ACAO CIVIL PUBLICA E SEPARACAO DE PODERES
Da interferéncia do Ministério Publico no exercicio da
discricionariedade politico-administrativa do Estado —

um estudo de caso

Raphael Augusto Sofiati de Queiroz*

1- DO CASC CONCRETO

1. Em vérias Comarcas de uma mesma Regigo do interior do Estado, o
Ministério Pdblico Estadual, presentado pelo Promotor de Justiga com
atribuig@o para a defesa dos diteitos difusos e coletivos, propds agbes civis
publicas pretendendo a condenagéo do Estado & obrigagéo de fazer con-
sistente na manutencdo da capacidade das carceragens das Delegacias
locais compativel com a sua estrutura e, também, & condenagéo, do Estado,
na obrigacio de nZo fazer, consistente no abster-se de receber, nas
mencionadas carceragens, presos oriundos de outras Comarcas.

2. Requereu, ainda, o Ministério Plblico, fossem antecipados parcial-
mente os efeitos da tutela satistativa de mérito, sem a oitiva do Estado, para
determinar a imediata remogéo dos presos definitivamente condenados e
dagueles oriundos de outras unidades prisionais da carceragem local.

3. O autor fundamentou seu pedido na superlotagio das Delegacias, 0
que, segundo consta da inicial, viola o principio constitucional da dignidade
da pessoa humana &, também, na omisséo do Estado na transferéncia dos
mencionados presos das Delegacias para o sistema penitenciario.

4. Sendo certo que havia nos autos documentos que provam a inexis-
téncia de vagas nas Delegacias e no sistema penitenciario, ainda assim o
autor pleiteou liminar inatidita aftera pars para remover 08 presos.

5. A argumentag&o que se segue foi utilizada para contestar uma destas
acbes, e, no caso especifico, o Juiza vinculou a analise do pedido da liminar
4 manifestagdo do Estado, em conformidade com o art. 22 da Lei n®
8.437/92,
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6. Intimado e citade por carta precatoria, tende em vista a relevancia do
caso, o Estado abriu méo do prazo para defesa e, em pega Unica, manifes-
tou-se agerca da liminar e contestou a agéo.

- DA ADEQUACAOQ INSTRUMENTAL DA DEFESA AQ ART. 2° DA LEI
N? 8.437/92

7. Incumbe, de inlcio, sustentar a possibilidade de a pessoca juridica de
direito plblico, uma vez instada a se manifestar acerca de pedido de liminar
em sede de agdo civil piblica, abrir m&o do prazo préprio para a contestagéo
e responder, em pega Unica, a pretensdo veiculada em tutela de urgéncia
e & pretensao objsto do processo.

8. Como ja destacado na melhor doutrina, € possivel que a liminar
requerida possa ter contornos cautelares ou de antecipagéo dos efeitos da
tutela satisfativa de mérito.

“Ponderacao, que seé faz necessaria, situa-se no contetido mesmo
da postulagdo liminar. Essa pode até ser acidentalmente idéntica
a pretensdo deduzida na agdo: mas assim ndo é necessariamen-
te.” (FERRAZ, Sergio. “Provimentos Antecipatérios na Agdo Civil
Publica”. In Agéo Civil Piiblica — 15 anos. Coord. Edis Milaré. Ed.
RT, 2001, p. 786).

9. Em sede de agéo civil piblica aplica-se também o raciocinio acima
explicitado, o que obriga a se admitir como inconteste a natureza antecipa-
téria parcial da liminar requerida nestes autos, ja que, in fimine, foi requerida
a imediata remogao dos presos condenados e a proibigdo da permanéncia
deles na unidade prisional da Delegacia da Comarca e, como pedido final,
a manutenc&o clo que foi requerido em carater de urgéncia.

10. Desta forma, o Estado, ao se manifestar acerca da pretenséo & tutela
de urgéncia, estaria se manifestando sobre as principais guestbes, prévias
ou de mérito, do presente processo, ¢ gue viabiliza, com fulcro na instru-
mentalidade das formas, utilizar-se de pecga Unica para resistir, em juizo, a
pretenséo do autor, seja ela urgente ou final.

Il - PREAMBULO

11. Esta-se diante de um caso em que s& pretende, expressamente,
violar a clausula pétrea de separagdo dos poderes, através de uma petigéo
inicial que contém inumeros vicios, dentre eles, incompeténcia absoluta do
jufzo, auséncia de atribuigio do orgdo do Ministétio Publico para a propo-
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situra da ac#o, auséncia de interesse de agir por evidente falta de utilida-

de/necessidade e de adequacio da via eleita e, ainda, na qual ¢ que se

postula ja foi inUmeras vezes rechagado pela jurisprudéncia, tendo sido,
inclusive, objeto de estudo do préprio Ministério Plblico, que concluiu pela
impossibilidade de se formular tal modalidade de pedido em agéo civil
poblica.

12. Desta forma, passa-se a abordar, especificadamente, cada um dos
pontos controvertidos — guestbes.

IV — DAS QUESTOES PREVIAS PRELIMINARES

V.1 — Da Auséncia dos Pressupostos Processuais de Validade:
Competéncia do Juizo e Atribuigéo do Promotor de Justica

13. A mesma Lel de Execugéo Penal que define critérios para o respeito
2 dignidade da pessoa humana também define o procedimento proprio para
a fiscalizagdo e para a adogio de medidas concementes & ordem e &
seguranga nas unidades prisionais.

14. O art. 66 da LEP, bem como o art. 107, IV, “a”, do CODJERJ,
atribuem competéncia ao Juiz da Vara de Execugdes Penais para a adogéo
de medidas administrativas e jurisdicionais concernentes a fiscalizagéo e
interdicdo de unidades prisionais que estejam funcionando em condigbes
inadequadas — incluem-se, ai, casos de desrespeito a iotagio das mencio-
nadas unidades — (especialmente nos incises VIi e V). Confira-se:

“Pode o jufz também interditar, no tado ou em parie, o estabele-
cimento penal que estiver funcionando em condigbes inadequa-
das ou com infringéncia aos dispositives da lei (art. 66, Vill). Se,
por deficiéncias materiais, falta de seguranga, inexisténcia de
condices de salubridade etc., verificar o juiz 4 impossibilidade de
se atender aos requisitos minimos pravistos para a execugdo
penal, deve interditar o eslabelecimento total ou parcialmente.
Evidentemente, tal determinacdo somente se jusiifica na hipdlese
de graves irregularidades ou deficiéncias, que ndo possam ser
sanadas por outros meios menos drdsticos, jd que a interdigao,
principalmente nos estabelecimentos penals de grande porte,
provoca sérios problemas de acomodagéo da populagédo carce-
-rdria.” (MIRABETE, Julio Fabrini. Exscugdo Penal. Ed. Atlas, 5%
ed., 1992, p. 205).
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15. Parece evidente que, em havendo, por hipdiese, necessidade de se
tomar alguma medida em face de eventual superlotagéo de unidade prisio-
nal, ainda que em Delegacia de Policia, tal medida devera ser dirigida ao
juiz da execucéo (art. 66 da LEP, c.c. art. 107, do CODJERJ).

16. No Estado do Rio de Janeiro, por forga do art. 107 do Codigo de
Organizagéo e Divisdo Judiciarias, toda a execugéo penal do Estado se
processa nas Varas de Execugéo da Capital.

17. Levando-se em conta que a Lei de Execugdes Penais expressamen-
te atribui ao Juiz da Execugdo a competéncia para determinar medidas,
adminisirativas e judiciais, que visem & manutengéo da ordem e seguranga
nas unidades prisionais e que o art. 107 do CODJERJ atribui essa compe-
téncia, no nosso Estado, aos juizes das Varas de Execugdo Penal da
Capital, o Juizo com competéncia para os feitos de Fazenda Publica
do interior é absolutamente incompetente, em razéo da matéria, para
processar e julgar a mencionada agio.

18. E néo se argumente que a agio tem indole civil e que, portanto,
estaria excluida da competéncia criminal dos julzes da VEP. Isto porque
n&éo ha a menor divida de que é absolutamente vidvel a provocagéo da
jurisdicdo na competéncia criminal para processar e julgar feitos
civeis, a exemplo do que ocorre com Mandade de Seguranga em matéria
criminal, que, segundo a melhor doutrina, ndo perde sua conotagdo de
“agao civel”, verbis

‘Mandado de Ssguranga em Matsria Criminal. Conceito: Agéo de
natureza civil (RTJ 83/255), de ritc sumarissimo, [...]” (CAPEZ,
Fernando. Curso de Processo Penal. Ed. Saraiva, 32 ed., 1999,
p. 460). Grifou-se.

0O mandado de seguranga héo é um recurso, mas uma agéo, de
natureza civil, de rito sumarissimo, [...]' MIRABETE, Julic Fabri-
ni. Processo Penal. Ed. Atlas, 72 ed., 1897, p. 720). Grifou-se.

.8 uma agdo civel auténoma de impugnagdo, de rito sumério
aspecial. Ndo podemos confundir a natureza da matéria tratada
no MS com a origem da regulamentagéo e disciplina do instituto.
Em outras palavras: trata-se de instituto regulamentado e
disciplinado no dmbito civel mas com perfeita aplicagdo nas
matérias de nalureza criminal. [...] Ndo ha MS criminal, traba-
Ihista ou eleitoral. Hdé MS civel impeirado na drea criminal,
trabalhisia ou eleitoral.
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[...] Em ouiras palavras, sendo o M3 contra decisdo do juiz
criminal, ndo ha razdo para ser julgado no ambito civel.”
(RANGEL, Paulo. Direito Processual Penal. Ed. Lumen Juris, 52
ed., 2001, pp. 672/673). Grifou-se.

19. No mesmo sentido se pronuncia a jurisprudéncia, em ¢aso, se néo
idéntico, muito semelhante:

..} Persiste a concluséo quando, na acdo de seguranga, é
impugnada a legalidade de juiz de direito que interdita o estaf:)e_a—
lecimento prisional. A relagéo juridica debatida ndo é de maiéria
penal. N&o incidem as normas do Cddigo de Processo Penal.”
(STJ, ROMS 4059/RS, Rel. Min. Luiz Vicente Cernicchiaro, v. u.,
18.04.1995).

20. Além de estarmos diante de um caso de incompeténcia absoluta,
como restou provado, em conseqiéncia disto, 0 promator de justica si'gna-
tario da referida agéo civil ndo tem atribuigéo para propé-la, eis que violou
o principio do promotor natural ao distribuir a peticio inicial.

“0 Promotor Natural, assim, é garantismo constitucional de
toda e qualquer pessoa (fisica ou juridica) de ter um orgéo de
execugdo do Ministério Publico com suas atribuicées previa-
mente definidas em lei, a fim de se evitar o chamado promotor
de encomenda para esse ou aquele caso. O principio existe
muito mals em nome da sociedade do que propriamente da
pessoa fisica do Promotor de Justiga [...]" (RANGEL, Paulo.
op. cit., p. 35}, Grifou-se,

21. O Estado do Rio de Janeiro tem direito constitucional de ter, no
processo, como presentante do autor, 0 promotor natural com atribuicéo
fixada em lei para o caso, qual seja, o promotor criminal da capital, lctado
nas Varas de Execucgéo Penal, verbis:

168

“t of Complementar n® 28/82 — dispbe sobre a organizacéo do
Ministério Publico Estadual junto ac Poder Judicidtio do RJ.

[...] art. 42 — As Promotorias de Justica sao Orgdos de execugdo
do Ministério Publico com atribuigées criminais e administrati-
vas perante a Primeira Instancia do Poder Judiciario Estadual.

art. 43 - Incumbe aos Promotores de Justica:
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[...] X — inspecionar os Distritos Policiais e demals dependén-
cias da policia judicidria, requerendo ao Juiz o que for periinen-
te ao interesse processuai penal e a preservagéo dos direitos
e garantias individuais, da higiene e da decéncia no tratamen-
to de presos, com rigoroso cumprimento das leis e das senten-
gas;”

22. E como se verificar a Inexisténcia de promotor com atribuigcéo no
presente caso? Ainda que a lei de organizag@o do Ministério Plblico seja
clara neste sentido, segue-se, num tom didatico, verbis:

“A legalidade e procedéncia dos atos praticados no processo
pelos drgdos do MP e do Poder Judicidrio somente ocorrerdo ha
medida em qgue 0s mesmos atuarem, raspectivameante, nos limites
de suas atribuigBes e competéncias. [...]

A garantia do promolor natural passa, necessariamente, por
quatro exigéneias bdsicas: pessoa investida do cargo de promo-
tor, existéncia de drgdo de execucdo, lotagdo por titularidade e
inamovibilidade do promolor do 6rgéo de execugéo.

Essa garantia seria um nada se as atribuicBes dos orgdos de
execugio fossem, caso a caso, ditadas pelo Procurador-Geral. O
que adiantaria a existéncia de orgéio de execugdo, [...], se ndo
houvesse a atribuicdo de cada drgio fixada em lei?” (CAR-
NEIRQ, Paulo Cezar Pinheiro. O Ministéric Publico no Processo
Civil e Criminal. Ed. Forense, 4% ed., 1992, pp. 83/84). Grifou-se.

23. Tendo-se em vista que carece de atribuicdo o promotor signatario
da pega inicial, esta-se diante de um caso de auséncia de pressuposto
precessual de validads, o que acarreta a nulidade dos atos do processo,
sendo impossivel a sua sanagéo. Ouira nféo ¢ a opinido da doutrina,
confira-se:

"0 promotor com airibuicdo para a causa é requisito indis-
pensdvel para o desenvolvimento regular de qualguer rela-
gdo juridica processual que reclame sua intervengio, pouco
imporiando que atue como parlte ou custos legis, sendo esta a
sua natureza jurfdica. [...]

A falta de atribuicdo, no processo do promotor legaimente legiti-
mado, defermina a existéncia de um vicio no ato por ele pratficado.

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (55}, 2002 199



Aqui a ilegitimidade seria para o processo pressupostc de
validade, de acordo com a doultrina mais tradicional e, para
outros, requisito para o regular desenvolvimento da relagédo jurf-
dico-processual. Tal nulidade deve ser conhecida de oficio
pelo juiz {art. 267, § 3, do CPC o 573, caput, do CFP), ndo
sendo passivel de sanagéo (art. 572, a contrario sensu do CFP
e § & do arnt. 267 do CPG)". (CARNEIRO, Paulo Cezar Pinheiro.
op. cit., pp. 87 a 93). Grifou-se.

24. Ante o exposto, resta evidente a incompeténcia absoluta das Varas
Civeis do interior para processar e julgar tal agao e a falta de atribuigéo do
Promotor de Justiga, em exercicio no interior e na Promotoria de Protecéo
aos Direltos Difusos, para a propositura da agéo objeto deste estudo.

IV.2 — Caréncia de Agdo: Auséncia dos requisitos para o provimento
final de mérito — inexisténcia de interesse de agir por falta de
utilidade/necessidade da medida e por inadequacéo da via eleita

25, Abstendo-se da discuss&o acerca da natureza juridica do que se
pretende aqui sustentar, se condigbes da agdo, como quer a doutrina
classica, ou, noutra acepcéo, requisitos para o julgamento final de mérito
(cf. FORNACIARI JUNIOR, Clito. Da Reconvencdo no Direito Processual

Civil Brasileiro. Ed. Saraiva, 2% ed., 1983, p. 83), o fato é que, alguns desses.

requisitos faltam & relagéo jutidico-processual formada, sob a perspectiva
do autor, 0 que impede gue se examine o mérito da causa.

26. Exsurge, de forma clara, a auséncia de interasse processual, em seu
elemento conjugado necessidade/utilidade, da tutela requerida. Explica-se.

27. E prescindivel a provocacéo da jurisdi¢cdo para o deslinde da
causa, 4 que, por via administrativa, o Juiz da Execugio - competente
para o caso — poderia, por medida prépria, determinar a transferéncia
de presos de uma para outra unidade prisional, conforme preceitua o
art. 66, VIl e VIIl, da LEP (e, ainda, o art. 107, IV, “a”, do CODJERJ),
mediante provocagéo do préprio Ministério Pablico ou até mesmo de
oficio, conforme lig8o doutrinaria, verbis:

“Decisbes Administrativas. O Arligo 66 da LEP prevé também as
hipdteses de competéncia do juiz da exectigdo para as atividades
administrativas da execugdo penal. [...] De modo amplo e genéri-
co, a lei estabelece que ao juiz da execugdo & permitido tomar as
providéncias necessdrias para que sejam obedecidos todos os
dispositivos concernentes a execucdo penal, pois é dever do
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magistrado zelar pela correfa aplicacdo da lei respectiva. Em
consondncia com tal dispositivo, cabe-ihe inspecionar, mensal-
mente, os estabelecimentos penais, tomando providéncias
para o adequado funcionamento e promovendo, quiando for o
caso, a apuragdo de responsabilidade (inciso VII)". (MIRABETE,
Julio Fabrini, op. cit., p. 204). Grifou-se.

28. Parece um equivocoe utilizar-se de agéo clvil publica (instrumento
inadequado, como se vera adiants), proposta per promotor sem atribuigéo,
distribuida a Julzo incompetente, se igual proveito poderia ser obtido por
mera provocagdo ao Juiz da Execucdo, com fulcro na prépria Lei de
Execugdo Penal.

29. O Egrégio Superior Tribunal de Justiga [ julgou caso em que s&
denegou ordem de seguranca contra portaria do juiz da execugio que
determinou a remocdo de presos. Se 0 ato deu-se por portaria, por obvio
n&o se tratava de fungio jurisdicional, mas administrativa. Confira-se:

“Nédo constitui desvio de finalidade nem abuso de poder, em
detrimento de inferesse de grupos, a portaria do juiz corregedor
do presidio gue, em situagdo excepcional, a fim de evitar mal
maior e em beneficio da coletividade, determina a remocgéo de
presos provisorics & de menor periculosidade da penitencidtia
bara as celas de distrito policial. Recurse ordindrio conhecido ao
gual se nega provimenio.” (STJ, ROMS 536%/MS, Rel. Min, Pe-
¢anha Martins, v. u. 09.05.1998).

30. Carece também, o autor, de interesse em agir, sob a modalidade de
inadequacdo da via eleita.

31, Ja teve oportunidade de decidir o Egrégio Superior Tribunal de
Justiga, em caso semelhante, que o remédio correto para o caso é o habeas
corpus, muito embora ndc se possa dar provimento ao mesmo, por conta
da violagéo a separagdo dos poderes e, também, por conta da exigéncia
legal do cumprimento das penas, mas tal assunto serd versado nas ques-
tdes de mérito. Verbis: '

“Habeas Corpus. Impetracdo pelo Ministéric Publico. Legitimida-
de. Remogéo de Presos condenados definitivamente de Cadeias
Publicas. Superlotagdo. Estabelecimento Penitencidrio Adequa-
do.
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Delém o Ministério Publico, ante o texto constitucional (art. 127)
e desde que ocorrente a hipdtese prevista no inciso LXVIN, art.
5%, da Carfa da Republica, legitimidade ativa ad causam para
ajuizar em favor de indiclado, réu ou condenacdo, a acdo penal
de habeas corpus.

A lei outorga aos pacientes o direito de cumprir pena na
penitencidria, mas é certo que nesla inexistem vagas para
eles. Inexistindo vagas na Penitencidria, caso ndo permane-
cessem os pacientes nas Delegacias, deveriam ser postos
em liberdade, o que afronta a exigéncia legal de que cumpram
as penas que lhes foram impostas no devido processo legal.
Legitima, pois, a constrigdo.

Recurso conhecido e improvido.” (STJ, RHG 7233/DF, Rel.
Min. José Arnaldo da Fonseca, v. u., 24.03.1998).

32. O caso acima, no qual se baseou ¢ acérdéo, é idéntico ao caso em
fela. Para o STJ, entdo, deveria o Ministério Pablico utilizar-se de outro
instrumento, que héo a agéo civit publica, jA que reconheceu a adeguacdo
e a legitimidade do Parquet para proteger os interesses dos presos, sejam
eles condenados ou ndo, mas através do remédio de habeas corpus. O fato
de aquela Corte nfo ter dado provimento ao recurso em nada interfere nas
conclusdes parciais até aqui apresentadas. A pretensio foi julgada impro-
cedente por cutra razao que ndo se liga & adequagao da via eleita.

33. Nem se venha argumentar que a utilizagio da acéo coletiva se deu
em razdo de gue os interesses que necessitam de tutela sdo coletivos ou
difusos, porgue ndo hd, no caso, direito de indole coletiva.

34. O pedide formulado é explicito para, em tese, salvaguardar direito
perfeitamenta limitado e determinado, qual seja, a remogédo de um nlmero
certo de presos, sendo alguns criundos de outras unidades e outros
definitivamente condenados.

35. Nao ha como se defender a natureza difusa dos direitos explicita-
mente determinados de um ndmero certo de pessoas. No maximo, em
hipotética causa envolvendo responsabitidade civil, haveria a possibilidade
de se considerar os interesses individuais num todo homogéneo para efeito
de condenagdo genérica passivel de liquidagdo especificada (liquidagdo
para a espécie de direitos individuals homogéneos prevista pelo Codigo de
Defesa do Consumidor, art. 95, c. c. art. 100 — ¢f. DINAMARCO, Candido.
“As Trés Figuras de Liguidagio de Sentenga”, /n Estudos em Homenagem
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a Machado Guimardes, Ed. Forense, Coord. José Carlos Barbosa Moreira,
1999, p. 85 e s8.), 0 que definitivamente néo retrata a hipdtese dos autos.

36. O Egrégio Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo, em ¢aso
verdadeiramente idéntico ac aqui contestado, manifestou-se acerca do
assunto, da seguinte maneira:

“Agdo Civil Pdblica. Ministério Publico. Condenagdo do Estado a
construir e manter em funcionamento Cadeia Publica e Casa do
Albergado, Hipdtese indevida de intervencdo do Ministério
Pdblico na esfera da Administracéo Piiblica. Ndo caracteriza-
do inleresse difuso ou colelivo. Ao Estado cabe, no exercicio
de sua autonomia, decidir por lei estadual se constrdi Cadeias
Publicas e em que Comarcas, segundo as prioridades que esta-
belecer, de conformidade com as disponibilidades financeiras.”
(TJ/SP. Apelagdo Civel 271.710-1, 2% Camara de Direito Publico,
Rel. Des. Paulo Shinate, JTJ 120/10).

37. Posto isso, fica clara a caréncia de agdo do autor, pela falta de
interesse em agir, quer seja pela auséncia de utilidade/necessidade em se
provecar a jurisdigio, quer seja pela absoluta inadequacéo da via eleita.

_ V-DAS QUESTOES DE MERITO

38. O ohjeto da cognic8o a ser exercida no caso em exame passa,
necessariamente, pela analise de dois fundamentos: 1} se, ao pedir a
remocgao dos presos (e posterior manutengéde da lotagdo compativel com a
estrutura da carceragem), o autor estaria demonstrando, cabalmente, a
omisséo do Estado e se esta acarretaria, no caso, a assungdo de respon-
sabilidade; e 2) se, ao pleitear a remogdo dos presos, o autor néo estaria
se utilizando de instrumento processual — agao civil plblica — para se
substituir ac Chefe do Poder Executivo em suas escolhas paliticas, que
dependem, ndo s¢ de conveniéncia, mas de oportunidade (e agui se
inseremm todos os limites financeiros e orgamentarios que preordenam o
processo de deciséo politica).

V.1 —Responsabilidade do Estado e Omisséao Juridicamente Relevante

39. Antes de se analisar se restou configurada a responsabilidade do
Estado como fundamento juridico da causa de pedir, necessariamente
deve-se analisar o pedido. Isto porgue ha uma abissal diferenga, quanto a
causa de pedir, entre a formulagde de um pedido de “remogéc” (com
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posterior manutengdo da lotagdo compativel com a estrutura da carcera-
gem) dos presos ao invés da formulagio de um pedido de “transferéncia”
dos mesmos presos.

40, Confira-se a disting&o entre os termos:

“Remover — Mover novamente, afaslar, livrar-se de, mudar de
um lugar para outro.

Transferir — Fazer passar (de um lugar para outro), mudar de
um lugar para outro.” (HOLLANDA FERREIRA, Aurélio Buar-
que. Diciondric da Lingua Portuguesa. 112 ed., Ed. DB Gamma)
Grifou-se.

41, Ainda que o verbc remover também possa, em algum conitexto,
transmitir a ideia de mover algo, de um local para o outro, o certo é que o
verbo transferir é que, de forma clara, traduz essa idela. Remover, como
citado acima, ¢ utilizado para expressar a idéia de /ivrar-se de alguma coisa,
afastar algo de si; ja o verbo transferir traz, em si, a imagem da a¢éo de
substituic®o, ou seja, mudar algo de um lugar para outro, necessariamente.

42. Transportando tais significados para o caso concreto, pode-se
coneluir que o objetivo do autor era simplesmente o de afastar os presos
da Delegacia local, ou sgja, sem fazer expressa mengéo de substituicdo e
de umlocal para o qual os presos devetiam ser levados. O pedido formulado
foi 0 de simplesmente remover os presos (com posterior manuteng&o, na
carceragem, de capacidade compativel com a estrutura da mesma).

43. Diversa conseqUéncia teria ¢ pedido de transferéncia. Partindo-se
do pressuposto que transferir é mudar algo de um local para outro, o autor
teria que indicar este “novo local”, para onde os presos devetiam ser
conduzidos, ou melhor, fransferidos.

44, Esta distingdo, num primeiro momento, de significado, e, num
segundo momento, das conseqiéncias juridicas de tais significados quan-
do utilizados no pedido, s&o de suma importancia para a caracterizagéo ou
nao da responsabilidade do Estade na suposta omiss&o em solucionar o
probjema da superiotag@o das celas. Importa se definir, com preciséo, se
h& omisséo relevante.

"Mas tem se enfendido que a omissdo adquire relevancia
Juridica, e torna o omitente responsdvel, guando este tem dever
juridico de agir, de praticar um ato para impedir o resultado [...},
dever, esse, que pode advir da lei, do negdcio jurldico ou de
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uma conduta anierior do préprio omitente [...J” (CAVALIERI FI-
LHO, Sérgio. Programa de Responsabilidade Civil. 2* ed., kd.
Malheiros, 2000, p. 32.)

45, Em assim sendo, s6 seria relevante a omissdc do Estado se ele
tivesse o dever juridico, imposto pela lei, de aglr, € pudesse agir.

46. Partindo-se da premissa de que o Estado néo pode ser ohrigado pelo
Poder Judiciario a construir unidades prisionais, tema este a ser abordado
no proximo capitulo, somente seria relevante a omisséo do Estado se ele,
ciente da existéncia de vagas no sistema penitenciario, se mantivesse inerte
diante da alegada superlotacéo da Delegacia local.

47. Em outras palavras: somente ha o dever juridico de o Estado
praticar o0 ato de preenchimento das vagas do sistema penitenciario
se tais vagas existirem. Se inexistirem vagas, inexiste dever juridico;
inexistindo dever juridico, ndo ha que se falar em omisséo relevante.

48. Retome-se aqui o que ficou assentado em aresto citado anteriormen-
te, no qual o E. Superior Tribunal de Justiga decidiu com idéntica fundamen-
tacdo, qual seja, de gue, se o Judicidrio ndo pode obrigar ¢ Estado a
construir novas unidades prisionais e, se inexistem vagas em penitencia-
rias, ndo ha que se falar em omisséo relevante do Poder Publico (STJ,
RHC 7233/DF, Rel. Min. José Arnaldo da Fenseca, v. u., 24.03.1998).

49, Aplicando, agora, os raciocinios aqui apresentados, quanto & dife-
renca entre remocdo e transferéncia e no que concerne & identificagéao da
omissdo juridicamente relevante, conclui-se: para que a pretenséo pudes-
se ser formulada, o autor deveria pedir ndo a remog¢éo dos presos (com
a posterior manutencéo da capacidade da carceragem compativel com
sua estrutura), mas a transferéncia destes, provando a exisiéncia de
vagas ho sistema penitencidrio.

50. Somente se poderia vislumbrar a omisséo de Estado diante de um
pedido de transferéncia, indicando as vagas existentes, e néo preenchidas
por negligéneia do Poder Publico.

51. O simples ato de formular pedido de remogdoja conduz & vinculagio
da cognigio, que ficara adstrita ao ato de retirar os presos das celas da
Delegacia, sem se preocupar com o destino dos mesmos. Tal provimento,
além de fisicamente impossivel e de absolutamente ineficaz (o que se
abordara adiante), ndo guardaria congruéncia com a causa de pedir, ja que
nao ha omisséo relevante.

52. Ainda assim, nao logrou éxito o autor em provar a omisséo do Estado.
Mais gue isto, do conjunto de documentos trazidos aos autos do processo
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como pegas do inquérito civil, 0 que se observa é justamente o oposto: resta
provada a auséncia de omissfo do Estado. Explica-se.

53. Verifica-se dos autos que o autor diligenciou junto &s delegacias de
toda a regigo, diretamente e através de promotores com atribuig&o criminal
(j4 que, desde o iniclo, ficou patente a auséncia de airibuigéo do signatario
da inicial para a propositura desta agéo civil), bem como buscou informa-
gtes com a POLINTER, acerca da existéncia de vagas no sistema carce-
rario das Delegacias, como também acerca de eventuais vagas no sistema
penitenciario, este, gerido pelo DESIPE.

54. Observa-se por documento constante do inquérito civil, que autori-
dade policial, em relatorio circunstanciado, expressamente tomou medidas
para a transferéncia de presos entre as unidades carcerdrias das Delega-
cias de todo o Estado, justamente porque néo existem vagas em outras
unidades da Policia Civil.

55. No mencionado documento, confirma-se a inexisténcia de vagas nas
Delegacias e no sistema penitenciario.

56. Diante de tal informagdo, qual seja, da prova da inexisténcia de
vagas, como deveria ter agido o autor? A cautela exigiria ponderagéo na
provocagao da jurisdicdo. Ao revés, preferiu o autor propor uma agic
coletiva, com inlmeros vicios, e sem sequer fer um conjunto probatorio
robusto, ou melhcr, sabendo da existéncia de provas que refutam sua
propria tese.

57. Retomando ponto trazido & baila no item de n® 51, por que razdo
seria ineficaz uma decisdo de remogdo de presos? Justamente porque na
remogdo néo hd indicagéo de vagas e, se elas inexistem, como cumprir tal
decisdo?

58. Da prépria decisdo na gual se determinou a citiva do Estado, em 72
{setenta e duas) horas, acerca do pedido de liminar, o Juizo ventilou,
antecipadamente, a possibilidade de ineficacia da deciséo, tomando as
devidas cautelas para garantir a “exeqUibilidade” da deciséo, verbis:

“Inobstantes a extrema gravidade da situagéo descrita na exordial,

com sentidlos reflexos neste Municipio, ndo se estd diante de um
problema localizado, mas generalizado, que, por isso masmo,
depende de articulacdo com todo o sistema, de forma, inclu-
sive, a garantir a exeqiiibilidade & deciséo judicial eventual-
mente concessiva da medida pleiteada.” (Decisdo nos autos da
Acdo Civil PUblica de n? 2002.055.000008-6, da 22 Vara Civel da
Comarca de Sdc Pedro da Aldeia). Grifou-se.
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59, Em idéntica ac&o civil publica, objetivando também a remogao de
presos e a impedir o recebimenito de presos oriundos de outras unidades,
em outra Comarca, foi deferida a liminar, sem as rigorosas cautelas corre~
tamente exigiclas na decis&o acima aludida, o que redundou na absoluta
ineficdcia da decisdo.

60. Uma vez deferida a liminar, nos termos da inicial, pelc juiz de plantéo,
o juiz titular da Comarca teve que reconsiderar a decisgo. Isto porque, diante
da informag&o de que ndo havia carceragem em uma outra Delegacia, o
magistrado teve que rever a decis@o e permitir que a Delegacia local
continuasse a receber presos oriundos de oufras Comarcas, sob pena de
se provocar grave leséo & segurancga publica.

61. Destarte, mostra-se com clareza solar a inexisténcia de omissao
relevante do Estado, bem como na impropriedade técnica do pedido
tormulado que pode, inclusive, gerar a ineficacia, ou ainda, inexeq(ii-
bilidade, das decistes eventualmente deferidas em sede liminar.

V. 2 — Da Violacéo & Separacio dos Poderes — Discricionariedade
Administrativa e Politicas Publicas

62. Por fim, faz-se mister a fixagéo de alguns conceitos, a fim de se
demonstrar que a propositura da ag&o cra em estudo denota interferéncia
indevida do Ministéric Pblico nos atos tipicamente politicos e, em conse-
quéncia, afronta a tripartigdo das fungdes de Estado.

63. O Poder Executivo guarda algumas particularidades em relagdo aos
demais “Pederes”. Um dos tragos mais caracter(sticos da fungdo executi-
va/administrativa é a autodeterminagéo, ou melhor, a possibilidade de
tragar, segundo a lei, suas proprias politicas, (plblicas) e executa-las
segundo critérios de conveniéncia e oportunidade. Verbis:

“A administragdo publica ndo nos aparsce hoje em dia na maior
parte dos pafses como uma forma tipica da actividade do Estado,
mas antes como uma das maneiras por que se manifesta a sua
autoridade. A administragdo deixa de se caracterizar como
funcdo para se afirmar como poder. [...]

A Administragdo é um verdadeiro poder porque define, de
acordo com a lei, a sua prépria conduta e dispde dos moeios
necess&rios para impor o respeito dessa conduta e para tracar a
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conduta alheia naquilo que com ela tenha relagdo”. (CAETANO,
Marcello. Manual de Direito Administrativo. Vol. |, Ed. Almeding,
10® edig8o, Coimbra, Portugal, 1997, pp. 15 e 16). Grifou-se.

64. Se a Administragéo Publica pode fixar, por atos tipicamente politicos,
sua conduta, fica claro reconhecer que as diferengas entre o Poder Execu-
tivo e o Judiciario exsurgem desta possibilidade, a saber:

“Imparcialidade e passividade séo, pois, caracterfsticas da via
Jjurisdicional da execugéo das leis. [...]

Parcialidade e iniciativa aparecem-nos, agora, como caracteristi-
ca da via administrativa da execucdo das leis”. {CAETANC,
Marcello. op. cif., p. 13).

65. Se 0 modo pelo qual os “poderes” executam as leis é diverso, e se
essa diversidade decorre, no caso da Administragédo Pablica, do fato de que
ela possui capacidade de autodeterminagfo, ou seja, iniciativa ¢ parciali-
dade, pode-se concluir que, a partir da lei, ha um espago que devera ser
preenchido exclusivamente pela Administracdo, por conta da Teoria da
Separac@o dos Poderes e que qualguer tentativa de substituigdo do legiti-
mado constitucional ao preenchimento deste mencionado espacgo viola
clausula pétrea {art. 60, § 4°, lll, CR).

66. Ganha o nomen juris de discricionariedade a rmargem de liberdade
gue detém o administrador para preencher ¢ espago que a lei deixa para o
exercicio da autodsterminagéo da Administragdo Publica (Cf. BANDEIRA
DE MELLO, Celso Antdnio. Discricionariedade e Controle Jurisdicional. Ed.
Malheiros, 22 ed., S&o Paulo, 1998, p. 48).

67. Ccorre que a discricionariedade é exercida segundo critérios de
legalidade e de legitimidade e, em virtude disto, sua utilizagéo pode ser
objeto de controle pelo Poder Judicidrio, mas com algumas restrigdes. O
que se origina de decisdo, refere-se & autodeterminagéo e, por conta disto,
escapa ao conirole jurisdicional, por conta de sua natureza eminentemente
politica; j& o que se liga & opgdo, pode ser objetc de controle para a sua
invalidagio, embora nunca para a sua substituicdo. Explica-se.

"0 poder discriciondrio de resolugdo concerme a4 questdo, se a
auforidade, no fundo, deve intervir e tornar-se ativa; o poder
discriciondrio de selegéo rofaciona-se, ao contrdrio, & questo,
quais das medidas possiveis e admissiveis devem ser toma-
das no caso concreto”. (MAURER, Hartmut. Elementos de Direito
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Administrafivo Alem&o. Trad. Luis Afonso Heck. Ed. Sergio Anto-
nio Fabris, Porto Alegre, 2001, p. 48). Grifou-se.

68. Esta disting8o entre deciséo e opgéo, ou melhor, enire resolucdo e
selegdo, como quer a doutrina alemd, se reflete no Brasil como a distingao
entre a discricionariedade politica e a discricionariedade técnica, utilizada
para distinguir exatamente o que se quer, aqui, distinguir: as decisbes
politicas das decisdes técnicas (ou meramente administrativas). Confira-se:

“Afirmado que nem todo ptiblico é necessariamente estatal, cum-
pre, tambem, estabelecer-se uma distingdo pragmatica enire
as decisdes polfiticas, quando indispensdvels as definicbes
do publico-estatal, e as decisdes fécnicas, que devam ser
feitas na satisfacdo do interesse piblico tout court, seja ou
néo estatal,

Em conseqtiéncia, passa-se a distinguir, com maior rigor e fre-
qiéneia, a discricionariedade politico-administrativa, que
continua a ser essencial 8 tomada de decisées politicamenie
orientadas, da simples discricionariedade técnica, que deve
ser adolada sempre que a melhor decisdo prescindir da
consideracdo de quaisquer ouiros falores que ndo os que
possam ser objetivamente avaliados”. (MOREIRA NETO, Dio-
go de Figueiredo. Mutagbes no Direito Administrativo. Ed. Reno-
var, Rio de Janeiro, 2000, p. 128). Grifou-se.

68. Se o pedido formulado néo foi o de transferéncia dos presos com a
indicagio das vagas disponiveis, como se pdde verificar, mas a simples
remogao (com posterior manutengdo da capacidade da carceragem com-
pativel com a sua estrutura); e se, ainda, ficou evidenciada a inexisténcia
de vagas nas demais unidades prisionais, parece 6bvio gue a intengfio do
Ministério Publico foi a de exigir, por via jurisdicional, gue o Poder Executivo
crle novas vagas, ou melhor, que construa novas penitencidrias, j& que, do
contrério, o pedido do autor, uma vez acolhido, redundaria na liberta-
¢éo imediata de todo o contingente excedente A capacidade das
Delegacias, como se estivéssemos diante de um “habeas corpus
coletivo”,

70. Cabe analisar, agora, se a decisfo de construir uma penitenciria
guarda, em seu contetide, uma opglo/selegio, ou seja, se & exercicio da
discricionariedade técnica e pode, portanto, ser objeto de controle pelo
Poder Judiciario ou se, ao revés, estamos diante de uma decisfo/resclucao,

R. Dir. Proc. Geral, Rio de Jansiro, (55), 2002 209



gue guarda relago com a manifestag8o da discricionariedade politica, ou
seja, atos tipicamente politicos, e que, por sua natureza (autodetermina-
¢&0), ndo pode ser controlada jurisdicionalmente, sob pena de se violar &
separacéo dos Poderes.

71. Parece evidente que a decisio de construir uma unidade prisicnal
tem cunho eminentemente politico, j que é manifestagdo de autodetermi-
nagdo, que concretiza uma resolucéo de gue a administragéo deva intervir,
tornar-se ativa, exercendo, com hase em critérios de conveniéncia e cpor-
tunidade, seu poder exclusivo de agir em determinado caso, fixando as
condi¢des para a sua propria agio.

72. Construir uma penitenciaria é ato de governo, que remonta as
plataformas e aos projetos politicos, geralmente de campanha, e que,
ainda, dependem de disponibilidade financeiro-orcamentdria e sujeita
& responsabilidade fiscal.

73, N&o por outra razdo que o ex-Procurador-Geral de Justiga do Estado
de Sdo Paulo desenvolveu um estudo sobre “A Agdc Civil Plblica e a
Separacio dos Poderes do Estado”, no qual o autor analisa justarmente uma
agio civil piblica que teve por objetivo a condenagéo do Estado na construgéo
e manutengdo de Cadeia Publica por conta da superlotagéo das unidades
prisionais das Delegacias de Policia (FRONTINI, Paulo Salvader. “A Agéio Civil
Publica e a Separagio dos Poderes do Estado”. In Agédo Civil Publica — 15
anos, Coord. Edis Milaré, Ed. RT, Sao Paulo, 2001, p. 668 e ss).

74. O referido estudo traz a colag&o inimeros arestos, todos seguindo
os fundamentos aqui apresentados, v. g..

“Caso semelthante foi decidido pelo Eg. Tribunal de Justica do
Estado de Sao Paulo, decidindo acéo civil publica em que o
Ministério Publico postulava a condenagdo do Estado a cons-
truir e manter em funcionamento cadeia publica e casa do
albergado. Nesse caso, a douta 22 Camara de Direito Piblico,
além de ndo ver caracterizado interesse difuso ou coletivo,
afirmou, expressamente tratar-se de ‘hipéiese, ademais, de
intervencdo indevida do Ministério Publico na esfera da Ad-
ministragdo Publica’. Em seu volo vencedor, o relator, ilustre
Desembargador Paulo Shintate, afirmou, literaimente: ‘E que ao
Estado cabe, no exercicio de sua autonomia, decidir por lei
estadual se constrdi cadeias pitiblicas e em que comarcas,
segundo as prioridades que estabelecer, de conformidade
com as disponibilidades financeiras.’ (Apelagio Civel
271.710-1 —JTJ 190/10).
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No Recurso Especial 63.128-9-GO (95.0015142-4), apreciando
caso em que o Ministério Publico de Goids pediu em agdo civil
piblica que o Estado de Goids fosse condenado a construir um
cenlto de recuperagdo e iriagem de menores, decidiv o Eg.
Superior Tribunal de Justica confirmar a decisdo do Tribunal de
Justica do Estado, sob o fundamento de que ‘..o Exectlivo,
constitucionalmente auténomao, goza de total liberdade para
eleger as obras prioritdrias a serem consiruidas’. A ementa
desse v. acorddo alids é explicita ao dizer que .. haveria uma
intromisséo indébita do Poder Judicidrio no Executivo, tnico
em condigdes de escolher o momento oportuno e convenien-
le para execugdo da obra reclamada’ (6 Turma, relator o
eminente Ministro Adhemar Maciel, Lex 86/149). [...]

Em outro juigado, o Eg. Tribunal de Justica paulista examinou caso
em que, alravés de agéo civil piblica, o Ministério Piblico prelendia
niofossem recebidos, na prisdo da comarca, presos transferidos
de cadeias de cidades proximas, conforme delerminado por
autoridades penitencidrias. O Jufzo da comarca deferiu liminar,
contra a qual houve agravo da Fazenda do Estado. O agravo foi
provide, sendo significaliva esta passagem do voto do relator, o flustre
Dasembargador Aloisio de Toledo: ‘A administragéio dos presidios
& matéria que foge a atividade jurisdicional, néo tendo os juizes
competéncia legal para nela interferir, muito menos restringir ou
ampliar a lotacdo das cadeias. Em momenios de crise, com as
rebelibes armadas, tem sido relevante a atuac8o dos magistrados
paulistas, porém afastadas essas circunstancias, ndo deve o juiz
envolver-se em atividade que é privativa de cutro Poder' (Agravo de
Instrumento 67.852-5, 22 Camara de Direito Publico — JTJ 206/164)”
{FRONTINI, Paulo Salvador, op. cit, pp. 701/703), Grifou-se,

75. Néo por acaso os exemplos retirados do estudo apresentado pelo
Chefe do Parquet paulista, acdrddos de Tribunais de Justiga e do Superior
Tribunal de Justica, s&o muito semelhantes ao casc em tela. Parece haver
uma tendéncia atual em se buscar, por via indireta, obliqua e incons-
titucional, a solugéo para a populacdo carceraria.

Vi - CONCLUSOES

76. Indevida, portanto, a interferéncia do Ministério Plblico nos atos
tipicamente potiticos, fruto do exercicio da discricionariedade politico-admi-
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nistrativa, com nitida violagéo da clausula pétrea de Separagéo dos Pode-
res do Estado, e, ainda, com inimeros vicios processuais, quais sejam: a)
incompeténcia absoluta do Julzo; b) auséncia de atribuicéo do Promotor de
Justica; ¢) talta de interesse de agir, na modalidade utilidade/necessidade
do provimento; d) falta de interesse de agir, na modalidade inadequagéo da
via eleita para a obtengfo dos fing pretendidos.

212 R. Dir. Proc. Geral, Rio de Janeiro, (55), 2002




