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O estudo explora a trajetdria politica penitenciaria
nacional entre os anos de 1976 e 2018, a partir da
andlise de arranjos institucionais e instrumentos
governamentais para gestdo da custddia de pessoas
privadas de liberdade. Analisa-se a interacdo entre
diversos érgaos governamentais na implementagao
da politica. Os resultados sugerem uma tendéncia de
centralizacdo da politica penitencidria pelos érgaos
federais e a diversificacdo na adocao de instrumentos
regulatorios, de incentivos e producdo de informacoes
estatisticas, mas ainda insuficientes para promover
mecanismos de coordenacdo direcionada a objetivos
comuns da politica publica.
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Introdugao

Trajectory of the National Penitentiary Policy
(1976-2018): Construction and Implementation
of Institutional Arrangements The study explores
the trajectory of national penitentiary policy between
1976 and 2018, through the analysis of institutional
arrangements and governmental instruments for the
custody management of prisoners. The results suggest
a trend toward centralization of the penitentiary policy
by federal agencies and diversification in the adoption of
regulatory instruments, incentives, and the production
of statistical information, yet these are not enough
to promote mechanisms of coordination aimed at
common public policy objectives.

Keywords: public policy implementation, institutional
arrangements, policy instruments, prison policies,
prison data

ste artigo examina a trajetdria da politica penitencidria brasileira entre 1976 e 2018, com base

na analise de arranjos institucionais e instrumentos governamentais destinados a gestao de

pessoas privadas de liberdade. Propde-se, como argumento central, que a politica peniten-

cidria brasileira deste periodo se caracteriza pela complexificacao dos arranjos institucionais e diver-
sificagdo dos instrumentos de a¢do governamental, marcada por oscilagdes entre crises e reformas.

O Estado ¢ legalmente responsavel pela qualidade de vida daqueles sob sua custodia, tarefa
especialmente desafiadora no Brasil, que tem mais de 900 mil pessoas sob algum tipo de vigi-
lancia.> A pessoa privada de liberdade depende integralmente de agdes estatais e ndo estatais
para acessar servicos publicos como satude, educacio, assisténcia social, alimentagdo, moradia e
trabalho. Compete ainda ao poder publico garantir sua integridade fisica e moral, prevenindo e
evitando a ocorréncia de lesdes corporais, tortura, mortes e suicidios.

Regras nacionais e internacionais estabelecem parametros minimos para a gestao de espagos

de privacdo de liberdade. As Regras Minimas das Nagdes Unidas para o Tratamento de Presos
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(“Regras de Nelson Mandela”) constituem a principal referéncia para a estruturagdo, o monitora-
mento e a inspegao das unidades de custddia, disciplinando temas como o respeito a dignidade
humana e a atengédo a necessidades especificas de criancas, adolescentes e mulheres (CNJ, 2016).

No plano interno, a Constitui¢ao Federal assegura um rol de direitos a pessoa presa, entre
os quais: integridade fisica e moral; direito a defesa e a produ¢ao de provas; processamento e
julgamento por juiz competente e cumprimento da pena em estabelecimento compativel com o
tipo de crime, a idade e o sexo, entre outros (BRASIL, 1988). A Lei de Execugdo Penal (BRASIL,
1984b) ¢ o principal instrumento infraconstitucional que regulamenta esses direitos e deveres.

Tais dispositivos legais definem diretrizes, objetivos e finalidades da agdo governamental
(LASCOUMES; LE GALES, 2007), orientando a atuacdo das estruturas administrativas dos trés
poderes em ambito federal, estadual/distrital e municipal, bem como da sociedade civil. As
especificidades da populagdo privada de liberdade geram elevada demanda por servigos publi-
cos intramuros, exigindo maior eficiéncia na gestdo e coordenagio entre diferentes atores.

A implementa¢do de politicas publicas depende de estruturas administrativas capazes de
mapear as demandas do publico-alvo e de viabilizar acdes compativeis com as capacidades financei-
ras, administrativas, técnicas e humanas disponiveis. Essas acdes sdo operacionalizadas por meio de
protocolos e fluxos que favorecam a atuagio in loco com maior efetividade. Os arranjos operacionais
traduzem as diretrizes e os objetivos legais em procedimentos concretos e mecanismos de controle.

Cada arranjo institucional na politica penitenciaria envolve coordena¢ao complexa entre ato-
res de diferentes poderes, utilizando instrumentos legais, econémicos, cooperativos e informacio-
nais para articular as relagdes. Esses arranjos definem procedimentos e estabelecem mecanismos
de controle voltados & conformidade com as politicas prisionais (CNJ, 2020).

Este estudo analisa a trajetdria da politica penitenciaria por meio do exame dos arranjos institu-
cionais e dos instrumentos governamentais empregados na coordenagdo e na implementagdo de agdes.
Discute-se, ainda, a atuagao dos 6rgaos ao longo do tempo e a evolugao dos instrumentos utilizados,
com foco em ag¢des, regulamentagoes, avaliagoes e recomendagdes relativas ao sistema prisional.

Para fins desta pesquisa, entende-se por “politica penitenciaria” o conjunto de iniciativas,
projetos, programas e servigos desenvolvidos e implementados por 6rgios governamentais para
a gestdo de pessoas privadas de liberdade e de estabelecimentos penais, incluindo a provisdo de
assisténcia material (alimentacgdo, vestuario, higiene), servios de saude, educacgdo e trabalho e
outros, bem como a fiscalizagao dessas atividades pelos 6rgaos competentes e pela sociedade civil.

O estudo ndo desconsidera como mudangas de governo, alternincia de partidos nas chefias
do poder executivo federal e estaduais e composi¢des politica do Congresso Nacional impactam o
ritmo e a intensidade da implementacdo de a¢des publicas. Contudo, adota-se como recorte ana-
litico a compreensao das politicas de Estado, entendidas como aquelas que permanecem ao longo

do tempo, mesmo em meio as alternancias de poder. Tal escolha busca mostrar como as estruturas
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institucionais e os instrumentos legais, em diferentes contextos, compdem uma arquitetura persis-
tente nas dinamicas da gestdo da privagao de liberdade.

Os resultados apontam uma crescente complexidade nos arranjos politico-institucionais
e mudangas significativas nas interagdes entre atores em ambito nacional ao longo do periodo
analisado. Nos anos mais recentes, observa-se a intensificagdo de ag¢des governamentais e de
planos voltados a garantia de direitos das pessoas presas, sob fiscalizagdo de érgaos de controle
(Controladoria-Geral da Unido e Tribunal de Contas da Unido) e do Poder Judiciario (Supremo
Tribunal Federal e Conselho Nacional de Justiga). Os instrumentos governamentais, antes predo-
minantemente regulatdrios, diversificaram-se, incorporando acordos, incentivos econdmicos e a
produgdo de dados estatisticos.

Além desta introdugao, o artigo apresenta, no item 2, os procedimentos metodoldgicos e a
abordagem teorica adotada; no item 3, a periodizagao da politica penitenciaria brasileira; e, no item

4, a discussao dos resultados. As consideragoes finais retomam os principais achados e debates.

Metodologia: periodizacao da politica publica penitenciaria

A proposta de periodizagao da politica penitencidria brasileira foi inspirada no estudo de Campbell
e Schoenfeld (2013), que emprega a ferramenta analitica de médio alcance denominada resolugao
reiterada de problemas (reiterated problem solving) para discutir as transformagdes da ordem penal
norte-americana. Trata-se de um recurso que busca evidenciar os efeitos de longo prazo nos arran-
jos institucionais e nos processos de mudanga no interior das instituigdes, a partir da comparagdo de
caracteristicas de dois ou mais periodos e das sequéncias de eventos deles decorrentes (HAYDU, 1998).

A resolugdo reiterada de problemas é particularmente atil quando “ha razdes tedricas ou
empiricas para tratar as praticas institucionais como acomodac¢bes temporarias (e contenciosas)
para dilemas recorrentes” (HAYDU, 1998, p. 358).

Neste estudo, o recurso é aplicado para identificar unidades comparativas de analise den-
tro de um fluxo de dados longitudinais (LANGLEY et al., 1999, p. 703) referentes a eventos e
ocorréncias da politica penitenciaria, de modo a mapear arranjos institucionais observados em
momentos especificos. A analise segue a metodologia proposta por Pires (2016), que compre-
ende: (i) identificagdo dos objetivos da politica; (ii) reconhecimento dos atores envolvidos; (iii)
mapeamento dos processos e mecanismos que definem as interagdes entre esses atores; (iv) ava-
liagao das capacidades resultantes dos arranjos; e (v) analise dos efeitos produzidos. O Quadro
1 detalha as fases e etapas metodologicas desenvolvidas, desde a coleta dos dados empiricos até

a teorizagdao emergente da periodizagao.
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Quadro 1 - Metodologia de pesquisa e da teorizagao dos dados

Fases

Atividades

Resultados

Fase 1. Identificacdo de arranjos
institucionais de politica publica
(PIRES, 2016)

a) ldentificacdo dos objetivos da politica;

b) Mapeamento de atores federais, estaduais/
distrital e municipais envolvidos direta ou
indiretamente.

Definicdo do recorte: atos de
repercussao nacional, envolvendo
atores administrativos e judiciais de
ambito federal/nacional.

Fase 2. Mapeamento de eventos
sociais e atos governamentais

c) Levantamento de leis penais publicadas,
sistematizacdo segundo: (i) aumento/reducao
da penalizagéo; (i) ampliacdo/reducdo de
direitos (CAPPI, 2017);

d) Levantamento de atos normativos
administrativos, decisdes judiciais, relatérios
oficiais, matérias jornalisticas e sites
governamentais;

e) Leitura e registro inicial de referéncias
diretas e indiretas a outros eventos e atos
governamentais.

Definicéao do corpus empirico
e identificacdo preliminar dos
registros relacionados a politica
publica.

Fase 3. Registro dos eventos em
linha do temporal

f) Definicdo de marcos temporais (1976-2018);
g) Distribuicao dos registros por ano de
ocorréncia/publicacdo e por ator de origem
(CELLARD, 2008).

Delimitacdo do periodo
longitudinal e distribuicdo dos
eventos por ano e Argao.

Fase 4. Sistematizacdo de atores,
eventos e processos em cada
bloco temporal

h) Observacao de sobreposicdo de eventos;

i) Agrupamento por ator institucional
(Legislativo, Judiciario, Executivo, Corte
Interamericana);

j) Construcao analitica de cada bloco temporal;
k) Identificacdo de recorréncias e
descontinuidades;

) Relacdo entre eventos e contexto.

Definicdo de relagdes entre
datas, atores, eventos e
processos; diviséo em periodos
analiticos.

Fase 5. Caracterizacdo de cada
bloco temporal

m) Conceituagao de eventos determinantes
€ processos;

n) Caracterizagdo dos elementos identificadores.

Consolidagéo analftica dos eventos/
processos  caracterizadores e
relagdes entre blocos temporais.

Fonte: Elaboracao prépria.

Nas fases 1 e 2, procedeu-se a aproximagdo com o objeto empirico, a delimitagdo do escopo
e ao levantamento documental de ag¢des vinculadas as politicas publicas para pessoas privadas
de liberdade. Foram identificados todos os atores, em ambito federal/nacional, estadual/distrital
e municipal, envolvidos na implementagdo da politica penitenciaria, incluindo érgaos de con-
trole e fiscalizacdo, atores politico-partidarios e representantes da sociedade civil.

Com base nesse panorama, optou-se por concentrar a analise nos atores governamentais
de 4mbito nacional e/ou federal, considerando a complexidade das agdes, o elevado nimero de
orgaos envolvidos e o potencial analitico das relagdes interinstitucionais e intrafederativas. Esse
grupo inclui entidades administrativas como 6rgaos legislativos, estruturas de controle, minis-
térios, autarquias, empresas publicas e 6rgaos do sistema de justi¢a, como tribunais superiores,
Ministério Publico e Defensoria Publica, além de representantes da sociedade civil.

A fase 2 também compreendeu a identificagdo, a sistematizagdo e a categorizacao de leis
penais e processuais penais editadas no periodo analisado, conforme o método da teorizagio
fundamentada nos dados (grounded theory) (CAPPI, 2017). A categorizagdo adotou a chave
analitica de aumento ou diminui¢do da penalizagdo e de amplia¢do ou restri¢ao de direitos das

pessoas sob custddia (FERREIRA, 2011; MACHADO, 2010).
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A base legislativa foi construida por meio de uma pesquisa manual no portal de legislacao
do Planalto, utilizando como termos de busca “crime’, “pena’, “penal’, “prisdo” e “policia” A partir
das leis obtidas nessa primeira etapa, foram localizados e incluidos atos normativos que, no peri-
odo de 1976 a 2018, revogassem ou alterassem tais dispositivos. Em seguida, a base consolidada
foi comparada a levantamentos de pesquisas anteriores (CAMPOS, 2010; FERREIRA, 2016), de
modo a identificar normas adicionais compativeis com os critérios adotados pelos autores.’

O corpus final é composto de 246 leis editadas entre 1976 e 2018 que alteram o Cddigo Penal
(CP), o Codigo de Processo Penal (CPP), a Lei de Execugao Penal (LEP) e leis ordindrias que
criam, modificam ou revogam tipos penais, bem como aquelas que disciplinam institutos juridi-
co-penais (anistia, prescri¢do, extin¢ao de punibilidade, entre outros).

Nem todas as leis puderam ser classificadas como instrumentos de aumento ou reducao da
penalizacao ou dos direitos da pessoa custodiada, dado que alguns atos normativos apresentam
dispositivos diversos. Uma mesma lei pode, por exemplo, simultaneamente criar novos crimes,
majorar penas e introduzir alteragdes processuais. Além disso, parte da legislagdo examinada apre-
senta estrutura fragmentada e pouco padronizada, reflexo de uma produ¢ao normativa frequente-
mente marcada por respostas de urgéncia.

O Quadro 2 sintetiza as codificagdes realizadas em cinco categorias: (i) aumento da penali-
zagdo - englobando ampliagdao de condutas criminalizaveis, aumento de penas e alteragdes na Lei
de Crimes Hediondos (Brasil, 1990); e (ii) reducdo da criminalizagdo e penalizagdo - abrangendo
descriminalizacdo de condutas, reducéo de penas, extin¢do de punibilidade e penas alternativas.
As demais categorias (iii) normas processuais, (iv) ampliagdo ou (v) redugdo de direitos e (vi)

<« » . ~ . . .
outros” foram mantidas sem agregacdes adicionais.

Quadro 2 - Classificagao das leis penais (1976-2018)

Categoria

Subcategoria

Descricao

Exemplos

Aumento da
penalizacdo

Criagcdo/ampliagéo de
condutas criminalizéveis.

Inclusdo de novas con-
dutas criminalizaveis ou
ampliagdo de condutas
ja existentes.

Art. 240, ECA. Produzir, reproduzir, di-
rigir, fotografar, filmar ou registrar, por
qualguer meio, cena de sexo explicito
ou pornografica, envolvendo crianga
ou adolescente (Redacéo dada pela Lei
n° 11.829, de 2008)

Majoragao de penas.

Elevacdo da quantidade
de penas em crimes ja
existentes.

Redacéo original (art. 149 CP): Pena -
recluséo, de 2 (dois) a 8 (oito) anos.
Apods alteracdo: Pena — reclusdo, de
dois a oito anos, e multa, além da
pena correspondente a violéncia. (Re-
dacdo dada pela Lein° 10.803,de 11 de
dezembro de 2003))

Classificacdo como crime
hediondo ou nas regras
de cumprimento de
pena.

Inclusdo de novas con-
dutas no rol dos crimes
hediondos.

Previsdo do crime de favorecimento da
prostituicdo ou de outra forma de ex-
ploracdo sexual de crianca ou adoles-
cente ou de vulneravel como hediondo
(Incluido pela Lei n° 12.978, de 2014.)
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penalizacdo ou da
criminalizagcdo

Categoria Subcategoria Descricao Exemplos
Descriminalizacio de con- Exclusdo  do  cardter | Revogacdo da contravencdo penal de
dutas & penal de determinadas | mendicancia (Revogado pela Lei n°

‘ condutas. 11.983, de 2009).
Reducio de penas Diminuicao da | Reducao da quantidade ou do regime
Reducao da ¢ P ’ quantidade de pena. prisional (detencéo).

Extincdo de punibilidade.

Previsdo de hipdteses de
extincdo da punibilidade.

Previsdo de anistia de débitos ou multas.

Ampliacdo de medidas

Previsao de fianca, a multa, a monito-

processuais

competéncias.

Penas alternativas. nao privativas de | racdo eletronica e as penas restritivas
liberdade. de direitos.
Normas . ) ) Mod|f|gagao €M [ ei de Prisdes cautelares (Lei n° 12.403,
Alteragdes procedimentais. | procedimentos e

de 4 de maio de 2011).

Ampliacéo de
direitos

Direitos materiais.

Inclusdo de garantias ou
beneficios ao preso.

Remicao da pena pelo estudo (Redacéo
dada pela Lei n° 12.433, de 2011)

Direitos processuais.

Reforco de garantias
no processo penal e
execucao penal.

Previsdo de bercario em estabeleci-
mentos penais femininos (Redagéao
dada pela Lei n° 11.942, de 2009).

Restricao de

Limitacdo de beneficios.

Reducdo ou supressdo

Previsdo de regime disciplinar diferencia-

anteriores.

direitos de garantias existentes. | do (Incluido pela Lei n° 10.792, de 2003).
Normas penais ndo | Estatutos de orgaos de classe,
Outros Disposicoes diversas. classificaveis nos grupos | regime de contratagdo de obras para

estabelecimentos penais.

Fonte: Elaboracao propria.

Na fase 3, procedeu-se a distribuigdo temporal dos registros e a defini¢ao dos marcos inicial
e final do estudo. O marco inicial foi 1976, ano de instalagdo da primeira Comissdo Parlamentar
de Inquérito do Sistema Penitenciario no Congresso Nacional, cujo relatério publicizou o diag-
nostico central sobre prisodes politicas e as precarias condi¢des das unidades penais. O marco final
foi 2018, quando se observou um hiato na promocao de agdes cooperativas e integrativas entre os
orgaos responsaveis pelo sistema penitenciario.

As fases 4 e 5 envolveram a sistematizagdo, a comparagdo e a construgio de eventos carac-
terizadores de cada bloco temporal, no periodo de 1976 a 2018. O grande volume de registros foi
agrupado em blocos maiores, porém interconectados, permitindo a descrigao dos processos como
padroes relativamente estaveis ou de evolucdo linear (LANGLEY et al., 1999). As relagdes entre
datas, atores, eventos e processos mantiveram-se estaveis, assumiram novas caracteristicas ou se
encerraram entre os blocos temporais.

A periodizagdo decorreu de uma comparagdo metddica dos dados, permitindo construir
gradualmente uma explicagdo para o fendmeno observado. A andlise entre blocos temporais evi-
denciou o acumulo de recorréncias, as progressoes e a forma como mudangas contextuais afeta-
ram eventos subsequentes (LANGLEY, 2013), bem como a emergéncia, a identificagio e a solu¢ao
de problemas se manifestaram em diferentes periodos (HAYDU, 1998). Cada bloco temporal,

assim, constitui uma unidade de anélise para formulagao de teoria emergente.
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Essa estratégia apresenta a vantagem de lidar com diferentes tipos de eventos (agdes, publi-
cagdes, relatdrios, atos governamentais) em perspectiva dindmica e nao linear. Contudo, a decom-
posicao temporal pode gerar distor¢des, e nem sempre é possivel assegurar sincronicidade entre
descontinuidades para compor periodos inequivocamente delimitados (LANGLEY et al., 1999).
Nessas situagdes, adotou-se como critério a prevaléncia de determinadas crises ou solu¢des em
um periodo e a forma como esses elementos orientaram a atuagao dos atores naquele momento e

em decisoes subsequentes (HAYDU, 1998).

Trajetoria da politica penitenciaria nacional (1976-2018)

Esta se¢do apresenta a sistematizacdo de eventos e ocorréncias em trés periodos distintos da
politica penitencidria nacional - institucionaliza¢ao (1976-1992), disjun¢ao (1992-2008) e con-
centragao (2009-2018) - conforme representado na Figura 1.

O periodo de institucionalizagdo (1976-1992) marca as primeiras tentativas de estruturar uma
politica nacional para o sistema prisional. A CPI do Sistema Penitenciario (1976), a Lei de Execugao
Penal (Brasil, 1984b) e a Constituicao de 1988 estabeleceram marcos legais voltados a garantia de
direitos das pessoas presas. No entanto, a execugdo cotidiana das penas permaneceu a cargo dos
governos estaduais, que enfrentavam escassez de recursos e baixa coordenagido com a Unido.

Ja o periodo de disjun¢ao (1992-2008) ¢ inaugurado pelo Massacre do Carandiru e caracte-
rizado por rebelides e pela consolidagiao do crime organizado como ator politico nas dinamicas
prisionais. A resposta estatal privilegiou o endurecimento penal, com constru¢ao de presidios
de seguranca maxima e normas que ampliaram a criminalizagdo e restringiram direitos. Houve
fragmentacdo entre Unido e estados: enquanto estes assumiam a gestdo cotidiana, muitas vezes em
crise permanente, o governo federal manteve-se limitado a repasses financeiros e normativos, sem
articulagdo integrada, mesmo com um aumento da populagdo carcerdria em mais de trés vezes
entre os anos 2000 e 2013 (BRASIL, 2019a).

Por fim, no periodo de concentracio (2009-2018), ocorre uma centralizacido crescente da
politica penitencidria na esfera federal, com planos nacionais, maior atuagdo do STF e do CNJ e
fiscalizagao ampliada por 6rgaos de controle. Os estados tornaram-se ainda mais dependentes de
recursos federais, mesmo sendo responsaveis diretos pela execugdo da pena.

Em cada coluna, sdo indicados eventos relevantes, decisdes, normas e agdes governamentais carac-
teristicos de cada periodo. As linhas retinem as agdes atribuidas aos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario, bem como as repercussdes no plano internacional, no 4&mbito da Comissdo Interamericana

de Direitos Humanos (CIDH) e da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH).
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Figura 1 - Distribuicdo de eventos da politica penitenciaria por periodo e por ator governamental

Fonte: Elaboracéo propria.

Periodo da institucionalizac¢éo (1976-1992)

O periodo de institucionalizagdo foi marcado por graves dentncias de superlotagdo e condi-
¢oes degradantes nos estabelecimentos prisionais estaduais, amplamente divulgadas pela Comissao
Parlamentar de Inquérito (CPI) do Congresso Nacional de 1976 (CONGRESSO NACIONAL, 1976).

O relatdrio final da CPI impulsionou um movimento de reforma legislativa no sistema penal,
propondo a adog¢do de medidas despenalizadoras e a normatizacio de direitos e deveres relaciona-
dos a custddia estatal. As conclusdes também resultaram em mudangas na estrutura administrativa
do Ministério da Justica, com a cria¢ao da Assessoria de Assuntos Penitencidrios e do Conselho
Nacional de Politica Criminal, visando aprimorar a comunicagdo entre o governo federal e os
orgaos estaduais de seguranga publica.

No inicio da década de 1980, o Ministério da Justi¢a instituiu uma comissdo de juristas para
revisar a legislagdo penal, buscando reduzir o encarceramento e introduzir sangdes nao privativas
de liberdade (RAUPP, 2015). O texto final foi encaminhado ao Congresso Nacional e resultou
na reforma da Parte Geral do Cddigo Penal e na promulgacdo da Lei de Execugdo Penal (LEP)
(BRASIL, 1984a; 1984b).

A nova legislagao disciplinou o sistema progressivo de cumprimento de pena, a aplicagdo de
alternativas a prisao e estabeleceu um arcabougo de direitos e garantias para pessoas presas. Esse
movimento refletiu uma tentativa de superar a orientagdo positivista vigente até entdo, centrada
no potencial terapéutico da prisao. Contudo, prevaleceu o viés retributivo e dissuasério da pena

privativa de liberdade, com a consequente desvalorizagao da teoria da reabilitacao (RAUPP, 2015).
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As reformas nao romperam a centralidade da prisao no sistema penal e tampouco contiveram a
expansao legislativa punitiva dos anos 1990. O projeto de reforma dos crimes e das penas do Cédigo
Penal nao foi aprovado e, das 59 leis penais e processuais penais sancionadas no periodo, 62,8%

aumentaram a penalizagdo, seja criando novos tipos penais ou ampliando condutas ja tipificadas.

Quadro 3 - Conteudo das leis penais e processuais penais aprovadas no periodo da institucionalizagdo (1976-1992)

Conteudo Ndmero de leis %
Aumento da penalizacdo 37 62,8
Reducao da penalizagao 6 10,1
Normas processuais 2 33
Ampliagao de direitos 7 11,9
Outros 7 11,9

TOTAL 59 100

Fonte: Elaboragao propria a partir do Portal de Legislacdo do Planalto.

A Constituicdo Federal de 1988 previu de maneira expressa mandados de criminalizagéo,
como no caso dos crimes hediondos (art. 5°, XLIII), regulamentados em 1990 (BRASIL, 1990). O
rigor punitivo associado a tais crimes influenciou reformas legislativas subsequentes, caracteriza-
das pelo aumento da criminalizagdo e pelo prolongamento das penas, em contradi¢do ao carater
ressocializador da LEP (PAIVA, 2009; TEIXEIRA, 2006).

A LEP inovou ao criar 6rgaos da execugao penal vinculados a administragio federal (Conselho
Nacional de Politica Criminal e Penitencidria e Departamento Penitenciario Nacional), & adminis-
tragdo estadual (Conselhos Penitencidrios e departamentos estaduais) e ao sistema de justiga (Juizo
da Execugdo e Ministério Publico).* Dois desdobramentos merecem destaque. O primeiro é a cen-
tralizagdo normativa pelo governo federal, com a defini¢do de normas de execugdo penal, presta-
¢do de assisténcia técnica aos entes federativos e colaboragdo na implantagio de estabelecimentos
e servigos penais (LEP, art. 72, incisos I, III e V). Tais dispositivos, porém, nao foram incorporados
ao texto constitucional, que apenas estabeleceu a competéncia legislativa concorrente em matéria
penitencidria (CE art. 24, I). Na pratica, a auséncia de organiza¢ao politico-administrativa sobre os
estabelecimentos penais no texto constitucional definiu a permanéncia de arranjos institucionais
anteriores a redemocratizagdo, preservando a autonomia de estados e Distrito Federal na gestdo dos
sistemas locais. Coube ao governo federal o papel de financiador das politicas estaduais, por meio
de um sistema de incentivos financeiros para a construc¢io e reforma de estabelecimentos penais de
regime fechado, sobretudo via Fundo Penitenciario Nacional (Funpen) (BRASIL, 1994).

O segundo desdobramento foi a atuagao ampliada do juizo da execug¢ao, que se torna o 6rgao
responsavel pela execugdo penal e decisdes relativas a direitos da pessoa presa (progressdo de
regime, livramento condicional, incidentes de execugao) (LEP, art. 66), superando a atuagao res-
trita a pedidos pontuais na fase de cumprimento da pena, como o livramento condicional e o

reconhecimento de indulto (BRASIL, 1924; 1941; 1977).
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O ponto de inflexao do periodo foi o massacre do Carandiru, em 1992, que resultou em ao
menos 111 mortes e centenas de pessoas com lesdes fisicas e psiquicas (MACHADO et al., 2015;
MACHADO et al.,2025 ), em meio a uma série de rebelides e motins em Sao Paulo no final dos

anos 1980 e inicio dos 1990 (SALLA, 2007).

Periodo da disjuncéo (1992-2008)

O periodo da disjuncio foi caracterizado pela criagdo de mecanismos federais de repasse de
recursos, auséncia de coordenagio entre drgaos governamentais e disparidades entre praticas legisla-
tivas e judicidrias, o que contribuiu para o aumento exponencial da populagdo carceraria nos estados.

O crescimento no nimero de pessoas presas foi impulsionado pela continuidade das politicas
de encarceramento iniciadas nos anos 1990 (TEIXEIRA, 2006) e intensificado pela Lei de Drogas de
2006 (AZEVEDO e HYPOLITO, 2023; LUCIO e RIBEIRO, 2023). Sem planejamento para absorver
o aumento populacional, os estados enfrentaram deterioragdo das condigdes prisionais, superlo-
tacdo, rebelides e execugbes sumdrias, muitas denunciadas no sistema interamericano de direitos
humanos.’

Duas CPIs (1994 e 2009) investigaram as violagdes de direitos humanos, motivadas pelo
massacre do Carandiru e por dentncias subsequentes (CONGRESSO NACIONAL, 1994, 2009;
OEA, 2000). Apesar das propostas de criagdo de juizados especiais, de medidas despenalizadoras
e de ampliacdo de penas alternativas (BRASIL, 1995, 1998), tais reformas nao reduziram a popula-
¢do prisional, sugerindo que as penas alternativas implicaram na ampliagdo do controle penal para
além das prisdes (DEPEN, 2020).°

O periodo foi marcado por uma produgdo legislativa intensa em direito penal e processual penal.
Entre 1992 e 2008, foram aprovadas 114 leis penais e processuais penais, das quais 57,8% aumentaram

a penalizacio, por meio da criagido de novos delitos, ampliacdo de condutas ou aumento de penas.

Quadro 4 - Conteudo das leis penais e processuais penais aprovadas no periodo da institucionalizacdo (1992-2008)

Conteudo Numero de leis %
Aumento da penalizacdo 66 57,8
Reducao da penalizacédo 13 114
Normas processuais 10 8,7
Ampliacdo de direitos 23 20,1
Reducao de direitos 1 1,0
QOutros 1 1,0

TOTAL 114 100

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Portal de Legislagdo do Planalto.

Embora o periodo tenha sido marcado por descentralizagdo administrativa em diversas

politicas publicas (ARRETCHE, 1999), a politica penitencidria permaneceu restrita ao repasse
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de recursos para construgao e reforma de unidades e combate ao crime organizado, especial-
mente com a criagdo do sistema penitenciario federal (BRASIL, 1994, 2007).” Ao final dos anos
2000, surgiram iniciativas de monitoramento e coleta de dados sobre as pessoas custodiadas e
estabelecimentos penais, mas sem impacto significativo frente a agdo do crime organizado e a
escalada de rebelides e mortes (SALLA, 2003).

Poucas decisdes do STF enfrentaram as condigdes prisionais, preservando a autonomia esta-
dual para gestao da politica penitencidria e a possibilidade de execu¢do proviséria de sangdes
prisionais (STE, 1989, 1991). A partir de 2006, o tribunal deliberou sobre a inconstitucionalidade
de dispositivos mais prejudiciais a pessoa condenada por crime hediondo (STF, 2006) e sobre exe-
cugdo provisoria de penas, restringindo-a a hipdteses cautelares (STF, 2009). A criagdo do CNJ, em
2004, e os mutirdes carcerarios refor¢aram a urgéncia de monitorar e garantir direitos no sistema
prisional, com a modernizagdo e unificag¢ido do registro de mandados de prisao e de processos de
execucdo de penas, a regulamentac¢io das audiéncias de custddia e a promogao de iniciativas para

a reinsercdo social de pessoas privadas de liberdade.

Periodo da concentragdo (2009-2018)

Entre 2009 e 2018, houve intensificagdo da cooperagio entre Executivo e Judiciario na imple-
mentagao, monitoramento e fiscalizagdo das politicas penais. O STF assumiu protagonismo na
“agenda do sistema penitenciario™, julgando questdes estruturais e atribuindo ao CNJ papel cen-
tral na normatizagdo e supervisio da execu¢ao penal.

O periodo tem inicio com a assinatura do II Pacto Republicano por um “sistema de Justica mais
acessivel, agil e efetivo” (BRASIL, 2009a). Esse pacto impulsionou a aprovagdo de projetos de leis
importantes, com destaque para a lei que disciplinou medidas cautelares diversas a prisao (BRASIL,
2011) e a criagdo do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do
Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas dentro da estrutura do CNJ (DMF/CNJ) (BRASIL,
2009b). O DMF/CNJ centralizou a organizagao, a normatizagao e a supervisao de diversas iniciativas
voltadas ao sistema penitencidrio, por meio de resolu¢des aplicaveis a todos os juizes e tribunais, ser-
vindo como o principal canal para atender as deliberagdes do STF destinadas a estrutura judicidria.

A agenda do sistema penitenciario no STF se concentrou em trés eixos: responsabilizagao
estatal pela integridade fisica e atos das pessoas custodiadas (item a); garantias de direitos cons-
titucionais e convencionais relacionados a0 cumprimento de pena (item b) e obrigagdes e limites

para o Poder Executivo em matéria (item c).

a) Responsabilizac¢io estatal: reconhecimento do dever de indenizar pessoas presas em
condi¢oes degradantes ou em caso de morte sob custédia (STE, 2016a, 2017), fixando
critérios uniformes. Em outro caso, o Conselho Federal da OAB postulou o reconhe-

cimento do direito a indenizagdo por custddia em situagdes degradantes. O tribunal
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reconheceu a indenizagao por danos morais pela custddia em tais situagdes, de modo
que a reparagdo deve ser prioritariamente a redu¢do da pena e, de forma subsidiaria,
pagamento em dinheiro. O CNJ definird o procedimento e os parametros de aplicagio,
segundo o critério de abatimento de um dia de pena para cada dia de encarceramento em
condi¢do degradante (STF, 2023b).

b) Garantias de direitos: O STF consolidou entendimentos relevantes para a protegao de
direitos no cumprimento da pena. Reconheceu a constitucionalidade das audiéncias
de custodia, essenciais para o controle da legalidade da prisdo e prevengédo a tortura.
Determinou que o déficit de vagas no semiaberto nao justifica a manutencao de presos
em regime mais gravoso, cabendo ao juiz adotar medidas alternativas (saida antecipada,
prisdo domiciliar ou penas substitutivas) (STE 2016b). Por fim, apds varias mudancas de
entendimento, fixou que a execugdo da pena s6é pode ocorrer apds o transito em julgado,
garantindo direitos processuais e reduzindo a superlotagao carceraria (STE, 1989, 2009,
2016¢, 2019a, 2019b).

c) Obrigagoes e limite ao Poder Executivo: as decisdes impuseram responsabilidades dire-
tas aos governos federal e estaduais na gestao prisional. O STF autorizou a determinagao
judicial de obras emergenciais (STF, 2015b), analisou pedido de intervengéo federal em
razdo de violagoes em presidio Urso Branco (STF, 2023a) e declarou o “estado de coisas

inconstitucional” do sistema penitenciario (STF, 2015a).

A decisdo impulsionou a liberagdo de recursos federais do Funpen para incentivar agoes
emergenciais de construgdo e reforma de prisdes estaduais. A medida buscava remediar as inicia-
tivas de financiamento de novas vagas prisionais das tltimas décadas, que tiveram resultados pra-
ticos muito timidos (CGU, 2019a). Os critérios rigorosos para acesso a recursos federais, somada a
incapacidade administrativa e técnica dos governos estaduais no planejamento, contratagio e exe-
cucdes de obras publicas limitaram os efeitos de potenciais melhorias (CGU, 2019b). Apesar das
medidas, o Brasil alcan¢ou a terceira maior populagao prisional do mundo (FAIR; WALMSLEY,
2016), com superlotacio critica e aumento de rebelides.

O Congresso Nacional manteve a tendéncia de priorizar o uso da prisao por meio da crimi-
nalizagdo de novas condutas e da expansao daquelas ja tipificadas (57,5% do total de leis aprovadas
no periodo). Por outro lado, novas leis ampliaram os direitos das pessoas privadas de liberdade
(22% do total de leis aprovadas no periodo), abrangendo melhorias estruturais como a instalagao
de salas de aula e a oferta de ensino médio, além de assisténcia juridica e medidas especificas para

presos provisorios, gestantes e maes.

Quadro 5 — Conteuldo das leis penais e processuais penais aprovadas no periodo da concentragao (2009-2018)

Conteudo Numero de leis %
Aumento da penalizacdo 42 57,5
Reducao da penalizacdo 4 55

Dilemas, Rev. Estud. Conflito Controle Soc. - Rio de Janeiro —-Vol. 19 - n° 1 - 2026 - e66305
Carolina Cutrupi Ferreira



Conteudo Ndmero de leis %
Normas processuais 7 95
Ampliacdo de direitos 16 22
Reducao de direitos 1 1,3
Outros 3 4,2

TOTAL 73 100

Fonte: Elaboragdo propria a partir do Portal de Legislagdo do Planalto.

Este cenario, aliado a influéncia crescente do crime organizado nas prisdes, é notavel com o
aumento significativo nas rebelides com mortes, motivando a instauragao de outras duas CPI nos
anos de 2009 e 2015 (CONGRESSO NACIONAL, 2009, 2017), além de uma auditoria operacional
pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2017, 2018).

No plano internacional, a Corte IDH tratou o “supercaso” envolvendo quatro prisoes brasi-
leiras (OEA, 2017),° e organismos como 0 UNODC e o Conselho de Direitos Humanos da ONU
recomendaram redugido da superlotagdo e ampliagdo de alternativas penais (UNODC, 2013). O
Conselho de Direitos Humanos da ONU também instou o Brasil a reformar seu sistema peni-
tenciario, enfatizando a necessidade de redugao da superlotagao e da implementagao de medidas
cautelares alternativas a prisdio (MNPCT, 2017).

A partir do ano de 2017, alguns eventos sugerem um hiato no periodo da concentragéo,
como a mudanga de foco nas politicas sob gestdo do Ministério da Justica, priorizando o combate
a criminalidade violenta e ao crime organizado, em detrimento de politicas voltadas para a gestao
da custddia de pessoas privadas de liberdade (CNPCP, 2019).

A legislagdo anticrime aprovada em 2019 trouxe mudangas significativas na legislagao penal
brasileira, incluindo o aumento do tempo maximo de cumprimento de penas privativas de liber-
dade de 30 para 40 anos e o endurecimento das regras para progressao de regime, que impactaram
diretamente no tempo de encarceramento (BRASIL, 2019b). As medidas refletem um enfoque
mais repressivo na seguranga publica e incluem a introdu¢do de novas praticas de persecugao
penal, como a identificagdo do perfil genético de pessoas condenadas (BRASIL, 2019b). Essas
agoes, focadas predominantemente na seguranga publica e na repressdo, parecem colocar em
segundo plano a cooperagdo e a integragao entre atores governamentais, concentrando-se mais

em agdes de seguranca implementadas do que no didlogo e na coordenagéo politica.
Discussao

Este topico discute trés possiveis contribui¢des tedricas derivadas da periodizagdo da
politica penitencidria brasileira: o desenho analitico de cada periodo, considerando problemas,

solugdes, arranjos institucionais e instrumentos de politica publica; a compreensdo dos arranjos
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institucionais entre atores governamentais e a identificacao dos instrumentos de politica publica

predominantes em cada periodo.

Periodizacéo da politica

A evolugao dos arranjos politico-institucionais da politica penitencidria brasileira apresenta
mudangas e continuidades na forma de identificar problemas e formular solugdes ao longo de
mais de quatro décadas. O Quadro 6 sintetiza a teorizagdo dos dados empiricos por meio da
analise de padroes em processos politicos, administrativos e econdmicos (descrigdo na segdo 3,
supra), discriminando as principais caracteristicas, barreiras, resultados, arranjos institucionais e

instrumentos governamentais de cada periodo.

Quadro 6 - Periodizacdo da politica publica penitenciria (1976-2018)

Periodo Institucionalizacdo Disjuncao Concentragao
(1976-1992) (1992-2008) (2009-2018)
Fortalecimento financeiro
Gestao prisional fragmentada | e profissional governo dos | Pactuagdo entre os  trés
Descricio nos est?dos, com Aviés de govgrno_sestaduai_s pelzj Unido. _Poderes, normat@zagép Qe
contencdo e vigilancia e sem | Denuincias de violagdes de | instrumentos e diversificacdo
padronizacao procedimental. | direitos as instancias judiciais e | de atores.
internacionais.
Definicdtodo | Auséncia de uniformidade Atufaga(_Tgedfacgges CMINOSas | Hemandas por gestao
problemada | nas praticas de microgestao € Magiidade da seguranca. integrada,  fiscalizacédo e

Crescimento exponencial da

politica publica | prisional. populacio prisional.

garantia de direitos.

Diagnoéstico  das  pessoas
presas, da populagao prisional

Construcdo de unidades de ) ~ o
e das instalagbes fisicas e

Arcabouco juridico de prote¢do

dicial relevante.

atuagao judicial residual.

Resultados 3 seguranga maxima e criagao do L
a pessoa presa. . ; o consolidacdo de ferramentas
sistema penitenciario federal. ) .
de alternativas processuais e
penais.
Articulacdo  interinstitucional
: < : : entre oderes  (Legislativo,
. Autonomia estadual na gestao | Financiamento federal para ex- P ( gsiath

Arranjos A P < : : Executivo e Judiciario),

.o 27 | administrativa, sem atuacdo ju- | pansao de sistemas estaduais e | . . =
institucionais interfederativa (Unidgo e

estados/DF) e intrafederativa
(6rgaos federais).

Instrumentos
principais

Legislativo e regulatério

Legislativo, regulatério,
econdémico e fiscal; acordos e
incentivos.

Legislativo, regulatorio,
econdmico e fiscal; acordos e
incentivos; informacionais e de
comunicacao; boas praticas.

Fonte: Elaboragédo propria.

Até a edigdo da LEP, os sistemas prisionais estaduais operavam de maneira autonoma, com
regimes disciplinares muitas vezes arbitrarios e sem ingeréncia federal ou judicial. A auséncia de
diretrizes constitucionais para a gestdo administrativa consolidou a predominéncia estadual na
conducdo da politica, frequentemente custeada por recursos federais. Nesse periodo, os instru-

mentos centrais foram legislativos e regulatdrios, com destaque para a propria LEP.
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No periodo de disjunc¢ao (1992-2008), prevaleceram agdes de financiamento para cons-
trugao, reforma e ampliacdo de estabelecimentos penais, em resposta ao déficit de vagas e as
denuncias de violagdes de direitos humanos no 4mbito interno e internacional. Leis com poten-
cial desencarcerador foram aprovadas, mas nao alteraram o cendrio de superlotagdo, devido
ao aumento de penaliza¢do por novos tipos penais, ampliacao de condutas e agravamento de
penas. A atuagdo judicial foi limitada, e os arranjos institucionais basearam-se em instrumentos
econdmicos e acordos de incentivo aos estados.

No periodo de concentragao (2009-2018), os atores governamentais estabeleceram relagoes
cooperativas mais consistentes, impulsionadas por novos parametros judiciais para garantia de
direitos e pela modernizagao da gestao das penas. O STF rompeu a posi¢do histdrica de nao inter-
ven¢ao em matérias administrativas penitenciarias e atribuiu ao CNJ o aprimoramento da gestao
e fiscalizacdo do sistema prisional. Apesar do II Pacto Republicano, ndo houve uniformidade na
agenda legislativa. Relatorios de CPIs e auditorias do TCU evidenciaram a auséncia de indicadores
consistentes de planejamento e gestdo, sem aprofundar o debate sobre o impacto or¢amentario e
social da legislagdo criminalizante. O periodo destacou-se por investimentos em planejamento,
monitoramento, racionalizagdo de processos licitatorios e diversificagao dos instrumentos de poli-

tica publica, incluindo produc¢ao de dados e divulgacao de boas praticas.

Arranjos institucionais da politica publica penitencidria

No periodo da concentragio, configuraram-se novos arranjos institucionais, refletindo atri-
buicoes e formas de cooperagdo ampliadas entre Legislativo, Judiciario, Executivo, Ministério
Publico, Defensoria Publica e érgaos de controle interno e externo. Esses atores se organizam em
dois eixos, quais sejam, a gestdo individual da execugdo penal e a gestdo do sistema prisional.

A gestdo individual é conduzida principalmente pelos juizes estaduais de execugao penal, res-
ponsaveis por supervisionar o cumprimento da pena e assegurar direitos nesta etapa. O Legislativo
federal define pardmetros normativos para crimes e penas, enquanto o Ministério Publico e a
Defensoria Publica atuam na defesa de direitos e na tramitacao de incidentes processuais. STF e
CNJ estabeleceram diretrizes nacionais para gestdo de vagas, progressao de regime e monitora-
mento de mandados e execugdes penais.

Por sua vez, a gestdo do sistema prisional envolve a defini¢do de pardmetros estruturais
minimos (LEP, resolugdes do CNPCP, entre outros) a serem observados pelos entes federativos
na constru¢do e manutenc¢do das unidades, bem como a governanca dos repasses de recursos
federais e a fiscalizagdo por érgaos como Depen, CGU e TCU. Nos estados, érgaos de controle
monitoram licitagdes, execugao de obras e contratos de custeio. A Figura 2 ilustra a organiza¢ao
destes arranjos por atores e por eixo de gestdo, individual e do sistema prisional, especifica-

mente no ultimo periodo.
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Figura 2 — Arranjos institucionais no perfodo da concentragao (2009-2018)

Fonte: Elaboragdo propria.

O fluxo cinza representa a gestdo do sistema prisional como um todo. O canto superior
esquerdo aponta que a estrutura minima dos estabelecimentos penais e das assisténcias que devem
ser ofertadas a pessoa privada de liberdade sao definidas por lei federal (como a LEP) e formam
a moldura normativa a ser atendida pelos governos estaduais na constru¢do e na manutengao
dos estabelecimentos. O CNPCP define as diretrizes da politica criminal e penitenciaria e, espe-
cificamente neste periodo, publicou orientagdes gerais sobre capacidade maxima e construgio e
reforma de estabelecimentos penais, parametros minimos de oferta de assisténcia material e de
numero maximo de pessoas por vaga prisional.

A governanga do sistema prisional é complexa e envolve diversos niveis de administragao.
Os critérios de repasse, monitoramento e conformidade dos recursos com os objetivos politi-
cos sdo supervisionados pelo Departamento Penitencidrio Nacional (Depen) e outros drgaos de
controle como a Controladoria-Geral da Unido (CGU) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU).
As auditorias dos drgaos de controle contribuem para o aperfeicoamento das ferramentas de
monitoramento de recursos financeiros e o aumento da eficiéncia no gasto publico e fiscalizam a
contratagdo e execugdo da obra publica e a gestdo de contratos de custeio.

Os entes federativos sdo responsaveis pela construcao e gestao fisica dos estabelecimentos e
seguem diretrizes federais quanto a estrutura minima dos estabelecimentos penais e as assisténcias
necessarias a populagdo sob custddia. Da outra ponta, as auditorias dos 6rgaos de controle garantem

que as contratagdes e a execugao das obras publicas atendam as normativas legais e contratuais.
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A sistematizagao dos arranjos institucionais (Figura 2) demonstra que as iniciativas nacio-
nais impactam diretamente as administra¢des estaduais, definindo problemas, limitando alter-
nativas e moldando solu¢des para a politica penitenciaria. Neste contexto, trés fatores indicam
tendéncia a centralizagéo.

Em primeiro lugar, o Congresso Nacional aprovou diversas leis criando novos tipos penais e
aumentando penas ja existentes, sem avaliacdo prévia do impacto or¢amentario ou do efeito sobre
a expansdo da populagdo prisional. Esse movimento legislativo pressiona a ampliagdo do numero
de vagas prisionais pelos estados, em grande parte dependentes do suporte técnico, organizacional
e financeiro do governo federal.

Em segundo lugar, as decisdes do STF e as iniciativas do CNJ, tanto no campo jurisdicional
quanto na gestdo administrativa da execugdo penal, alteraram as dindmicas da estrutura judicidria
e administrativa estadual, que passou a observar recomendagoes e determinagdes mais uniformes
em ambito nacional. A decisao na ADPF 347, que reconheceu o estado de coisas inconstitucional,
evidenciou a inércia e a incapacidade das autoridades na resposta as violagdes massivas e sistema-
ticas de direitos, atribuindo a responsabilidade pela crise a todos os niveis de governo e reforcando
a necessidade de uma gestdo mais integrada e responsavel.

O Depen (atual Secretaria Nacional de Politicas Penais - Senappen), como 6rgao executivo federal
e centralizador das diretrizes penitencidrias, adotou instrumentos de inducéo, condicionando os repas-
ses do Funpen ao cumprimento de diretrizes minimas por parte dos entes federativos. Essas diretrizes,
vinculadas a politicas nacionais de satide, educagio e assisténcia ao sistema prisional, estruturam-se nos
trés niveis de governo e visam conferir maior racionalidade a alocagao dos recursos. Tais mecanismos
de indugdo configuram instrumentos centrais de politica ptblica, capazes de sustentar os arranjos ins-
titucionais e moldar sua adaptacio as demandas e aos contextos de cada periodo histdrico.

Por fim, a analise da politica penitenciaria brasileira ndo pode prescindir da consideragao
sobre a autonomia dos estados no governo de seus respectivos sistemas prisionais. O texto cons-
titucional define a competéncia da Unido para legislar sobre direito penal e processual penal, mas
atribui aos entes federativos a execugdo da politica, especialmente a gestao das unidades prisionais
e das pessoas privadas de liberdade. Esse desenho federativo produz uma tensio estrutural entre a
centralidade normativa e institucional em 4mbito federal e a implementagdo de regras e diretrizes
segundo a capacidade institucional e administrativa dos entes subnacionais.

Nesse contexto, ganham relevo as Secretarias Estaduais de Administragao Penitencidria (ou o
o6rgao estadual responsavel pela gestao do sistema prisional), responsaveis pela execu¢io imediata
da pena e pela organizagio cotidiana dos estabelecimentos prisionais. E nessas estruturas adminis-
trativas que se materializam ou se inviabilizam os direitos estabelecidos nestas normas e diretrizes
internacionais e nacionais. As secretarias definem, por exemplo, as condi¢bes de acesso a satde,
educacao, trabalho e assisténcia social dentro das unidades, além de estabelecerem protocolos de

segurangca e disciplina que afetam diretamente a integridade fisica e moral das pessoas presas.
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Normas nacionais, decisdes judiciais e recomenda¢des administrativas estabelecem padroes
minimos de tratamento das pessoas e de gestdo do sistema prisional, mas sua efetividade é con-
dicionada as condigdes locais de infraestrutura, de pessoal e de financiamento dos estados. Nesse
sentido, os arranjos institucionais e os dispositivos legais desenhados em nivel federal frequente-
mente encontram barreiras na execugao, seja por auséncia de recursos suficientes, seja por diver-
géncias de prioridades politicas na esfera estadual.

O resultado é uma politica publica fragmentada, na qual o avan¢o de dispositivos federais
nao se traduz automaticamente em melhorias concretas nas unidades prisionais estaduais. A auto-
nomia dos estados tem sido marcada pela forte dependéncia de transferéncias voluntarias e convé-
nios com o governo federal, especialmente a partir dos anos 2000, quando os planos e programas
nacionais passaram a se constituir em fontes relevantes de financiamento e orientagdo técnica.

A compreensdo da trajetéria da politica penitencidria brasileira implica reconhecer que a
eficacia dos arranjos institucionais federais esta condicionada a essa tensao federativa. O desenho
legal e institucional em nivel nacional pode fixar parametros normativos e de controle, mas a
implementacao real depende da articulacao federativa e da capacidade estatal nos niveis locais,
revelando que a autonomia estadual, embora formal, é atravessada por condicionantes politicas,
financeiras e juridicas que limitam a efetividade das politicas de custodia e de garantia de direitos.

Neste contexto, ressalta-se aimportancia de 6rgaos autdnomos de fiscalizagao e monitoramento de
locais de privagdo de liberdade. O Mecanismo Nacional de Prevenc¢ao e Combate a Tortura (MNPCT)
e outros orgaos da sociedade civil responsaveis pela fiscalizacdo de espagos de custddia sdo atores
centrais. A atuagao, voltada para inspegdes regulares e elaboracdo de recomendagdes independentes,
oferece subsidios imprescindiveis para a efetivacdo de direitos e para a construgio de politicas publicas
baseadas em diagnosticos precisos, que frequentemente relativizam o discurso oficial e as previsoes
normativas. A presenca do MNPCT no sistema de controle agrega uma dimensao de accountability e

reforca a necessidade de articulacio entre os niveis federais, estaduais e a sociedade civil.

Instrumentos da politica publica penitencidria

As politicas publicas sdo estruturadas por normas, orcamentos, instituicoes e informacoes,
elementos que orientam o comportamento social e permitem a concretizagao de objetivos governa-
mentais (LASCOUMES; LE GALES, 2012; OLLAIK; MEDEIROS, 2011). Nesse processo, os instru-
mentos ocupam papel central, pois organizam as relagdes entre poder publico e sociedade a partir de
dispositivos técnicos (regras juridicas, procedimentos, medidas) e sociais (representagdes, simbolos
e significados). Funcionam, assim, como formas institucionais que estabilizam a agao coletiva e tor-
nam previsivel o comportamento dos atores (LASCOUMES; LE GALES, 2007, 2012).

A escolha de instrumentos define caminhos, constrange e, a0 mesmo tempo, oferece recursos

aos atores envolvidos, influenciando a forma como as politicas se materializam (LASCOUMES;
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LE GALES, 2012). O Quadro 7 sistematiza a evolugdo dos instrumentos da politica penitenciaria,
que abrangem regulamentagdes, incentivos econodmicos, pactuagdes interinstitucionais e mecanis-

mos de produgao e difusdo de informagao.

Quadro 7 - Instrumentos da politica penitencidria nacional

Instrumento/Periodo

Institucionalizagao

Disjuncao

Concentragao

Legislativo e regulatério

Cédigo Penal e LEP
(1984), Constituicao
(1988), resolucdes de
CPI (1976)

Lei do Funpen (1994),
resolucdes da CPI (1993;
2008);  resolugbes  da
Comissao IDH sobre
Urso Branco (2002; 2004;
2005), medidas provisorias
(2013-2014) da Comissao
Interamericana de Direitos
Humanos.

Criagao do Sistema Nacional de
Prevencdo e Combate a Tortura
(2013); Lei do Sisdepen (2012),
agenda de decisées STF sobre
estado de coisas inconstitucional
(2015); construcdo emergencial
em estabelecimentos  penais
(2015); indenizacao por
condi¢oes degradantes ou morte
(2016/2017); Regime prisional
menos gravoso (2016); resolugdes

Econ6mico e fiscal

Regulamentagao e repasse
voluntario do  Funpen
(1994-2008).

CPI (2015) e auditorias TCU
(2017/2018).
Descontingenciamento e

repasses voluntarios (2009-2016)
e obrigatérios do Funpen (2015;
2016-2018).

Acordos e incentivos

Repasse voluntario vinculado
ametas.

Il Pacto Republicano (2009), pro-
gramas setoriais (PEESP, PNAISP,
PNAMPE) (2011, 2014); repasse
voluntario de recursos financeiros
(2009-2016).

Informacao e
comunicagao

Infopen (2005).

BNMP (2011); Sisdepen (2013); SEEU
(2016); Sistema em numeros (2016).

Boas praticas

SEEU (2016)

Fonte: Elaboracéo propria.

Os primeiros instrumentos regulatérios da politica penitencidria foram a LEP e a Constituigao
Federal, que reconheceram a pessoa privada de liberdade como sujeito de direitos. Posteriormente,
recomendagdes de CPIs, resolugdes internacionais e decisdes do STF reforgaram pardmetros de garan-
tias minimas, como a determinag¢do do descontingenciamento do Funpen. Instrumentos regulatdrios
se justificam por seu alto grau de coercibilidade, impondo adesdo uniforme as normas mesmo em con-
textos de resisténcia, a0 mesmo tempo que salvaguardam direitos contra praticas estatais arbitrarias.

No periodo da disjungdo, esses regulamentos passaram a ser integrados a instrumentos
econdmicos, com destaque para a regulamentagdo do Funpen, que marcou uma nova fase no
financiamento da expansdo prisional. Embora os repasses voluntirios tenham representado
incentivo relevante, enfrentaram dificuldades de execucéo e problemas na distribui¢ao dos recur-
sos, apontados por relatorios da CGU e do TCU (CGU, 2019a, 2019b; TCU, 2017, 2018). Essa
agenda priorizou a ampliagdo de infraestrutura em detrimento de alternativas ao encarceramento.
A combinagao entre normas e incentivos refletiu uma tentativa de aumentar a eficacia da politica,

ainda que com este alto custo de transagao.
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Ja no periodo da concentragao, houve avango na consolidagdo dos instrumentos cooperativos,
voltados a coordenagio intersetorial em dreas como satude, educacio, trabalho, assisténcia social e
atengdo a grupos especificos (mulheres e criangas). Apesar de ampliarem a integragao entre diferen-
tes pastas, esses instrumentos apresentaram baixa coercibilidade, dependéncia de longos processos
de negociagao e, em alguns casos, indefinicdo de responsabilidades (BOUWMA et al., 2015). Este
arranjo promoveu uma agenda comum entre varias pastas do governo federal, onde a dependéncia
mutua entre os atores foi crucial para a implementagao das agdes.

O estudo dos arranjos institucionais evidencia que, embora haja avancos na defini¢ao de atores
e no planejamento da politica, ainda falta um modelo de governanga nacional robusto, com dire-
trizes claras, metas comuns e defini¢cdo precisa de competéncias entre Unido e entes federados. O
processo de centralizacdo observado no ultimo periodo sugere maior consisténcia no planejamento,
mas, como apontam Vitto e Daufemback (2018), é necessario estruturar uma politica nacional com
principios, prazos e responsabilidades bem delimitadas, em que haja vinculagdo de recursos e defi-

nigdo das responsabilidades de cada ente federativo e dos demais atores governamentais.

Consideracoées finais

Este estudo buscou identificar e analisar os arranjos institucionais e os instrumentos da poli-
tica penitenciaria brasileira entre 1976 e 2018, utilizando o método da resolugdo reiterada de pro-
blemas em um amplo recorte longitudinal (HAYDU, 1998). Esse método mostrou-se fundamental
para compreender como determinados eventos influenciam decisdes subsequentes e estabelecem
trajetorias de interagdo entre diferentes atores governamentais, permitindo acompanhar multiplas
linhas de causalidade e entender como resultados anteriores configuram novos cursos de agdo ou
desencadeiam crises posteriores.

A analise é enriquecida pelo foco simultineo em problemas e atores, evidenciando como
acomodagdes temporarias podem gerar ferramentas que serdo, ou ndo, incorporadas em situ-
agoes futuras. O enfoque nos problemas, em vez de uma linearidade cronoldgica rigida, ilustra
como desenvolvimentos em ritmos distintos convergem em pontos de inflexdo, tragando novos
caminhos influenciados por lentes ideoldgicas, recursos estratégicos e crises passadas. Assim, a
periodizacdo oferece subsidios para compreender como sequéncias e for¢as variaveis promovem
mudangas institucionais ao longo do tempo.

A discussio sistematiza a periodizacdo em crises e reformas que marcaram a politica penitenci-
aria ao longo de 42 anos: as violagoes de direitos no sistemas estaduais e a subsequente normatizagao
de direitos da pessoa presa e da protecao juridica e judicial de seus direitos (periodo institucionali-
zagdo); as ocorréncias de rebelides e a estruturagdo do crime organizado, seguidas pelo processo de

construcao de estabelecimentos penais de seguranga maxima e o enrijecimento das regras no combate
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a criminalidade organizada (periodo da disjuncéo), o crescimento exponencial da populagdo carce-
raria e a pactuagio, entre os trés poderes, de agdes para assegurar direitos minimos dos presos e
consolidagdo de ferramentas de alternativas processuais e penais a prisdo (periodo da concentracio).

As agdes mais recentes sugerem tendéncia de centralizagdo da politica em nivel nacional,
refletida no aumento da dependéncia dos entes federativos em relagdo a recursos federais para
expansdo e manuten¢ao dos sistemas prisionais, bem como nas novas dinamicas impostas por
decisdes judiciais e administrativas que buscam garantir direitos das pessoas sob custddia estatal.

A diversificagao dos instrumentos de politica publica ao longo dos periodos confirma a
ampliagdo do repertorio e da complexidade dos arranjos institucionais. Contudo, os avangos ainda
dependem de uma regulamentagao mais robusta e de uma distribuicao clara de tarefas e responsa-
bilidades entre os drgaos governamentais. Apesar da tendéncia de centralizagao, os instrumentos
atualmente disponiveis permanecem insuficientes para assegurar uma coordenagao efetiva capaz
de alinhar todos os atores em torno de objetivos comuns da politica penitenciaria.

Por fim, cabe uma reflexao critica mais ampla. O ciclo continuo de violagdes de direitos, adoeci-
mento e morte nas prisoes brasileiras ndo pode ser explicado apenas por lacunas regulatérias ou pela
(in)definido de competéncias entre 6rgaos federais e estaduais. Apesar da abundéncia de normas
constitucionais, infraconstitucionais e de instrumentos de fiscalizacao, existe um projeto politico que
sustenta a violéncia institucional como componente estrutural do sistema. O problema nao reside
somente na auséncia ou deficiéncia da regula¢do, mas na manutencdo intencional de um modelo
seletivo de punicao e a presenga de marcadores de classe, raga e territdrio. A persisténcia de praticas
que naturalizam o sofrimento de pessoas sob custddia pode ser interpretada como expressio de
uma necropolitica institucionalizada, em que a propria estrutura normativa funciona menos como

garantia de direitos e mais como legitimacao da desigualdade e da violéncia estatal.
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Notas

' Este artigo é uma versdo adaptada, revista e atualizada do capitulo 4 da minha tese de doutorado no Programa de Pés-
Graduagao em Administracdo Publica e Governo da Escola de Administracdo de Empresas de S&o Paulo da Fundacdo Getulio
Vargas (EAESP/FGV), sob o titulo “Politica penitencidria nacional (1976-2018): arranjos institucionais e instrumentos de pro-
ducdo estatistica’, orientada pelo professor Rafael Alcadipani da Silveira e pela professora Maira Rocha Machado. O trabalho foi
premiado no 26° Concurso de Monografias de Ciéncias Criminais” do Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais (IBCCRIM). Um
agradecimento aos(as) pareceristas e as valiosas contribuicdes no momento de avaliagdo da verséo inicial deste documento.
Todos 0s érgdos, institutos, atos normativos e programas de agao publica mencionados em ordem alfabética: Banco Nacional
de Medidas Penais e Prisdes (BNMP); Cédigo Penal (CP), Comissdo Interamericana de Direitos Humanos (CIDH), Comisséo
Parlamentar de Inquérito (CPI), Conselho Nacional de Justica (CNJ), Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria
(CNPCP), Corte Interamericana de Direitos Humanos (CortelDH), Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao do Sistema
Carcerdrio e do Sistema de Execucdo de Medidas Socioeducativas (DMF), Emenda Constitucional (EC), Estado de Coisas
Inconstitucional (ECI), Fundo Penitenciario Nacional (Funpen), Intervencéo Federal (IF), Lei Complementar (LC), Lei dos Crimes
Hediondos (LCH), Lei de Execugdo Penal (LEP), Plano Estratégico de Educacdo no dmbito do sistema prisional (PEESP), Politica
Nacional de Atencao Integral a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP), Politica Nacional de
Atencdo as Mulheres em Situacéo de Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional (PNAMPE), Plano Nacional de
Saude no Sistema Penitencidrio (PNSSP), Regime Diferenciado de Contratagdes Publicas (RDC), Regime Disciplinar Diferenciado
(RDD), Sistema Eletrénico de Execucao Unificado (SEEU), Sistema Nacional de Informacdes Penais (SISDEPEN), Sistema Unico de
Seguranca Publica (Susp), Supremo Tribunal Federal (STF) e Tribunal de Contas da Unido (TCU).

2De acordo com o Relatério de Informagdes Penais (RELIPEN) do Sisdepen (Senappen/MJSP), o pais registrou, entre 0os meses
de janeiro a junho de 2025, a populacdo de 701.637 pessoas presas, 121.889 pessoas em prisdo domiciliar com monitoramento
eletronico e outras 113.991 pessoas em prisdo domiciliar sem monitoramento (BRASIL, 2025).

3 A base de dados analisada neste estudo difere dos outros trabalhos por: (i) abranger periodo mais amplo que o de Campos
(2010), cuja énfase recaiu também sobre legislagdo de seguranca publica; e (ii) incluir normas ndo contempladas pelo levan-
tamento de Ferreira (2016), que analisou leis aprovadas entre 1940 e 2015 no ambito do Grupo Candango de Criminologia.

“No ano de 2010, a Defensoria Publica foi incluida no artigo 61 da Lei de Execucdo Penal como érgéo de execucédo penal. O
artigo 71 refere ao Departamento Penitencidrio Nacional como érgéo executivo da Politica Penitencidria Nacional, atualmente
denominado Secretaria Nacional de Politicas Penais, subordinada ao Ministério da Justica (BRASIL, 2023, art. 31).

>H4 pelo menos oito denuncias a Comissao Interamericana de Direitos Humanos sobre violagdes de direitos humanos em
estabelecimentos penais brasileiros: Carandiru (OEA, 2000), Presidio “Urso Branco’, Ronddnia (OEA, 2006a), carceragem da 762
Delegacia de Politica de Niterdi (OEA, 2007), Complexo Penitencidrio de Araraquara (OEA, 2006b), Cadeia Publica do Guaruja,
Séo Paulo (OEA, 2008), caso José Geraldo Araujo da Silva (OEA, 2010a), caso Maria Madalena Goulart Soares e outras, arquivado
(OEA, 2012) e caso pessoas privadas de liberdade na Penitencidria Central do Estado do Parana (OEA, 2010b).

®Nos anos seguintes, novos institutos de consensualismo e da denominada “justica penal negociada”séo incorporados a legis-
lacdo penal, como a possibilidade de celebracao de acordo de colaboracéo premiada para reducdo ou perdao da sangdo em
crimes envolvendo organizagdes criminosas (BRASIL, 2013) e, mais recentemente, o acordo de ndo persecucao penal (BRASIL,
2019a).

’Para Adorno e Salla (2007), os governos Fernando Henrique Cardoso e Lula buscaram implementar propostas de acdes gover-
namentais para o sistema prisional, colocando na agenda politica do governo federal compromissos explicitos com a pro-
mocao e protecdo desses direitos para a massa de encarcerados, como a “oferta de vagas e reducao da superlotacdo prisional;
a criacdo de penitenciarias subordinadas ao governo federal, para o cumprimento de penas determinadas pela justica penal
federal e a promocdo e o financiamento da edificacdo nos Estados federados de penitencidrias de seguranca maxima para
conter os chefées do trafico de drogas e de outras atividades da criminalidade organizada”

8 A expressao “agenda do sistema penitenciario” estd no voto da ministra Rosa Weber no julgamento sobre a obrigagcao de o
Estado indenizar pessoa presa em situagédo degradante (STF, 2017, p. 128).

20 "supercaso” da Corte Interamericana de Direitos Humanos (Corte IDH) reline quatro episédios de violacdes de direitos
humanos nos presidios brasileiros. Os episddios, que ja eram alvo de andlise da Corte, dizem respeito aos complexos peniten-
cidrios do Curado (Pernambuco), Instituto Penal Placido de S& Carvalho (Rio de Janeiro), Pedrinhas (Maranhdo) e a Unidade de
Internagao Socioeducativa (Espirito Santo). A decisao de unir a tramitacdo dos casos se justificou em razao “[d]a distancia geo-
grafica entre os estabelecimentos cujas condi¢des sao objeto de medidas provisérias e seu pertencimento a diferentes regides
do pafs, indicaria que se trata de um fendmeno de maior extensao do que os quatro casos trazidos a esta Corte’, 0 que poderia
ser um indicio de “eventual generalizagdo de um problema estrutural de ambito nacional do sistema penitenciario” (OEA, 2017).
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