em regime inicial semiaberto, a exemplo do roubo e do homicidio simples,
com a necessaria interpretagdo constitucional que resguarde a protecdo dos direitos fundamentais
das vitimas.
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The forgetting of victims in the unconstitutional state of affairs of the prison system.
The prohibition of insufficient protection and the failure to comply
with the duty of state protection of victims

Abstract: This article focuses on the protection of victims' rights, based on the objective dimension
of fundamental rights, the principle of prohibiting insufficiency or insufficient protection, from the
perspective of the duty of state protection, in view of the decisions of the Federal Supreme Court that
modify the regime for serving custodial sentences in the semi-open and open regime, expanding
the granting of house arrest, even in crimes committed with violence and serious threat against a
person, in addition to early releases. It delves into the objective dimension of fundamental rights, the
consequent duty of state protection and the limits of the prohibition of excess (Ubermassverbot) and
prohibition of insufficient protection (Untermassverbot), with recognition by the jurisprudence of
the Federal Supreme Court, with emphasis on the decision of the ADO 26/DF. It discusses the Court’s
decisions on the prison system and the enforcement of sentences. Lists the national and international
panorama of protection of victims' rights. Finally, the conclusion is that the state’s duty to protect the
right of victims to grant house arrest to perpetrators of crimes committed with violence and serious
threats against people sentenced to a custodial sentence in an initial semi-open regime, such as
robbery, is not complied with. and simple homicide, with the necessary constitutional interpretation
that safeguards the protection of the victims’ fundamental rights.
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Summary: 1. Introduction. 2. Objective dimension of fundamental rights and the duty of state
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1 Introducao

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, o ordenamento juridico
patrio passou por efetiva e constante releitura constitucional, sempre sob a
lente dos direitos fundamentais.

Nao foi diferente com a legislagdo penal e processual penal, numa ampla
gama de temas, com variados debates sobre direitos e liberdades assegurados
constitucionalmente. Desde a presungéo de inocéncia e a amplitude do conceito,
passando pelo devido processo legal e sistema acusatorio, até as sangdes penais.
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O crime e a devida punicdo, traduzindo a reprovacéo social, constituem
tema de permanente discussdo, com aparentes avangos e evidentes retrocessos.

No cenario legislativo nacional, a Reforma da Parte Geral do Cddigo Pe-
nal, vigente desde 1984, no titulo das penas, tragou linha divisoria entre as pe-
nas restritivas de direitos e as privativas de liberdade. No que diz com a pena
de priséo, o legislador, na exposi¢do de motivos, visava restringir a pena priva-
tiva de liberdade aos casos de reconhecida necessidade, como meio eficaz de
impedir a agdo criminogena cada vez maior do cdrcere.' O legislador discor-
reu sobre as criticas a pena privativa de liberdade, tais como o tipo de trata-
mento penal inadequado, a inutilidade da sangdo aos delinquentes habituais e
reincidentes, os custos elevados de construgdo e manutencéo das casas prisio-
nais, as consequéncias negativas ao infrator primario, ocasionais ou autor de
delitos de pequena significago.?

A individualizagdo da pena, que veio posteriormente a ser erigida a ga-
rantia fundamental prevista no artigo 5%, XLVI, da Constitui¢do Federal,’ e o
sistema progressivo de cumprimento de pena vieram disciplinados na nova lei.

Asseverava o legislador de 1984, no item 30 da Exposi¢do de Motivos, que:

estabeleceram-se com precisao os regimes de cumprimento da pena privativa da liberdade: o fechado,
consistente na execucdo da pena em estabelecimento de sequranca maxima ou média; o semi-aberto,
em coldnia agricola, industrial ou estabelecimento similar; e finalmente o aberto, que consagra a prisao-
albergue, cuja execucio deverd processar-se em casa de albergado ou instituicdo adequada.*

No mesmo ano, e 1a se vao quatro décadas, a novel Lei de Execucdo Pe-
nal, que pretendia humanizar e qualificar o cumprimento das penas, mormente
as privativas de liberdade.’

Nos quarenta anos, sucederam-se leis que ampliaram o rol de medidas des-
penalizadoras e alternativas a privacdo de liberdade, com institutos tais como
composi¢do civil, transacdo penal, suspensdo condicional do processo e o re-
cente acordo de ndo persecugéo penal.

No entanto, mesmo diante da ampla gama de medidas alternativas a pri-
sdo, o cometimento de delitos graves e a necessaria imposi¢do da pena priva-
tiva de liberdade como medida de punicio e retribuicdo seguem sempre atuais.

Lamentavelmente, o diagnostico do sistema prisional alinhavado pelo le-
gislador de 1984, com outras nuances, parece inalterado.

BRASIL, 1984a.
BRASIL, 1984a.
BRASIL, 1988.
BRASIL, 1984a.
BRASIL, 1984c.
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A consolidada constitucionalizag¢@o do direito fez com que o sistema pri-
sional e suas vicissitudes aportassem no Supremo Tribunal Federal, que se de-
bate com variados aspectos e acabou por reconhecer o estado de coisas incons-
titucional ainda em 2015° e reafirma-lo em 20237

As medidas tomadas pela Corte, embora o desejado carater provisorio,
resultaram na alteragéo do sistema progressivo de cumprimento de pena.

Em breve sintese, as penas em regime fechado sdo cumpridas nos estabe-
lecimentos prisionais e os demais regimes, na falta de estabelecimentos e, por
consequéncia, de vagas, na saida antecipada e no recolhimento domiciliar me-
diante monitoramento eletronico. Por sua vez, a insuficiéncia de equipamentos
e de estrutura de fiscalizagdo converteram os regimes semiaberto e aberto em
prisdo domiciliar, mesmo sem monitorag&o eletronica.

Vale lembrar que o posicionamento jurisprudencial, depois de longa dis-
cussdo, acabou por seguir, mesmo em delitos hediondos, a regra do Codigo Pe-
nal, com a fixagdo de regime fechado apenas para o condenado a pena superior
a oito anos de reclusio.

No ordenamento em que a pena minima do delito de homicidio simples é
de seis anos, com a orientag@o jurisprudencial do minimo de pena como ponto
de partida para a fixacdo e aplicagdo, ndo € dificil depreender que poucos deli-
tos importam no cumprimento da pena em regime fechado.

Ha ainda o nimero de presos provisérios, mesmo diante do filtro rigoroso
da necessidade da segregacao cautelar.

Ao lado da atencdo ao sistema prisional, a vitima, em periodo mais re-
cente, passou a receber um novo olhar no &mbito penal.

Num rapido trago histérico nacional, ha ndo muito tempo, a responsabili-
dade penal mirava a figura do acusado, enquanto a responsabilidade civil tinha
o foco na vitima.

Influxos legislativos, a partir de 1995, com a Lei dos Juizados Especiais
Criminais,® reposicionaram a vitima na esfera penal, reconhecendo direitos e
possibilitando a participacdo efetiva.

No ambito constitucional, os direitos fundamentais, com a reconhecida
dimenséo objetiva, impdem o dever de protego estatal, vedando a protecéo in-
suficiente.

Desde 2015, no minimo, os cidaddos que cumprem pena — ou deveriam
cumprir — veem o Supremo Tribunal Federal debrucado no exame de seus di-
reitos fundamentais.

6 BRASIL, 2015.
BRASIL, 2023a.
8 BRASIL, 1995.
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De outro lado, as vitimas, num pais que ocupa indesejado posto nas pri-
meiras posi¢des das nagdes que mais cometem delitos contra a vida. No ponto,
o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica de 2023, que coletou os niimeros
referentes ao ano de 2022, apontou que as mortes violentas intencionais regis-
tradas alcangam o numero total de 47.508.°

Sem olvidar as reiteradas condenag¢des em ambito internacional por vio-
lagdo de direitos humanos consistentes na falta de efetividade de apuracdo de
responsabilidades penais, mormente de homicidios, a exemplo do caso Xime-
nes Lopes vs. Brasil. Paradigmatico por se tratar do primeiro caso do Brasil
analisado pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, em sentenca de 4 de
julho de 2006."°

Nesse cenario, o presente estudo pretende, sob a 6tica da dimenséo obje-
tiva dos direitos fundamentais, do dever de protecdo estatal e da proibigdo da
protecdo insuficiente, analisar a série de decisdes do Supremo Tribunal Federal
sobre o sistema prisional, inclusive com reafirmado reconhecimento de estado
de coisas inconstitucional, e a protegdo estatal das vitimas, uma vez que as pe-
nas dos regimes semiaberto e aberto ndo sdo cumpridas em estabelecimentos
prisionais pela insuficiente estrutura.

2  Dimensao objetiva dos direitos fundamentais
e o dever de protecao estatal (schutzpflicht des staates).
Proibicao de protecao insuficiente

No ambito dos direitos fundamentais, o periodo posterior a Segunda Guerra
Mundial trouxe significativas inovagdes, dentre as quais o reconhecimento da
dimens&o objetiva dos direitos fundamentais. Quanto ao seu advento, ha algu-
ma controvérsia na doutrina e jurisprudéncia, evocando a histdrica deciséo pro-
ferida pelo Tribunal Constitucional Alemé&o no caso Liith em 1958. Noutro lado,
tém-se o marco histdrico centrado na Lei Fundamental de 1949, a configurar
o impulso determinante para a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais.
Certo ¢ que a decisdo paradigmatica da Corte Constitucional Alema assentou
que os direitos fundamentais ndo se limitam a fungéo precipua de serem di-
reitos subjetivos de defesa do individuo contra atos do poder publico, mas que,
além disso, constituem decisdes valorativas de natureza juridico-objetiva da
Constituig¢do, com eficacia em todo o ordenamento juridico e que fornecem di-
retrizes para os orgdos legislativos, judiciarios e executivos."

°  BRASIL, 2023b, p. 14.
10 BRASIL, 2023c.
" SARLET, 2007, p. 168.
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Leciona Sarlet que, de acordo com o que consignou Pérez Lufio, os di-
reitos fundamentais passaram a apresentar-se no ambito da ordem constitu-
cional como um conjunto de valores objetivos basicos e fins diretivos da agio
positiva dos poderes publicos, e ndo apenas garantias negativas dos interesses
individuais.'

O reconhecimento da dimens&o objetiva dos direitos fundamentais impli-
cou na dupla dimenséo dos direitos fundamentais, a classica face subjetiva e a
face objetiva. De um lado, na dimensao subjetiva, os direitos negativos, tipicos da
matriz liberal, e, de outro, a dimenséo objetiva, com a face de direitos positivos
e prestacionais.

Importante, no ponto, um duplo alerta. Primeiro, ndo se deve atrelar a di-
mensdo objetiva apenas aos direitos positivos, uma vez que também direitos
fundamentais negativos podem possuir dimensdo objetiva. Isso porque tanto os
direitos individuais ou na sua fun¢io de defesa quanto os direitos sociais ou
na sua fungdo prestacional possuem uma dimenséo subjetiva e objetiva, de modo
que essa dimensdo ndo se encontra conexa a determinada qualidade dos di-
reitos fundamentais, sendo comum a todos eles."?

Por segundo, a perspectiva ou dimenséo objetiva dos direitos fundamen-
tais, antes e ao contrario de significar simplesmente o oposto da dimensio subje-
tiva, ou equivocadamente o seu antagonismo, implica o reconhecimento de que
as normas jusfundamentais que contemplam a producdo de direitos subjetivos
¢ também atribuida fungfo transcendental aquela, projetando tantos contetidos
normativos distintos."

Resulta que, a partir da dimenséo objetiva dos direitos fundamentais, im-
pOe-se a protecdo ndo apenas nas relagdes entre Estado e individuo, mas também
nas relagdes entre particulares. Dai que a ordem objetiva de valores deve orien-
tar a atuac@o dos poderes estatais, sem excegao.

Logo, decorre da dimens&o objetiva dos direitos fundamentais o dever de
protecgdo estatal (Schutzpflicht des Staates), que consiste em reposicionar a fun-
cdo do Estado, anteriormente limitada ao papel de violador, portanto a quem se
impunha limites para resguardar os direitos fundamentais, para aquele que, além
de garantir os direitos fundamentais e buscar realiza-los, deve protegé-los.

Leal e Maas, em robusta pesquisa na doutrina alema e também na ju-
risprudéncia constitucional germanica, nos ensinam que o dever de proteg¢do
estatal (Schutzpflicht des Staates), conforme apontou Calliess, constitui uma
espécie de compensacio (Kompensation) em face do monopdlio do Estado
(Gewaltmonopols), na concepgdo de uma obrigacdo de paz frente aos cidaddos.'

2 SARLET, 2007, p. 168.
LEAL e MAAS, 2022, p. 401.
4 FREITAS, 2007, p. 34
15 LEAL; MAAS, 2022, p. 412.

w
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Vale dizer que o monopodlio da for¢a exercido pelo Estado, como garan-
tidor da paz social, impde, em contrapartida, ao Estado a fungdo de garantir a
prote¢do dos seus cidaddos contra agressdes ou ameagas de terceiros.

Nesse passo, a partir da concepc¢do da dimenséo objetiva dos direitos fun-
damentais, o dever de protecdo do Estado ndo se limita a relagdo Estado e in-
dividuo, mas alcanga a protecdo dos direitos fundamentais nas relagdes entre
individuos, nas relagdes privadas. O dever de protecdo, portanto, tem esse du-
plo espectro, operando em relagdo ao Estado e aos particulares.

Tal dever de protegdo incumbe ao Estado a dupla tarefa, a classica proibi-
cdo de interferir na liberdade dos cidaddos e, ao mesmo tempo, protegé-los,
garantindo os seus direitos fundamentais. Enquanto os direitos de defesa im-
plicam numa atuag@o negativa do Estado perante as liberdades dos individuos,
o dever de prote¢do impde a atuagdo positiva, consistente em prestacdes es-
tatais para seguranga dos direitos fundamentais, resguardando a integridade fi-
sica e a vida de seus cidados.

Na licdo de Jorge Pereira da Silva, “os deveres do Estado de protecgéo de
direitos fundamentais — embora existam casos de relagdes bipolares e multi-
polares — desenvolvem-se paradigmaticamente numa estrutura triangular”.'s
Num dos vértices da base, o titular de um direito fundamental, que se encontra
ameagado. Noutro vértice da base, a fonte desse perigo, comumente um sujeito
privado identificavel, também titular de direitos fundamentais. No vértice supe-
rior, o Estado, nas suas fung¢des, obrigado a prevenir ou mesmo reprimir a ameaga
jusfundamental.

O dever de protecdo estatal recebeu, na doutrina alema, classificagdio em
trés espécies distintas: dever de proibicéo, dever de seguranga e dever de evitar
riscos. A tripla divisdo das espécies de dever de protegdo ja havia sido expla-
nada em julgamentos do Supremo Tribunal Federal pelo Ministro Gilmar Men-
des, a exemplo da ADPF 101/DFE."”

O dever de proibigio (Verbotspflicht) diz com a proibigdo de determinado
comportamento. A doutrina exemplifica com a segunda decisdo do Tribunal
Constitucional Alem&o sobre o aborto, que, em sintese, para conferir a protegio
aos nascituros proibiu o aborto.

Como segunda espécie, o dever de segurancga (Sicherheitspflicht) consiste
no dever do Estado em proteger os cidaddos contra violagdo dos direitos funda-
mentais por ataques de terceiros.

Por fim, a terceira espécie, o dever de evitar riscos (Risikopflicht) é o de-
ver de proteger os cidaddos contra possiveis riscos de violagao aos direitos fun-
damentais, a exemplo do dever de protecdo nas relagdes no campo tecnologico.

16 SIIVA, 2015, p. 29.
17 BRASIL, 2009.

Revista do Ministério Piblico do RS, Porto Alegre, n. 95, jan. 2024 — jun. 2024 327



Fernando Cesar Sgarbossa

Além das espécies do dever de protecdo, mostram-se necessarios critérios
de controle da atuagdo estatal frente aos direitos fundamentais, lastreados no
principio da proporcionalidade, consistindo em medidas de aferi¢do de efetivi-
dade dos direitos fundamentais, tendo como limites a proibi¢éo de protecdo in-
suficiente ou a proibi¢do de insuficiéncia (Untermassverbot) e a proibigdo de
excesso (Ubermassverbot).

Ambos os conceitos visam controlar o dever de proteg¢do estatal, embora
em linhas opostas. A proibicdo de excesso decorre da proporcionalidade em
sentido amplo e tem direta conexdo com os direitos de defesa, evitar a atuagéo
excessivamente gravosa as liberdades. Na li¢gdo de Canotilho, o sentido mais
geral da proibi¢do do excesso é “evitar cargas coactivas excessivas ou actos de
ingeréncia desmedidos na esfera juridica dos particulares”.'®

Doutro lado, a proibig¢do da protecdo deficiente advém da figura da outra
face da proibicao de excesso e liga-se a ideia de direitos prestacionais positivos
concebidos no Estado Social.

Mais uma vez, a licdo de Canotilho, leciona que ha “um outro lado da
proteccdo que, em vez de salientar o excesso, releva a proibicdo por defeito
(Untermassverbot). Existe um defeito de protec¢do quando as entidades sobre
quem recai um dever de protegio (Schutzpflicht) adoptam medidas insuficientes
para garantir uma protecc¢do constitucionalmente adequada dos direitos funda-
mentais”."

Conforme sublinham Leal e Maas, seguindo li¢do de Canaris, o Estado
esta vinculado a proteger um cidado de outro, pois se o Estado deixa um cida-
dao atuar de forma contraria a lei, ele esta se omitindo de punir tal atitude,
havendo, portanto, uma omissio no seu dever de prote¢éo.?

Prossegue com a observagdo de Canaris, a omissdo pode néo so vir do le-
gislador, que é o primeiro a garantir os direitos fundamentais, mas também po-
de derivar da jurisprudéncia, pois a realizacdo de deveres de protecdo, mediante
a interpretagdo e o desenvolvimento integrador da jurisprudéncia, constitui tam-
bém uma das tarefas legitimas dos 6rgéos jurisdicionais, embora limitada pela
competéncia do legislador.?!

Na seara do direito penal, como bem adverte Sarlet, é inequivoca a vin-
culaco entre os deveres de protegdo e a teoria da protecdo dos bens juridicos
fundamentais como elemento legitimador da interven¢éo do Estado. De um la-
do, na correlata aplicagdo do principio da proporcionalidade e da interpretagio
conforme a Constituigdo, servindo a proporcionalidade como critério de con-
trole de constitucionalidade das medidas restritivas dos direitos fundamentais,

¥ CANOTILHO, 2000, p. 271.
19 CANOTILHO, 2000, p. 271.
20 LEAL; MAAS, 2022, p. 427-428.
21 LEAL; MAAS, 2022, p. 428.
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na perspectiva de direitos de defesa, no sentido de proibicdo de intervengéo (ou
de direitos subjetivos em sentido negativo). Neste plano, o principio da pro-
porcionalidade atua como proibigdo de excesso, servindo como um dos princi-
pais limites as limitagdes dos direitos fundamentais.

Ocorre que, segue Sarlet, o Estado — também na esfera penal — podera
frustrar o seu dever de protecdo atuando de modo insuficiente, ficando aquém
dos niveis minimos de protecdo constitucionalmente exigidos, ou mesmo dei-
xando de atuar, hipdtese vinculada as omissdes constitucionais.?

Feldens assevera que no direito penal, enquanto instrumento auxiliar na
tutela de direitos humanos e fundamentais, limites maximos de interveng¢éo po-
dem conviver com limites minimos. Assim arremata: “um Direito penal de in-
tervencdo necessariamente minima nfo se contrapde conceitualmente a um Di-
reito penal de intervengdo minimamente necessaria”.”

Se de um lado a proibigdo de excesso desdobra-se em trés estagios para
sua aplica¢do como critério material de afericdo de medidas restritivas de di-
reitos fundamentais, a saber, adequac@o, no sentido de viabilidade de alcangar
o fim almejado por aquele determinado meio; necessidade, a significar a exi-
géncia da opg¢do pelo meio restritivo menos gravoso para o direito objeto da
restri¢do do direito fundamental; e proporcionalidade em sentido estrito, equili-
brio entre os meios empregados e os fins almejados, a proibi¢do de insuficién-
cia padece de construgdo dogmatica solida e desenvolvida quanto a conhecida
na vedagédo ao excesso.

Para além das distingdes entre a proibigdo de excesso e a proibi¢do de
insuficiéncia, Sarlet aponta um elo comum inquestionavel entre as categorias
que € o critério da necessidade (isto é, da exigibilidade) da restricdo ou do im-
perativo de tutela que incumbe ao poder publico.?* E a nogéo trazida por Juarez
Freitas, no sentido de que o “principio da proporcionalidade quer significar que
o Estado ndo deve agir com demais, tampouco de modo insuficiente na con-
secuco de seus objetivos. Exageros para mais ou para menos configuram ir-
retorquiveis violagdes ao principio”.?

3  Proibicao da protecao insuficiente na esfera penal.
Supremo Tribunal Federal e a paradigmatica decisao na ADO 26/DF

No Supremo Tribunal Federal, a proibi¢do de protecdo insuficiente na es-
fera penal ja vinha sendo apontada como fundamento de decisdes. No entanto,

22 SARLET, 2006, p. 178.

23 FELDENS, 2007, p. 229.
24 SARLET, 2006, p. 181-182
%5 FREITAS, 1997, p. 56-57.
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no julgamento da ADO 26/DF, deu-se o definitivo avango, consagrando o re-
conhecimento da dimensio objetiva dos direitos fundamentais e a consequente
proibicdo da protecdo deficiente dos bens juridicos no &mbito penal.

No julgamento da ADO 26/DF,? a Corte Constitucional reconheceu a in-
suficiéncia da prote¢do contra condutas homofdbicas e transfobicas, reais ou
supostas, que envolvem aversdo odiosa a orientacdo sexual ou a identidade de
género de alguém, por traduzirem expressdes de racismo, a partir da dimensio
social do conceito. Ainda, implementou mandados constitucionais de crimina-
lizagdo e, mediante adequag@o tipica, ajustou as condutas aos preceitos prima-
rios de incriminagio definidos na Lei n® 7.716/89. Por fim, na interpretago cons-
titucional, decidiu que, na hipétese de homicidio doloso, constitui circunstancia
que passa a qualificar o delito, por configurar motivo torpe.

Nao se olvide que, no dmbito da Segunda Turma da Suprema Corte, em
anterior julgamento (HC 104.410/RS),?” a Suprema Corte, por voto de relatoria
do Ministro Gilmar Mendes, apontava que a Constitui¢do de 1988 trouxe um
significativo elenco de normas que, em principio, ndo outorgam direitos, mas
que, antes, determinam a criminalizagdo de condutas. E possivel identificar em
referidas normas o mandato constitucional de criminalizacdo diante dos bens e
valores envolvidos. Isso porque os direitos fundamentais ndo podem ser conside-
rados apenas como proibi¢des de intervencdo (Eingriffsverbote), expressando
também um postulado de protegdo (Schutzgebote). Pode-se dizer que os direi-
tos fundamentais expressam ndo apenas uma proibi¢do do excesso como tam-
bém podem ser traduzidos como proibi¢des de protegdo insuficiente ou impe-
rativos de tutela. Desse modo, os mandatos constitucionais de criminalizagdo
impdem ao legislador o dever de observancia do principio da proporcionalidade,
seja como proibi¢do de excesso, seja como proibig¢do de prote¢io insuficiente.

Ainda, na decisdo referida, restou delineado, na doutrina e jurisprudéncia
constitucional alem, que o controle de constitucionalidade das leis em maté-
ria penal tem trés niveis distintos de intensidade. O primeiro seria o controle de
evidéncia (Evidenzkontrolle); o segundo importaria controle de sustentabilidade
ou justificabilidade (Vertretbarkeitskontrolle); e, por ultimo, o controle material
de intensidade (intensivierten inhaltlichen Kontrolle).

No exame da constitucionalidade, deve ter-se em conta que a Constitui-
cdo confere ao legislador amplas margens de agéo para eleger os bens juridicos
penais e avaliar as medidas adequadas e necessarias para a efetiva protecdo
desses bens. Contudo, o principio da proporcionalidade deve proibir o excesso

26 BRASIL, 2020.
27 BRASIL, 2012.
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e também a protecdo deficiente, impondo um rigoroso controle da atividade le-
gislativa, declarando a inconstitucionalidade de leis que ndo observem os pa-
rametros dos principios constitucionais.

No paradigmatico julgamento da ADO 26/DF, o Supremo Tribunal Fede-
ral adverte que quando o Poder Publico deixa de adotar as medidas legislativas
necessarias para tornar os preceitos da Constituicdo efetivos, operantes e exe-
quiveis, o Estado abstém-se de cumprir o dever de prestagdo que a Constitui-
¢do lhe impos.

Dessa omissdo desse non facere ou non praestare resulta a inconstitucio-
nalidade por omissdo. Omisséo total quando € nenhuma a providéncia adotada,
ou parcial, quando a medida tomada pelo Poder Publico é insuficiente. E é bem
por isso que as omissdes inconstitucionais dos Poderes do Estado, notadamente
do Legislativo, ndo podem ser toleradas, sob o risco de resultar no proprio des-
prestigio da Constituicdo decorrente da inércia de 6rgdos meramente constitui-
dos. Dai a preocupagdo externada pelo Ministro Celso de Melo, quando as-
severa que tais situagcdes representam um dos mais tormentosos aspectos do
processo de desvaloriza¢do funcional da Lei Fundamental da Republica e, ao
mesmo tempo, “estimulam, gravemente, a erosdo da consciéncia constitucio-
nal, evidenciando, desse modo, o inaceitavel desprezo dos direitos basicos e
das liberdades publicas pelo aparelho estatal”.

Como dito, o julgamento da ADO 26/DF pontua significativo avango no
cenario jurisprudencial uma vez que o Supremo Tribunal Federal reconhece a
necessidade de protecdo penal de direitos fundamentais e ajusta a adequagdo
tipica até que sobrevenha lei.

4 O sistema prisional no Supremo Tribunal Federal. o cumprimento
das penas privativas de liberdade em regimes alternativos

A execugdo penal, como nfo poderia deixar de ser, é tema que sempre
aporta no Supremo Tribunal Federal.

Na ADPF 347/DF, ainda em setembro de 2015, foi deferida medida cau-
telar para determinar aos juizes e tribunais, observado o Pacto dos Direitos Ci-
vis e Politicos e a Convengdo Interamericana de Direitos Humanos, a realiza-
¢do de audiéncias de custodia, no prazo de 24 horas, contados do momento da
prisdo, e determinar a Unifio a liberagcdo do saldo acumulado do Fundo Peni-
tenciario Nacional para utilizagdo com a finalidade para a qual foi criado, absten-
do-se de realizar novos contingenciamentos, indeferindo os demais pleitos.?

28 BRASIL, 2015.
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A referida arguicdo de descumprimento de preceito fundamental foi jul-
gada procedente, por maioria, em 4 de outubro de 2023, para reconhecer o es-
tado de coisas inconstitucional do sistema carcerario brasileiro e, dentre outras
cominagdes, que juizes e tribunais fundamentem a nio aplicagdo de medidas
cautelares e penas alternativas a prisdo, sempre que possiveis, tendo em conta
o quadro dramatico do sistema carcerario. Na mesma linha, o deferimento, quan-
do possivel, de penas alternativas a prisdo diante do cumprimento em regime
mais severo pela inexisténcia de vagas.”

Cabe registrar que a Teoria do Estado de Coisas Inconstitucional constitui
técnica decisoria desenvolvida pela Corte Constitucional da Coldmbia, a partir
da decisdo SU-559, de 06 de novembro de 1997, visando enfrentar sistematicas
e graves violagdes dos direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais
em politicas publicas adotadas pelo Estado, impondo atuagéo conjunta de di-
versos atores estatais.*

Além da situagdo de ampla violagdo de direitos fundamentais, a configu-
ra¢do do estado de coisas inconstitucional se configura quando constatada a
inércia ou incapacidade reiterada e persistente das autoridades piblicas em en-
frentarem a situagdo e, atuando, alterarem o quadro, impondo-se, como dito, a
necessidade de atuagdo de varios 6rgios.*!

Ainda no ano de 2016, ao apreciar o recurso extraordinario n° 643.320/
RS — Tema n? 423 —, de relatoria do Ministro Gilmar Mendes, a Suprema Corte,
reconhecendo a repercussio geral, empregando a técnica de decisdo manipula-
tiva de efeitos aditivos, fixou a tese, no ponto, de que a falta de estabeleci-
mento penal adequado ndo autoriza a manutenciio do condenado em regime
prisional mais gravoso; os juizes da execugdo penal poderdo avaliar os estabe-
lecimentos destinados aos regimes semiaberto e aberto, para qualificagdo como
adequados a tais regimes, sendo aceitaveis regimes que nio sejam qualificados
como colonia agricola ou industrial, no caso de regime semiaberto, ou como
casa de albergado ou estabelecimento adequado para cumprimento do regime
aberto, conforme a previséo legal.

E foi além ao tratar do déficit de vagas, determinando a saida antecipada
do sentenciado em regime com falta de vagas, a liberdade com monitoragio
eletronica ao condenado que sai antecipadamente ou tem concedida a prisdo
domiciliar pela falta de vagas. Por fim, o cumprimento de penas restritivas de
direito e/ou de estudo ao sentenciado que progride ao regime aberto. Concluiu
sobre a possibilidade de deferimento de prisdo domiciliar ao condenado até a
estruturagdo das medidas alternativas propostas.

2% BRASIL, 2023a.
30 COLOMBIA, 1997.
31 GUIMARAES, 2017, p. 81.
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A decisdo serviu como precedente representativo e resultou na edi¢do da
Stimula Vinculante 56, afixando que a falta de estabelecimento penal adequa-
do ndo autoriza a manutengdo do condenado em regime prisional mais gra-
voso, devendo-se observar, nessa hipotese, os pardmetros fixados no RE 641.320/
RS

Interessa, no ponto, a premissa de que o sistema progressivo de cumpri-
mento de pena ndo funciona como deveria, a partir de diagnostico da insuficién-
cia de vagas no regime semiaberto e aberto, com dados colhidos pelo Conselho
Nacional de Justi¢a e os nimeros do Departamento Penitenciario Nacional. No
regime semiaberto, com niimero insuficiente de vagas, e no abandono do re-
gime aberto, convertendo-se, de modo irrestrito, em prisdo domiciliar. Em ter-
mos objetivos, no ano de 2014, haviam 89.639 pessoas presas no regime se-
miaberto, enquanto o pais contava com 67.296. No regime aberto, 15.036 pessoas
presas, embora sejam apenas 6.952 vagas. No pais, a prisdo domiciliar contava
com mais de cento e quarenta e sete mil pessoas, a maioria por falta de vagas.”

As trés alternativas apontadas pela Corte aos regimes legais de cumpri-
mento de pena, admitida a auséncia de previsdo legal, foram assim elencadas:
a saida antecipada, a liberdade eletronicamente monitorada no recolhimento
domiciliar e, por fim, a adogdo de penas restritivas de direito e estudo no lugar
do cumprimento de pena no regime aberto.

O monitoramento da liberdade, no paradigmatico julgamento, ¢ delineado
como solugdo para os inconvenientes da prisdo domiciliar, desde a propria casa
e 0s meios para manté-la, a insuficiéncia de protecdo das vitimas quando os mem-
bros da familia que recebe o sentenciado foram os alvos, em nova situagédo de
risco; o amplo acesso dos cumplices em praticas criminosas, a desnecessidade
de autorizacdo judicial para ausentar-se do imovel em que determinado o reco-
lhimento. Agregou ainda o trabalho fora da residéncia como fator de ressociali-
zag¢do e manutenc¢do do proprio apenado, evitando o indesejado sacrificio da
familia e a permanéncia em tempo integral na residéncia.

Portanto, desde 2016, o cumprimento de pena nos regimes semiaberto e
aberto segue as diretrizes tragadas pelo Supremo Tribunal Federal.

5 Direitos das vitimas
Da tradicional mirada do Direito Penal para a figura do acusado, passando

ao posterior cumprimento de pena quando condenado, o arcabougo normativo
voltou o olhar para a vitima.

32 BRASIL, 2016b.
33 BRASIL, 2016a.
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No ordenamento patrio, novos institutos passaram a contar com participa-
¢do ativa da vitima. Também no direito internacional, foram assegurados varios
direitos a vitima.

Tem-se, como marco inaugural, a Resolug@o 40/34, de 29 de novembro
de 1985, adotada pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas, que consistiu na
Declarag@o dos Principios Basicos de Justiga relativos as Vitimas da Criminali-
dade e de Abuso de Poder.

Segundo a Declarag?o, o termo “vitimas” designa as pessoas que, indivi-
dual ou coletivamente, tenham sofrido um dano, nomeadamente um dano fisico
ou mental, um sofrimento emocional, um prejuizo econémico ou um atentado
importante aos seus direitos fundamentais, em resultado de atos ou omissdes
que violem as leis penais em vigor nos Estados-membros, incluindo as leis que
criminalizam o abuso de poder.

No ambito da Unido Europeia, a Diretiva 2012/29/EU do Parlamento Eu-
ropeu e do Conselho, de 25 de outubro de 2012, estabeleceu normas minimas
relativas aos direitos, ao apoio e a protegio das vitimas da criminalidade, subs-
tituindo a anterior Decisdo-Quadro 2001/220/JAI do Conselho. Dentre os obje-
tivos, manter e desenvolver um espago de liberdade, seguranca e justica na Unido
Europeia, tendo como pedra angular o reconhecimento mutuo das decisdes ju-
diciais em matéria civil e penal. Além de assegurar a prote¢do das vitimas da
criminalidade.

No elenco de direitos, merece destaque o artigo 182 da Diretiva, ao as-
segurar o direito a prote¢do das vitimas, impondo aos Estados-membros o de-
ver de assegurar a aplicagdo de medidas para proteger as vitimas e os seus fa-
miliares contra a vitimiza¢8o secundaria e repetida, a intimidacgéo e a retaliacdo,
nomeadamente contra o risco de danos emocionais ou psicologicos, bem como
para proteger a dignidade das vitimas durante os interrogatdrios e depoimentos.

No Brasil, o Conselho Nacional de Justiga, ao editar a Resolugdo n® 253/
2018, e o Conselho Nacional do Ministério Publico, conforme Resolu¢do n®
243/2021, definiram as politicas institucionais de protecfo aos direitos das vi-
timas.

No ambito internacional, o pais é reiteradamente condenado por viola¢do
de direitos humanos consistentes na falta de efetividade de apurag@o de respon-
sabilidades penais, mormente de homicidios, a exemplo do caso Ximenes Lo-
pes vs. Brasil. Paradigmatico por se tratar do primeiro caso do Brasil analisado
pela Corte Interamericana de Direitos Humanos, em sentenca de 4 de julho
de 2006. O cearense Damido Ximenes Lopes, 30 anos de idade, foi morto em
decorréncia de maus-tratos sofridos na Casa de Repouso Guararapes, em Sobral
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(CE). Damio foi internado na clinica psiquiatrica ligada ao Sistema Unico de
Saude (SUS), que ja registrava historico de violéncia contra pacientes. O re-
gistro da morte ignorou os sinais de violéncia existentes no corpo de Damigo e
apontou morte natural e, posteriormente, causa indeterminada.

Na esfera judicial brasileira, a apuragdo do caso ndo avangou. Mesmo
instado, a inércia do pais resultou na condenac¢do do Brasil pela violagdo dos
direitos a vida, a integridade pessoal, as garantias judiciais e a protegéo judicial
de respeitar e garantir os direitos previstos na Convengao Americana.**

Com algum descompasso de tempo em relagdo as normas internacionais,
o Brasil parece pretender reformular a atengfo aos direitos das vitimas, aproxi-
mando-se do cumprimento do dever de protecdo estatal dos direitos fundamen-
tais das vitimas.

6  Consideracgoes finais

No atual estado das coisas, diante do ordenamento posto e das linhas dire-
tivas da jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal que conferiram interpre-
tagdo conforme as regras legais, a vitima de delitos graves, com violéncia e gra-
ve ameaga contra a pessoa, ao lado de suportar os danos fisicos, psicologicos
e materiais, assistira ao agressor ser punido com a sang¢éo de prisdo domiciliar.

Como visto, o regime inicial fechado somente sera aplicavel ao apena-
mento superior a oito anos. Se o quantum de pena for de oito anos ou inferior,
o regime sera o semiaberto. Ainda, se igual ou inferior a quatro anos, o cumpri-
mento da pena inicia-se no regime aberto.

Nao é demais rememorar que, ao individualizar a pena, em conformidade
com a jurisprudéncia pacifica, o julgador deve partir do minimo cominado. O
Supremo Tribunal Federal, inclusive, ja decidiu que a fixa¢do da pena-base no
minimo legal, na primeira fase, dispensa fundamentag@o pelo juiz.**

No catalogo de tipos penais do direito patrio, a pena minima que implique
o cumprimento inicial em regime fechado é absolutamente minoritaria, havendo
previsdo de regimes mais brandos para delitos praticados com violéncia e grave
ameaca contra a vitima. E € esse o ponto que se pretende submeter ao exame
do dever de protecdo estatal.

Hodiernamente, delitos como homicidio simples, consumado ou tentado,
terdo cumprimento inicial em regime semiaberto pela orientagdo majoritaria de
fixag¢do da pena minima.

34 BRASIL, 2023c.
35 BRASIL, 1998.

Revista do Ministério Pablico do RS, Porto Alegre, n. 95, jan. 2024 — jun. 2024 335



Fernando Cesar Sgarbossa

Também o delito de roubo, mesmo com emprego de arma de fogo e, in-
clusive, com lesdo corporal grave, via de regra, tera o regime semiaberto como
aquele a se iniciar o cumprimento.

No atual panorama, por quase uma década, com aval da Suprema Corte,
as sangdes por delitos de indiscutivel gravidade, com violéncia e grave ameaca
contra pessoa sdo e seguem sendo cumpridas mediante recolhimento domici-
liar, com ou sem monitoragdo eletrdnica. A proposito, os niimeros atualizados
divulgados pela Secretaria Nacional de Politicas Penais, vinculada ao Ministé-
rio da Justica e Seguranca Publica, de 30 de junho de 2023, apontam o au-
mento do nimero de pessoas em prisdo domiciliar, no total de 190.080, com
monitoramento eletronico de 92.984 presos, sendo que 97.186 sem monitora-
mento.*

Para além da inobservancia das fungdes preventiva e retributiva da pena,
¢ flagrante o descumprimento do dever de protecéo estatal das vitimas.

A vitima, no ambito penal, detém tradicional starus de esquecimento e
secundariedade, que o proprio Supremo Tribunal Federal ao enfrentar a situa-
¢do de violagdo de direitos fundamentais sistematica do sistema carcerario ndo
fez o cotejo dos direitos dos ofendidos.

Na confirmag&o do estado de coisas inconstitucional, a Corte Constitucio-
nal, no julgamento de mérito da ADPF 347/DF, em outubro de 2023, confir-
mando a medida cautelar decidida em setembro de 2015, estabeleceu prazo de
seis meses para a apresentagdo de plano nacional e o prazo de até 3 anos para
implantagdo do plano, a contar da homologa¢do.”’” Significa dizer que o cumpri-
mento de pena, com o abrandamento das regras legais, prosseguira.

Numa breve incursdo na dimenséo objetiva dos direitos fundamentais, na
dupla dimensdo e garantia a esses direitos, no dever de protecio estatal, com
o limite da proibigdo de excesso (Ubermassverbot) e a proibigdo de protecdo
insuficiente (Untermassverbot), abarcando o dever estatal de protecdo dos di-
reitos fundamentais das vitimas.

Ao tratar de direitos a protegdo, Alexy tem igual ponto de partida, a defesa
da vida. Discorrendo sobre o conceito de direito a protegcdo, pontua que devem
ser entendidos como direitos do titular de direitos fundamentais em face do
Estado, a fim de que este proteja contra intervengdes de terceiros e inicia com
a defesa do direito a vida.’® Leia-se aqui a integridade fisica, emocional e psico-
l16gica como partes integrantes deste direito.]

36 BRASIL, 2023d.
37 BRASIL, 2023a.
3% ALEXY, 2008, p. 451.
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O descumprimento do dever de protecdo estatal das vitimas alcanga to-
dos os poderes estatais. Pelo Poder Legislativo, ao ndo adequar a retribuigio
estatal, deixando o carater meramente simbdlico da san¢do, mormente em de-
litos praticados com violéncia e grave ameaga contra pessoa; igualmente pelo
Poder Executivo, que além do enfrentamento da questdo prisional, precisa cum-
prir a fungfo de seguranga publica, com olhar para os direitos fundamentais das
vitimas. Por fim, de igual modo, ao Poder Judiciario, na interpretagdo constitu-
cional, impde-se concretizar o imperativo de tutela, sanando a protecdo insufi-
ciente do direito das vitimas, com ajuste na aplicagdo do direito, definindo o
agravamento da individualizagdo da pena nos delitos praticados com violéncia e
grave ameaga contra pessoa, de forma que se coadune ao dever de protegio es-
tatal, com a interven¢do penal minimamente necessaria, o que atualmente nao
ocorre.

Em conclusdo, as reiteradas decisdes do Supremo Tribunal Federal, no en-
frentamento do quadro estrutural do sistema prisional, na protecdo das graves
violagdes dos direitos dos presos, ao disporem sobre a ampliagio da prisdo do-
miciliar aos condenados por crimes praticados com violéncia e grave ameaca
contra pessoa deixaram de observar o dever de protecdo estatal as vitimas e
merecem urgente revisao.
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