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Monitoramento prisional no Brasil: expansao
institucional em tempos de ambiguidade na
politica criminal*

Prison monitoring in Brazil: institutional
expansion in times of ambiguity in criminal

policy

Guilherme Augusto Dornelles de Souza**
Ligia Mori Madeira**

Resumo

Este artigo descreve a trajetéria institucional do monitoramento prisional
no Brasil, entre 1984 e 2019, com foco em seus atores, instrumentos € na
sua implementacio. A literatura sobre a politica criminal e penitencidria no
Brasil identificou diferentes tendéncias no periodo pés-redemocratizagio,
ora expandindo os direitos e as garantias de acusados e condenados, ora
aumentando a criminaliza¢io de condutas e as penas privativas de liberdade.
O objetivo deste estudo foi investigar se, nesse petiodo, 0 monitoramento
e a inspecdo de estabelecimentos penais sofreram mudangas associadas a
tendéncias mais punitivas tal como ocorreu em outras areas da politica penal
e penitencidria. Analisaram-se normas legais ¢ documentos oficiais sobre
o monitoramento prisional no Brasil, levantamentos e pesquisas anteriores
sobre o tema, bem como resultados de pedidos de acesso a informacio ao
Poder Executivo federal. Foram constatadas a multiplicacio de atores ¢ ins-
tituicdes com competéncia legal para 0 monitoramento prisional, a amplia-
¢io de seus instrumentos e a expansio de sua atuacio para todas as unidades
da federacio e para quase a totalidade dos estabelecimentos penais. Exceto
por modifica¢Ges produzidas durante o Governo Bolsonaro, a respeito do
funcionamento do Comité Nacional e do Mecanismo Nacional de Preven-
¢io e Combate a Tortura em 2019, ndo se identificou reduc¢io da capacida-
de de atuacio dos atores ou redefinicdo dos objetivos do monitoramento
prisional. Ao final, foram indicadas algumas possibilidades para aprofundar
os estudos sobre o monitoramento e controle das condi¢cdes de encarce-
ramento no Brasil, area ainda pouco explorada na literatura sobre politica
penitenciaria e estudos prisionais.

Palavras-chave: monitoramento prisional; politica criminal; politica peni-
tenciaria; trajetoria institucional; prisdo.

Abstract

This article describes the institutional trajectory of prison monitoring in
Brazil between 1984 and 2019, focusing on its actors, instruments, and im-



plementation. The literature on criminal and prison policy in Brazil has identified different trends in the
post-redemocratization period, sometimes expanding the rights and guarantees of accused and convicted
persons, and at other times increasing the criminalization of conduct and custodial sentences. The aim
of this study was to investigate whether, during this period, prison monitoring and inspection underwent
changes associated with more punitive trends, as has occurred in other areas of criminal and prison policy.
Legal norms and official documents on prison monitoring in Brazil, previous surveys and research on the
topic, as well as results of requests for access to information from the federal executive were analyzed. The
study found a multiplication of actors and institutions with legal competence for prison monitoring, an ex-
pansion of their instruments, and an extension of their activities to all states and almost all prison facilities.
Except for modifications made during the Bolsonaro Government in 2019 regarding the functioning of the
National Committee and the National Mechanism for Prevention and Combating of Torture, no reduction
in the capacity of the actors or redefinition of the objectives of prison monitoring was identified. Finally,
some possibilities were indicated to deepen studies on monitoring and control of incarceration conditions
in Brazil, an area still little explored in the literature on prison policy and studies.

Keywords: prison monitoring; criminal policy; penitentiary policy; institutional trajectory; prison.

1 Introducao

Na literatura sobre as prisGes no Brasil, ha poucas analises assentadas na perspectiva das politicas publi-
cas, embora, na ultima década, o nimero de estudos voltados a politicas prisionais e discursos que as susten-
tam tenha aumentado'. Politicas publicas devem estabelecer uma ou mais estratégias orientadas a solucio de
problemas puiblicos, apresentando programas concretos, critérios, normas, linhas de agéo, planos e previsoes
orcamentarias®. No entanto, na drea prisional, improvisos e medidas temporatias, como a transferéncia da
gestao e da vigilancia interna de alguns estabelecimentos penitenciarios a policia militar em carater emergen-
cial, como ocorteu no Rio Grande do Sul, se transformam em politicas permanentes’. Parafraseando Dye,
as politicas publicas para as prisoes englobam nao somente o que se escolhe fazer em relacdo ao sistema
penitenciario, mas também o que se escolhe nio fazer”.

Nao ha davidas, contudo, de que as prisdes no Brasil constituem um problema puiblico. Abordaram-
-se questdes relacionadas ao sistema prisional em planos, projetos e programas de segurancga publica de
diferentes governos na esfera federal, embora nem sempre acompanhadas de a¢Ges efetivas ou estratégias
politicamente bem executadas’. Instauraram-se Comissoes Patlamentares de Inquérito pela Camara dos De-
putados para tratar do tema em 1976, 1993, 2008 ¢ 2015. A superlota¢io, os danos causados pelo ambiente
carcerario e as violéncias a que estavam sujeitas as pessoas privadas de liberdade ja estavam presentes no
relatério final da primeira delas®.

! SALLA, Fernando. A pesquisa sobre prisdes: um balanco preliminar. In: KOERNER, Andrei (org.). Histdria da justia penal no Bra-
sil: pesquisas e analises. Sao Paulo: IBCCRIM, 2006.; LOURENCO, Luiz; ALVAREZ, Marcos. Estudos sobre prisio: um balango do
estado da arte nas ciéncias sociais nos ultimos vinte anos no Brasil (1997-2017). Revista Brasileira de Informagao Bibliogrdfica em Ciéncias
Sociais, v. 84, p. 216-2306, 2018.

2 DIAS, Reinaldo; MATOS, Fetnanda. Politicas piiblicas. Sio Paulo: Atlas, 2012. E-book. Disponivel em: http://public.cbookcentral.
proquest.com/choice/publicfullrecord.aspx?p=4311008. Acesso em: 15 jan. 2023.

> SCHABBACH, Leticia Maria; PASSOS, Iara Cunha. A produgio da ordem no Presidio Central de Porto Alegte pela Policia Mili-
tar. Revista Direito G17,v. 16, n. 2, p. €1963, 2020.

* DYE apud SOUZA, Celina. Politicas publicas: uma revisio da literatura. Sociologias, n. 16, p. 20-45, 2006.

> LUCAS, Ana Claudia Vinholes Siqueira. A politica penitencidria encarcerada na contemporinea politica de seguranga piiblica brasileira. 2018.
Tese (Doutorado em Politica Social e Direitos Humanos) — Universidade Catolica de Pelotas, Pelotas, 2018. Disponivel em: https://
pos.ucpel.edu.br/ppgps/wp-content/uploads/sites/5/2018/07 / Tese-Ana-Claudia-Vinholes-Siqueira-Lucas.pdf. Acesso em: 15
jan. 2023.

¢ RUDNICKI, Dani; SOUZA, Ménica Franco. Em busca de uma politica publica para os presidios brasileiros: as CPIs do Sistema
Penitenciario de 1976 e 1993. Revista de Informagio Legisiativa, v. 47, n. 186, p. 107-115, 2010. Disponivel em: https://www2.senado.
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A Lei n.° 7.210, de 1984, conhecida como Lei de Execu¢io Penal, representou uma inovagao nas poli-
ticas penitencidrias brasileiras, reconhecendo presos provisorios e condenados como sujeitos de diteitos e
judicializando o processo de cumprimento da pena, cujos incidentes passam a ser decididos pelo juiz de exe-
cuc¢do e ndo mais pela administragio prisional’. Além de reconhecer direitos e garantias as pessoas privadas
de liberdade e fixar regras para o cumprimento de penas e medidas de seguranca, a Lei de Execucdo Penal
impos a diferentes autoridades publicas a obrigacdo de inspecionar, periodicamente, os estabelecimentos
penais para verificarem suas condi¢des e o cumprimento das normas nela previstas.

As reiteradas constatacOes das Comissoes Parlamentares de Inquérito instauradas apds a entrada em
vigor da Lei de Execucio Penal, as inimeras rebeliGes e massacres em presidios, as diversas representagoes
contra o Estado brasileiro em organismos internacionais em razao de violagdes de direitos humanos em
prisoes, indicam que a realidade atual dos carceres no Brasil ndo pode ser explicada, apenas, com base em
problemas relativos a implementagao de politicas penitenciarias. A literatura sobre as tendéncias de politica
criminal brasileira, no perfodo pds-redemocratizacao, identificou movimentos tanto no sentido de garantia
de direitos a acusados e condenados e investimento em alternativas a prisao, quanto de aumento do nimero
de condutas criminalizadas e recrudescimento de penas. Essas diferentes tendéncias, seja de forma sucessi-
va, seja em uma coexisténcia ambigua, deixaram suas marcas nas politicas penais e penitenciarias brasileiras,
resultando em expansdes e retragoes em algumas delas nesse periodo.

Esse artigo busca descrever a trajetoria institucional do monitoramento prisional no Brasil nesse contex-
to politico-criminal ambiguo. A inspecio e a fiscalizacao de estabelecimentos penais tém o objetivo explicito
de garantir o cumprimento da Lei de Execuc¢ao Penal, prevenir e identificar violagdes de direitos da popula-
¢do encarcerada, e promover a responsabilizacdo da administragao prisional. Em momentos de prevaléncia
de tendéncias mais punitivistas na politica criminal, ndo seria surpreendente que o monitoramento fosse
alvo de mudancas que reduzissem sua abrangéncia ou sua efetividade. Assim, buscou-se identificar se, desde
1984, houve expansao ou reducao do numero de atores envolvidos no monitoramento, nas competéncias
legais desses atores, nos instrumentos disponiveis, ou, ainda, modificacio dos objetivos buscados com o
monitoramento prisional.

Para isso, analisaram-se leis e normas infralegais a respeito do monitoramento prisional, editadas entre
1984 e 2019, relatérios de pesquisas sobre a fiscalizagdo da execucdo penal no Brasil nesse periodo, in-
formacSes publicas sobre o sistema prisional e sobre a fiscalizacdo de estabelecimentos penais divulgadas
pelo Departamento Penitenciario Nacional, pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria,
pelo Conselho Nacional de Justica e pelo Conselho Nacional do Ministério Pablico, bem como publica-
¢des cientificas sobre o monitoramento prisional no Brasil. Além disso, solicitaram-se informacoes sobre
o Sistema Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura ao Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos. Por meio da analise, buscou-se identificar em que sentido houve mudancas nos atores envolvidos
no monitoramento prisional, em suas competéncias legais, nos instrumentos disponiveis ou nos objetivos
do monitoramento prisional.

Estruturou-se este artigo em cinco partes. Apds essa breve introdugo, apresentaram-se algumas nog¢oes
sobre o monitoramento prisional para definir o escopo do objeto e a perspectiva adotada em relacao a ele.
Em seguida, com base na literatura nacional, descreveram-se tendéncias da politica criminal brasileira pos-
-redemocratizagio e como se manifestaram em politicas especificas. A seguir, apresentaram-se os resultados
da andlise sobre a trajetoria institucional do monitoramento prisional no Brasil no perfodo de 1984 a 2019.
Salvo mudangas ocorridas em 2019 em dois 6rgios especificos, descritas nesta secao, constata-se a expansio
institucional do monitoramento prisional no Brasil em todos os aspectos analisados ao longo de todo o
periodo. Considerando o carater essencialmente descritivo deste estudo, ndo ha uma hipotese ou tese que

leg.br/bdsf/handle/id/198676. Acesso em: 15 jan. 2023.
" BRASIL. Leéi n. 7.210 de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugdo Penal. 1984. Disponivel em: https:/ /www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/Leis/L7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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explique essa expansao ou seu impacto, mas, nas consideragdes finais, sugerem-se caminhos para o aprofun-
damento da anélise em estudos futuros.

2 Monitoramento prisional: definicdes e atores

A supervisao externa de estabelecimentos penais e da execu¢iao de penas, em sentido amplo, envolve
atividades como regulacio, auditoria, certificacio, investigacao, judicializacio, denunciacio, monitoramen-
to e controle. Como elementos centrais do controle ¢ monitoramento de condicdes de encarceramento,
destacam-se a independéncia em relacao a administracdo prisional, a atuacdo periddica, de carater preventi-
vo, e nio apenas em razao de noticias de violagoes, a confidencialidade e a capacidade para atuar de forma
colaborativa com a administracdo prisional para obter as mudancas necessatias®. A criacio de mecanismos
institucionais para essa finalidade parte da perspectiva de que as violagbes de direitos das pessoas privadas
de liberdade resultam da falta de transparéncia dos locais de detencao e da ideia de que ninguém se importa
com o que ocorre em seu intetiot’.

Individuos, organizagcdes nao governamentais, 6rgaos e instituicOes estatais subnacionais ou nacionais,

assim como 6rgios e organismos internacionais, podem ser atores no monitoramento prisional"

. Em regra,
todos os atores que realizam monitoramento ingressam, periodicamente, em locais de detenc¢@o para verifi-
car as condi¢oes de encarceramento e violacOes de direitos das pessoas privadas de liberdade. No entanto, na
maior parte dos casos, ndo possuem capacidade para impor eventuais mudangas necessarias: devem contar
com seu poder de convencimento perante a administracio penitencidria e demais érgaos responsaveis'’.
Essa capacidade de exigir que a administracdo prisional adote providéncias é um dos tracos caracteristicos
dos atores que, além de monitorar, também realizam o controle de locais de detencio. Tais fun¢des podem
ser atribuidas a um tnico 6rgio, caracterizando um modelo concentrado, ou distribuidas entre varios 6rgaos

e atores, em modelos difusos'?.

A maiotia dos paises ocidentais possui institui¢oes direcionadas a0 monitoramento prisional'®. No Brasil,
a pratica se iniciou no século XIX. A lei imperial de 1° de outubro de 1828 reorganizou a Camaras Muni-
cipais e estabeleceu como uma de suas atribui¢bes a criacdo de comissoes de visitas as prisdes. Em 1841, a
reforma do Codigo do Processo Criminal incluiu a inspe¢ao de prisdes provinciais entre as atribuicGes dos
Chefes de Policia e de seus delegados. Posteriormente, no inicio dos anos 1850, os regulamentos das casas
de correcao do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo previram a cria¢ao de comissoes de inspe¢io para o acompa-
nhamento de suas atividades'.

8 DEITCH, Michele. Annotated bibliography on independent prison oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5, p. 1383-1429, 2010.;
DEITCH, Michele. Distinguishing the various functions of effective prison oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5, p. 1438-1445,
2010.

? LEMGRUBER, Julita et al. Ministério Priblico: guardido da democracia brasileira?. Rio de Janeiro: CESeC, 2016. E-book. Dis-
ponivel em: https://cesecseguranca.com.br/livro/ministerio-publico-guardiao-da-democracia-brasileira/. Acesso em: 15 jan. 2023.;
STERN, Vivian. The role of citizens and non-profit advocacy organizations in providing oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5, p.
1529-1534, 2010.

1" DEITCH, Michele. Annotated bibliography on independent prison oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5, p. 1383-1429, 2010.

' DEITCH, Michele. Distinguishing the various functions of effective prison oversight. Pace Law Review, v. 30, n. 5, p. 1438-1445,
2010.; SIMON, Jonathan. Penal monitoring in the United States: lessons from the American experience and prospects for change.
Crime, Law and Social Change, v. 70, n. 1, p. 161-173, 2018.

12 JAPIASSU, Carlos Eduardo Adriano. O controle da execugio penal como instrumento de protegio dos direitos humanos: uma
analise comparada entre Brasil e Franca. Novos Estudos Juridicos, v. 27, 0. 1, p. 146-165, 2022.; SILVA, Anderson Luiz Brasil. Os modelos
de controle da execugiao penal no Brasil e na Fran¢a: uma analise a partir do direito comparado. 2017. Dissertagao (Mestrado em Direito) —
Universidade Estacio de S4, Rio de Janeiro, 2017. p. 59.

3 MUSHLIN, Michael B.; DEITCH, Michele. Opening up a closed wotld: what constitutes effective prison oversight?. Pace Law
Review, v. 30, n. 5, p. 1383-1429, 2010.

" BRASIL. Le/ n. 261 de 3 de dezembro de 1841. Reformando o Cédigo do Processo Criminal. 1841. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lim/lim261.htm. Acesso em: 13 jan. 2023.; SALLA, Fernando. O relatério da Comissio de Inspecao

w SOUZA, Guilherme Augusto Dornelles de; MADEIRA, Ligia Mori. Monitoramento prisional no Brasil: expansio institucional em tempos de ambiguidade na politica criminal. Revista Brasileira de
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Contemporaneamente, 0 monitoramento e inspe¢ao periédicos de estabelecimentos penais por atores
externos a administracdo prisional foi instituido pela Lei n.° 7.210/1984, a Lei de Execucdo Penal. Atores
com abrangéncia nacional, estadual, e local receberam a competéncia legal de inspecionar os estabelecimen-
tos penais para prevenir e sanar irregularidades e violagdes de direitos'.

No sistema universal de direitos humanos, o monitoramento das condicbes de encarceramento e de
violacGes de direitos das pessoas privadas de liberdade é realizado pelo Conselho de Direitos Humanos
das Nacoes Unidas, pelo Relator Especial das Nagoes Unidas sobre Tortura, e, em relacdo aos pafses signa-
tarios do Protocolo Facultativo da Convencao contra a Tortura e outros Tratamentos Cruéis, Desumanos
ou Degradantes, através do Subcomité de Prevengido da Tortura'®. No sistema regional interamericano de
direitos humanos, esse papel é exercido pela Comissao Interamericana de Direitos Humanos e pela Corte

Interamericana de Direitos Humanos!”.

Atores da sociedade civil, como organiza¢des ndo governamentais domésticas e internacionais, conse-
lhos profissionais, coletivos de direitos humanos, grupos de pesquisa, e as proprias pessoas privadas de libet-
dade e seus familiares, também atuam no monitoramento de estabelecimentos penais, apresentando denun-
cias publicas quando identificam irregularidades e provocando a atuacio dos demais atores institucionais'®.
Articulagbes estratégicas entre coletivos de direitos humanos e organizacdes ndo governamentais locais,
colaborando com organiza¢bes nao governamentais nacionais e internacionais, aumentam as possibilidades
de atingir um publico mais amplo e qualificado, e inserir, na agenda puiblica, um tema que, normalmente, nao
é prioritario, como as condi¢oes de encarceramento®.

Além de seu papel em convencer autoridades e demandar mudangas nas condi¢des de encarceramento,
atores e 6rgaos independentes envolvidos no monitoramento prisional podem contribuir fornecendo in-
formagbes objetivas e confiaveis sobre as prisdes aos 6rgaos judiciais e, com isso, evitar que pessoas sejam
encarceradas em locais que, potencialmente, violardo seus direitos®. Ainda, a mobilizacio e litigAncia estra-
tégica de presos, de familiares e de organizacGes nao governamentais, judicializando questdes estruturais do
sistema prisional e das politicas para as prisdes, podem gerar um escalonamento de san¢des ao Poder Publi-
co, reforcando ou substituindo a atuacdo de outros 6rgaos estatais responsaveis pelo controle das condi¢Ges
de encarceramento®.
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No Brasil, a atuacdo de juizes e promotores de execugdo penal na fiscalizacio de estabelecimentos penais
ndo ¢é considerada judicial, mas administrativa??. A atuacio judicial a respeito de questdes relativas a con-
di¢des de encarceramento e outras violagdes coletivas de direitos das pessoas privadas de liberdade ocorre
perante as Varas Civeis ou da Fazenda Publica, em razao de, em regra, terem os estados e o Distrito Federal
como réus por serem os responsaveis pela administra¢io prisional. Em alguns estados, contudo, essa divisdao
de atribuicoes gera conflitos que, na pratica, impedem o uso de ac¢Ges judiciais para discutir questoes estru-
turais do sistema penitenciario®. De qualquer modo, até o momento, a mobilizacao das Cortes nacionais e
internacionais nio se mostrou efetiva para alterar os problemas estruturais do sistema penitenciario®.

Nos Estados Unidos, a judicializagdo tetia, inclusive, contribuido para o aumento do encarceramento em
massa, criando as condiges institucionais para aumentar os gastos na construg¢ao de prisdes em um periodo
de demandas punitivistas®. Na Europa, os resultados alcancados com a judicializa¢do em cortes nacionais
se mostraram inconsistentes e limitados, e, exceto em casos em que as viola¢Ges sao deliberadas, juizes e
tribunais adotam posturas conservadoras®. Além de ser pouco sustentavel no longo prazo, o sucesso da via
judicial, como mecanismo para mudanca das condi¢oes de encarceramento, depende do estabelecimento de
meios eficazes de acompanhamento do cumprimento das decisoes judiciais®’.

O monitoramento prisional pode ser visto como uma espécie de “pandptico invertido”, no qual a vigi-
lancia se dirige a administragao prisional e ao Estado e pode ser alimentada pelas informagoes transmitidas
pelas proprias pessoas privadas de liberdade®. No entanto, com frequéncia, pessoas presas nao possuem
conhecimento da existéncia ¢ dos meios de acesso aos mecanismos institucionais de controle e monito-
ramento dos locais de detencdo e, quando possuem, muitas vezes nio confiam em seu funcionamento®.
Apesar disso, quando questionadas, sdo favoraveis a ideia de mecanismos de monitoramento das prisoes,
reconhecendo ao menos o potencial que tais arranjos possuem para promover direitos humanos e melhorar
suas condicoes de vida no carcere®.
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Van Zyl Smit organiza a multiplicidade de atores envolvidos no monitoramento prisional em quatro
escalas de atuacgo: local (subnacional), nacional, regional (sistemas regionais de direitos humanos), e intet-
nacional, mas considera apenas instituicGes estatais e organismos internacionais’’. Tomczak atualiza essa
organizagao e propoe que a ela sejam agregados também setores da sociedade civil que participam do mo-
nitoramento. Assim, para a autora, esse conjunto de atores seria responsavel por formas de regulacio das
condicoes de encarceramento que setiam nao apenas multiescalares, mas também multissetoriais™. Na Se¢do
4.1 deste artigo, utilizaram-se as propostas de ambos os autores para apresentar um mapeamento preliminar
de atores e institui¢oes envolvidos no monitoramento prisional do Brasil.

O monitoramento prisional realizado pelos 6rgios responsaveis e pela sociedade civil integra a politica
penitenciaria, a qual pode ser definida como o “conjunto de projetos, programas ou servicos formulados e
implementados pelo poder publico relacionado aos estabelecimentos penais””. Assim, para entender 0 mo-
nitoramento prisional no Brasil, é preciso considerar o contexto politico-criminal em que ele se desenvolveu.

3 Tendéncias da politica criminal brasileira pos-1984

Durante o processo de redemocratiza¢io, a questdo carceraria se fez presente na agenda publica, consa-
grando na Lei de Execugdo Penal uma concepcio de politica criminal menos repressiva. Atribuiu-se a prisao
um carater reintegrador, e as pessoas privadas de liberdade foram, pela primeira vez, reconhecidas como
sujeitos de direitos previstos na legislacio e passiveis de protegao. No entanto, as experiéncias pontuais que
buscaram dar efetividade a nova legislacdo suscitaram resisténcias importantes e foram abandonadas pouco
tempo depois™.

Na década de 1990, as politicas piblicas adotadas pelo governo federal para as prisdes, voltadas a ques-
toes emergenciais, ndo foram capazes de reverter problemas ja existentes, como a superlotacio, as condi¢bes
precarias de habitabilidade, os casos de tortura, e a deficiéncia de programas para a reinsercao social. Além
disso, também nio impediram o surgimento de um novo problema — a estruturaciao de organizagoes cti-
minosas a partir das prisdes®.

A partir do primeiro Governo Lula (2003-20006), uma significativa produ¢ao normativa resgatou as pro-
messas de diteitos civis e sociais as pessoas privadas de liberdade feitas na Lei de Execugdo Penal®. Havia
disposicdo para, a0 menos, estabelecer as bases para as politicas publicas necessarias para concretizar tais
promessas, como exemplificam o Plano Nacional de Saide no Sistema Penitencidrio”, as Diretrizes Nacio-
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nais para a oferta de Educacio nos estabelecimentos penais™; e a Politica Nacional de Atencido as Mulheres
em Situa¢do de Priva¢io de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional®.

No entanto, a tensdo entre punitivismo e cidadania se manteve®. Apesar da elevagio dos indices de de-
senvolvimento humano e da ado¢iao de uma abordagem mais focada na prevenc¢ao do delito, a populacao
carceraria brasileira cresceu de forma ininterrupta durante os Governos Lula (2003-2010) e Dilma (2011-
2016). No inicio do primeiro Governo Lula, a taxa de encarceramento era de pouco mais de 174 pessoas
presas para cada cem mil habitantes. Ao final do primeiro Governo Dilma, em 2014, a taxa ja era de 299,7
pessoas presas para cada cem mil habitantes. A expansido do encarceramento no periodo ocorreu, principal-
mente, a partir do aumento das taxas de prisao provisoria e da maior criminalizacao do mercado da droga.
O aumento da populagio privada de liberdade, contudo, nio foi acompanhado pela melhora das condi¢bes
carcerarias ou pela efetivacio dos direitos reconhecidos a esses sujeitos. Ampliam-se as doencas e a violéncia
no sistema prisional, bem como as fac¢oes criminosas*’.

Ao longo dos anos, as politicas desenvolvidas no plano federal para o controle do crime adotaram ora
um viés mais repressivo, ora mais preventivo, e, com frequéncia, uma combina¢io de ambos. No periodo
recente, iniciativas do Governo Bolsonaro marcaram o retorno ao endurecimento penal mesmo diante de
todo o conhecimento acumulado sobre a ineficicia do encarceramento para a reducio da criminalidade®.

Existem posicionamentos na literatura que entendem que a politica criminal brasileira, ap6s a redemo-

cratizagio, tetia sido marcada, apenas, pela emergéncia de um “estado punitivo”*

e pelo recrudescimento
penal. No entanto, analises a partir da producao legislativa federal identificaram um cenario mais complexo

entre 1984 e 2019*,
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Houve, de fato, a producido de leis mais punitivas, caracterizadas pelo incremento das penas para cri-
mes ja existentes, restricGes as garantias processuais dos acusados e ampliacio dos poderes das agéncias de
controle. Sob o discurso de “combate” a criminalidade, refor¢ou-se a perspectiva da pena como castigo e a
necessidade de supressao de direitos e garantias individuais, bem como de puni¢cdes cada vez mais severas.
Constituiu-se, também, um processo penal de emergéncia, destinado as condutas identificadas como cate-
cedoras do maior rigor possivel dentro das possibilidades de resposta estatal, representadas na figura dos
“crimes hediondos” e das “organizacoes criminosas”. Alguns exemplos emblematicos desses movimentos
s30 as Leis dos Crimes Hediondos (Lei n.° 8.072/90, Lei n.° 8.930/94, Lei n.° 9.677/98 e Lei n.° 9.695/98),
a Lei Contra o Crime Organizado (Lei n.° 9.034/95) e a Lei do Regime Disciplinar Diferenciado (Lei n.°
10.792/03).

Além da producio de leis mais punitivas, houve também a expansio do universo de agdo do Direito
Penal, regulando espacos da vida que, tradicionalmente, ndo eram por ele atingidos, constituindo uma le-
gislacdo caracterizada pela criminalizacdo de novas condutas. No caso brasileiro, alguns exemplos dessa ex-
pansio podem ser encontrados na tipificacdo de condutas relacionadas a questoes economicas e financeiras,
relagdes de consumo, meio ambiente, discriminacio racial e assédio sexual. Implicita nessa tendéncia estd a
compreensio de que a criminalizacdo seria a resposta adequada a quase todos os tipos de conflitos e pro-
blemas sociais, tomando o Direito Penal como o instrumento estatal preferencial para gestdo de condutas
no espaco publico.

No entanto, houve também tendéncias de despenalizacdo e ampliacdo das hipéteses de aplicacio de
alternativas penais a prisao, bem como de reconhecimento e garantia de direitos a populacao privada de li-
berdade. No mesmo sentido, foram criados procedimentos que buscaram ampliar e efetivar as garantias dos
acusados e alternativas ao processo penal, caracterizando uma tendéncia a informalizacio ou simplificacdo
do processo penal. A Lei de Execuc¢ao Penal (Lei n.° 7.210/84), as leis dos Juizados Especiais Criminais (Lei
n.29.099/95 e Lei n.° 10.259/01), a inclusdo das penas restritivas de direitos (Lei n.° 7.209/84) e a ampliagdo
das suas hip6teses de aplicagio (Lei n.° 9.714/98) sdo exemplos dessas tendéncias.

Além desses movimentos, produziram-se leis direcionadas aos arranjos institucionais das organizacoes
de repressdo penal e de seguranga publica. Tais leis buscaram arranjos mais reativos, tornando mais visivel
a presenca dessas organizacoes nos espagos publicos e ampliando seus dominios de atuacio, e também
arranjos alternativos, focados na intervenc¢ao em fatores situacionais e sociais propiciadores do crime e nas
formas de organizacao dessas instituicdes. Algumas leis, ainda, ampliaram direitos a, apenas, um grupo da
populagio, instaurando privilégios, e outras combinaram maior penalizacio e politicas penais alternativas
em uma mesma lei.

Essas diferentes tendéncias podem ser vistas se manifestando de maneira pendular, havendo periodos
marcados por politicas criminais e¢ de seguranca publica voltadas a garantia de direitos, despenalizagio e
alternativas ao encarceramento, e perfodos em que prevalecem politicas de viés punitivista e de expansao do
Direito Penal®. A Lei de Execucio Penal tetia sido sancionada quase ao final de uma década de politicas que
buscaram reduzir o uso do encarceramento, reconhecendo as pessoas privadas de liberdade como sujeitos
de direitos. Na segunda metade dos anos 1980, teve inicio um periodo de politicas repressivas, que aumenta-
ram as penas e agravaram as suas condi¢oes de cumprimento, do qual a Lei dos Crimes Hediondos, editada
em 1990, é o marco simbolico, caracterizando uma politica criminal de excecio. Essa mudanca de otientacdo
nas politicas criminais é apontada, por parte da literatura, como evidéncia da ocorréncia no Brasil do “giro
punitivo” ja experimentado em outros paises com a ascensio de politicas neoliberais nos anos 1970%.
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No entanto, hd um acumulo de estudos que indicam que tais tendéncias teriam coexistido no periodo
pos-redemocratizacio®’. Haveria a coexisténcia de normas produzidas num viés igualitirio e ampliador de
direitos a todos e a tendéncia de producdo de normas de carater punitivo e hierarquizante, em que a crimi-
nalizac¢do ocorre com base em esteredtipos sociais relacionados a pobreza. Assim, logicas diferentes, sem
serem opostas, entrelacam-se nas demandas e respostas dos patlamentares, dos movimentos sociais e da
sociedade civil as questdes referentes a criminalidade e a seguranca puablica®.

A ideia de que a relacio entre essas tendéncias é mais complexa do que a mera oposi¢ao ou competi¢ao
¢ corroborada por analises que se dedicaram a alguns aspectos especificos da politica criminal no perfodo.
Na analise que realizou da legislacio penal produzida de 1988 até 2011, Santos chama a aten¢do para a es-
pécie de controle penal relacionada ao aumento das condutas criminalizadas: dos 869 tipos penais criados
entre 1989 e 2011, a transacio penal instituida pelas Leis 9.099/95 e 10.259/01 é possivel para 322 tipos, a
substituicdo por penas restritivas de direitos do art. 44 do Codigo Penal para 760 tipos, a suspensio condi-
cional do processo, prevista no art. 89 da Lei 9.099/95, para 455 tipos, o sursis para 682 tipos e a substitui¢io
por multa, prevista no art. 60, § 2° do Cédigo Penal, para 216 tipos®. A pesquisa mencionada indica que a
tendéncia de expansio do Direito Penal se desenvolveu atrelada as possibilidades abertas pela politica penal
alternativa que introduziu e ampliou as possibilidades de utiliza¢ao de penas diversas da prisao.

A coexisténcia de tais tendéncias, contudo, nao implica que todas tenham a mesma for¢a. Campos e
Azevedo, analisando o periodo de 1989 a 2016, encontraram uma quantidade similar de leis que teriam
ampliado direitos de acusados e presos (34) e de leis que teriam aumentado a puni¢io ou reduzido direitos
(36), mas, além delas, um quinto da produgio legislativa penal teria sido dedicado a criminaliza¢ao de novas
condutas™. Da mesma forma, Ferreira, analisando o conteudo da legislacio penal produzida entre 1976 e
2018, identificou, ao longo de todo o periodo, a prevaléncia de aumento da penalizac¢ao, correspondendo ao
dobro das iniciativas de reducio das penas e aumento de direitos’".

Ao observar alguns aspectos da politica penitenciaria brasileira que, assim como o monitoramento pri-
sional, foram instituidos na década de 1980, como o regime progressivo de cumprimento das penas pri-
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vativas de liberdade, percebe-se, claramente, o movimento pendular identificado na politica criminal mais
ampla. O regime progressivo de cumprimento das penas privativas de liberdade foi estabelecido em 1984 no
Codigo Penal e na Lei de Execugao Penal em trés modalidades, fechado, semiaberto e aberto, para todos os
tipos de crimes, sendo o regime inicial de cumprimento definido pelo juiz na senten¢a condenatoria a partir
de critérios legais™. Seis anos depois, contudo, a Lei n.° 8.072/1990 determinou que as penas impostas a0s
crimes nela definidos como hediondos e equiparados, entre eles o trafico de drogas, deveriam ser cumpridas,
integralmente, em regime fechado, sem possibilidade de progressao™. Essa alteracio é apontada como uma

das responséveis pela posterior expansio da populagio carceriria no Brasil*.

Em 2000, a vedag¢io a progressio de regime foi declarada inconstitucional pelo Supremo Tribunal Fede-
ral”, motivando posterior alteracio legislativa pela Lei n.° 11.464/2007 para prever que o regime de cumpri-
mento da pena para tais crimes setia inicialmente o fechado, mas mantendo a possibilidade de progressio®.
Em 2019, contudo, a Lei n.° 13.964/2019 endureceu a progressio de regime para ctimes praticados com
violéncia ou grave ameaca, crimes hediondos ou equiparados e para apenados reincidentes, passando a exigir
patcelas maiores de pena cumprida para progressao de um regime a outro”’.

A producio de alternativas a prisao no Brasil, por outro lado, exibe a convivéncia de diferentes tendén-
cias em um mesmo aspecto da politica penal e penitenciaria. As leis que instituiram e expandiram a aplicacdo
de alternativas a prisdo sao usualmente identificadas nas analises sobre a politica criminal brasileira como
indicativas de uma tendéncia de politica criminal alternativa, de reducao da penalizacdo e do uso do encarce-
ramento e de ampliacio de direitos de acusados e presos™. No entanto, atores envolvidos na sua elabora¢io
trouxeram, reiteradamente, o discurso de combate a impunidade para justifica-las. As penas restritivas de
direitos, criadas em 1984, seriam uma resposta a impunidade associada a suspensao condicional da pena,
ampliada em 1976. Os juizados especiais criminais e as medidas alternativas criadas com eles em 1995, como
a transac¢ao penal e a suspensio condicional do processo, por sua vez, deveriam evitar a impunidade de con-
dutas que, pot seu pequeno potencial ofensivo, nio estatiam sendo alvo de resposta pelas agéncias penais®.
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Isso nao significa, contudo, que as alternativas penais no Brasil nao tenham sofrido mudangas e retroces-
sos em razdo das tendéncias punitivistas no petfodo. Em 1998, algumas modalidades de alternativas a prisio,
que ja haviam sido instituidas para crimes ambientais, tiveram sua expansio vetada aos demais crimes pela
Presidéncia da Republica sob o argumento de nio terem o carater punitivo necessario as san¢oes criminais.
Em 1999, as medidas alternativas previstas na lei dos Juizados Hspeciais Criminais tiveram sua aplicacdo
excluida para crimes militares, e, em 20006, para os ctimes de violéncia doméstica e familiar contra a mulher®.

Tal qual identificado por Latrauri no contexto europeu®’, houve mudangas também no discurso justifi-
cador dessas modalidades de penas em razao da influéncia das tendéncias punitivas. Na década de 1980, as
penas restritivas de direitos eram consideradas como indicadas para os casos em que a ressocializagdo nao
era necessaria, pois referiam-se a apenados ditos sem periculosidade. Ao final dos anos 1990, e na primeira
década dos anos 2000, as penas alternativas foram consideradas como aquelas capazes de ressocializar os
apenados sem periculosidade, assumindo a prisao o papel de isolar os individuos ditos perigosos®.

A literatura sobre a politica criminal brasileira, no periodo pés-redemocratizacio, indica a existéncia
tanto de tendéncias punitivas, de expansdo das condutas criminalizadas e de medidas reativas no campo da
seguranca, quanto de tendéncias de reducio da punicio, de aumento e garantia de direitos de pessoas priva-
das de liberdade e de politicas preventivas. Ainda que os autores discordem quanto a caracterizacao dessas
diferentes tendéncias, ao impacto de cada uma e a relagdo que estabelecem entre si, ha relativo consenso
quanto a existéncia dessa tendéncia mais punitiva que teria se manifestado em retrocessos posteriores em re-
lagao as politicas penais e penitenciarias estabelecidas no Cédigo Penal e na Lei de Execugdo Penal em 1984.

Na literatura internacional sobre o monitoramento prisional, ha posi¢oes no sentido de que o controle
e monitoramento de condi¢oes de encarceramento estabelecido de forma regular teria o potencial de evitar
giros punitivos extremos, bem como de proteger direitos humanos em prisdes mesmo em um contexto de
pressoes populistas crescentes®™. A auséncia de um arranjo regular de monitoramento prisional é apontada
como um elemento facilitador para o punitivismo exacerbado nos Estados Unidos, por exemplo®. Assim,
formuladores de politicas e tomadores de decisio identificados com tendéncias politico-criminais alinhadas
a0 punitivismo poderiam ver nas instituicdes responsaveis pelo monitoramento prisional um obstaculo a
expansio de suas preferéncias.

Considerando que outros elementos da politica penal e penitencidria instituidos em 1984 sofreram mu-
dancas nas décadas seguintes, associadas a tendéncia de recrudescimento da puni¢ao identificada na litera-
tura, o monitoramento prisional poderia apresentar tracos de mudancas semelhantes. Ainda que as trans-
formacdes, a partir da sua instituicdo, ndo se dessem, apenas, na forma de retrocessos, poder-se-ia esperar
que exibisse a0 menos o movimento pendular, de expansao e retracio, identificado pela literatura na politica
criminal em geral e em algumas politicas especificas. A seguir, apresentam-se os resultados da analise, pro-
posta neste artigo, sobre a trajetoria institucional do monitoramento prisional no Brasil entre 1984 e 2019.
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% CLIQUENNOIS, Gaétan; SNACKEN, Sonja. European and United Nations monitoring of penal and prison policies as a
source of an inverted panopticon?. Crime, Law and Social Change, v. 70, n. 1, p. 1-18, 2018.

¢ SIMON, Jonathan. Penal monitoring in the United States: lessons from the American expetience and prospects for change.
Crime, Law and Social Change, v. 70, n. 1, p. 161-173, 2018.
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4 Trajetoria institucional do monitoramento prisional no Brasil

A partir de Van Zyl Smit e Tomczak, é possivel identificar o monitoramento prisional ocorrendo de
maneira multiescalar e multissetorial®. Adaptando as construcdes desses autores para a realidade brasileira,
a partir da literatura e dos documentos relacionados ao monitoramento prisional no Brasil, construiu-se o
Quadro 1 com alguns exemplos de atores que realizam o monitoramento das condi¢bes de encarceramento

no Brasil.

Quadro 1 - Monitoramento prisional multiescalar e multissetorial no Brasil

Escala Atores administrativos Atores da sociedade civil Atores judiciais
Local Consclhos da Comunidade, Juizes de Pessoas privadas de liberdade, Membros do Ministério
Execugio Penal, membros do Ministério egressos e familiares Publico (Tutela
Publico (Execu¢io Penal) de pessoas privadas de Coletiva), Juizes Civeis
liberdade, Organizacdes Nao- ou da Fazenda Publica,
Governamentais de alcance local Defensores Publicos
Estadual Conselhos Penitenciarios estaduais, Juiz- Organizagdes Nio Tribunais de Justica e
Corregedor de Presidios, Ouvidorias do Governamentais estaduais Tribunais Regionais
Sistema Prisional, Mecanismos (Frentes Estaduais pelo Federais
Estaduais de Prevengdo e Combate a Desencarceramento, Associagdes
Tortura, Grupos de Monitoramento e Profissionais e Sindicatos de base
Fiscalizagdo (GMFs) junto aos Tribunais, estadual etc.)
Procuradorias Regionais de Direitos do
Cidadio
Nacional Conselho Nacional de Politica Criminal e Organizagdes Nio Supetior Tribunal
Penitenciaria, Conselho Nacional de Justiga, | Governamentais nacionais de Justica, Supremo
Conselho Nacional do Ministério Publico, (Conectas, Férum Brasileiro de Ttibunal Federal
Ouvidoria Nacional dos Servicos Penais, Seguranca Publica, Associagio
Departamento Penitenciario Nacional, Nacional de Defensoras e
Mecanismo Nacional de Prevencio e Defensores Publicos, Pastoral
Combeate a Tortura, Procuradoria Federal Carceraria etc.)
dos Direitos do Cidadao, 7* Camara de
Cootdenagio e Revisio do MPF
Regional Comissao Interamericana de Direitos Centro pela Justica e o Direito Corte Interamericana
Humanos Internacional (CEJIL) de Direitos Humanos
Internacional Subcomité de Prevencao a Tortura, Comité | Organizagdes ndo Governamentais
Internacional da Cruz Vermelha, Conselho | Internacionais (Anistia
de Direitos Humanos das Nacoes Unidas, Internacional, Human Rights
das Nacoes Unidas Watch etc.)

Fonte: Elaboragdo propria, com base nas propostas de Van Zyl Smit e Tomczak.

Os exemplos incluidos no quadro 1 sdo de atores e instituicdes que reiteradamente monitoram estabe-
lecimentos penais no Brasil. Além deles, ha outros que o fazem de maneira pontual ou excepcional, como
as comissoes de direitos humanos do Poder Legislativo dos entes da federaciao. Nesse sentido, citam-se os
Tribunais de Contas, dos municipios, dos estados e da Unido, que realizaram, em 2017, uma auditoria ope-

racional coordenada da gestdo da politica penitenciaria no Brasil®.

® TOMCZAK, Philippa. Reconceptualizing multisectoral prison regulation: voluntary organizations and bereaved families as regu-
lators. Theoretical Criminology, v. 26, 0. 3, p. 494-514, jan. 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.1177/1362480621989264. Acesso
em: 15 jan. 2023.; VAN ZYL SMIT, Dirk. Regulation of prison conditions. Crime and Justice, v. 39, n. 1, p. 503-563, 2010.

% Para uma analise sobre essa auditotia operacional coordenada do sistema prisional, ver: FERREIRA, Carolina Cutrupi. Courts of
Accounts go to prison: administration of public resources in securing prisoners’ rights. Estudios de Derecho, v. 78, n. 171, p. 200-222,
2020. Disponivel em: https://revistas.udea.edu.co/index.php/red/atticle/view/343476. Acesso em: 15 jan. 2023.; VITTO, Renato
Campos Pinto de. Potencial e limites das auditorias operacionais no TCU: o caso da politica penitenciaria. Revista da Procuradoria-
Geral do Estado do Espirito Santo, v. 16, n. 16, p. 297-309, 2019.
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Na analise proposta neste artigo, enfocaram-se os atores e instituicdes que possuem, formalmente, auto-
ridade especifica para monitorar as condicoes de encarceramento ¢/ou sancionar a administra¢io prisional,
ou seja, aqueles que realizam a “accountability intraestatal”’ na area penitenciaria, identificados no Quadro
1 como “Atores administrativos”. Tal escolha se deve ao fato de que se buscaram identificar mudancas
nos atores envolvidos no monitoramento, nas suas competéncias legais, nos instrumentos disponiveis para
atuacgao, ou, ainda, nos objetivos buscados pelo monitoramento prisional. O carater publico e formal desses
atores administrativos e de suas competéncias legais, bem como de seus objetivos e instrumentos, exige, em
regra, que eventuais mudancas apresentem algum tipo de formalizacio, deixando rastros em documentos
publicos que podem ser utilizados como evidéncias dessas mudancgas.

Além disso, alguns desses atores ndo somente realizam o monitoramento prisional como sdo respon-
saveis pela formulagio e/ou pela execucio de politicas penitenciarias, como o Conselho Nacional de Po-
litica Criminal e Penitenciaria ¢ o Departamento Penitenciario Nacional. Assim, eventuais mudangas nas
tendéncias de politica criminal teriam maior probabilidade de serem identificadas em sua atuagéo, seja por
promove-las, seja por resistirem a elas.

4.1 Atores e instituicoes

No Brasil, por meio da Lei n.” 7.210, de 1984, a Lei de Execucao Penal, instituiu-se o monitoramento pri-
sional periédico atribuindo atividades de controle e monitoramento de locais de deten¢io a quase todos os
6rgiaos de execucio penal, excetuando-se apenas os patronatos. Adotou-se um modelo difuso multiescalar®®.

Nesse desenho inicial, no nivel local, estavam os juizes ¢ membros do Ministério Pablico que atuam
na execucdo penal, e os conselhos da comunidade. Cada um deles tém, em regra, sua atuagao limitada aos
estabelecimentos penais localizados na circunscri¢io territorial a que estido vinculados. Essa circunscri¢ao
corresponde ao territorio em que um juiz de primeiro grau pode exercer sua jurisdi¢do, abrangendo um ou
mais municipios, e sua extensio depende de fatores relacionados a populacido, a movimentagao processual,
a extensao territorial dos municipios, entre outros®”. Embora a lei ndo tenha estabelecido nenhuma relacio
de subordinacio entre esses atores, ela atribuiu aos juizes com atuacdo na execu¢io penal a responsabilidade
pela composicio e instalagdo dos conselhos da comunidade.

Tais conselhos foram previstos como espacos de participacao da sociedade civil na execugao penal™. Na
previsao original da Lei de Execuc¢ao Penal, deveriam ser compostos, no minimo, por um representante de
associacdo comercial ou industrial, um advogado indicado pela Secio da Ordem dos Advogados do Brasil,
e um assistente social escolhido pela Delegacia Seccional do Conselho Nacional de Assistentes Sociais. No
entanto, caso NAo existissem tais representantes, ficaria a critério do juiz da execucio a escolha dos integran-
tes do conselho da circunscricio.

No nivel estadual, o monitoramento prisional estabelecido pela Lei de Execugdo Penal ficou sob res-
ponsabilidade do Conselho Penitenciario de cada estado. Os integrantes dos conselhos penitenciarios sao
nomeados pelo chefe do Poder Executivo de cada estado e do Distrito Federal dentre professores e pro-
fissionais da area do Direito Penal, Processual Penal, Penitenciario e ciéncias correlatas, bem como por
representantes da comunidade, para um mandato de quatro anos. Em razao do carater federativo do Estado

7 MAINWARING, Scott. Introduction: democratic accountability in Latin America. In: MAINWARING, Scott; WELNA, Chris-
topher (org.). Democratic accountability in Latin America. Oxford; New York: Oxford University Press, 2003. p. 3-33. p. 8.

® BRASIL. Leéz n. 7.210 de 11 de julbo de 1984. Institui a Lei de Execugio Penal. 1984. Disponivel em: https:/ /www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/Leis/L7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

% BRASIL. Conselho Nacional de Justica. CNJ servico: saiba a diferenca entre comarca, vara, entrancia e instancia. 21 maio 2016.
Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/cnj-servico-saiba-a-diferenca-entre-comarca-vara-entrancia-e-instancia/. Acesso em: 15 jan.
2023.

"0 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n. 1.657, de 1983. Institui a Lei de Execugdo Penal. Didrio do Congresso Nacional,
Secao I, v. 80, 1 jul. 1983. Supl. B.
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brasileiro, os estados podem definir outras regras complementares a Lei de Execucdo Penal em relagdo aos
conselhos penitenciarios, com reflexos, inclusive, em sua composi¢io. No estado do Rio Grande do Sul, por
exemplo, até 1994, o Ministério Publico estadual e o Ministério Publico Federal tinham assento obrigatorio
no conselho penitenciario, indicando seus respectivos membros independentemente do governadot”'.

Por fim, a funcio de inspegio e fiscalizagdao de estabelecimentos penais, em todo o territério nacional,
foi atribuida naquele momento ao Departamento Penitencidrio Nacional (DEPEN) e ao Conselho Nacional
de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), ambos integrantes da estrutura do Poder Executivo federal
e subordinados ao Ministério da Justica. O DEPEN ¢ o 6rgido executivo da politica penitenciaria nacional
e presta apoio administrativo e financeiro para o funcionamento do CNPCP. O Conselho Nacional, por
sua vez, possul, entre suas funcoes, a de propor diretrizes da politica criminal quanto a prevencao do delito,
administracio da Justica Criminal e execucdo das penas e das medidas de seguranca. Seus treze integrantes
sao nomeados pelo Ministro da Justica entre professores e profissionais da area do Direito Penal, Processual
Penal, Penitenciario e ciéncias correlatas, bem como por representantes da comunidade e dos Ministérios

da area social®.

O conjunto de institui¢bes nacionais responsaveis pelo monitoramento prisional no Brasil permanece tal
qual estabelecido na Lei de Execucdo Penal em 1984 até a primeira metade dos anos 2000. Nesse periodo,
contudo, novos atores internacionais também passaram a monitorar as condi¢Ges de encarceramento no
Brasil.

Com a adesdo do Brasil a Conven¢do Americana de Direitos Humanos, promulgada pelo Decreto n.°
678/1992, dentuncias contra o Estado brasileiro, em razio de violagdes de direitos humanos das pessoas
privadas de liberdade, passaram a ser feitas a Comissao Interamericana de Direitos Humanos. A partir
de apuragOes realizadas pela Comissao sobre algumas dessas dentncias, representagdes contra o Brasil,
em razdo de violagoes de direitos no sistema penitenciario, também passaram a ser feitas perante a Corte
Interamericana de Direitos Humanos, resultando na determina¢iao de medidas de urgéncia, o que ocorreu
pela primeira vez, em 2002, no caso do Presidio de Urso Branco, em Porto Velho/RO”. Em 2007, com
a promulgacio do Protocolo Facultativo a Convencdo contra a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas
Cruéis, Desumanos ou Degradantes pelo Decreto n.° 6.085/2007, o Brasil também passou a se submeter ao
monitoramento realizado pelo Subcomité de Prevencdo da Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,
Desumanos ou Degradantes da ONU™.

A partir da segunda metade dos anos 2000, o mandato de controle e monitoramento das condi¢bes de
encarceramento foi formalmente estendido a outros atores em ambito nacional. A Lei n.° 12.106/2009
criou, no Conselho Nacional de Justi¢a, o Departamento de Monitoramento e Fiscalizacio do Sistema

I RIO GRANDE DO SUL. Lei n. 5.745, de 28 de dezembro de 1968. Dispoe sobre a estrutura da Superintendéncia dos
Servicos Penitenciarios da Secretaria do Interior e Justica, regula seu funcionamento e da outras providéncias. Dzirio Oficial do
Estado, v. 140, 30 dez. 1968. Disponivel em: https://www.alrs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_
TodasNormas=39581&hTexto=&Hid_IDNorma=39581. Acesso em: 15jan. 2023.; RIO GRANDE DO SUL. Lei n. 8.068, de 05 de
dezembro de 1985. Altera disposi¢do da Lein® 5.745, de 28 de dezembro de 1968. Didrio Oficial do Estado, v. 233, 5 dez. 1985. Disponivel
em: https://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=21879&hTexto=&Hid_ID-
Norma=21879. Acesso em: 15 jan. 2023.; RIO GRANDE DO SUL. Lei n. 10.242, de 23 de agosto de 1994. Dispde sobre o Con-
selho Penitenciario do Estado do Rio Grande do Sul e da outras providéncias. Didrio Oficial do FEstado, v. 162, 24 ago. 1994. Disponivel
em: https://www.al.rs.gov.br/legis/M010/M0100099.asp?Hid_Tipo=TEXTO&Hid_TodasNormas=12991&hTexto=&Hid_ID-
Norma=12991. Acesso em: 15 jan. 2023.

> BRASIL. Lei n. 7.210 de 11 de julbo de 1984. Institui a Lei de Execugio Penal. 1984. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Leis/L7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

3 TEIXEIRA, Motgana Tays. A (in)eficdcia das medidas provisrias emitidas pela Corte Interamericana de Direitos Humanos em relagio as prisoes:
casos do Brasil, Argentina e Venezuela. 2021. Dissertagio (Mestrado em Direito) — Universidade La Salle, Canoas, 2021. Disponivel
em: http://hdlhandle.net/11690/2277. Acesso em: 15 jan. 2023.

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 6.085, de 19 de abril de 2007. Promulga o Protocolo Facultativo 2 Convengio contra
a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, adotado em 18 de dezembro de 2002. 2007. Dis-
ponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2007 /Decteto/D6085.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Carcerario e do Sistema de Execucio de Medidas Socioeducativas. Entre suas atribuicoes, estavam as de
monitorar e fiscalizar o cumprimento das recomendagdes e resolu¢oes do Conselho Nacional de Justica em
relacdo ao encarceramento de adultos e a internagao de adolescentes, bem como a de acompanhar e propor
solucdes em face de irregularidades verificadas no sistema carcerario e no sistema de execucao de medidas
socioeducativas’™.

A atuacio do Departamento de Monitoramento e Fiscalizagao foi capilatizada com a cria¢do de Grupos
de Monitoramento e Fiscalizacdo nos Tribunais de Justica e Tribunais Regionais Federais. Tais grupos, além
das func¢bes de monitoramento e inspe¢ao, também deveriam fomentar a criagdo e fortalecer o funciona-
mento e a autonomia dos Conselhos da Comunidade em seus respectivos estados’. Além dessas e outras
iniciativas, como os mutirdes carcerarios, o0 Conselho Nacional de Justi¢a tem se mostrado um 6rgao provo-
cador dos demais poderes para que se comprometam com a melhoria do sistema carcerario, como indicam,
por exemplo, os termos de parcetia celebrados com o Poder Executivo’.

Em 2010, a Lei n.° 12.313 incluiu a Defensoria Publica entre os 6rgaos de execuciao penal, atribuindo-
-lhe mandato para monitorar os estabelecimentos penais e garantir os direitos fundamentais das pessoas
privadas de liberdade, inclusive diteitos coletivos e individuais homogéneos’™. Essa lei também modificou a
composi¢ao minima dos conselhos da comunidade, incluindo os defensores publicos entre seus membros
permanentes’”.

A Lein.? 12.847, de 2 de agosto de 2013, instituiu o Sistema Nacional de Prevencao e Combate a Tortura
(SNPCT), criou o Comité Nacional de Prevencao e Combate a Tortura (CNPCT) e o Mecanismo Nacional
de Prevencao e Combate a Tortura (MNPCT). Integram o SNPCT

[...] 6rgdos e entidades publicas e privadas com atribuicdes legais ou estatutarias de realizar o
monitoramento, a supervisao e o controle de estabelecimentos e unidades onde se encontrem pessoas
privadas de liberdade, ou de promover a defesa dos direitos e interesses dessas pessoas

,

e sua finalidade é ““[...] fortalecer a prevencdo e o combate a tortura, por meio de articulagdo e atuacdo
cooperativa de seus integrantes, dentre outras formas, permitindo as trocas de informagdes e o intercimbio
de boas praticas”™. Tais disposi¢cdes marcam uma mudanca em relacio a Lei de Execuc¢ao Penal e a auséncia
de preocupagio com a atuacdo coordenada dos diversos atores que realizam o monitoramento prisional que
a caracteriza.

A cria¢do do Mecanismo se deu em cumprimento a obriga¢do internacional assumida pelo Brasil ao
ratificar o Protocolo Facultativo a Convenc¢ao contra a Tortura e outros Tratamentos ou Penas Cruéis,

> BRASIL. Leéi n. 12.106, de 2 de dezembro de 2009. Cria, no ambito do Conselho Nacional de Justi¢a, o Departamento de Monito-
ramento e Fiscalizagdo do Sistema Carcerario e do Sistema de Execucao de Medidas Socioeducativas e da outras providéncias. 8
dez. 2009. Disponivel em: https:/ /www.planalto.gov.bt/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112106.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
76 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolugio n. 96, de 27 de outubro de 2009. Dispoe sobte o Projeto Comegat de Novo no am-
bito do Poder Judiciétio, institui o Portal de Oportunidades e da outras providencias. 4 nov. 2009. Disponivel em: https://atos.cnj.
jus.br/atos/detalhar/atos-normativos’documento=65. Acesso em: 15 jan. 2023.; BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Reso/ugio
n. 214, de 15 de dezembro de 2015. Dispbe sobre a organizagao e o funcionamento dos Grupos de Monitoramento e Fiscalizagdo nos
Tribunais de Justica dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e nos Tribunais Regionais Federais. 19 jan. 2016. Disponivel
em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/atos-normativos’documento=2237. Acesso em: 15 jan. 2023.

7 KOSAK, Ana Paula; BARBOZA, Estefania Maria de Queiroz. O papel do CNJ diante do reconhecimento do Estado de Coisas
Inconstitucional do sistema carcerario brasileiro na perspectiva do ativismo dialdgico. Revista Brasileira de Politicas Priblicas, v. 10, n. 1,
p. 175-194, 2020. Disponivel em: https://www.publicacoes.uniceub.br/RBPP/article/view/6518. Acesso em: 15 jan. 2023.

® SANTIAGO, Nestor Eduardo Araruna; MAIA, Maurilio Casas. O garantismo penal, o encarcerado vulneravel e a intervengio da
Defensoria Piblica na execugdo penal: custos vulnerabilis?. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 152, p. 173-209, 2019.

" BRASIL. Lz n. 12.313, de 19 de agosto de 2070. Altera a Lei no 7.210, de 11 de julho de 1984 — Lei de Execugio Penal, para prever
a assisténcia juridica ao preso dentro do presidio e atribuir competéncias a Defensoria Pablica. 2010. Disponivel em: https://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2010/Lei/L12313.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

80 BRASIL. Léi n. 12.847, de 2 de agosto de 2013. Institui o Sistema Nacional de Prevencio e Combate a Tortura; cria o Comité Na-
cional de Prevencio e Combate a Tortura e o Mecanismo Nacional de Prevencio e Combate a Tortura; e dd outras providéncias.
2013. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/lei/112847.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Desumanos ou Degradantes em 2007%. O Protocolo Facultativo exige que os Estados-Partes designem ou
mantenham, em nivel doméstico, mecanismos preventivos nacionais, ou seja, 6rgaos que realizem visitas
regulares a lugares onde pessoas sao privadas de liberdade, com a intencao de prevenir a tortura e outros tra-
tamentos ou penas cruéis, desumanos ou degradantes®. Enquanto alguns paises signatatios, como Espanha,
Holanda e Reino Unido, designaram como mecanismos preventivos nacionais institui¢oes que ja realizavam
o monitoramento de locais de detencéo, outros, como Brasil, Chile e Italia, criaram institui¢des para serem
designadas como mecanismos®. Ao longo dos anos 2010, leis estaduais criaram Comités ¢ Mecanismos
estaduais de Prevenciao e Combate 2 Tortura em diversas unidades da federacao®.

O Mecanismo Nacional brasileiro é composto por 11 peritos escolhidos pelo Comité Nacional de Pre-
vencao e Combate a Tortura e nomeados pelo Presidente da Republica para um mandato fixo de trés anos,
permitida uma reconducio. Entre suas atribui¢Oes, destaca-se a de realizar visitas periédicas e regulares a
pessoas privadas de liberdade para verificar as condigdes a que se encontram submetidas. Dessas visitas, o
Mecanismo deve elaborar um relatério circunstanciado, o qual deve ser apresentado ao CNPCT, a Procu-
radoria-Geral da Republica, as autoridades competentes pela deten¢do e outras autoridades competentes.
Além disso, o MNPCT deve elaborar um relatério anual sobre o conjunto das visitas realizadas e recomen-
dagdes formuladas, devendo publicar e promover a difusao desses relatorios.

O Comité Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura é composto por 23 membros, escolhidos e
designados pelo Presidente da Republica, para um mandato de dois anos. Sdo 11 representantes de 6rgaos
do Poder Executivo Federal e 12 oriundos da sociedade civil, representando classes profissionais, entidades
representativas de trabalhadores, estudantes, empresarios, instituicdes de ensino e pesquisa, movimentos de
direitos humanos e outras entidades. Além deles, representantes do Ministério Publico, do Poder Judiciario,
da Defensoria Pablica e de outras institui¢des publicas podem participar do CNPCT na condi¢io de con-
vidados em carater permanente, com direito a voz. O CNPCT possui diversas atribui¢Ges relacionadas ao
acompanhamento, articula¢ao e difusdo de informagdes e denuncias entre os integrantes do Sistema Nacio-
nal de Prevencao e Combate a Tortura. Além de o Mecanismo Nacional dever prestar contas de suas ativi-
dades anualmente ao Comité, deve priorizar, em suas visitas, as denincias encaminhadas por esse 6rgao™.

Em 2014, o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria editou a Resolu¢do n.® 3, propon-
do aos Poderes Executivos da Unido e dos Estados a criacio de ouvidorias externas da Administracio da
Execucido Penal com atribuicio especifica para articular as demandas da sociedade civil e traduzi-las em
propostas, politicas e ages institucionais concretas no ambito do sistema penal. Entre as atribui¢es dessas
ouvidorias, prop6s-se a visita aos estabelecimentos prisionais pertencentes a sua area de atuagao, produzin-

81 BRASIL. Léi n. 12.847, de 2 de agosto de 2013. Institui o Sistema Nacional de Prevencio e Combate a Tortura; cria o Comité Na-
cional de Prevencio e Combate a Tortura e o Mecanismo Nacional de Prevencio e Combate a Tortura; e dd outras providéncias.
2013. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_at02011-2014/2013/lei/112847.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

8 BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 6.085, de 19 de abril de 2007. Promulga o Protocolo Facultativo a Convencio contra
a Tortura e Outros Tratamentos ou Penas Cruéis, Desumanos ou Degradantes, adotado em 18 de dezembro de 2002. 2007. Dis-
ponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_At02007-2010/2007 /Decteto/D6085.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.
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em: 15 jan. 2023.

% BRASIL. Secretaria Nacional de Prote¢io Global. Departamento de Prote¢io ¢ Defesa dos Diteitos Humanos. Coordenacio-
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2019. ago. 2020. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/prevencao-e-combate-a-tortura/IRelatriodeComitsEstaduaisPre-
venoeCombateTortura2019.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.

% BRASIL. Presidéncia da Republica. Decreto n. 8.154, de 16 de dezentbro de 2013. Regulamenta o funcionamento do Sistema Nacional
de Prevencao e Combate a Tortura, a composicao e o funcionamento do Comité Nacional de Prevengio e Combate a Tortura
e dispoe sobre o Mecanismo Nacional de Preven¢do ¢ Combate a Tortura. 2013. Disponivel em: https://www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/_ato2011-2014/2013/decreto/d8154.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.; BRASIL. Léi 1. 12.847, de 2 de agosto de 2013. Institui
o Sistema Nacional de Prevencio e Combate a Tortura; cria o Comité Nacional de Prevencio e Combate a Tortura e o Mecan-
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do relatérios para subsidio da gestdo publica®

. Antes mesmo da resoluc¢ao, contudo, muitos estados ja ha-
viam criado ouvidorias para o sistema prisional, embora sem as caracteristicas recomendadas pelo Conselho

Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria®.

Percebem-se, nesse sentido, duas ondas de atribuicao de competéncias para o monitoramento prisional
no Brasil. A primeira delas, em 1984, com a Lei de Execucido Penal; e a segunda, a partir do final dos anos
2000 e ao longo da primeira metade dos anos 2010, realizada por meio de diferentes instrumentos legais.
Os atores identificados nessa segunda onda se somaram aqueles que ja haviam sido estabelecidos na Lei de
Execucio Penal, ampliando o modelo difuso de monitoramento prisional criado em 1984.

4.2 Objetivos, instrumentos e ferramentas para o monitoramento prisional

Para execucao do monitoramento e controle das condi¢oes de encarceramento, a Lei de Execu¢ao Penal
adotou trés ferramentas: comparecimento peridédico a estabelecimentos penais, relatérios de atividades e a
interdicdo, total ou parcial, de estabelecimentos penais.

Embora com nomenclaturas diferentes®, todos os atores do monitoramento prisional, previstos na Lei
de Execucio Penal, possuem competéncia para comparecer, periodicamente, a estabelecimentos penais em
sua area de abrangéncia e verificar as condi¢es de encarceramento e o respeito aos direitos e deveres das
pessoas privadas de liberdade. Juizes, promotores de Justica e conselhos da comunidade devem comparecer
pelo menos mensalmente aos estabelecimentos penais. Aos demais atores, a lei ndo impos periodicidade
minima no comparecimento®.

A lei também imp0s aos conselhos locais e estaduais a obrigacdo de elaborar relatérios de suas atividades
e envia-los a outros atores do monitoramento prisional. Os conselhos da comunidade devem elaborar rela-
torios mensais e envia-los aos juizes de execucdo penal e aos Conselhos Penitenciarios estaduais. Os Conse-
lhos Penitenciarios estaduais devem elaborar relatorios anuais ¢ envia-los ao Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria. Tais relatérios cumpririam, em tese, duas fungdes. Por um lado, sao um mecanismo
de difusiao de informagdes sobre os estabelecimentos penais e as condi¢oes de execucdo das penas entre
atores vinculados a Poderes e niveis federativos diferentes. Por outro, sao também um meio de prestagao de
contas e monitoramento dos proprios atores do monitoramento prisional que sao obrigados a elabora-los.

O poder de interditar estabelecimentos penais foi atribuido, apenas, aos juizes de execu¢io penal, os
quais podem fazé-lo quando o estabelecimento penal estiver funcionando em condi¢oes inadequadas ou
violando dispositivos da Lei de Execucdo Penal. Devem ser situa¢Ses que ndo possam ser solucionadas por
outro meio a nio ser a remoc¢ao dos apenados para local diverso ou a interrupgao no ingresso de novos pre-
sos, tals como superlotacao, falta de condi¢oes de habitabilidade compativeis com a dignidade dos presos,
inexisténcia de condi¢oes minimas de higiene e ou deterioracio estrutural da casa prisional®. Prevalece o
entendimento de que os atos de fiscalizacdo e interdigao de estabelecimentos penais s2o administrativos e

8 BRASIL. Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidtia. Resolugio n. 3, de 18 de julho de 2074. 18 jul. 2014. Disponivel
em:  https://www.govbr/depen/pt-br/composicao/cnpep/tesolucoes/2014/resolucao-no-3-de-18-de-julho-de-2014.pdf/ view.
Acesso em: 15 jan. 2023.

¥ MARTINO, Natalia. Ouvidorias penitenciarias estaduais: autonomia e capacidades de atendimento de demandas. In: ENCON-
TRO DA ABCP, 13. Universidade Federal de Goias (Virtual), 2022. Anais |...].

% Na Lei de Execucio Penal, o Conselho Nacional de Politica Criminal ¢ Penitencidria e o Departamento Penitencirio Nacional
tém atribui¢oes para “inspecionar e fiscalizar” estabelecimentos penais, os conselhos penitenciarios estaduais e os jufzes de execucio
penal para “inspecionar”, e os membros do Ministério Pablico e os conselhos da comunidade para “visitar” tais estabelecimentos.
Posteriormente, a Lei n.° 8.625/1993 (Lei Organica Nacional do Ministério Publico) previu que incumbe ao Ministétio Publico
“exercer a fiscalizagdo dos estabelecimentos prisionais”. Apesar das diferentes denominagées, a LEP nio estabeleceu distingdes de
fato ou de direito entre elas.

¥ BRASIL. Lz n. 7.210 de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execugio Penal. 1984. Disponivel em: https://www.planalto.gov.bt/
ccivil_03/Leis/L7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

% AVENA, Norbetto. Execucio penal. 6. ed. Sio Paulo: Método, 2019. p. 125.
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nao jurisdicionais, submetendo-se a revisao e modificagio pelos 6rgaos administrativos superiores do Poder
Judiciatio, como as Corregedorias Gerais de Justica’. Os demais atores do monitoramento prisional, se
entenderem ser necessaria a interdi¢do de um estabelecimento penal, devem requeré-la ao juiz responsavel
pela fiscalizagao.

A Lei de Execucio Penal nio fixou, de forma expressa ou sistematica, os objetivos buscados com o mo-
nitoramento prisional. No entanto, pelas competéncias estabelecidas para o juiz da execu¢ido em relagio ao
monitoramento, é possivel inferir que se busque manter os estabelecimentos penais funcionando em condi-
¢Oes adequadas e conforme as regras da Lei de Execugao Penal. A lei também determinou aos juizes que, a0
inspecionar os estabelecimentos penais, adotassem as providéncias para que esse funcionamento adequado
fosse atingido e para a apuracao de eventuais responsabilidades, incumbéncia também atribuida a Defenso-
ria Publica posteriormente. O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, por sua vez, a partir
de seu monitoramento, deve propor as autoridades responsaveis as medidas necessarias ao aprimoramento
da execucdo penal®™. A uniformizacio das questoes a serem observadas nas inspecdes, promovida pelas re-
gulamentag¢Ges produzidas a partir da segunda metade dos anos 2000, deu concretude a esses objetivos e as
irregularidades a serem identificadas.

O primeiro instrumento criado foi a Resolu¢io n.° 47/2007 do Conselho Nacional de Justica. Nela,
nao somente foi determinado aos juizes que realizassem, pessoalmente, as inspe¢oes nos estabelecimentos
penais, mas também se padronizaram, nacionalmente, as informagdes que deveriam constar nos relatérios

1%. Posteriormente, o Conselho Nacional

de inspecio e se estabeleceu prazo para a sua apresentacio mensa
do Ministério Publico editou a Resolu¢do n.° 56/2010, regulamentando, nacionalmente, pela primeira vez,
as inspe¢Oes em estabelecimentos penais realizadas por membros do Ministério Pablico, buscando uni-
formizar tal pratica’. Embora inicialmente a resolucio tenha determinado a apresentacio de relatorios de
todas as visitas mensais a estabelecimentos penais, foi modificada em 2015 para prever a elaboragido de um
relatério a cada trés meses. Assim como ocorreu em relagao ao Judiciario, foi elaborado um formulario para

padronizar, nacionalmente, as informacdes obtidas a partir das inspecdes.

Em 2011, celebrou-se o Acordo de Cooperagio n.° 17/2011 entre o Ministério da Justica, o Senado
Federal, a Camara dos Deputados, o Conselho Nacional de Justica, o Conselho Nacional do Ministério Pu-
blico e o Conselho Nacional dos Defensores Publicos Gerais visando a melhoria do sistema penitenciario
brasileiro e a reducio do déficit prisional”. No ambito desse acordo de cooperagio, elaborou-se um modelo
de relatério padrio de inspe¢des em estabelecimentos penais para uso do Ministério da Justica, Conselho

' BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Plenario. Procedimento de Controle Administrativo n. 0000239-53.2008.2.00.0000. Relator:
Conselheiro Jorge Antonio Maurique, n. 60* Sessio Ordinaria, 8 abr. 2008. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/InfojurisI2/
Jurisprudencia.seam?jurisprudencialdJuris=44991&indiceListaJurisprudencia=0&tipoPesquisa= LUCENE&firstResult=0. Acesso
em: 15 jan. 2023.; BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Plenario. Consulta n. 0000002-38.2016.2.00.0000. Relatora: Conselheira
Daldice Santana, n. 11* Sessao Virtual, 19 abr. 2016. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/InfojurisI2/Jurisprudencia.seam?jurisp
rudencialdJuris=48000&indicelistaJurisprudencia=0&tipoPesquisa=LUCENE&firstResult=0. Acesso em: 15 jan. 2023.

%2 BRASIL. Lei n. 7.210 de 11 de julbo de 1984. Institui a Lei de Execugio Penal. 1984. Disponivel em: https://www.planalto.gov.br/
ccivil_03/Leis/1.7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

% BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Resolugio n. 47 de 18 de dezembro de 2007. Dispde sobte a inspegio nos estabelecimentos
penais pelos juizes de execucio criminal. 21 dez. 2007. Disponivel em: https://atos.cnj.jus.br/atos/detalhar/162. Acesso em: 15
jan. 2023.

% BRASIL. Conselho Nacional do Ministétio Publico. Resolugio n. 56, de 22 de junho de 2010. Dispde sobte a uniformizagio das in-
spegoes em estabelecimentos penais pelos membros do Ministério Publico. 22 jun. 2010. Disponivel em: https:/ /www.cnmp.mp.bt/
portal/images/Comissoes/CSP/Resolu®%C3%A7%C3%B5es_/Resolu%C3%A7%C3%A30_56.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.

% BRASIL. Ministério da Justi¢a. Senado Federal. Camara dos Deputados. Conselho Nacional de Justica. Conselho Nacional do
Ministério Publico. Conselho Nacional de Defensores Pablicos Gerais. Acordo de Cooperagao n. 17/2011. Acordo de cooperagio que
entre si celebram o Ministério da Justi¢a, o Senado Federal, a Camara dos Deputados, o Conselho Nacional de Justi¢a, o Conselho
Nacional do Ministério Piblico e o Conselho Nacional de Defensores Piblicos Gerais, visando a melhoria do sistema penitencidrio
brasileito e a redugio do déficit prisional. 23 nov. 2011. Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2012/04/
ACOT_017_2011.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Nacional de Justica, Conselho Nacional do Ministério Pablico, Conselho Nacional de Defensores Pablicos
Gerais e da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica.

Produziram-se os relatérios de inspegoes, realizadas pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Pe-
nitenciaria entre 2013 e 2019, com base nesse modelo. Tais relatérios abrangem aspectos da estrutura orga-
nizacional do sistema penitenciario, da gestdo, rotina e seguranca do estabelecimento penal inspecionado,
caracteristicas das pessoas presas e dos funcionarios, condi¢cbes materiais de encarceramento, alimentacio,
assisténcias diversas aos presos (saude, juridica, laboral, educacional, lazer, religiosa, social), disciplina e
ocorréncias (fugas e mortes) e visitas. Ha se¢oes especificas para relatos das pessoas presas e dos servidores
e funcionarios do estabelecimento. Ao final, na secao de conclusao da inspec¢io, hd um check/ist com diversas
irregularidades possiveis de serem verificadas e seu respectivo fundamento legal, bem como espago para
consideracoes acerca da inspecio, providéncias adotadas e recomendacdes efetuadas .

Atualmente, os relatérios mensais das inspecoes de juizes de todo o Brasil alimentam o Cadastro Nacio-
nal de Inspe¢oes em HEstabelecimentos prisionais, mantido pelo Conselho Nacional de Justica, abrangendo
ndo somente estabelecimentos penais, mas também catceragens das policias civil e militar”. O painel estatis-
tico disponibilizado publicamente traz informagdes sobre inspe¢oes realizadas a partir de 2008 até janeiro de
2023%. De maneira semelhante, o Conselho Nacional do Ministério Publico disponibiliza, em seu site, dados
sobre as inspeg¢oes realizadas por membros do Ministério Publico, desagregadas por estabelecimento penal,
entre 2015 ¢ 2021%. Além disso, desde 2014, o Levantamento Nacional de Informacdes Penitenciarias, rea-
lizado e divulgado semestralmente pelo Departamento Penitenciario Nacional, possui campos especificos
para que os diretores de estabelecimentos penais indiquem se os estabelecimentos foram inspecionados e
por quais institui¢oes'".

Além do aprimoramento de instrumentos regulatérios sobre as inspe¢Oes, houve também a producao de

101

instrumentos de boas praticas''. Em 2015, por exemplo, a Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia

da Republica editou uma versao revisada do guia pratico para monitoramento de locais de detengao da As-

socia¢do para a Prevencdo da Tortura'®.

Como ¢ possivel perceber, a criagdo de instrumentos especificos a0 monitoramento prisional ocorre,
principalmente, entre a segunda metade dos anos 2000 e a primeira metade dos anos 2010. A consolidac¢ao
das informagoes produzidas a partir desses instrumentos em bancos de dados institucionais publicamente
disponibilizados, agregando dados das inspec¢oes, embora iniciada no final dos anos 2000, se intensificou na
segunda metade dos 2010, mantendo-se até hoje. Tais instrumentos permitem nao somente o aprimoramen-
to das inspecdes realizadas, buscando se afastar do carater de visitas meramente protocolares, mas também
ampliam a capacidade de monitorar, em alguma medida, os proprios atores do monitoramento prisional no
cumprimento de seu dever de inspecionar estabelecimentos penais.

% Os relatétios de inspecio produzidos pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria e o formulario de inspegio
prisional elaborado com base no modelo estio disponiveis em: https://www.gov.br/depen/pt-br/composicao/cnpcep/relatorios-
de-inspecao. Acesso em: 15 jan. 2023.
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89ad-48d2-8d15-54¢b35561278&lang=pt-BR&opt=ctxmenu,currsel. Acesso em: 15 jan. 2023.
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101 HALPERN, Charlotte; LASCOUMES, Piertre; LE GALES, Patrick. As abordagens a partir dos instrumentos da a¢ao publica.
In: OLIVEIRA, Osmany Porto de; HASSENTEUFEL, Patrick (org.). Sociologia politica da agio priblica: teorias, abordagens e conceitos.
Brasilia: Enap, 2021. p. 31-59. E-book. Disponivel em: http:/ /repositotio.enap.gov.br/handle/1/6338. Acesso em: 15 jan. 2023.

12 ASSOCIACAO PARA A PREVENCAO DA TORTURA. Monitoramento de locais de detengio: um guia pratico. 2. ed. Brasilia:
Secretaria de Direitos Humanos, 2015. E-book. Disponivel em: https:/ /www.apt.ch/sites/default/files/publications/monitoramen-
tode-locais-de-detencao.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.
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4.3 Implementacao do monitoramento prisional

Apesar de, no plano normativo, ser notéria a ampliagao de atores, instrumentos e informag¢des sobre o
monitoramento prisional no Brasil, a sua implementacao nao se deu de forma completa, mesmo transcorti-
dos quase quarenta anos desde a san¢io da Lei de Execugao Penal. Lemgruber, em 2003, realizou um amplo
levantamento de informagGes sobre os sistemas penitenciarios estaduais, reunindo, entre outros, dados so-
bre o controle e monitoramento de estabelecimentos penais em 24 unidades da federacao'”. A comparagio
das informagdes obtidas naquele momento com dados mais recentes sobre o monitoramento prisional no
Brasil indica que, mesmo em relacdo a implementacao, houve mais avancos do que retrocessos.

Em 2003, das 24 unidades da federacao que responderam a pesquisa de Lemgruber, duas informaram
que o juiz de execucdo penal ndo realizou o monitoramento de estabelecimentos penais e trés que esse
monitoramento nio era realizado pelo Ministério Publico'. Segundo dados mais recentes, disponibilizados
pelo Conselho Nacional de Justica e pelo Conselho Nacional do Ministério Publico, o monitoramento,
atualmente, ¢ realizado em todos os estados, e, em 2022, 97.51% dos estabelecimentos penais teriam sido
inspecionados por membros do Ministério Publico e 97,4% por juizes de execugio penal'®.

Quanto aos conselhos da comunidade, no levantamento de Lemgruber, quatorze estados informaram
existir conselhos constituidos, mas em apenas doze o monitoramento de estabelecimentos penais seria

realizado por eles'”

. Em pesquisa recente realizada pelo Conselho Nacional de Justica, foram identificados
404 conselhos da comunidade distribuidos em 25 estados e no Distrito Federal, dos quais 294 afirmaram
realizar inspecoes em estabelecimentos penais'”. A distribuicio desses conselhos, segundo suas décadas de
instalagao, ¢ ilustrativa da expansdo dessas institui¢oes ao longo de todo o periodo de mudangas na politica

criminal brasileira pés-redemocratizacio, conforme grafico 1.

Houve, também, a expansio de ouvidorias dedicadas ao sistema prisional. Em seu levantamento, Le-
mgruber havia identificado ouvidorias do sistema prisional apenas em Sao Paulo e Pernambuco até 2003.
Pesquisa recente localizou ouvidorias penitenciarias em 22 estados brasileiros e no Distrito Federal'™.

No levantamento realizado por Lemgruber, apenas oito estados informaram que seus estabelecimentos
penais teriam recebido inspe¢des do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria'”. A partir da

15 L EMGRUBER, Julita. Sistema Penitenciario. In: LESSA, Renato e/ al. Arguitetura institucional do Sistema Unico de Seguranca Piiblica.
Brasilia: Ministério da Justica; Secretaria Nacional de Seguranga Publica; Federacio das Industrias do Estado do Rio de Janeiro;
Servigo Social da Industria, 2003. p. 312-367; 558-667. E-book. Disponivel em: http://dspace.mj.gov.br/handle/1/2657. Acesso
em: 15 jan. 2023.

1 LEMGRUBER, Julita. Sistema Penitenciario. In: LESSA, Renato et al. Arguitetura institucional do Sistema Unico de Seguranca Piiblica.
Brasilia: Ministério da Justica; Secretaria Nacional de Seguranga Publica; Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro;
Servigo Social da Industria, 2003. p. 312-367; 558-667. E-book. Disponivel em: http://dspace.mj.gov.br/handle/1/2657. Acesso
em: 15 jan. 2023. p. 656.

%5 BRASIL. Conselho Nacional do Ministério Pablico. Sistema Prisional em Niimeros. 2022. Disponivel em: https://www.cnmp.
mp.br/portal/relatoriosbi/sistema-prisional-em-numeros. Acesso em: 15 jan. 2023.; BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Geo-
presidios: Cadastro Nacional de Inspe¢des em Estabelecimentos Penais (CNIEP). Disponivel em: https://www.cnj.jus.br/sistema-
carceratio/geopresidios-page/. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Brasilia: Ministério da Justica; Secretaria Nacional de Seguranga Publica; Federacao das Industrias do Estado do Rio de Janeiro;
Servigo Social da Industria, 2003. p. 312-367; 558-667. E-book. Disponivel em: http://dspace.mj.gov.br/handle/1/2657. Acesso
em: 15 jan. 2023. p. 656-657.

17 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Os conselhos da comunidade no Brasil. Brasilia: CNJ, 2021. E-book. Disponivel em: https://
www.cnj.jus.br/wp-content/uploads/2022/03/relatotio-conselhos-comunidade.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.

18 MARTINO, Natilia. Ouvidotias penitenciarias estaduais: autonomia e capacidades de atendimento de demandas. Iz: ENCON-
TRO DA ABCP, 13., 2022. Anais |...]. [S. /]: Universidade Federal de Goias (Virtual), 2022.
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analise dos relatérios de inspecdo publicados pelo CNPCP em seu site, ¢ possivel verificar um incremento
das unidades da federagio que tiveram estabelecimentos penais inspecionados ao longo do tempo e, entre

2010 e 2019, todas receberam, pelo menos, uma inspe¢ao'':

Iacerca do alcance limitado do

Tais dados, contudo, nio afastam as constatacoes de Salla e Alvarez'
monitoramento prisional realizado diretamente pelo Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencia-
ria, que abrangeria poucos estados a cada ano. Os relatorios de inspe¢ao publicados pelo CNPCP indicam
que, até 2007, foram inspecionados estabelecimentos penais em no maximo quatro unidades da federagao
a cada ano. A partir de 2008, houve elevacao desses nimeros, tendo o Conselho abrangido seis unidades
da federacao em 2008 e 2014, sete em 2011, oito em 2015 e 2016 e dez unidades da federacio em 2012, o

maximo no periodo analisado.

Entre as razOes para essa atuacao limitada, destacaram-se a auséncia de uma agenda regular de visitas, o
elevado nimero de estabelecimentos penais existentes e a insuficiéncia de recursos para deslocamentos de

seus membros''?

. No entanto, com base no desenho adotado na Lei de Execucio Penal para o monitora-
mento prisional, organizado com atores com diferentes escalas de abrangéncia, ndo parece que o objetivo
fosse que atores com abrangéncia estadual, como os Conselhos Penitenciarios estaduais, ou com abrangén-
cia nacional, como o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria e o Departamento Peniten-
ciario Nacional, realizassem inspe¢des em todos os estabelecimentos penais em suas respectivas areas de

abrangéncia.

Assim como outras estruturas de accountability parecem ter sido organizados em niveis de forma redun-
dante, para que o nivel seguinte fosse acionado, apenas, nas hipéteses em que uma violagao ou falha nao

13 Os relatorios mensais dos Conse-

tenha sido adequadamente identificada ou tratada pelo nivel anterior
lhos da Comunidade estabeleceriam um elo entre os niveis local e estadual de monitoramento, difundindo
informagoes tanto ao membro do Poder Judiciario estadual responsavel pela localidade, quanto ao Poder
Executivo estadual, representado pelo conselho penitenciario. O elo entre os niveis estadual e nacional seria
estabelecido, entio, pelos relatorios anuais que os conselhos penitenciarios de cada estado devem apresentar
ao CNPCP. Tais relatorios, inclusive, sao apontados pela lei como um dos instrumentos do Conselho Na-

cional para se informar sobre a execu¢do penal nos estados'.

No entanto, a efetividade dessa circulacdo de informagdes, por meio dos relatérios, a partir da qual se
poderia identificar a necessidade de acionamento de outros atores do monitoramento prisional, precisa de
uma analise mais detalhada. Na pesquisa realizada pelo Conselho Nacional de Justica com 404 conselhos da
comunidade do Distrito Federal e de 25 estados, apenas 110 conselhos afirmaram produzir relatérios sobre
todas as visitas que realizavam a estabelecimentos penais, e 93 afirmaram fazé-lo apos visitas especificas.
Enquanto 186 conselhos informaram enviar seus relatorios ao Judiciatio, apenas 79 disseram que os enviam
a0 Conselho Penitenciirio estadual. Por outro lado, 112 conselhos informaram enviar seus relatorios ao
Ministério Pablico, embora esse ndo seja um dos destinatatios previsto na Lei de Execugdo Penal'®.

1% O Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitencidria publicou relatétios de inspegdo para os anos de 1987, 1989, 1994,

1998 ¢ pata todos os anos de 2002 a 2020. Tais relatérios podem ser acessados em: https:/ /www.gov.br/depen/pt-bt/composicao/
cnpep/relatorios-de-inspecao.
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12 SALLA, Fernando; ALVAREZ, Marcos César. O Brasil e o Protocolo Facultativo 2 Convencio das Nacoes Unidas contra a
Tortura. Revista Brasileira de Ciéncias Criminais, v. 57, p. 213-247, 2005.

3 CABRAL, Sandro; SANTOS, Maria-Fatima. Accountability mechanisms in public services: activating new dynamics in a prison
system. International Public Management Journal, v. 21, n. 5, p. 795-821, 2018.

"4 BRASIL. Léi n. 7.210, de 11 de julho de 1984. Institui a Lei de Execucio Penal. 1984. Disponivel em: https://www.planalto.gov.
br/ccivil_03/Leis/L7210.htm. Acesso em: 15 jan. 2023.

5 BRASIL. Conselho Nacional de Justica. Os conselhos da comunidade no Brasil. Brasilia: CNJ, 2021. E-book. Disponivel em: https://
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O Sistema Nacional de Preven¢ao e Combate a Tortura (SNPCT), que completara uma década de exis-
tencia em 2023, ¢ um dos pontos em que a implementacdo dos arranjos para o monitoramento prisional
ainda se mostra mais incipiente e o tnico em que se identificaram a¢des no sentido de reduzir a capacidade
de acdo de seus atores. Até julho de 2019, haviam sido criados Comités Estaduais de Prevencao e Combate
a Tortura em 22 estados e Mecanismos Estaduais de Prevenciao e Combate 2 Tortura em 10 estados!''®.

A Lei n.° 12.847/2013, que criou o SNPCT, optou por um desenho aberto, combinando a existéncia
de membros permanentes e membros facultativos, que poderiam integrar o sistema por adesdo. Entre os
membros permanentes do SNPCT estao o Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria e o0 DE-
PEN, além do Comité Nacional e do Mecanismo Nacional de Prevencao e Combate a Tortura. Os Comités
e Mecanismos Estaduais e Distrital de Prevenciao e Combate a Tortura podem integrar o SNPCT mediante
termo de adesdo, e os demais 6rgaos e entidades publicas e privadas atuantes no monitoramento de locais de
detengido podem integrar o SNPCT mediante assinatura de uma declara¢io de adesio'”. O SNPCT criou a
possibilidade de integrar, em um tnico sistema, muitos 6rgaos e entidades que ja realizavam as atividades de
controle e monitoramento de locais de detencao, estabelecendo compromissos de articulagio e intercambio
de informacoes.

No entanto, a adesdo de possiveis membros facultativos a0 SNPCT, até o momento, foi baixa. Até no-
vembro de 2021, apenas sete entidades haviam aderido ao SNPCT: a) o Comité do Estado do Amazonas/
AM, em 17/07/2017; b) o Comité Estadual de Prevenc¢io e Combate a Tortura do Espitito Santo (CEPCT/
ES), em 04/12/2017; ¢) o Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH), em 26/06/2019; d) o Conse-
lho Nacional do Ministério Publico (CNMP), em 22/08/2019; ¢) a Defensoria Pablica da Unido (DPU), em
23/08/2019; f) a Associa¢ao Nacional dos Defensores Puablicos (Anadep), em 04/09/2019; e g) o Comité
Estadual de Prevencio e Combate a Tortura do Ceara (CEPT/CE), em 23/04/2020"5,

Ressalta-se que nenhum pedido de adesdao apresentado foi recusado, portanto, desde a instituicio do

9 F mar-

SNPCT, em 2013, até novembro de 2021, apenas sete pedidos de adesdo foram apresentados
cante a nao adesiao de 6rgaos do Poder Judiciario até o momento, bem como de 6rgaos de execucio penal
subnacionais, como os conselhos penitenciarios, Ministérios Publicos e Defensorias Publicas estaduais. Em
rela¢do aos comités e mecanismos estaduais de preven¢do e combate a tortura, a exigéncia feita nos termos
de adesido para que se submetam as regras estabelecidas na Lei n.° 12.847/2013 seria uma das razdes para

nao aderirem ao SNPCT'%,

Na regulamentacao do SNPCT, previu-se que os membros permanentes, bem como os comités e me-
canismos estaduais que tenham aderido ao sistema nacional, facam uma reunido ordinaria anual. Para essa
reuniio, também poderdo ser convidados os demais 6rgaos e entidades que tenham aderido ao SNPCT"'?,

1% Conforme dados divulgados pelo Ministétio dos Direitos Humanos e da Cidadania em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/pre-
vencao-e-combate-a-tortura/comites-e-mecanismos-estaduais-de-prevencao-e-combate-a-tortura. Acesso em 15 jan. 2023.

17 BRASIL. Ministério dos Direitos Humanos. Portaria n. 354, de 22 de novembro de 2018. Disp&e sobre a aprovagio do Termo
de Adesio e da declaracio de Adesio ao Sistema Nacional de Prevencdo ¢ Combate a Tortura. Didrio Oficial da Unido, Segao 1, v.
227, p. 81, 2018. Disponivel em: https://www.gov.br/mdh/pt-br/acesso-a-informacao/ participacao-social / sistema-nacional-de-
prevencao-e-combate-a-tortura-snpct/ AdesoaoSNPCTPortaria3542018.pdf. Acesso em: 15 jan. 2023.

115 BRASIL. Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Sectetaria Nacional de Protecio Global. Oficio n. 3975/2021/
GAB.SNPG/SNPG/MMFDH. Respostas do Pedido NUP 00105.003242/2021-10. 25 nov. 2021. Disponivel em: http:/ /www.con-
sultaesic.cgu.gov.br/busca/_layouts/15/DetalhePedido /DetalhePedido.aspx?nup=00105003242202110. Acesso em: 15 jan. 2023.
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ndo participam de encontro proposto pelo governo. Pastoral Carcerdria (CNBB), 9 nov. 2021. Disponivel em: https://carceraria.org;
br/combate-e-ptevencao-a-tortura/por-conta-do-sucateamento-do-comite-nacional-de-prevenc¢io-e-combate-a-tortura-entidades-
nao-participam-de-encontro-proposto-pelo-governo. Acesso em: 15 jan. 2023.
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Embora esse convite tenha sido previsto como uma possibilidade na lei, a declaracdo que essas entidades
assinam para aderirem ao SNPCT estabelece, entre as contrapartidas pela adesao, o compromisso de que
serdo convidadas a participar dessas reunides'*. A realizacao de tais reunides, contudo, tem sido a excecio.
Desde 2013, apenas trés reunides ocorreram, tendo a primeira ocorrido em 2015, a segunda em 2018 ¢ a

terceira em 202112,

Durante o governo Bolsonaro, o Mecanismo Nacional sofreu uma redu¢io de sua capacidade de atuagao,
revertida posteriormente pelo Poder Judiciario. O Decreto n.° 9.831/2019, que alterou diversos dispositivos
do decreto regulamentador do SNPCT, em junho de 2019, exonerou os onze peritos do MNPCT e transfe-
riu ao Ministério da Economia os cargos em comissdao que ocupavam, até entdo vinculados ao Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. A participagao no MNPCT passou a ser considerada prestagao

124

de servico publico relevante, ndo remunerada'®’. Na pratica, essas medidas inviabilizaram o funcionamento

do Mecanismo Nacional, sem, no entanto, extingui-lo formalmente.

Os peritos do MNPCT foram reintegrados em seus cargos anteriores apenas em agosto de 2019, em
razdo de uma decisiao da Justica Federal que concedeu a tutela proviséria de urgéncia na A¢ao Civil Publica
n.° 5039174-92.2019.4.02.5101, ajuizada pela Defensoria Publica da Unido'”. No mesmo més, a Procura-
doria-Geral da Republica ajuizou Arguicio de Descumprimento de Preceito Fundamental requerendo a
declaracio de inconstitucionalidade do Decreto n.® 9.831/2019. O mérito dessa agao constitucional foi jul-
gado em marco de 2022 pelo Supremo Tribunal Federal, reconhecendo a inconstitucionalidade do decreto
e fixando o entendimento de que os peritos do MNPCT devem ser nomeados para cargos em comissao e
remunerados'*.

Agbes e omissoes do Governo Bolsonaro atingiram também o Comité Nacional de Prevenciao e Com-
bate a Tortura. O Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos demorou nove meses para dar
posse aos membros do CNPCT do mandato 2019/2021. Apés o término desse mandato, em outubro de
2021, os novos membros nao foram empossados, e nao foram preenchidas as doze vagas pertencentes a
sociedade civil, tendo sido suspensos os atos com essa finalidade. A 34" reunido ordinaria do CNPCT, que
buscou evitar a inatividade do 6rgao, foi reiteradamente cancelada e adiada pelo MMFDH e, quando final-
mente foi realizada, os onze representantes do Governo Federal se ausentaram. Além de provocar a inativi-
dade do CNPCT, o MMFDH foi transferindo, na pratica, o papel de articulagao com 6rgaos e entidades que

compoe o SNPCT a Coordenacgio Geral de Combate a Tortura, a ele vinculada'?’.
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Apesar desses reveses, durante o Governo Bolsonaro, em relagio ao Mecanismo Nacional e ao Comité
Nacional de Preven¢ao e Combate a Tortura, a trajetéria da implementagdo do monitoramento prisional no
Brasil, desde 1984, apresenta mais avangos do que retrocessos. No levantamento que realizou em 2003, Le-
mgruber identificou que o monitoramento prisional era realizado em quase todas as unidades da federagao,
mesmo com variagdes na abrangéncia do monitoramento realizado por algumas instituicdes especificas. Os
dados obtidos acerca do perfiodo posterior ao levantamento de Lemgruber, relatados acima, indicam que,
nas décadas de 2000 e 2010, houve aumento tanto no numero de atores que efetivamente realizam o moni-
toramento prisional, mas também no nimero de estabelecimentos penais inspecionados.

5 Consideracoes finais

Como vimos, durante as quase quatro décadas de institucionalizagdio do monitoramento prisional no
Brasil a respeito da Lei de Execucdo Penal, a politica criminal brasileira foi marcada tanto por tendéncias
punitivas e de refor¢o do uso da pena de prisao quanto por tendéncias de garantia de direitos e busca por
alternativas ao encarceramento. Seja em movimentos pendulares, seja coexistindo de forma ambigua, tais
tendéncias produziram efeitos concretos em politicas penais e penitenciarias instituidas no mesmo mo-
mento em que o0 monitoramento prisional, tais como o regime progressivo de cumprimento de penas e as
alternativas ao encarceramento. Representativos de uma politica criminal de humanizagao do sistema peni-
tenciario, ambos tiveram, em diferentes momentos, restricoes em sua aplicacdo ou endurecimento de suas
regras, mudancas associadas a tendéncias mais punitivas.

A descri¢ao da trajetéria institucional do monitoramento prisional, a partir dos documentos e pesquisas
analisados, contudo, mostra um cendrio distinto. Desde 1984, houve o incremento de atotes e instituicoes
com competéncia legal para o monitoramento prisional em todas as escalas de abrangéncia, do local ao
internacional. Houve, também, a criagdo de instrumentos regulatérios e de boas praticas, uniformizando e
aperfeicoando as inspeg¢Ses. Tal qual ocorre com outras politicas publicas, a implementacdo dessas institui-
¢bes e instrumentos nao foi completa, mas também houve avangos nesse aspecto desde 1984. H4 indicati-
vos de que, em geral, o numero de institui¢des em funcionamento que realizam o monitoramento prisional
aumentou, ¢ de que tais instituigdes incrementaram o monitoramento que realizam, com o Judicidrio ¢ o
Ministério Pablico inspecionando quase a totalidade dos estabelecimentos penais existentes em 2022.

Exceto em relagao ao Comité Nacional e ao Mecanismo Nacional de Prevenciao e Combate a Tortura
durante o Governo Bolsonaro, em 2019, nao se identificaram mudanc¢as no monitoramento prisional no
Brasil desde 1984 que pudessem indicar retrocessos associados a tendéncias punitivistas de politica criminal.
Considerando que, em tese, as instituicdes de controle e monitoramento dos locais de deten¢dao desempe-
nham um papel relevante para a conten¢ao de excessos das administragdes penitencidrias e para a garantia
de direitos a populacio privada de liberdade, esse incremento do monitoramento prisional no Brasil, mesmo
em perfodos de tendéncias punitivistas na politica criminal, ¢ digno de nota.

O carater descritivo do presente estudo ndo permite confirmar ou refutar hipéteses sobre essa aparente
refratariedade do monitoramento prisional a mudangas provocadas por tendéncias punitivistas na politica
criminal. No entanto, a partir dele, é possivel apontar, pelo menos, algumas possibilidades para estudos fu-
turos que busquem aprofundar as analises sobre 0 monitoramento prisional no Brasil pés-redemocratizagio
e sua inser¢do no contexto politico criminal mais amplo.

Ao analisar a trajetéria institucional do monitoramento prisional, foram enfocadas as mudancas que
ocorreram entre 1984 e 2019, desconsiderando, entre outros aspectos, propostas ainda em discussdo ou que
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tenham sido rejeitadas, como projetos de lei em tramitacio ou arquivados. O Projeto de Lei n.° 2.233/2011
de autoria do deputado federal Domingos Dutra (PT/MA), pot exemplo, propos a modificacio da compo-
sicao do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, incluindo representantes de entidades que
tenham por finalidade a defesa dos direitos e interesses de presos e de entidades que representam familiares
de presos. Além disso, estendeu aos Conselhos Penitenciarios estaduais a obrigacdo de realizar inspecOes
mensais em estabelecimentos penais, cujos relatorios deveriam ser elaborados em até trinta dias apos a di-
ligéncia e enviados ao Poder Executivo respectivo, a0 CNPCP e ao DEPEN. O projeto foi arquivado em
razio do término da legislatura em janeiro de 2015, enquanto estava tramitando na Comissao de Financas
e Tributagao'®.

Ja o Projeto de Lei n.° 4.944/2016, de autoria do deputado federal Delegado Waldir (PR/GO), propds
a modificagdo da composi¢iao dos conselhos da comunidade para incluir representantes de entidades que
tenham entre seus objetivos a prote¢do aos direitos das vitimas de crimes. Ainda, ao inspecionar estabele-
cimentos penais, os conselhos da comunidade deveriam emitir relatério sobre o cumprimento das normas
relativas ao trabalho dos presos. Na justificativa do projeto, seu autor destaca a importancia da satisfagao
das vitimas e de seus representantes com as providéncias adotadas pelo Estado na punicdo dos crimes. O
projeto foi desarquivado em fevereiro de 2019 e, até a conclusao da escrita desse texto, tramita na Comissao
de Constituicio e Justica'®.

A analise desses e de outros projetos e iniciativas semelhantes pode contribuir com elementos para uma
descricao mais densa da trajetdria institucional do monitoramento prisional em contextos de expansio
de tendéncias punitivas. Atores alinhados a tais tendéncias podem ter sucesso em bloquear iniciativas que
ampliem a fiscalizacdo de estabelecimentos penais, bem como em promover aquelas que reorientam os
objetivos do monitoramento, ainda que nao as tenham transformado em normas juridicas até o momento.
Analises nesse sentido podem contribuir, também, para identificar tentativas de mudanca no monitoramen-
to prisional durante os anos 1990, periodo em que, a partir dos critérios utilizados nessa pesquisa, nao se
identificaram altera¢oes que tenham se concretizado.

Por outro lado, os elementos escolhidos para analisar a implementacdo do monitoramento prisional
nesse estudo privilegiaram a existéncia ou nio das estruturas previstas em lei e sua abrangéncia, mas nio os
resultados obtidos com o monitoramento.

A expansio das institui¢des dedicadas a0 monitoramento prisional ocorreu de forma concomitante a
expansdo da populacido privada de liberdade no Brasil e dos proprios estabelecimentos penais. Entre 2000
e 2021, o total de pessoas privadas de liberdade passou de 232.755 para 820.689, e o numero de vagas foi
ampliado de 135.710 para 634.469"". Nesse mesmo periodo, surgitam e se organizaram diversos coletivos
criminais com base nos sistemas prisionais estaduais, alguns dos quais, como o Primeiro Comando da Capi-
tal, expandindo suas operag¢des e influéncia para mais de uma unidade da federacio'".

Historicamente, os ambientes prisionais brasileiros potencializam a morte e o risco de morte das pessoas
privadas de liberdade, e taxa de mortes por causas externas ¢ trés vezes maior entre presos — que deveriam
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estar sob custédia do Estado — do que entre a populagio em geral'””. No Rio de Janeiro, a mortalidade por
doencas infecciosas e parasitirias entre as pessoas privadas de liberdade chega a ser cinco vezes supetior
aquela da populaciao em geral'”. Como entender que a fiscalizagdo dos estabelecimentos penais tenha au-
mentado a0 mesmo tempo em que as condi¢bes degradantes e as violagdes de direitos tenham se mantido,
e o controle do ambiente prisional tenha passado a ser compartilhado com coletivos criminais?

Ao escreverem sobre o monitoramento prisional no Brasil na metade dos anos 2000, Salla e Alvarez cha-
mavam a atenc¢do para o modo como as inspecOes eram realizadas. Jufzes, muitas vezes sem preparacao ade-
quada, faziam inspecOes meramente protocolares, abrangendo apenas areas administrativas e sem contato
direto com as pessoas privadas de liberdade. Conselhos penitenciarios e conselhos da comunidade, além de
enfrentarem a falta de recursos necessarios para desenvolver adequadamente suas atividades, muitas vezes
ou nao faziam inspe¢des ou se limitavam também a inspe¢Oes protocolares em razdo da falta de interesse

de seus membros'**

. O Ministério Publico, por sua vez, embora tenha competéncia legal para a inspecao
de estabelecimentos penais desde 1984 e tenha ampliado consideravelmente sua capacidade em diferentes
areas, nio fez da fiscalizagio das prisdes uma prioridade institucional, e seus proprios membros avaliam

como regular ou baixa a qualidade da atuagdo da instituicio nessa area'”.

Em razao de seus possiveis beneficiarios — pessoas privadas de liberdade —, a implementac¢io de politi-
cas de monitoramento e controle de condi¢es de encarceramento nio traz muitos beneficios eleitorais, e, a
depender do contexto, pode trazer custos politicos consideraveis. No entanto, mesmo burocracias que nao
estao sujeitas aos ciclos eleitorais, como o Judiciario e o Ministério Publico, que, muitas vezes, lutam para
ampliar seus poderes além dos limites originalmente estabelecidos no desenho institucional, nao parecem ter
interesse em exercet, efetivamente, essa parcela de seu poder de controle do Poder Publico. A circunstancia
de que alguns membros dessas instituicGes aderem a uma ideologia punitivista, indiferente as condi¢oes de
encarceramento e ao impacto de sua atuagiao para o agravamento dessas condi¢des, é uma constatagao de

136, A existéncia de relagdo entre os achados dessas pesquisas e a aparente falta de resul-

diferentes pesquisas
tados visiveis do monitoramento prisional, apesar de sua expansao institucional, ¢ uma hipétese que merece

analise cuidadosa para que se avalie seu potencial explicativo.
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