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1 INTRODUCAO

Neste texto trataremos de um grave problema social que vem se agravando
fortemente no pais: a exclusdo social produzida pelo sistema de justica criminal. Entre
as diferentes formas de exclusao social que podemos identificar na sociedade brasileira
contemporanea, este texto focaliza aquela que resulta de uma decis@o jurisdicional
voltada a privar um cidaddo de sua liberdade antes ou apds sua condenacdo definitiva
pela pratica de um crime.

Nossa exposi¢ao partira da hipotese de que a exclusdo social produzida pelo
sistema de justica criminal coloca-nos diante de ao menos dois problemas, de certa
forma, distintos. O primeiro problema diz respeito a centralidade da sang¢do prisional no
sistema de justiga criminal — problematica em si mesma ainda quando todas as
condi¢cdes de infra-estrutura do ambiente carcerario e respeito aos direitos dos cidadaos
sdo favoraveis. O outro problema diz respeito a gestdo das institui¢des prisionais e,
portanto, aos recursos materiais € humanos necessarios a criagdo e manutengdo dos
espacos utilizados para o encarceramento. Os dois problemas estdo claramente
relacionados e interagem de vérias formas, como veremos mais adiante. Contudo, ao

distingui-los, buscamos dar visibilidade as diferentes formas de explicar os fenomenos
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juridicos e sociais que estdo na raiz desses dois problemas e, conseqiientemente, as
diferentes possibilidades de enfrenta-los e geri-los.

E importante registrar desde ja que os dois problemas ndo sio recentes, nem
tampouco exclusividade nacional. No tocante ao primeiro problema, ¢ possivel dizer
que ele emerge com a propria institui¢ao prisional como lécus privilegiado para a
punicdo criminal e o desenvolvimento de um conjunto de teorias que buscam atribuir ao
ambiente carcerario a possibilidade de reabilitar o individuo a vida social®. Foucault
cunhou a expressao “inclusdo por exclusao” para se referir ao ideario do século XIX que
buscou acrescentar a exclusao do circulo social - que ja caracterizava a reclusao do
século XVIII — o objetivo de transformar o cidaddao encarcerado por intermédio de
praticas laborais, educacionais e de correcio’. Varios autores chamam nossa atencio
para o fato de que o carater altamente problematico da instituicdo prisional ja estava
visivel naquele momento. “Desde o0 momento em que apareceu”, relata Foucault, “desde
0 momento em que se desenvolveram as grandes prisoes penais, de 1817 a 1830, todo
mundo conhecia tanto seu inconveniente quanto seu carater funesto e perigoso”
(Foucault 2003, 124). O mesmo pode-se dizer sobre as condi¢cdes de vida no ambiente
prisional. Fontes documentais do inicio do século XIX e estudiosos da questao prisional
em periodos anteriores ja expressavam preocupac¢do com as condigdes de higiene, o
ambiente de insegurancga, a auséncia de separacdo entre os cidaddos que habitam no
interior das institui¢des e, acima, de tudo, com a realizagdo dos objetivos que buscavam
alcancar®. Por essas e outras razdes as ciéncias sociais buscam até hoje explicar “o

enigma” que a prisdo representa. Como compreender seu “incrivel sucesso” (Foucault

* Para uma sintese das diferentes perspectivas que foram a “teoria da reabilitagio prisional” ver Machado,
Pires, Ferreira e Schaffa (2009).

3 “Mesmo se os efeitos dessas institui¢des sdo a reclusdo do individuo, elas tém como finalidade primeira
fixar os individuos em um aparelho de normalizagdo dos homens. A fabrica, a escola, a prisdo ou os
hospitais tém por objetivo ligar o individuo a um processo de produgdo, de formagdo ou de corregdo dos
produtores. (...) Pode-se, portanto, opor a reclusdo do século XVIII, que exclui os individuos do circulo
social, a reclusdo que aparece no século XIX, que tem por fungfo ligar os individuos aos aparelhos de
produgdo, formagdo, reformag¢do ou correcdo de produtores. Trata-se, portanto, de uma inclusdo por
exclusdo. Eis porque oporei a reclusdo ao seqiiestro; a reclusdo do século XVIII, que tem por fungdo
essencial a exclusao dos marginais ou o refor¢co da marginalidade, e o seqiiestro do século XIX que tem
por finalidade a inclusdo e a normalizac¢do.” (Foucault, 2003, p. 114 - grifos nossos)

* Ver, nesse sentido, o rol de recomendagdes constantes na “declaragdo de principios” do National
Congress on Penitenciary and Reformatory Discipline realizado em 1871 (a integra do documento
encontra-se reproduzida em Gross and von Hirsh 1981, p. 52-56). Ros y Sauquillo (2005, p. LIV), na
introdug@o a versdo espanhola do classico de Beaumont et Tocqueville — Systeme Penitenciaire aux Etats-
Unis, de son application en France (1836) — registram que “avangada a segunda metade do seculo XIX,
ndo existe unanimidade nas solugdes carcerarias mas sim uma polémica aberta sobre as conveniéncias e
defeitos de uns e outros sistemas” (tradugao livre).
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2003, p. 124)? Ou sua capacidade de “sobreviver as avalanches de questionamento e
indignacdo publica” (Sykes 1973, p. vii)?

No ultimo quartel do século XX, o problema prisional adquires outras fei¢des
com o crescimento vertiginoso da populacao carceraria mundial, fendmeno descrito na
literatura especializada como “superpopulagdo prisional” ou “encarceramento em
massa”™. Dados de 2010 do Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) apontam
que ha no Brasil 496.251mil pessoas presas’, o que representa 260 presos a cada 100
mil habitantes’. Esta taxa coloca o Brasil em 4° lugar do ranking de paises com o maior
numero de presos, perdendo apenas para os Estados Unidos (2.293.157 presos), China
(1.565.771 presos) e Russia (891.738 presos)g.

No Brasil, podemos identificar uma mobilizagdo social importante no inicio da
década de setenta no tocante as péssimas condi¢des prisionais e ao controle de vagas
que redundou na primeira Comissdo Parlamentar de Inquérito criada especificamente
para investigar a questdo prisional (Ferreira 2011, p. 71 e Teixeira 2009, p. 79 ¢ ss.)’.
As reformas legislativas dos anos setenta e oitenta ja mencionam explicitamente o

y s 10 . .
“problema carcerario” do pais . Paralelamente, outras reformas legislativas

> Em lingua portuguesa, ver, para o contexto norte-americano Wacquant 2008. Para um balango da
questdo na América Latina, ver Carranza 2009.

% Dados disponiveis no Relatorio “Populagdo carceraria sintética 2010” do DEPEN. Vale ressaltar que
este dado registra o nimero de presos condenados, em cumprimento de prisdes processuais (prisdo
preventiva ou temporaria) e internados por medidas de seguranga. Atualmente, o numero de presos sem
condenagdo definitiva representa 40% do total da populagéo carceraria no Brasil.

7 Taxa calculada a partir dos dados disponiveis no Relatorio “Populagio sintético 2010” do DEPEN e do
Censo 2010 do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE).

¥ Dados disponiveis no “World Prison Population List” do King’s College London International Centre
for Prison Studies de 2009. Disponivel em:
http://www.kcl.ac.uk/depsta/law/research/icps/downloads/wppl-8th_41.pdf.

° Muito antes disso, em 12 de outubro de 1939, o jornal Folha de Sdo Paulo, em matéria intitulada “Erro
a Evitar” criticava projeto de lei do governo estadual que pretendia extinguir o instituto de menores de
Taubaté com o objetivo de “solucionar o problema da super-populagdo do presidio do Carandiru”. De
acordo com pesquisa em curso sobre o contetido das noticias veiculadas pelo jornal sobre a Penitenciaria
do Estado, trata-se da primeira mengao explicita ao déficit de vagas.

' No Relatério da CPI do Sistema Penitenciario acentua-se que “a agdo educativa individualizada ou a
individualizagdo da pena sobre a personalidade, requisito inafastavel para a eficiéncia do tratamento
penal, é obstaculizada na quase totalidade do sistema penitenciario brasileiro pela superlota¢do
carceraria, que impede a classificacdo dos prisioneiros em grupo e sua conseqiiente distribui¢do por
estabelecimentos distintos, onde se concretize o tratamento adequado”... “Tem, pois, esta singularidade o
que entre nos se denomina sistema penitenciario: constitui-se de uma rede de prisées destinadas ao
confinamento do recluso, caracterizadas pela auséncia de qualquer tipo de tratamento penal e
penitenciarias entre as quais ha esfor¢os sistematizados no sentido da reeducacdo do delingiiente.
Singularidade, esta, vincada por caracteristica extremamente discriminatoria: a minoria infima da
populacdo carceraria, recolhida a instituicoes penitenciarias, tem assisténcia clinica, psiquidtrica e
psicologica nas diversas fases da execu¢do da pena, tem cela individual, trabalho e estudo, pratica
esportes e tem recreacdo. A grande maioria, porém, vive confinada em celas, sem trabalho, sem estudos,
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direcionadas a elevar a pena minima de determinados crimes e dificultar ou at¢ mesmo
impedir a progressdo de regime e a liberagdo condicional — notoriamente a Lei de
Crimes Hediondos - contribuiram ao crescimento exponencial da popula¢do prisional
brasileira''.

Nos limites deste texto, nosso objetivo € apresentar e discutir aquelas duas
dimensdes altamente problematicas da exclusdo social produzida pelo sistema de
Jjustica criminal a partir das proposi¢des legislativas que tramitaram pelo Congresso
Nacional desde meados dos anos oitenta. Por intermédio deste material empirico
buscamos acessar o conjunto de idéias e estratégias elaboradas por diferentes atores
sociais sob a forma de proposi¢des legislativas. Ha dois aspectos importantes deste
material que gostariamos de destacar.

Em primeiro lugar, ao observarmos a producdo legislativa a partir do que
tramitou e ndo do que entrou em vigor, acessamos idéias e estratégias que ndo foram
selecionadas pelos inimeros filtros juridicos e politicos que separaram o momento da
propositura e a entrada em vigor da lei. Como veremos no decorrer do texto, pesquisas
anteriores permitiram que comparassemos dados obtidos por intermédio do estudo de
proposi¢cdes legislativas com dados oriundos da legislagdo em vigor. Esse tipo de
comparagdo nos permite averiguar se uma determinada configuracdo politica do
Congresso Nacional importa ou ndo a modificagdo do quadro legislativo que temos. Em
outras palavras, permite-nos identificar se as idéias inovadoras ndo passam - isto €, ndo
sdo aprovadas - ou se elas sequer alcangam o debate politico que se instala no
Parlamento.

Em segundo lugar, parece-nos importante observar as proposicdes legislativas
como registros documentais de idéias e estratégias para modificar o quadro normativo
oriundas de diferentes atores sociais. Nessa perspectiva, o parlamentar, aquele que na
grande maioria das proposi¢des analisadas aqui figura como “proponente”, ¢ percebido
como quem vocaliza ou veicula certas idéias e estratégias, mas ndo necessariamente
quem as formula. A realizacdo de estudos de caso sobre a tramitacdo de projetos de leis
especificos permite-nos afirmar que ndo ¢ incomum encontrar proposi¢des legislativas

elaboradas por 6rgdos do Poder Executivo, por associacdes de classe, entidades da

sem qualquer assisténcia no sentido da ressocializa¢do” (Diario do Congresso Nacional, Suplemento ao
n. 61, de 04.06.1976, p. 2).

"' Sobre o processo legislativo de aprovagio e aplicagio da Lei dos Crimes Hediondos, ver Paiva 2008 e
Franco 2007.
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sociedade civil ou ainda pelo debate entre varios deles que foram registradas como “de
iniciativa” de um unico parlamentar. Com esta observagdo ndo pretendemos minimizar
o papel desempenhado por este ator, mas tdo somente enfatizar que essa informagao nos
revela muito pouco sobre o processo € os participantes de uma determinada proposi¢ao
legislativa.

A partir deste tipo de material empirico, este texto propde-se a explorar essas
duas dimensdes do problema da exclusdo social produzida pelo sistema de justica
criminal com base nos dados obtidos em duas pesquisas realizadas no ambito das
atividades do Nucleo de Estudos sobre o Crime e a Pena da Direito GV. O primeiro,
denominado “Atividade legislativa e obstaculos a inovagdo em matéria penal no Brasil”
(2010), tem por objetivo fazer um retrato da atividade legislativa em matéria penal e
resgatar a justificativa apresentada pelos parlamentares em cada projeto. Com base em
uma amostra de 100 proposi¢des legislativas distribuidas entre 1987 e 2006, a pesquisa
confirma empiricamente a existéncia de dois obstaculos a inova¢do em matéria penal: o
par indissocidvel entre “crime” e “pena” (sobretudo de prisdo) e a mobilizacdo das
teorias (modernas) da pena para justificar as proposicdes legislativas. O segundo estudo
- “Legislar pela exclusdo social: um estudo da atividade legislativa sobre cumprimento
da pena de 1984 a 20117 (2011) — ¢ fruto da dissertacdo de mestrado desenvolvida por
Ferreira a partir de um banco de 400 proposigdes legislativas sobre cumprimento da
pena distribuidas entre 1984 ¢ 2011."

Nossa exposi¢do percorrera o seguinte caminho. Na proxima secdo,
apresentaremos um quadro geral do que encontramos nas 500 proposi¢oes legislativas
que compdem o segundo banco de dados mencionado acima. Enfatizaremos aqui dois
aspectos altamente problematicos da centralidade da pena de prisdo em nosso sistema: a
monotonia da intervengdo juridica e o automatismo decisorio aliado ao culto a
quantificagdo em matéria de penas. Observaremos, especificamente, (i) a prevaléncia da
sancao prisional em detrimento de todas as demais qualidades de pena e (i1) a pratica de
estabelecer penas minimas de prisdo. Para a se¢cdo seguinte propusemos um recorte
qualitativo no banco de dados que nos permite observar somente as proposi¢des

legislativas que explicitaram preocupa¢do com o “problema prisional”. Nosso objetivo

"2 Nos dois estudos a coleta de dados foi realizada a partir de busca nos bancos de proposicdes legislativas
disponiveis no site da Camara dos Deputados (www.camara.gov.br) e do Senado Federal
(www.senado.gov.br). Para mais detalhes sobre a metodologia adotada, ver Machado et alli (2010) e
Ferreira (2011).
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aqui ¢ identificar o que estd na pauta do debate parlamentar quando a situacdo carceraria
do pais estd visivel aos formuladores da proposi¢do. Para concluir, na terceira parte,
veremos se ¢ de que forma o conjunto de proposicdes sensivel ao problema prisional se
articula com as duas dimensdes problematicas da centralidade da prisdao que

abordaremos a seguir.

2 A CENTRALIDADE DA PENA DE PRISAO

Ha varias formas de observar a centralidade da pena de prisdo nos sistemas
juridicos contemporaneos. Poderiamos, por exemplo, explorar as relagdes entre esta
forma de punicdo e certas caracteristicas do desenvolvimento economico dos paises
ocidentais, uma linha de investigacdo que permanece muito ativa desde o trabalho de
Rusche e Kirchheimer'’. Seria possivel observar também os gastos publicos
governamentais em ambito de cumprimento de pena. Como nos mostra Fabiana Costa a
partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional, “entre 1994 e¢ 2009, dos
convénios celebrados entre a Unido e Estados ou Distrito Federal para repasse de verbas
do FUNPEN [Fundo Penitencidrio Nacional], observa-se a quase exclusividade de
investimento na ampliagdo e construcao de estabelecimento prisional: 88,69%, restando
6,61% para aparelhamento; 3,32% para reintegracdo e capacitacdo; 1,36% para penas

alternativas e 0,01% para ouvidoria.”"*

No entanto, para os fins deste texto, interessa-nos colocar em destaque dois
outros aspectos dessa posi¢cdo de “sancdo de referéncia” ocupada pela prisdo. O
primeiro deles pode ser percebido como resultado de uma intensa monotonia da
intervengdo juridica sobre um vasto rol de problemas. Com essa expressdo buscamos
colocar em destaque que, para os mais diversos tipos de situagdes indesejaveis, os mais
diferentes atores sociais — familiarizados ou ndo com o universo juridico — com muita
frequéncia propdem a criagdo de crimes e penas, ou ainda, a agravacao das penas ja

. 1 . ~ ye . .
existentes'’. Se olharmos as situagdes problematicas sobre as quais versam os projetos

" Para uma sintese do percurso e do argumento dos autores, ver MACHADO e RODRIGUEZ, 2011.

'* Costa, Fabiana (2012). O discurso, a realidade, as perspectivas. Carta Capital. 03 jan.2012. Disponivel

em http://www.cartacapital.com.br/politica/o-discurso-a-realidade-as-perspectivas/

'3 Exemplificativamente, pode-se mencionar a inclusdo da “violéncia doméstica” no paragrafo 9° do art.

129 do Cédigo Penal fruto de intensa mobilizacdo de diversos setores do movimento de mulheres. Para
79



de lei estudados em uma das pesquisas discutidas aqui, encontramos ‘“adulteracdo de
combustiveis”, “recrutamento de criangas para a guerra”, “revelacdo de identidade de
profissional da inteligéncia” entre varias outras. E possivel dizer, em suma, que “as
propostas de gestdo das mais diferentes situacdes problematicas baseiam-se quase
exclusivamente no par conceitual que caracteriza o direito penal moderno desde a sua

formagao, no final do século XVIII: “crime - pena (sobretudo de prisdo)”. (Machado et

alli, 2010, p. 11).

Esta monotonia pode ser percebida facilmente na legislacdo penal brasileira em
vigor. De acordo com o SISPENAS, dos 1.688 tipos penais que compdem a legislagao
penal brasileira em vigor atualmente, a pena de prisdo esta prevista em 97% deles'®. E
importante lembrar que nossa legislacdo prevé outros tipos de penas. Além da multa,
prevista também junto aos tipos penais, ha a prestacdo de servigo a comunidade, a
prestagdo pecuniaria € a limitagdo de fim de semana que podem substituir a pena de
prisdo em determinadas condigdes estabelecidas pela lei. Com a reforma da parte geral
do Coédigo Penal (1984), a possibilidade de substituicdo passou a existir para as
condenagdes iguais ou inferiores a um ano de prisdo. A partir de 1998, este patamar foi
elevado para quatro anos, desde que o crime nao tenha sido cometido com violéncia ou
grave ameaca e o cidaddo condenado ndo seja reincidente especifico, isto €, tenha sido

condenado novamente pela pratica do mesmo crime'’. Muito embora tenha aumentado

uma descri¢do do processo legislativo da Lei Maria da Penha ver MACHADO, 2010 et alli, Anexo 3 da
versio digital do relatorio. E possivel mencionar também a tramitagdo de projeto prevendo a tipificagio
do crime de homofobia. Na 2* Conferéncia Nacional LGBT (Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis €
Transexuais) a criminalizagdo da homofobia foi considerada “prioridade” para as sete mil pessoas que
participaram do processo (Em questao, ed. 1444, 9jan.12, p. 02). O PLC 582/2011, por exemplo, cria
modalidade qualificada de crime de homicidio quando o agente tiver cometido o crime em fungdo da
orientagdo sexual do ofendido. Sobre a questdo, ver também: MACHADO e RODRIGUEZ, 2007.

' O SISPENAS constitui um sistema de consulta sobre as normas de comportamento e sangdo da
legislag@o criminal em vigor. O sofiware e o banco de dados foram desenvolvidos pelo Nucleo de Estudos
sobre o Crime ¢ a Pena da Direito GV com financiamento do PNUD no ambito do projeto Pensando o
Direito (SAL/MJ). Sobre o procedimento de construgdo do banco, ver Machado, Machado e Andrade
(2009a), especialmente paginas 15 al7.

A redagdo dada pela Lei n® 9.714/1998 pelo art. 44 do Codigo Penal é a seguinte:

Art. 44. As penas restritivas de direitos sdo autonomas e substituem as privativas de liberdade, quando:

I — aplicada pena privativa de liberdade ndo superior a quatro anos e o crime ndo for cometido com
violéncia ou grave ameaga a pessoa ou, qualquer que seja a pena aplicada, se o crime for culposo;

II — o réu nio for reincidente em crime doloso;

IIT — a culpabilidade, os antecedentes, a conduta social e a personalidade do condenado, bem como os
motivos e as circunstancias indicarem que essa substitui¢@o seja suficiente.

§ 2° Na condenagdo igual ou inferior a um ano, a substitui¢do pode ser feita por multa ou por uma pena
restritiva de direitos; se superior a um ano, a pena privativa de liberdade pode ser substituida por uma
pena restritiva de direitos e multa ou por duas restritivas de direitos.
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substancialmente o numero de tipos penais que passaram, em principio, a ter a
possibilidade de substitui¢io por san¢do ndo-prisional'®, ndo conseguimos observar
qualquer impacto desta alteracdo legislativa nas taxas de encarceramento. Como vimos
no inicio deste texto, a populacdo carceraria brasileira cresceu mais de 100% na ultima

década".

Este arranjo normativo coloca uma série de obstaculos ao funcionamento do
sistema de justica criminal nas sociedades democraticas. Em primeiro lugar, ao
inserirmos as sangdes ndo-prisionais em nossa legislacdo no modelo de substituigdo,
perdemos a chance de mobilizar o debate publico ao redor da possibilidade de sancionar
crimes com outras penas para além da prisdo. Isto é, ndo tocamos na monotonia da
intervengdo juridica no campo criminal... Todas as san¢des ndo-prisionais ficam, por
assim dizer, restritas a atuagdo dos atores do sistema de justica — juizes, promotores,
advogados — e, ainda, fortemente limitadas pelas condi¢cdes estabelecidas pelo
legislador. Entre elas, o patamar de quatro anos, como limite maximo da pena que pode
vir a ser substituida coloca-nos diante do segundo aspecto da centralidade da pena de

prisdo que gostariamos de discutir neste texto.

Trata-se do que denominaremos aqui automatismo decisorio extremo aliado ao
culto a quantificagdo em matéria de penas. Referimo-nos, de um lado, a ideia
amplamente difundida de que as penas sdo calculadas pelo juiz de acordo com os

parametros fixados em lei — e ndo fruto de um processo decisorio que envolva o juiz, a

§ 3° Se o condenado for reincidente, o juiz podera aplicar a substitui¢do, desde que, em face de
condenagdo anterior, a medida seja socialmente recomendavel e a reincidéncia ndo se tenha operado em
virtude da pratica do mesmo crime.
§ 4 ° A pena restritiva de direitos converte-se em privativa de liberdade quando ocorrer o descumprimento
injustificado da restricdo imposta. No célculo da pena privativa de liberdade a executar sera deduzido o
tempo cumprido da pena restritiva de direitos, respeitado o saldo minimo de trinta dias de detencdo ou
reclusdo.
§ 5° Sobrevindo condenagdo a pena privativa de liberdade, por outro crime, o juiz da execugdo penal
decidira sobre a conversdo, podendo deixar de aplica-la se for possivel ao condenado cumprir a pena
substitutiva anterior.
'8 O SISPENAS revela que 66,35% dos tipos penais cadastrados tém penas minimas e maximas prisionais
que possibilitam a substituicdo por uma ou duas penas restritivas de direitos ou por pena de multa
(MACHADO, MACHADO, ANDRADE 2009, p. 34).
' Ha varias hipoteses explicativas para o fato de o novo marco legal de sangdes ndo-prisionais nio ter
tido qualquer impacto na populagdo carceraria do pais. A hipdtese mais forte estd relacionada ao
estabelecimento de penas minimas superiores a quatro anos — o que impede a aplicacdo de sangdes
prisionais mesmo em casos de condenados primarios e sem antecedentes criminais — bem como a
proibicdo de aplicacdo nos casos de violéncia ou grave ameaga que eliminou a possibilidade de aplicagao
nos casos de roubo tentado e roubo simples (minima de 4 anos). Vale lembrar também que o c6digo penal
ja previa a possibilidade de regime aberto para a condenacdo igual ou inferior a 4 anos.
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defesa e acusacdo e que esteja voltado a encontrar a pena mais adequada ao caso
concreto e que preserve na maior extensdo possivel, os lacos concretos e a vida social
do cidadao ao qual se imputa a pratica de um crime. E, de outro, a ampla aceitacdo das
penas minimas de prisao, isto €, da possibilidade de a lei definir um tempo minimo de
privacdo de liberdade para cada crime e exigir que o juiz o inflija ao réu”’. A pena
minima funciona, portanto, como um obstaculo a interacdo jurisdicional em que uma
parte propde uma sancdo (acusador), a outra apresenta suas razdes e indica,
eventualmente, ser outra a sancdo mais adequada (defesa) e um terceiro imparcial
decide de maneira fundamentada (juiz). Parece-nos ser justamente a presenca das penas
minimas e o automatismo decisorio que ela favorece o que nos impede de instituir um
auténtico processo sancionatorio. E, assim, modificar esta divisdo de tarefas do século
XVIII que aloca a funcdo de fixar as penas quase integralmente nas maos do legislador,
deixando ao juiz a tarefa quase mecanica de calcular causas de aumento e diminuigdo

dentro dos pardmetros minimos € maximos estabelecidos pela lei.

O SISPENAS permite-nos afirmar com precisdo o elevado grau de difusdo das
penas minimas em nossa legislagdo. A partir de uma consulta a esse banco de dados
aferiu-se que 96% dos tipos penais cadastrados apresentam a norma de comportamento
ligada a norma de sancdo de privacdo de liberdade com previsdo de um minimo e um

méximo.”!

A andlise das mudancgas legislativas no Coddigo Penal e leis extravagantes
revelam a op¢ao do legislador por reformas nas normas de sancdo, especialmente para
elevar os limites minimos e maximos. Entre 1940 e 2009, houve 86 alteragcdes na parte
especial do Cddigo Penal brasileiro e nas leis especiais, sendo que em 49 casos houve

modificacdo dos minimos e maximos de pena de prisdo previstos no tipozz. Em 27 das

2% Este argumento ¢ desenvolvido em MACHADO e PIRES, 2010.

2l Os outros 4% dizem respeito as possibilidades de (i) norma de comportamento justaposta
exclusivamente a uma norma de san¢do de multa (previsdo na Lei de Contravengdes Penais), (ii) normas
de comportamento e de sangdo justapostas, e a pena minima localizada em local diverso da mesma lei
(previsdo no Cddigo Eleitoral brasileiro), (iii) norma de sangdo esta ligada a norma de comportamento,
mas ndo ha indica¢do de grau minimo de pena privativa de liberdade, nem no proéprio tipo nem em
disposigdes gerais da lei e (iv) norma de comportamento esta atrelada a norma de san¢do que ndo pena de
prisdo e tampouco de multa, mas sim por penas restritivas de direitos. Para mais detalhes sobre as
estruturas normativas presentes na legislagdo penal em vigor, ver MACHADO et alli 2009, Anexo 4.

* Para mais detalhes sobre as alteragdes no Codigo Penal, ver MACHADO et alli (2009, Anexo 5).
Quanto as leis especiais, analisaramos, para a producdo deste texto, todas as leis extravagantes
cadastradas no SISPENAS (MACHADO, MACHADO, ANDRADE, p. 9). Vale ressaltar que apenas
foram consideradas as mudancas expressamente indicadas no texto legal em vigor. Ou seja, ndo foram
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alteragdes aumentaram-se penas minimas e maximas, 11 reformas aumentaram apenas a

pena minima e apenas oito reduziram a pena minima e/ou maxima.

O banco de dados sobre o qual trabalhamos neste texto revela que em 99,6% das
normas de sancdo estudadas em uma das pesquisas (MACHADO 2010), t€ém previsao
de penas minimas. Apenas trés projetos estipulam normas de san¢ao sem penas minimas
prisionais, especificamente nos casos de cooperagdo no combate ao trafico ilicito de
entorpecentes, descumprimento de condigdes de elegibilidade, divulga¢do de
informacdes inveridicas de candidato ou partido ou favorecimento de candidato em
pesquisa eleitoral®.

Além das penas minimas previstas nos tipos penais, o Codigo Penal e a Lei de
Execugdao Penal (Lei n° 7.210/1984) estabelecem fracdes minimas no sistema de
cumprimento de pena privativa de liberdade®. O sistema progressivo baseia-se na
exigéncia do cumprimento de fragdes minimas de pena em cada regime prisional para a
transferéncia do condenado ao regime mais brando. Para a progressdo de regime, por
exemplo, a legislagdo estipulou dois critérios para sua frui¢do: i) a necessidade de
permanéncia de, no minimo, % da pena no regime inicial ou anterior e ii) merecimento
para a progressao (LEP, art. 112).

Das 400 proposicdes legislativas analisadas sobre cumprimento de pena, 101
proposi¢cdes estabelecem fracdes minimas para a aquisicdo de direitos subjetivos ou
penas fixas, ao criarem vedacdes a determinados direitos (FERREIRA,2011, p. 45).

Nestes casos, constam as propostas que vedam a possibilidade de progressao de regime

incluidos casos de revogagdes tacitas ou realizada uma analise sistematica das normas que estiveram em
vigor e foram alteradas por outras leis.
z Respectivamente, tratam-se dos PLC 3.790/1989, PLC 1.921/1989, PLC 1.1983/1991. Para mais
detalhes sobre a distribui¢do das normas de san¢do por formato da norma nos projetos de lei estudados,
ver MACHADO, 2010, p. 28 € ss.
*De acordo com Ferreira (2011, p. 120), a legislagio criminal brasileira prevé as seguintes penas
minimas em fase de cumprimento de pena:
1) Cumprimento de minimo de %% da pena: prestagdo de trabalho externo (LEP, art. 37); saida temporaria
(LEP, art. 123); progressao de regime (LEP, art. 112);
ii) Cumprimento de minimo de 'z da pena: conversdo da pena privativa de liberdade em restritiva
de direitos (LEP, art. 180);
iii) Cumprimento de minimo de %3 da pena, % ou %: livramento condicional ao condenado nao reincidente
em crime doloso, reincidente ou primario em crime hediondo (LEP, art. 131 c¢/c CP, art. 83);
iv) Internag¢do de minimo de 1 ano: conversao de tratamento ambulatorial em internagdo (LEP, art. 184);
v) Cumprimento de minimo de %5 ou 3 da pena: progressdo de regime ao condenado primario ou
reincidente em crime hediondo (Lei n.° 8.072/1990, art. 2°, §2°);
vi) Cumprimento inicial da pena em regime fechado (Lei n°. 8.072/1990, art. 2°., §1°; Lei n°. 9.034/1995,
art. 10°. e Lei n°. 9.455/1997, art. 1°,.7°.).
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ou de livramento condicional ao condenado por crimes hediondos ou equiparados.
Apenas trés projetos cadastrados nesse banco reduzem as fragdes minimas legais para a
aquisicdo de direitos subjetivos. Dois deles mencionam expressamente em suas
justificativas o problema carcerario e serdo, portanto, discutidos na proxima secdo®. O
terceiro elimina a exigéncia de cumprimento da fracdo minima de Y% da pena para o
trabalho externo®®. Quanto as demais proposi¢des, 200 estabelecem regras
administrativas nas esferas federal e estadual, 65 proposi¢cdes criam mecanismos de
redugdo do tempo de permanéncia dentro do carcere (por meio da remicdo da pena e
ampliacdo das hipdteses de indulto, sursis e regime aberto) ou pela ampliacdo da
aplicacdo de penas restritivas de direitos. Por fim, 34 proposigdes impdem o
cumprimento de penas cumulativas a pena privativa de liberdade e alteragdo nas regras

para calculo dos requisitos para aquisi¢do de direitos subjetivos.

3 “O PROBLEMA CARCERARIO” NAS PROPOSICOES LEGISLATIVAS

Para o estudo sobre a produgdo legislativa que leva em consideracdo o
“problema carcerario”, foi realizada uma analise qualitativa das 500 proposicdes
contempladas pelos dois bancos de dados. Para fins deste artigo, entendeu-se como
“referéncia ao problema carcerario” qualquer tipo de indicacdo as condi¢des de
cumprimento da pena pelos condenados nos estabelecimentos prisionais no Brasil. Esta
busca revelou que 62 proposi¢cdes abordam o tema na medida proposta ou em sua
justificacdo. A maior parte das mengdes remete a expressoes como ‘“‘crise penitenciaria”,
“sistema falido” ou “superlotacdo carceraria”.

As proposicdes legislativas que tematizam a superpopulagcdo carcerdria estdo
distribuidas de maneira uniforme ao longo dos 26 anos de abrangéncia da pesquisa. Isso
significa que, o crescimento dos indices de encarceramento e das denuncias de tortura e
maus-tratos dentro dos estabelecimentos prisionais nao tiveram impacto no nimero de
proposi¢des apresentadas no periodo, seja de propostas que ampliem ou reduzam o

tempo de permanéncia dentro do carcere.

2 PLC 90/197 e PLC 4375/1993.
2 PLC 312/1999.
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O Partido da Frente Liberal (PFL), o Partido dos Trabalhadores (PT) e o Partido
do Movimento Democratico Brasileiro (PMDB), apresentaram a metade do total de
proposi¢des analisadas — respectivamente 11, 11 e 9 proposi¢des cada um. As 30 outras
proposi¢des foram apresentadas por 15 outros partidos , ndo sendo possivel vislumbrar
algum tema mais ou menos recorrente por partido ou parlamentar.

Por outro lado, percebe-se uma predominancia de proposi¢des oriundas de
parlamentares de Rio de Janeiro (15 proposigdes), Sdo Paulo (14 proposi¢des) e Rio
Grande do Sul (7 proposigdes). A representatividade destes estados pode indicar uma
preocupacao destes parlamentares com a situacao prisional dos respectivos Estados, que
juntos representam 45,4% da populagdo carceréria do pais®’.

Das 61 proposi¢des, apenas duas foram transformadas em lei. A primeira € a que
cria o direito do condenado de receber um atestado anual de pena a cumprir (Lei n°
10.713/2003) e a outra institui a possibilidade de monitoramento eletronico pelo
condenado (Lei n® 12.258/2010). Cinquenta proposi¢des foram arquivadas, e nove
continuam em tramitagdo no Congresso Nacional.

Poucas proposi¢des estdo amparadas por dados empiricos sobre a situagdo
prisional na época. Em geral, quando ha mencao a nimeros sobre o total de condenados
encarcerados, mandados de prisdo a cumprir ou déficit de vagas, ndo ha citacdo da
fonte, ou consta a indicagdo genérica de “estatisticas”. Quatro propostas referem-se a
dados do Departamento Penitenciario Nacional (Depen), do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP), do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica (IBGE) e de funcionarios da Secretaria de Justica do Estado de Sdo Paulo™.
Apenas duas proposigdes referem-se as “Regras Minimas para Tratamento dos Presos
da Organiza¢do das Nacdes Unidas” (1955), principal norma internacional sobre o

temazg.

T A partir dos dados presentes no Relatorio “Populagdo carceraria sintética 2010” do DEPEN, a soma do
numero de presos nos estados de Sdo Paulo, Rio de Janeiro e Rio Grande do Sul corresponde a 223.381
presos, de um total de 496.251 presos contabilizados em 2010.

28 Disponivel, por exemplo, no PLC 1691/1989 “Segundo declaracao recente do presidente da Associagao
dos Agentes de Seguranga Penitenciarios e Funcionarios da Secretaria de Justi¢a do Estado de Sao Paulo,
ha somente na Casa de Detengdo sete mil e duzentos presos que, no turno da noite, sdo cuidados por
apenas cinquenta e sete guardas.

¥ 0 PLC 3.473/2000 apresenta uma proposta de reforma da Parte Geral do Codigo Penal, e menciona em
sua justificagdo a importdncia das Regras Minimas da ONU para “minimizar os efeitos das penas
criminais” e que “essa dire¢@o internacional ndo poderia ser desprezada numa Reforma Penal de um pais
que pretendesse ter o seus sistema punitivo compatibilizado com as expectativas internacionais mais
evoluidas”. O PLC 5.478/2001, por sua vez, estipula que o CNPCP determinard o limite maximo de
capacidade do estabelecimento prisional a partir das regras dispostas no documento internacional e que
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Também nado foram encontradas referéncias a eventos relevantes que ocorreram
neste periodo no sistema prisional brasileiro, como as mortes ocorridas dentro do
presidio do Carandiru, as denuncias divulgadas pelos meios de comunica¢do e o
peticionamento e processo contra o Estado brasileiro na Organizagao dos Estados
Americanos (OEA) sobre as condi¢des das penitenciarias em Araraquara (Sao Paulo) e
Urso Branco (Rondonia).

Para o estudo sistematico dessas 62 proposigoes legislativas (12,4% dos bancos)
que fazem referéncia a situagdo carceraria no pais utilizamos duas chaves analiticas.
Distinguimos inicialmente o tipo de sancdo sobre o qual versa a proposi¢ao, isto &,
separamos as sangdes prisionais das nao-prisionais. Entre as primeiras, esmagadora
maioria, introduzimos uma segunda distingdo que diz respeito ao conteudo da
proposi¢do. Conforme explicaremos em mais detalhe adiante, buscamos distinguir aqui
as proposi¢des que se referem ao processo sancionatorio daquelas que dizem respeito a
gestdo administrativa de vagas.

A partir do quadro 1 ¢ possivel observar a prevaléncia de proposigdes que
versam sobre a sang¢do prisional (56 proposi¢des) em detrimento daquelas que buscam
regular a aplicacdo de penas nao-prisionais (6 proposicdes). As proposi¢cdes sobre
san¢des prisionais concentram-se nos temas sobre a gestdo administrativa das vagas e
dos condenados (32 proposicdes), em detrimento daquelas que criam ou alteram regras
sobre o cumprimento da pena (20 proposi¢des). Quatro proposigdes, que escapam a
chave analitica proposta aqui, foram excluidas deste estudo. Nessas proposi¢oes, a
mencao a situacdo carceraria do pais ¢ mobilizada na justificativa de proposigdes
direcionadas a alterar a composi¢do do CNPCP*°, reimplantar o exame criminologico’',
ampliar o periodo de isolamento™ e, por fim, estipular que o condenado deve sustentar

sua estadia ou plantar o alimento de sua subsisténcia (PLC 30/1997).

tanto as Regras da ONU quanto o artigo 5°, inciso XLIX da Constituicdo Federal “tém sido, na pratica,
solenemente desconsideradas”.

30 Esta proposicio prevé reforma do CNPCP para inclusio de agentes penitencidrios e familiares dos
condenados em sua composi¢ao (PLC 4.211/2008), como forma incluir atores que “conhecem como
ninguém a rotina, as dificuldades e parte das solugdes para corrigir essa historia omissdo do Poder Publico
em relag@o aos presos brasileiros”.

*' 'O PLS 75/2007 visa reintroduzir a exigéncia de exame criminologico para a aquisi¢do de direito
subjetivo quando se tratar de condenado por crime praticado com violéncia ou grave ameaga a pessoa.
Segundo a justificacdo, a extingdo do exame criminoldgico pela Lei n® 10.792/2003 constitui uma
estratégia de governo “para resolver a crise penitenciaria [e] adotou a estratégia da rotatividade carceraria
(abrindo espago para o ingresso de novos criminosos)”.

2.0 PLC 394/2003 fixa o periodo de um ano ou 365 dias para o isolamento, suspensio ou restri¢io de
direitos do condenado quando a medida se justifique no interesse da seguranga publica e determinada pelo
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Quadro 1 - Distribuicao das proposicoes legislativas

3.1 Sancdes nao-prisionais

Entre as 62 proposi¢des que se referem a situagdo carcerdria brasileira, apenas
seis abordam sang¢des ndo-prisionais. Estas propostas concentram-se na ampliagdo das
possibilidades de aplicacio de penas restritivas de direitos™® ¢ na introdugdo do
monitoramento eletrdnico na legislagﬁo34.

Neste grupo de proposi¢des, destaca-se a utilizacdo frequente da semantica da
periculosidade na justificativa para ado¢do dessas medidas. Em uma das proposi¢des, a
ideia de periculosidade ¢ utilizada como critério para distinguir quem deve ser apenado
com prisdo daqueles que podem cumprir pena fora do ambiente prisional. O PLS

165/2007, sobre monitoramento eletronico, sinaliza o instumento como “uma forma de

juiz de execucdo. “Nao se propoe, aqui, que o regime penitenciario recrudesga, pois, reconhecidamente as
condigdes nas cadeias ja sdo por si so terriveis”, mas aplicar, em casos especificos e por decisdo judicial,
“medida de seguranga rigorosa, quando se justifique no interesse da seguranga publica”.

3 PLC 4.093/1989, PLC 1.705/1991, PLS 111/1997 ¢ PLS 333/2007.

** PLS 165/2007 ¢ PLS 175/2007.
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aliviar o sistema carcerario inflacionado que deve ser efetivamente destinado aos presos
perigosos” (grifos nossos)>>.

Outras proposi¢des utilizam a ideia de periculosidade pela negativa, para
justificar a aplicacdo de sangdes nao-prisionais, como a prestagdo de servigos a
comunidade, aos cidaddos considerados “nao perigosos”. A justificativa ao PLC
1705/1991, por exemplo, consigna que “os presidios estdo cheios nos grandes centros
urbanos, multiplicando-se as revoltas dos detentos diante da superpopulagdo dos
estabelecimentos prisionais, inimeros os delinqiientes soltos, porque nao ha lugar para
deté-los. Nos carceres, ha milhares de pessoas de minima periculosidade, plenamente
integraveis ao meio social. Dai o presente projeto, que tem como finalidade transformar
detentos ociosos e famintos em prestadores de servigo a comunidade, diminuindo o
custo de manutencao dos presidios” (grifos nossos).*

Em todos esses casos, a ideia de periculosidade reenvia a um modo de
caracterizagdo dos proprios cidaddos - ¢ ndo de seus comportamentos tais como
previstos na lei penal. O termo ¢ utilizado para qualificar, via de regra, um grupo
cidadaos — “pessoas”, “presos”, “condenados” - sem qualquer outra explicitagdo sobre
os fatores que embasam esse juizo’’. Como diz Foucault, trata-se de uma “escandalosa
no¢ao em termos de teoria penal” que “significa que o individuo deve ser considerado
pela sociedade ao nivel de suas virtualidades e ndo ao nivel de seus atos; nao ao nivel
das infracOes efetivas a uma lei efetiva, mas das virtualidades de comportamento que

elas representam” (2003, p. 85)**. Mesmo com formulagdes distintas, as proposigdes

* Importante destacar que esta proposigdo acrescenta o monitoramento eletronico as condigdes ja
previstas para o livramento condicional e a progressdo de regime. Apenas no tocante a prisao provisoria a
proposicdo poderia ter implicagdes sobre o numero de presos (provisorios). O segundo projeto sobre
monitoramento — como condi¢ao suplementar ao regime aberto - ndo menciona a ideia de periculosidade,
mas enfatiza suas “implicagdes benéficas” ao problema carcerdrio: “Muitos argumentos favoraveis a
utilizagdo desse tipo controle penal sdo trazidos a baila, tais como a melhoria da inser¢do dos condenados,
evitando-se a ruptura dos lagos familiares e a perda do emprego, a luta contra a superpopulagio carceraria
(...)” (PLS 175/2007).
3% No mesmo sentido: “Muito melhor serd que se imponham aos condenados néo perigosos — desde que
atendidos todos os demais requisitos contidos nesta proposicdo — a possibilidade de servirem a
comunidade e, sinceramente, de se recuperarem, pela realizagdo de atividades relacionadas com os seus
delitos, pelo mesmo tempo previsto para o cumprimento da pena restritiva de liberdade. Sem divida, essa
perspectiva os forcara a maior consciéncia do ato anti-social que tenha ensejado a punigéo, e sua condi¢ao
ndo se deteriorara pelo convivio com outros presos, nem se agravara a sua desesperancga pela revolta que
decorre do alijamento do corpo social.” (PLS 111/1997 — grifos nossos).
*7 Emblematico nesse sentido, o PLC 4.093/1989 — que cria regra que permite ao condenado reincidente
especifico substituir a pena de prisdo de até um ano por prestacdo de servicos a comunidade -externa na
justificagdo preocupag¢do sobre o convivio entre “réus primdrios” e “condenados de altissima
periculosidade”.
¥ Sobre a questdo da periculosidade no direito brasileiro contemporaneo, ver MATSUDA (2010).
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que lancam mao dessa ideia utilizam-na para estabelecer um divisor de aguas sobre
quem deve estar dentro e quem deve estar fora das instituicdes prisionais.

Enfim, as poucas proposigdes legislativas que mencionam a situacdo carceraria
do pais e nao focalizam a sangdo prisional sequer tangenciam os aspectos da
centralidade da pena de prisdo discutidos acima. A previsao de aplicagao de sangdes
ndo-prisionais ¢ extremamente restrita. Trés dos quatro projetos que compdem o banco
sdo anteriores a legislacdo em vigor e propdem arranjos muitos mais conservadores do
que o aprovado em 1998*°. O monitoramento eletrénico, por sua vez, aparece como
acréscimo, como condi¢do adicional aos regimes existentes — ¢ ndo substituto das

longas penas de reclusdo. Ademais, a forte presenca da ideia de periculosidade, como

vimos, reforga clivagens que ha mais de um século buscamos eliminar do direito penal.

3.2 Sancio prisional

As proposicdes legislativas que tratam da pena privativa de liberdade foram
divididas em dois subgrupos. O primeiro contempla as proposi¢cdes que criam ou
alteram regras do processo sancionatorio, ou seja, das sucessivas decisdes tomadas no
decorrer do cumprimento da pena pelo condenado. Ja o segundo agrupa proposi¢oes
sobre a gestdo administrativa de vagas nos estabelecimentos prisionais e as

possibilidades de transferéncias de presos.

3.2.1 Proposicdes sobre processo sancionatorio

As 20 proposigdes sobre processo sancionatério foram subdivididas entre as
propostas que abordam (i) a decisdo inicial sobre a sangdo e (i) as decisdes
subsequentes sobre a gestdo da sancao.

Denominamos aqui “decisdo inicial sobre a san¢do” a imposi¢do, pelo juiz da

sentenca, de uma quantidade e qualidade de pena. De acordo com a legislagdo penal

** O PLS 333/2007 cria novas regras para a pena restritiva de perda de bens e valores, estipulando que a
pena sera aplicada em montante que resguarde a reparagao civil do ofendido e tera como limite superior o
montante do prejuizo causado ou do proveito obtido pelo agente ou por terceiro, o que for maior, em
conseqliéncia da pratica do crime; e, como limite inferior, a metade do valor adotado como limite
superior. A redagdo do art. 45 do Coédigo Penal sobre o tema nada dispde sobre limites para a perda dos
bens.
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(Codigo Penal, art. 59 e Lei de Execugdo Penal, art. 1°), deve-se levar em consideragao
o evento passado, o conjunto de circunstancias do crime e do condenado e as
expectativas futuras em relagdo a finalidade da sancdo a ser cumprida. A primeira
decisdo sobre a sancao, deve determinar a qualidade da pena (privativa de liberdade,
multa ou restritiva de direitos), a modalidade da pena (regime de prisao fechado, semi-
aberto e aberto) e a quantidade da pena imposta. A seguir, a outro juiz (chamado em
nosso sistema “juiz da execucdo”) cabera avaliar os requisitos objetivos e subjetivos
para a aquisic¢ao, pelo condenado, dos direitos previstos em lei, como a progressao de
regime, o livramento condicional e a saida temporaria, circunstancias que alteram a
forma de cumprimento da sangao.

Frisamos tratar-se de uma decisdo inicial uma vez que poderd (e devera) ser
modificada ao longo do processo cumprimento da pena. Em um sistema que atribui a
“harmonica integragcdo social do condenado” o status de objetivo primordial (LEP, art.
1°) a progressdo do condenado do regime fechado para os regimes semi-aberto e aberto
constitui condi¢do necessaria a realizagdo do objetivo. Nesse sentido, € possivel dizer
que a decisdo inicial sobre a sancdo — aquela contida na sentenga condenatoria —
estabelece o tempo maximo de privacao de liberdade que o cidadao podera cumprir. As
decisdes subsequentes de gestdo da sancdo, buscando justamente favorecer o retorno do
cidaddo a vida em sociedade, irdo necessariamente reduzir aquele periodo de privagao
indicado inicialmente. Em outras palavras, a quantidade de pena de prisdo estabelecida
na senten¢a ndo indica o periodo de tempo que o cidaddo ficard integralmente no
interior da instituicao prisional (isto €, em regime fechado), mas o tempo méaximo que
podera e devera ser reduzido de modo a permitir a progressdo de regime*.

As cinco proposi¢des que tratam da decisdo inicial sobre a san¢do abordam a
possibilidade de perddo da execugdo da pena pelo juiz'', a ampliagdo das hipoteses de
concessdo de sursis*™ e o cabimento do regime aberto desde o inicio do cumprimento da

pena®.

0 Este ponto nos parece importante, sobretudo em um pais em que ndo é incomum encontrar na midia a
expressdo de um certo sentimento de frustragdo quando uma pessoa condenada a tantos anos deixa o
presidio antes do término deste periodo. Trata-se de uma grave incompreensdo do funcionamento do
nosso sistema que pode ser resolvida, ou minimizada, se observarmos a decisdo inicial sobre a san¢do — a
pena da sentenca condenatoria — como maximo intransponivel e ndo como a pena em si a ser cumprida.

*I PLS 204/2005.

2 PLS 261/1999 € PLC 7328/2002.

“ PLC 1.680/1996 e PLC 2.549/1996.
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Dentre as proposi¢des que versam sobre a gestdo da sangdo, constam medidas
para ampliar as hipoteses de cabimento de indulto humanitario®, institucionalizar a
remigdo da pena pelo estudo®, efetivar a remigdo pelo trabalho dentro do carcere,
promover programas de contratacdo de egressos e reduzir os quoruns minimos para
saida da prisdo™.

Embora as proposi¢des sobre o trabalho dentro da prisdo sejam de abordagens
variadas, nas justifica¢des prevalece a ideia de que o trabalho ¢ um instrumento para a
ressocializagdo, por afastar a ociosidade dentro do cércere e criar meios para inser¢ao
futura na sociedade e no mercado de trabalho, além de a remuneragdo poder servir ao
sustento proprio ou de sua familia.

As proposicdes sobre o tema visam criar ou alterar as regras da Lei de Execugao
Penal (Lei n® 7.210/1984), de modo a estabelecer novas condigdes para efetivacdo do
trabalho®’, criar incentivos para empresas privadas se instalarem dentro dos
estabelecimentos prisionais*™ e contratarem egressos’’ ou excluir o condenado que nio
estudar’® ou trabalhar’' de programas de reducio de pena. A justificacdo para este
ultimo projeto reside na proposta de “impedir o excesso de presos em cada
estabelecimento e de transformar em dever o trabalho por parte do condenado”.

Trés proposicdes legislativas inovam ao reduzir quoéruns minimos prisionais,
criar novas atribuicdes ao juiz da execugdo penal e introduzir o conceito legal de
“sobrepena”. As proposi¢des tocam diretamente no problema da superlotagdo prisional
e apresentam medidas com o intuito de amenizar o problema e reduzir o tempo de
exposicao, pelo condenado, a situagdo degradante.

O PLC 4.375/1993 ¢ originario dos trabalhos da Comissdao Parlamentar de
Inquérito do Sistema Penitenciario (1993) e propde a fixagdo de fracdo minima de '5
para a progressdo de regime ao condenado por crime hediondo. Vale lembrar que, a
época da CPI, a Lei n® 8.072/1990 estabelecia o cumprimento integral da pena em

regime fechado. Segundo a justificacdo, o projeto € resultado do trabalho realizado pela

#0 PLS 243/1995 e PLC 6.973/2002 estabelecem como hipéteses de concessio de indulto humanitario os
casos de presos doentes ou em estado terminal.

¥ PLC 4.375/1993, PLC 269/2007 ¢ PLC 230/2008.

* PLC 4.375/1993, PLC 90/1997 e PLC 4.655/2009.

“7PLS 314/1995 e PLC 7147/2002.

* PLC 3868/2004, PLC 6629/2006 ¢ PLC 2.617/2007.

“PLC 3.357/2004

U PLC 5.307/1990.

*' PLC 6.298/2005
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CPI, que concluiu “pela urgente necessidade de se adotarem medidas profilaticas e
curativas, que possam, ao menos, humanizar o sistema penitencidrio, despindo-o de
parte da precariedade em que se encontra”.’® A decisio do Supremo Tribunal Federal
pela inconstitucionalidade do cumprimento integral em regime fechado levou a edigao
da Lei n° 11.464/2007 que, dentre outras alteragdes, estipulou quoruns minimos para
progressdo de regime aos condenados por crimes hediondos (% da pena ao condenado
primario e % ao condenado reincidente em crime hediondo)™.

O PLC 4.655/2009 introduz o conceito de “sobrepena”, caracterizado pelo “fato
de o recluso ou detento ser submetido a situagdes degradantes, tais como excesso de
populagdo carceraria, maus tratos, condi¢cdes inadequadas de cela ou auséncia de
assisténcia médica ou psicoldgica”. A verificagdo pela autoridade judicial da ocorréncia
de sobrepena podera acarretar na redu¢do do tempo de prisdo, sendo que a reducdo
correspondera a uma ou duas vezes o periodo em que se tenha verificado a existéncia de

sobrepena.

3.2.2. Gestao administrativa das vagas

Mais da metade das proposicdes legislativas que versam sobre a situagdo
carcerdria concentram-se em medidas administrativas de gestdo do sistema prisional e
de vagas. Do total de 31 proposicdes, (1) 12 estabelecem a criagdo de novas vagas, (ii)
10 dispdem sobre a transferéncia de presos e (ii1) outras nove tratam da aloca¢do dos
condenados e da gestdo do niimero de vagas pelo juiz da execugdo penal ou pelo
administrador publico.

As proposigdes que pretendem criar novos estabelecimentos prisionais
concentram-se em dois grandes periodos: parte delas foi distribuida entre 1988 e 1992 e
as demais entre 1996 e 2003. Ainda que ndo haja nenhuma indica¢do explicita a
respeito, € possivel formular a hipdtese de que estas medidas representem tentativas de
adequacdo dos estabelecimentos prisionais as regras dispostas na Constituicdo Federal e

da Lei de Execucao Penal sobre a integridade fisica e moral do condenado, a arquitetura

2 DCN de 19 de janeiro de 1994, Secdo I, p.611.
53 Sobre a mudanca de posicionamento do Supremo Tribunal Federal sobre o tema ver Ferreira, 2011,
p.102 e ss.

92



dos estabelecimentos prisionais e a utilizacdo de verbas recolhidas a partir do Fundo
Penitenciario Nacional (Lei Complementar n® 79/1994).

No primeiro periodo (1988-1992) constam propostas de desconcentracdo da
populagdo carceraria. Este elemento também sera observado nas proposigdes que
estabelecem regras para a transferéncia de presos, a seguir. Em poucas palavras, a
desconcentragdo carceraria consiste na redugdo ou extingdo de estabelecimentos
prisionais nos grandes centros urbanos, de forma que o condenado fosse alocado ou
transferido para unidades prisionais distante dos centros urbanos, preferencialmente na
modalidade de coldnias educacionais, agricolas e agro-industriais™.

Dentre os argumentos invocados, menciona-se a prisdo nas grandes cidades
como “universidade do crime” para os condenados e fonte de “intranquilidade para toda
a populagcdo”. Alguns projetos estabelecem a obrigatoriedade do trabalho pelo
condenado na colonia agricola e a remuneracdo como parte do ressarcimento de sua
manutencio na prisdo e para subsisténcia™.

Ja o segundo periodo (1996-2003) ¢ marcado por medidas de implementacgdo de
regras minimas para criacdo e reforma dos estabelecimentos prisionais®. Outra
caracteristica interessante destas proposig¢des sdo as sugestdes pela implementagdo de
parceiras publico-privadas na criagdo e gestao das prisdes. O principal fundamento que
sustenta estas medidas ¢ o de que “iniciativas privadas seriam economicamente
autosustentadas e liberariam o Poder Publico de boa parte dos pesados encargos” (PLC
3.563/1997)"".

As proposicdes que estipulam regras para transferéncia de presos estdo
distribuidas ao longo dos anos 1989 e 2003. Como indicado acima, parte das propostas
funda-se na ideia de desconcentracdo carceraria como medida de desafogamento
populacional de estabelecimentos presentes em grandes centros urbanos e
desarticulagdo do crime organizado’®.

Com isso, algumas proposi¢cdes pretendem interferir em questdes migratorias
internas. Propostas apresentadas por deputados do estado de Sao Paulo tentaram

estabelecer a seguinte regra: o individuo condenado a pena privativa de liberdade e que

S4PLC 980/1988,PLC 186/1991, PLC 3353/1992, PLC 3716/1997, PLC 5307/1990, PLC 3322/1997
SSPLC 98071988, PLC 186/1991, PLC 3353/1992, PLC 3322/1997.

SPLC 409/2003, PLS 88/1998, PLS 211/2001

STPLC 2146/1996 e PLC 3563/1997.

3pPLC 6.731/2002 e PLC 1.750/2003.
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tiver menos de dois (alguns casos quatro anos) de domicilio no local onde cometeu o
delito devera cumprir pena no seu Estado de origem™. Segundo uma das justificacdes,
“nos grandes centros, em especial em Sao Paulo, por for¢a das migragdes internas, pelo
afluxo de desocupados de outros estados observa-se constante crescimento no indice
populacional de marginais e, por consequéncia, no indice de criminalidade” (PLC
1.475/1989).

Por outro lado, a transferéncia do condenado para a prisao mais proxima do local
de nascimento ¢ sustentada pelo argumento de que esta medida facilitaria o convivio
com familiares e amigos e, por consequéncia, sua ressocializacio®. Trata-se, segundo
as justificacdes, de “medida 1til de ressocializagdo, com vista ao retorno, o mais breve
possivel, ao seio da sociedade resultado esse que, afinal, € o objetivo principal da pena”
(PLC 3.325/1997).

As nove proposicdes que compdem a categoria “gestdo das vagas e dos
condenados” versam sobre a criagdo ou reforma de instrumentos de controle do nimero
de vagas em cada estabelecimento prisional ¢ o nimero de condenados.

Ao juiz atribui-se a responsabilidade de gerir a quantidade de pena a cumprir € a
situacdo dos condenados. Assim, as proposicdes estabelecem que o juiz devera manter
atualizada agenda diaria, com a relacdo dos presos que fazem jus a progressao de
regime, a concessao de beneficios ou ao término do cumprimento da pena (PLC
3.234/2000), emitir anualmente atestado de pena a cumprir (PLC 3.206/2000)",
estipular a data em que o condenado podera ser libertado ou adquirir o direito ao
livramento condicional (PLC 2.995/1997) e assegurar a imediata colocacdo em
liberdade do condenado que houver cumprido integralmente a pena (PLC 5.261/2009).

Neste mesmo sentido, o PLC 5.478/2001 estabelece que a lotagdo do
estabelecimento penal ndo poderd ser excedida e confere ao juiz da execugdo a
responsabilidade por criar vaga liberando outro condenado passivel de adquirir direito
subjetivo (progressao de regime ou livramento condicional) ou pela conversao da pena
em prestacao de servigos a comunidade.

Em todas as justificativas destas proposicdes vigora a percepcao de que ha um

desconhecimento sobre a situagdo juridica do cumprimento da pena pelo condenado, ou

% PLC 1475/1989, PLC 1691/1989, PLC 1886/1989, PLC 3325/1997, PLC 3359/1992 ¢ PLC 388/1995.
Estes dois ultimos sdo idénticos ao PLC 1475/1989.
%PLC 3325/1997, PLC 69/1999, PLC 4541/2001.
6! Esta proposigdo foi transformada na Lei n° 10.713/2003.
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seja, nao ha controle sobre a quantidade de pena cumprida ou a cumprir. De acordo com

uma das justificagdes,

mais de 10% dos cerca de 420 mil presos integrantes do sistema prisional
brasileiro ja cumpriram pena e ainda se encontram detidos, ou tém direito (...)
aos beneficios previstos na Lei de Execugdo Penal, que, contudo, deixam de
ser concedidos em razdo da deficiente atuagdo dos defensores, juizes e
membros do Ministério Publico que atuam na execucdo da pena (PLC
5.261/2009).

As demais proposi¢cdes sobre gestdo das vagas e dos condenados criam
atribui¢cdes aos municipios e 6rgdos administrativos. A PEC 470/2010 visa instituir a
“municipalizacao do sistema carcerario” como meio de redugcdo do problema da
superlotagao dos estabelecimentos prisionais ¢ facilitar o direito de visita dos familiares
dos condenados. Segundo a justificagdo, transferir os condenados para comarcas do
interior “distancia o preso de sua realidade e para qual retornard; dificulta a
ressocializagdo em face da impossibilidade do exercicio do trabalho, além de estimular
saladas de presos em um ambiente de promiscuidade”.

Outras proposigoes reformam atribuicdes de o6rgdos administrativos, como o
Conselho Penitencidrio, para “oferecer medidas de humanizacdo das unidades
prisionais” (PLC 2.619/2007), para o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria (CNPCP) determinar o limite de capacidade de cada estabelecimento
penal (PLC 6.261/2002) e fixar novas regras para separacdo entre condenados homens e

mulheres (PLS 674/2007) e de acordo com a gravidade do delito (PLC 4.145/1993).

4 CONSIDERACOES FINAIS

Ao confrontarmos as proposicdes legislativas para as quais a situacdo carceraria
do pais encontra-se, de certa forma, visivel, com as duas dimensdes problematicas da
centralidade da pena de prisdo que destacamos na primeira se¢ao deste texto, buscamos
produzir um retrato da producdo legislativa que leva em consideracio o problema
carcerario no Brasil.

No tocante a monotonia da intervenc¢do juridica que discutimos na primeira
parte deste texto, ¢ possivel dizer que nenhuma das proposi¢des analisadas tocam essa
dimensdo da centralidade da pena de prisdo em nosso ordenamento juridico. As

mencgdes as penas ndo-prisionais estdo limitadas ao modelo de substituicdo, com todas
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as implicacdes que discutimos anteriormente, € os mecanismos de monitoramento
eletronico ndo estdo pensados para ocupar o lugar das longas penas de encarceramento,
conforme vimos acima. Em outras palavras, ao observarmos somente as proposi¢odes
legislativas atentas ao problema prisional nos confrontamos com um diagndstico muito
semelhante ao obtido com o estudo do banco pleno: “rarissimas proposi¢oes se situam
na contramao das iniciativas por “mais crimes” e “mais penas”. (...) Nenhuma norma de
comportamento sugere a descriminalizagdo. Nenhuma norma de sangdo propde a
despenalizacdo. As sangdes ndo prisionais sao marginais, concentram-se na forma
cumulativa — e ndo de forma autonoma (...)” (Machado et alli, 2010, p. 65)

Ao mesmo tempo, ¢ importante salientar que a estratégia metodoldgica utilizada
aqui ndo permite afirmar de forma conclusiva sobre a inexisténcia de proposicdes
legislativas tocando esta dimensdo da centralidade da prisdo. A utilizacdo das palavras-
chave “crime” e “pena” na busca realizada na Camara dos Deputados e no Senado
Federal pode, justamente em virtude da forte monotonia da intervencdo juridica, ndo
alcangar as proposigdes que buscaram regulamentar uma situagdo problematica por
intermédio de outras formas de san¢do ou de outros modelos de resolucdo de conflitos.
Afinal, ¢ muito incomum utilizarmos a semantica do crime ¢ da pena sem mobilizarmos
conjuntamente a pena de prisdo e a exclusdo das penas alternativas®’. Desse modo,
outras estratégias metodologicas precisam ser desenvolvidas para investigar mais a
fundo o surgimento de ideias inovadoras no decorrer do processo legislativo®.

Em segundo lugar, no tocante a automatizagdo decisoria e as margens de
atuagdo do juiz, encontramos varias proposicoes tematizando e estabelecendo uma nova
divisdo de tarefas entre o juiz e o legislador em matéria de penas. Algumas delas,
conforme vimos, promovendo uma ampliagdo do espago decisorio jurisdicional
mediante a redu¢do de minimos, a possibilidade de ser outorgado o perddao no decorrer
da execugdo, a ampliacdo das hipoteses de sursis e indulto e, por fim, a redugdo da pena

em fun¢do das mas condi¢des de vida no ambiente prisional (sobrepena). Este conjunto

62 Para uma analise desses acontecimentos “acidentais” ou “muito improvaveis”, ver o texto de Pires e
Cauchie (2011) sobre a nova lei de drogas no Brasil e o potencial inovador da criagdo de um “crime” sem
pena de priséo.

% Estudos de caso podem ser um método interessante para investigar o surgimento e construgdo de ideias
e estratégias dentro do processo legislativo. Dois estudos de caso desenvolvidos na pesquisa coordenada
por Machado (2010) analisam o processo legislativo de aprovagdo da Lei n° 11.340/2006 (Lei Maria da
Penha) e da Lei n° 11.343/2006 (Lei antidrogas) e, dentre outras descobertas, apontam para a atuagdo do
Poder Executivo na apresentacao de proposigdes legislativas, a participacdo de setores da sociedade civil
e as mudancas nos dispositivos dos projetos ao longo da tramitacdo, especificamente na escolha de
determinadas normas de san¢do (como a pena de adverténcia imposta pelo art. 28 da Lei n® 11.340/2006).
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de mecanismos favorece a tarefa de individualizacao da pena, isto ¢, a tarefa de ajustar e
reajustar a pena em funcdo do individuo concreto apenado — e ndo de categorias
abstratas estabelecidas em lei. No Estado democratico de direito, sempre que
ampliarmos a margem de atuagdo do juiz para decidir casos concretos nao estamos
simplesmente dando mais poder a eles, mas sim ampliando a capacidade de acdao de
todos os atores que integram o debate jurisdicional. Se o juiz tem maior amplitude
decisoria, a defesa e o Ministério Publico podem intensificar e expandir seus pedidos de
adequacdo da pena ao cidadao que a cumpre. Nao ha davida de que o fortalecimento das
defensorias publicas — com o aumento dos quadros e a equiparacao salarial com o
Ministério Publico, entre outros - constitui um componente essencial nesse quadro.

Ainda no tocante a margem de atuacao do juiz, hd ao menos uma proposi¢ao que
difere do conjunto que acabamos de mencionar. Trata-se da possibilidade de
determinagdo judicial de abertura de vaga. Independentemente dos termos dessa
proposicdo especifica, importa-nos chamara atengdo para o fato de que, nesse caso,
busca-se reposicionar o juiz que atua no ambito de cumprimento da pena. Ao invés de
decidir sobre a entrada e saida em funcao, exclusivamente, das condi¢des individuais do
cidaddo apenado, esses mecanismos exigem que o juiz observe o conjunto das
instituicdes carcerarias e, muito especificamente, a existéncia ou nao de vagas. Ha
varios arranjos normativos possiveis que precisam ser pesquisados e discutidos tanto
empirica quanto dogmaticamente. Parece-nos um caminho bastante promissor para
iniciarmos a construcdo de pontes entre o executivo e o judicidrio em matéria de
cumprimento de pena.

Por fim, fora das hipdteses que acabamos de destacar, grande parte das
proposi¢cdes discutidas neste texto ainda estdo fortemente amarradas a realizagdo do
ideal penitenciarista do século XIX. A énfase na criagdo de novas vagas surge como
requisito indispensavel a realizacdo dos componentes da “inclusdo por exclusdo social”
- disciplina, higiene, trabalho e educacdo. Como resumiu o ex-Secretario de Seguranca
Publica do Estado de Sao Paulo, Nagashi Furukawa, “ndo [é] possivel pensar em
desenvolver um trabalho eficiente se ndo houve[r] pelo menos uma vaga adequada para
um preso”. No entanto, como enfatiza o proprio entrevistado, “nunca tivemos isso”®. E
nunca teremos enquanto ndo mobilizarmos todos os esforcos politicos, sociais e

culturais para destituir o carcere da posicdo de centralidade em que se encontra.

% Miraglia e Salla 2008, p. 22.
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Colocado desta forma, o carater altamente problematico do uso contemporaneo da
instituicdo prisional precede a questdo do elevado déficit de vagas do sistema carcerario,
bem como a sistematica viola¢do da integridade fisica, moral e psiquica dos cidadaos

que moram nessas instituigoes.
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