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Resumo

Esta tese aborda a emergéncia da gestdo prisional no Brasil, compreendendo-a como
efeito de jogos de forcas entre diferentes ordenamentos do dispositivo penitenciario, em
que se destacam os feixes da Justica e da Seguranga, aqui tomados a partir de disputas e
acomodacgdes entre atores, instituicOes e perspectivas que, no interior de cada
ordenamento, ou em suas interacdes externas, configuram as dindmicas da Administracédo
Penitenciaria brasileira, no bojo da qual se produz uma burocracia penitenciarista
especializada em mediar os conflitos e as aproximacfes entre os ordenamentos. Em
tempos recentes, estas mediacdes passam a sofrer também a influéncia de uma terceira
linha de forca, representada pelos grupos criminais originarios das prisdes. A pesquisa se
realizou por diferentes métodos, que incluem uma exegese de textos consagrados a
respeito da punicdo, da prisdo e, em especial, das prisdes brasileiras, bem como a anélise
de documentos e normativas nacionais e internacionais. As graméticas daquela
burocracia penitenciarista, por seu turno, foram perscrutadas em cotejo com uma
literatura acerca da formacdo do servico publico civil no Brasil. Além disso, foram
realizadas entrevistas com gestores de politicas prisionais em diferentes estados, dialogos
informais com servidores penais e visitas a estabelecimentos prisionais e outros 6rgaos
ou instituicbes do sistema de justica criminal. Também foram ouvidas pessoas privadas
de liberdade e seus familiares, numa interacdo entre pesquisa e atuacao profissional que
permitiu condicdes especificas de acesso ao campo. Os resultados apontam para uma
constante atualizacdo do dispositivo penitenciario brasileiro, que opera no sentido de
assegurar sua reproducdo por meio de diferentes estratégias de acomodacgdo do Direito
decorrentes da preponderancia da Seguranca na correlacédo de forcas, a qual se manifesta
na composicdo, no funcionamento, na caracterizacdo e nos processos de formacao
profissional da burocracia penitenciarista, compreendida como um corpo difuso e
fragmentado que, longe de caracterizar uma racionalizagdo do sistema prisional, se

manifesta sobretudo como uma mentalidade de governamento.

Palavras-chave: prisdo - gestdo prisional — burocracia penitenciarista — burocracias

penais - dispositivo penitenciario



Abstract

This thesis deals with the emergence of prison management in Brazil, understanding it as
an effect of forces between different orders of the penitentiary dispositive, in which the
Justice and Security bundles are highlighted, based on disputes and accommodation
between actors, institutions and perspectives that, within each order or in their external
interactions, configure the dynamics of the Brazilian Penitentiary Administration, within
which a penitentiary bureaucracy is produced, specialized in mediating the conflicts and
the approximations between the orders. In recent times, these mediations also suffer the
influence of a third line of force, represented by the criminal groups originating inside
prisons. The research was carried out through different methods, including an exegesis of
texts on punishment, imprisonment and, in particular, Brazilian prisons, as well as the
analysis of national and international documents and regulations. The grammars of this
penitentiary bureaucracy, in turn, were examined in conjunction with a literature on the
formation of civil public service in Brazil. In addition, interviews with prison policy
managers in different states, informal dialogues with criminal servants and visits to
prisons and other organs or institutions of the criminal justice system were conducted.
Also heard were persons deprived of their liberty and their families, in an interaction
between research and professional activity that allowed specific conditions of access to
the field. The results point to a constant updating of the Brazilian penitentiary dispositive,
which operates in the sense of ensuring its reproduction through different strategies of
accommodation of the Law resulting from the preponderance of Security in the
correlation of forces, which is manifested in the composition, functioning,
characterization and processes of professional training of the penitentiary bureaucracy,
understood as a diffuse and fragmented body that, far from characterizing a rationalization

of the prison system, manifests itself mainly as a governing mentality.

Keywords: prison - prison management - penitentiary bureaucracy - criminal

bureaucracies - penitentiary dispositive
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INTRODUCAO

As fragilidades para garantia da vida e as negligéncias com que o0s
estabelecimentos prisionais sdo mantidos ndo sdao nenhuma novidade. Desde, ao menos,
0s 111 presos assassinados no Complexo do Carandiru, em S&o Paulo, no ano de 1992,
eventos de significativa magnitude se repetem em todo o pais. Foi assim em 2002, no
Presidio Urso Branco de Porto Velho/RO, com o registro oficial de 27 mortes; em 2006,
em varios presidios do estado de Sdo Paulo, na chamada “megarrebelido” do Primeiro
Comando da Capital — PCC; no estado do Espirito Santo, na primeira metade dos anos
2000, com dezenas de mortes em diferentes estabelecimentos prisionais; nos eventos de
Pedrinhas, no Maranhdo, com uma sequéncia de fugas e mortes geradas pelos conflitos
entre 0 PCC e o Bonde dos 40, no ano de 2013; no Parana, em 2014, quando também

foram registradas rebelides e mortes em diversas unidades.

Ja em 2015, a Penitenciaria de Alcacuz, no Rio Grande do Norte, foi palco da
maior rebelido até entdo ocorrida naquele estado, dando inicio a uma série de motins que
durante oito dias atingiu 14 das 33 unidades prisionais estaduais. Alcacuz, e
posteriormente outros presidios do Rio Grande do Norte, voltaram a ser cenario de
tragédias no ano de 2016 e no inicio de 2017, numa demonstracao clara de que as medidas
de urgéncia adotadas para a contengdo dos conflitos ndo impactaram em a¢des duradouras

de melhoria dos ambientes e da gestao prisional.

O ano de 2017, por sua vez, comegou com a explosdo de uma nova onda de
assassinatos e rebelides nas prisbes brasileiras. No dia 01 de janeiro, 56 presos
identificados como membros do PCC — Primeiro Comando da Capital foram mortos no
Complexo Anisio Jobim, em Manaus, capital do Amazonas. As mortes e 0s conflitos se
espalharam por alguns estados e, na segunda quinzena do més, 135 pessoas ja haviam
sido assassinadas, evidenciando a inseguranca e a violéncia que caracterizam 0s carceres
em todo o pais, onde a taxa de mortalidade é trés vezes superior as taxas da populagdo em
geral. A este respeito, o Levantamento Nacional de Informages Penitenciérias destaca,

ainda, que

Pode-se argumentar que o perfil da populacéo prisional é predominantemente jovem
e comparar apenas as taxas entre as pessoas presas e 0s grupos populacionais mais
jovens. A taxa que mais se aproxima daquela observada no sistema prisional é a da

1 Conforme Levantamento Nacional de Informages Penitenciarias — Infopen, 2014.
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populagdo de jovens (15 a 29 anos) negros e ainda assim a taxa no sistema prisional
¢ de quase 13 pessoas mortas a mais para cada 100 mil pessoas (DEPEN, 2015, p.
51)

E em resposta aos conflitos que abriram aquele ano, o governo brasileiro
anunciaria uma série de medidas que, conforme serd descrito adiante, acabariam por
caracterizar uma ‘““federalizacdo” da politica prisional paulista, politica esta que vem
sendo executada ha quase trés décadas e que coloca o estado no primeiro lugar no nimero
de pessoas encarceradas, com cerca de um ter¢o de todos os presos do pais. Afora as
mortes cotidianas, novo evento tragico ocorreu em abril de 2018, desta vez no estado do
Pard, com saldo de 22 mortes, incluindo um agente penitenciario. Em outubro do mesmo

ano, outras 9 mortes foram registradas no estado do Tocantins.

N&o obstante, se a resposta para estas ondas de violéncia surge ancorada na
experiéncia paulista, ndo é de hoje que o estado de Séo Paulo exerce importante influéncia
na politica prisional brasileira. Longe de buscar uma linearidade entre a politica adotada
neste estado e sua repeticdo nos demais entes federativos, faz-se importante investigar,
por outro lado, quais as condicionantes politicas e institucionais que, ha anos, promovem
o0 “modelo” paulista como pardmetro de referéncia para o restante do Brasil, seja por meio
da expansdo do aparato prisional, seja pela tipificacdo das medidas decisérias que

caracterizam a gestdo penitenciaria.

O argumento central desta tese € que a gestdo prisional no Brasil emerge a partir
de disputas e acomodacgdes entre diferentes ordenamentos, gerando sua
“profissionalizagdo” por meio da constitui¢do de uma burocracia penitenciarista, que
sofrera a influéncia de diferentes linhas de forca, ora reproduzindo concepgoes, saberes e
praticas forjados por aquelas disputas e acomodacdes, ora produzindo saberes e préaticas
discursivas, operacionais e decisorias especificas e que irdo configurar o dispositivo
penitenciario brasileiro, o qual se insere num conjunto mais amplo de estratégias e tatica

de gestdo populacional e controle social.

2 Em marco de 2018, matéria institucional divulgada no sitio eletrdnico da Secretaria de Administracdo
Penitenciaria de Sao Paulo informava a expansdo das unidades prisionais, das politicas de alternativas
penais e das audiéncias de custddia por todo o territdrio paulista, destacando que o “sistema penitenciario
do Estado é referéncia para todo Brasil” (Disponivel em
http://www.saopaulo.sp.gov.br/spnoticias/ultimas-noticias/penitenciaria-sp-inaugura-21-unidades-e-cria-
mais-de-26-mil-vagas/; acesso em margo de 2018).
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Embora remonte ao século XIX, conforme ver-se-a ao longo do texto, este
processo sera impulsionado pelo fendmeno do encarceramento massivo pos-
redemocratizacdo, quando a questao penitenciéria se torna objeto mais intenso de disputas
e interesses. Nesse contexto, o estado de Sdo Paulo se afirma, sobretudo a partir dos anos
1990, como o principal impulsionador do controle social por meio do dispositivo
penitenciario, tendo promovido uma expressiva expansdo do numero de estabelecimentos
prisionais e de pessoas presas - caracterizada pela interiorizacdo, descentralizacdo e
desterritorializacdo de suas unidades; tendo sido o primeiro a instituir um 6rgao especifico
e autbnomo para a Administracdo Penitenciaria, tendo exercido impacto direto em
alteracGes legislativas para reformulacéo da legislacdo penal® e tendo, ainda, produzido

arranjos institucionais que passaram a ser adotados em outros entes federativos.

Assim, este trabalho aborda, sem deixar de considerar 0s eventos que sdo
coetaneos ao seu desenvolvimento, o processo de emergéncia da gestdo prisional como
feixe especifico das Politicas Penais* no Brasil, que tem no dispositivo penitenciario seu
principal mecanismo. O predominio paulista, ditado pelas politicas de encarceramento
como modo privilegiado de atuacdo da “seguranga publica”, perpassa todos os capitulos,
a fim de informar suas influéncias para o contexto nacional. Trata-se, como sera discutido,
de um dispositivo que articula saberes, praticas, discursos e agenciamentos
multidimensionais, integrando uma estratégia de governamentalidade que tem a prisdo

como um de seus elementos principais.
Deleuze (1996) aponta que

um dispositivo é, antes de mais nada, um conjunto multilinear, composto por linhas
de natureza diferente. E, no dispositivo, as linhas ndo delimitam ou envolvem
sistemas homogéneos por sua propria conta (...) mas seguem direcGes, tracam
processos que estdo sempre em desequilibrio (DELEUZE, 1996, p. 01).

3 Esse impacto esta descrito, por exemplo, em TEIXEIRA, 2009. Pesquisando a politica criminal no
periodo de 1989 a 2006, Campos (2006) demonstra que Sao Paulo foi o estado onde se originou 0 maior
ntmero de leis relacionadas a tematica criminal, com um total de 114 proposi¢6es apenas no triénio 2003-
2006. Segundo o autor, “os principais apontamentos do estudo referem-se ao grande nimero de propostas
mais punitivas quando o tema € o crime e a criminalidade no Congresso Nacional” (CAMPOS, 2010, p.
106).

4 Compreende-se como politicas penais um conjunto de politicas de responsabilizacdo penal que envolve,
além das medidas de privacéo de liberdade em diferentes regimes, as audiéncias de custddia, as alternativas
penais, 0s servi¢os de monitoracdo eletronica, praticas restaurativas no sistema de justica criminal e servigos
de atencdo as pessoas egressas do sistema prisional, conforme abordado em MELO & DAUFEMBACK,
2018.
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Tomada esta concepg¢do, considera-se, neste trabalho, que a gestdo prisional
brasileira se configura a partir de trés ordenamentos — as linhas de forga do dispositivo -
que podem ser identificados como: a) um ordenamento da “Seguranga”, no qual
prevalecem discursos e praticas hierarquizantes, de atores difusos, marcado pela violacao
de direitos e com énfase nos aspectos de neutralizacdo, isolamento e disciplinamento das
pessoas privadas de liberdade, e de coesdo, corporativismo e insulamento do corpo
profissional; b) um ordenamento da “Justica”, que se caracteriza pela producéo do Direito
e no qual podem ser localizados atores - com seus enunciados e praticas — tanto do Poder
Executivo, como do Judiciario e da sociedade civil organizada, incluindo os movimentos
de direitos humanos, constituindo-se como um feixe de disputas entre uma perspectiva
garantista de direitos e uma perspectiva de endurecimento penal; c) um terceiro
ordenamento que se configura a partir da consolidacdo de grupos criminais e de sua
influéncia na gestdo dos estabelecimentos penitenciarios, tendo como principal
representante o Primeiro Comando da Capital, o qual, valendo-se de diferentes taticas de
dominacdo, em geral, violentas, passou a disputar a gestdo dos ambientes e a regular as
relacBes de convivio entre as pessoas presas e entre essas e 0s demais atores que interagem

nas prisoes.

No bojo da emergéncia da gestdo prisional estdo o0s processos de
“profissionalizagdo”, os quais incluem tanto a formacdo de um corpo profissional
especifico, quanto seus fluxos institucionais, normativos e organizacionais. E foi para
estes processos de profissionalizacao que se voltou a pesquisa realizada: compreendendo-
0s como resultado de embates e acomodacdes entre 0s ordenamentos anteriormente
mencionados, a profissionalizacdo da gestdo prisional se consolida como eixo nodal do
dispositivo penitenciario, constituindo uma burocracia penitenciarista que se caracteriza
tanto como um corpo profissional especializado, embora fragmentado ndo restrito a
categorias profissionais especificas, cujos saberes e préaticas se realizam, sobretudo,
operando as mediacOes entre os diferentes ordenamentos que a atravessam; quanto como

um complexo de fluxos de procedimentos e interfaces entre aqueles ordenamentos.

A hipétese de pesquisa é que a formagdo da burocracia penitenciarista foi
influenciada sobretudo pelos feixes da Seguranca, sendo um desdobramento das
especializaces que, ao longo da historia nacional, foram se construindo nas politicas
prisionais. Como tal, os principais valores, praticas e saberes corporativos foram
determinados por suas concepgdes; porém, os embates e acomodagdes provocados pelas
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interacdes com o ordenamento da Justica, sobretudo no tocante a conformacéo do modelo
juridico e institucional do aparato prisional brasileiro, e, apds a redemocratizagdo, com a
expansdo normativa do Estado de direito (SINHORETTO, 2011), acarretaram a
incorporacdo de outros valores, praticas e saberes, 0s quais, por tensdo e acomodacao,

produziram a governamentalidade do dispositivo penitenciario.

Nesta perspectiva, tambeém exerceu influéncia no modo de operagdo da
burocracia penitenciarista a entrada na cena publica do ordenamento representado pelo
crime®, sendo este, na atualidade, um dos vetores de maior visibilidade nas estratégias de
expansdo daquele dispositivo, uma vez que, como sera visto ao longo deste texto, a
“presenga” do crime funciona como vetor tanto para a expansdo do aparato prisional,
como para o endurecimento de leis e dos modos de operagdo da Administragdo
Penitenciaria, por um lado, e, por outro, para a proposicao de politicas e mecanismos de
garantias do Direito, sendo ambos operacionalizados pela mesma burocracia

penitenciarista.

Para compreender o processo de constituicdo desta burocracia penitenciarista
foram utilizados diferentes percursos metodoldgicos. Primeiramente, o recurso a historia.
Nesse escopo, ndo se trata de dissecar a histdria nacional em busca de uma compreenséo
totalizante das conjunturas politicas e sociais e dos temas correlatos aos ordenamentos
referidos; trata-se, outrossim, de encontrar na histdria elementos que, muitas vezes sem
quaisquer vinculacdes ou intencionalidades voltadas a gestdo prisional, concorreram para

produzir, como feixes, efeitos na conformacao do dispositivo.

Dessa forma, embora o texto adiante percorra um longo periodo da histéria
nacional, que vai da passagem do Império a adesdo do Brasil aos movimentos da
globalizacdo neoliberal do fim do século XX, esse percurso ndo € realizado buscando
capturar ou descrever uma historia da justica penal ou das politicas de seguranca, nem
tampouco buscando analisar, de maneira positivista, as transformagdes nos campos do
direito, da criminologia ou das institui¢ces. O que se buscou, por outro lado, foi encontrar

na histéria daqueles ordenamentos os jogos de poder-saber, para tomar a perspectiva

5 O termo é utilizado para identificar ndo apenas os grupos criminais, mas os codigos que regulam as
relacBes entre pessoas presas e entre estas e demais atores que interagem no interior das prisGes. Neste
sentido, o termo designa tanto os grupos criminais, como o proceder (MARQUES, 2009; RAMALHO,
2002) que regula as relagdes sociais nos ambientes prisionais.

15



foucaultiana, que permitiram, por tensdo e acomodacdo, configurar a burocracia

penitenciarista como elemento central do dispositivo penitenciario brasileiro.

A perspectiva historicizada — porém n#o historiografica — aqui adotada, soma-se
uma abordagem tedrica e analitica que considera a origem como um emaranhado de
circunstancias ou, nos dizeres de Nietzsche, como uma invencio®. Esta é a perspectiva
presente, por exemplo, em “A verdade e as formas juridicas”, coletanea de conferéncias
realizadas por Michel Foucault em 1973, nas quais o fildésofo francés aponta, reportando-
se a Nietzsche, que o conhecimento — e as formas de poder que ele configura, e 0s regimes
de verdade que ele produz — é sempre o resultado de certo jogo de forgcas — ou paixdes,
ou instintos - e que, por consequéncia, as formas juridicas instituidas como regramentos
e parametros de normatizacdo/normalizacdo dos sujeitos, s@o resultantes de disputas e

forcas em conflitos, ou, em termos nietzscheanos, de obscuras relac@es de poder.

E no bojo destas relacdes, no desvelamento das forcas em conflitos, afirma
Foucault, que se deve buscar compreender como “se formam os sujeitos de conhecimento
e, por conseguinte, as relagdes de verdade” (FOUCAULT, 2005, p.27), também
compreendidas como relagcbes de saber-poder. Ainda nesse momento, Foucault alertara

também:

Se quisermos saber o que é o conhecimento (...) devemos nos aproximar nao dos
filésofos, mas dos politicos, devemos compreender quais sdo as relacdes de luta e de
poder. E é somente nessas relagbes de luta e de poder (...) que compreendemos em
que consiste o conhecimento (FOUCAULT, 2005, p.23).

Sendo assim, as formas juridicas e 0 corpus que as opera nao sao produtos de uma
razdo pura ou de uma intencionalidade previamente estabelecidas, mas sdo, na figuracao
nietzscheana, a faisca que resulta do embate, o “resultado de um certo jogo, de uma certa
composicao entre rir, deplorar, detestar” (FOUCAULT, 2005, p.21). O dispositivo

penitenciario brasileiro e a burocracia penitenciarista nele configurada sdo, nesta

® “Por fortuna logo aprendi a separar o preconceito teoldgico do moral, € ndo busquei a origem do mal por
tras do mundo. Alguma educacéo histdrica e filologica (...) em breve transformou meu problema em outro:
sob que condi¢des 0 homem inventou para si os juizos de valor ‘bom’ e ‘mau’?”, escreve Nietzsche (1998,
p. 09) para quem a verdade, a moral, o conhecimento, sdo postulacfes resultantes das disputas de forgas.
Foucault também se reporta a invencéo enquanto origem: em entrevista concedida em 1975, por ocasido do
langamento de Vigiar e Punir na Franga, ele ressalta: “de onde vem a prisao? Eu respondia: ‘um pouco de
todas a partes’. ‘Houve invengdo’, sem davida, mas invenc¢do de toda uma técnica de vigilancia, de controle,
de identificacdo dos individuos (...)” (FOUCAULT, 2012, p. 33). A concepg¢do de ambos autores estd
relacionada as criticas as nocBes de totalidade, de génese enquanto manifestacdo, de dualidade entre
esséncia e aparéncia. Assim, a origem, enquanto invencao, foge de qualquer propensdo ao Além, a um
demiurgo ou a um Espirito (NIETZSCHE, 1998).
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perspectiva, derivacGes — simbolicas, discursivas e corporificadas - que resultam dos
encontros — ndo harmonicos - entre aqueles ordenamentos, de modo que a historicizagéo
precaria, aqui realizada como exegese de textos consagrados a respeito da punicao, da
prisdo e, em especial, das prisdes brasileiras, longe de querer explicar qualquer origem,
busca encontrar elementos para interpretar as circunstancias por meio das quais emergiu
um corpo burocratico tipificado, cuja funcdo, aponta a hipotese apresentada, é operar as
mediacOes do dispositivo penitenciario.

Como instituicdo modelar da sociedade moderna (FOUCAULT, 2005, 1987,
1979), também a prisdo é fruto desta construcdo de verdades, integrando uma miriade de
instituicOes a partir das quais o poder se instaura difusamente no corpo social, nos sujeitos
deste corpo e no corpo destes sujeitos. E essa investigacdo genealdgica do poder que
levard aos estudos da governamentalidade, ou melhor, a “uma histéria da
governamentalidade” (FOUCAULT, 1979, p. 291), neologismo com o qual Foucault

busca identificar um conjunto de dispositivos

que permitem exercer esta forma bastante especifica e complexa de poder, que tem
por alvo a populacgdo (...); a tendéncia (...) a preeminéncia deste tipo de poder, que
se pode chamar de governo (...) e o resultado do processo através do qual o Estado
(...) foi governamentalizado (FOUCAULT, 1979, p.293).

Incorporando analises de razdo politica, tecnologias de governanca, processos de
subjetivacdo e processos de subjetificagdo, “em seu significado geral, a
governamentalidade identifica uma abordagem no sentido de pensar sobre o Estado e as
diferentes mentalidades de governamento” (FIMY AR, 2009, p. 37).

E nesse sentido que se pode investigar o “processo de produgio de politicas como
tecnologias de governamento” (FIMY AR, 2009, p. 43), ou seja, pode-Se investigar quais
as mentalidades que, a partir de disputas e convergéncias, se cristalizam em normas, em
verdades juridicas, em préaticas administrativas e procedimentos operacionais, sejam estes
oficiais, sejam fruto da propria dindmica de relagcdes que preenchem, difusamente, as
técnicas de governamento. Como alerta Adverse, “as rela¢des de poder na modernidade,
ao envolver e instaurar regimes de verdade, abrem brecha para as disputas que sdo

travadas no terreno em que as verdades sdo constituidas” (ADVERSE, 2010, p.17).

A compreensdo destas disputas e das diversas relages que envolvem a gestdo

prisional sera, portanto, tensionada ao longo deste texto. Entretanto, tal analise sera
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precedida de uma interpretacdo acerca do contexto atual que marca o préprio objeto
pesquisado, descrevendo os fendmenos que colocam o Brasil no terceiro lugar do pédio
das nagBes com o maior niimero de pessoas encarceradas (ICPS, 2017)’ e que fazem da
gestdo prisional, por meio da burocracia penitenciarista, um efeito elementar do

dispositivo penitenciario.

O encarceramento massivo brasileiro tem alimentado o surgimento de novas
polémicas acerca das prisdes, suas fungdes sociais € 0S mecanismos de sua gestdo: seria
esse crescimento a confirmacdo empirica de teses e categorias analiticas trazidas pela
literatura socioldgica internacional? As evidéncias das relagdes entre Estado, prisdo e
mundo do crime seriam apenas a reproducdo de taticas de gestdo ha muito conhecidas, ou

estariamos diante de novas formas de articulacdo e controle do crime?

Neste percurso interpretativo, novos contornos sdo dados a literatura ja
consagrada sobre os temas da punicdo e das prisées. Como foi destacado em texto

anterior,

Autores como Goffman (1974) e Sykes (1974) s&o referéncias ainda presentes, por
terem construido categorias de analise que, aqui e agora, servem menos para ilustrar
arealidade do que para pensar a diferenca do presente em relacéo ao que foi discutido
nas Ultimas décadas.

(.)

Dadas as especificidades de contexto e processo, é necessario manter o espirito
critico em relacdo a autores consagrados no debate atual, como € o caso de Loic
Wacquant ou David Garland. Nao se pode reproduzir uma aplicacdo acritica das
categorias como “welfarismo penal” ou “estado penal”, como se elas tivessem
realidade empirica em qualquer tempo ou lugar (SINHORETTO, SILVESTRE E
MELO, 2013: 98).

Além disso, se o fenbmeno do encarceramento massivo, que nao & uma
exclusividade nacional, pode ser observado em todo o Brasil, é no estado de Sao Paulo
que serdo produzidos alguns dos principais feixes de estruturacdo daquele dispositivo,
composto tanto pelos elementos que Ihe ddo visibilidade - especialmente no que diz

respeito aos seus aspectos legislativos, organizacionais, fisicos e operacionais — como

" Desde meados de 2017 o World Prison Brief, entdo elaborado pelo ICPS — International Centre for
Prison Studies e, atualmente, sob coordenacdo do Institute for Criminal Policy Research, da Universidade
de Londres — UK, ja apontava o Brasil como terceiro pais no ranking mundial de pessoas encarceradas,
dado que foi confirmado, ao final do mesmo ano, pelo Levantamento Nacional de Informacdes
Penitenciarias — Infopen, publicado pelo Departamento Penitenciario Nacional.
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pelos componentes que, reiteradamente, se tenta ocultar: o surgimento de novos grupos

criminais, seu crescimento e, sobretudo, suas interfaces com a gestdo prisional estatal®.

Assim, a consolidagdo do PCC como principal grupo criminal paulista e sua
expansdo para outros estados impulsionou tanto os eventos de violéncia ocorridos em
estabelecimentos prisionais em todo o pais, como a logica de compartilhamento dos
ambientes prisionais que caracteriza, desde meados dos anos 2000, a gestéo das prisoes
em Sdo Paulo. O papel das agéncias estatais de regulacdo e execucgdo das politicas
prisionais® na disseminac&o deste grupo, bem como sua influéncia no debate acerca da

gestdo prisional, sdo elementos que permeiam a analise que sera aqui realizada.

Sendo assim, o presente estudo dedica-se, num plano geral, a Questdo
Penitenciaria no Brasil (CHIES, 2014). Contudo, ndo se trata de analisar a instituicdo-
prisdo na busca por compreender seu papel e as transformacGes nas funcdes da pena,
como nos estudos consagrados de Foucault (1987), Garland (1993) ou Wacquant (2008),
por exemplo, muito embora reflexdes acerca destas questdes se fagcam presentes ao longo

do texto.

Também ndo ha a finalidade de realizar uma historia das prisées e das penas no
Brasil, conquanto, como ja mencionado, recorra-se a historia para compreender processos

relativos ao objeto central deste trabalho. Este texto também ndo se enquadra numa

8 Desde 2001, quando o PCC empreendeu a primeira megarrebelido de sua historia, revelou-se uma
estratégia governamental de ocultar a existéncia deste grupo. A partir de entdo, as autoridades publicas da
Administracdo Penitenciaria foram forcadas a reconhecer sua existéncia, muito embora negando,
reiteradamente, que haja influéncia dos diversos grupos criminais na gestdo dos ambientes prisionais.

® Em Seguranca, Territdrio e Populacio (2008) e Seguranga, Penalidade e Prisdo (2012), o Estado é
referido como uma artificialidade politica, uma forma de saber-poder e uma técnica de organizacdo da
circulacdo — de bens, de pessoas, de representacdes e relagfes. Mais uma vez retomando a referéncia
nietzschiana, Foucault concebe a governamentalidade moderna como uma derivacéo do poder pastoral,
uma espécie de poder que se dirige ao cuidado com o outro. Assim como ao pastor cabe a
responsabilidade de conduzir o rebanho e as ovelhas a um lugar seguro (a salva¢do), impedindo-as de se
desviar do caminho (a aplicagdo da Lei) e guiando-as pelo exemplo e pelo ensinamento (a verdade), ao
Estado cabe a racionalizagdo da circulagéo, enquanto desenvolvimento das estratégias de governamento,
o0 qual pode ser compreendido como um conjunto de modulag6es (a salvacéo, a Lei, a verdade) que
promovem a passagem da agdo governamental da disciplina corporal para a gestéo da populagdo. A
respeito desta abordagem, ver Adverse, 2010. O Estado, portanto, diferentemente da concepgdo classica
gue o estabelece como um aparelho central e exclusivo de poder, é um emaranhado, muito embora seja,
ainda, uma forma de regulacdo, ou “um instrumento especifico de um sistema de poderes que nao se
encontram unicamente nele localizado, mas o ultrapassa e o complementa” (Roberto Machado, in:
FOUCAULT, 1986, p. XIIl). Longe de compreendé-lo como algo monolitico e homogéneo, buscar-se-4,
ao longo deste texto, descrever as forgas, os embates e as acomodag8es que conformam os drgaos, as
carreiras e as politicas estatais, em especial quando se considera que o préprio dispositivo penitenciario,
dentro do qual os agentes e institui¢fes estatais compdem feixes diversos, € resultante das multiplas
forcas que, aqui agrupadas em trés ordenamentos, o conformam.
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perspectiva da andlise das instituicdes politicas estatais, tampouco da burocracia nacional,
em que pese 0 recurso a estudos sobre dindmicas e organizacdes politicas, sobretudo com
a finalidade de diferenciar a formacéo da burocracia penitenciarista face a concepcéao
classica da racionalizacdo weberiana. Tampouco investiga-se aqui uma histéria das
instituicOes e politicas de seguranca, das policias ou corporacdes, ainda que a Seguranca,
enquanto ordenamento do dispositivo, também seja um objeto sobre o qual se langa um

olhar a partir da historia.

Dessa forma, os principais aportes interpretativos advém de quatro blocos de
referéncias bibliograficas: em primeiro lugar, uma literatura que tém por objeto as
andlises e interpretacfes acerca do encarceramento massivo, tema que se apresenta logo
no inicio deste trabalho, quando procuro descrever dindmicas e processos que, sobretudo
a partir da década de 1990, conduziram o Brasil a atual posi¢do no ranking de pessoas
presas. Nesta analise, a politica prisional paulista, pelos motivos j& mencionados, é
abordada sempre como um feixe que atravessa 0S processos de configuracdo do
dispositivo penitenciario brasileiro, impulsionando-o, tensionando-o e influenciando o

cenario nacional.

Tomando narrativas e interpretacGes acerca das mudancas internacionais nos
sentidos e formas de controle da violéncia (Wacquant, 2008; Wieviorka 1997; Garland,
1998, 2003), bem como analises sobre os processos de controle social e das politicas penal
e criminal no Brasil, com seus varios objetos (Campos, 2015; Duarte [et.al], 2014; Kant
de Lima, 2004; Sinhoretto, 2014, dentre outros), este capitulo permite ndo apenas
localizar a pesquisa realizada, descrevendo os processos que configuram?® o cenério do
encarceramento no qual ela se desdobra, mas também possibilita demarcar o ponto nodal
a partir do qual pesquisador e objeto de pesquisa se encontram e se confrontam (Melo,
2014), deslocando-a, no capitulo seguinte, espaco-temporalmente, numa estratégia
metodoldgica que tem por finalidade encontrar os condicionantes histéricos de formacéo
dos ordenamentos do dispositivo penitenciario.

Também se insere neste bloco uma multiplicidade de estudos sobre as prisoes,
suas caracteristicas, dimensdes, atores e dinamicas que compdem a recente producdo das

ciéncias humanas no Brasil.

10 Uma explicagdo para o uso do termo “configuragdo” consta da segdo 2 desta Introdugio.
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A literatura de referéncia aqui utilizada, que ndo aponta consenso em seus modos
de interpretagdo, parte da anlise das novas configuragfes da prisdo em Sdo Paulo e de
sua influéncia no cenario nacional, seja destacando a formacgéo, consolidacao e expansao
dos grupos criminais, seja relacionando esta expansao as politicas estatais de controle do
crime. Em seu bojo, destacam-se os trabalhos realizados nos Programas de Pds-graduacéo
de Sociologia e de Ciéncias Sociais da USP e da UFSCar, dentre os quais podem ser
mencionados Dias (2011, 2008), Silvestre (2012), Biondi (2010), Marques (2009), Godoi
(2015), além de outras producdes que, ao abordarem os sistemas de justica e de seguranca

publica, tangenciam as prisdes e outros dispositivos de controle.

O segundo bloco é composto pela literatura que, nos Capitulos 2 e 3, utilizo,
respetivamente, para fazer uma retomada dos processos socio-historicos de constitui¢éo
dos ordenamentos de Justica e de Seguranca, bem como de formacdo da burocracia
nacional. Estas interpretacGes permitem encontrar, na emergéncia da gestao prisional, 0s
ecos, tensbes e aproximacBes entre os ordenamentos. Assim, no Capitulo 2 busco
descrever dois ordenamentos que desde o século XIX interagem — por aproximacao e
tensdo - na conformacao do dispositivo penitenciario brasileiro, tomando como premissa
que a chegada da Criminologia ao Brasil, suas contextualizacdes locais e seu
desenvolvimento a partir do final século XIX, deram-se, como destaca Alvarez (2006, p.
132), por meio de “lutas materiais e simbolicas [entre operadores da justica criminal e das
forcas de seguranca] em torno da definicdo do crime, da punicdo e da orientacdo das
politicas para o setor”, influenciando diretamente a produ¢do do dispositivo penitenciario

e, em seu bojo, a emergéncia da gestéo prisional.

Integram este bloco a literatura da ciéncia politica (Bosi, 1992; Campos, 1940;
Cancelli, 2014, dentre outros) e da sociologia da historia e da punicao (Alvarez, 2007 e
2003; Koerner, 2006, dentre outros), além de textos que permitiram extrair elementos
para a compreensdo do processo de formacgédo da burocracia penitenciarista (tais como
Batista, 1994; Bresser-Pereira, 2007, 1999; Nunes, 2003; Weffort, 2012).

A investigacdo acerca dos processos, das ambivaléncias e complementariedades,
das forgas em jogo que determinam a construcéo das politicas de encarceramento tomam
como referencial os conceitos de Foucault de dispositivo e de governamentalidade, os
quais permitirdo descrever e analisar o processo de configuracdo da burocracia

penitenciarista.
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Como destaca Fimyar (2009, p.37),

parece racional o uso de governamentalidade como ferramenta ou guia de enfoque
de analise entre as formas de governo e as racionalidades ou modos de pensamento
(sobre o governar) que justifica, legitima e exercita o governamento.

Os estudos de governamentalidade s&o aprofundados, pelo proprio Foucault, a
partir dos cursos do Collége de France, reunindo os textos Em defesa da sociedade,
Seguranca, Territorio e Populacdo e Nascimento da biopolitica. Porém, se € a partir da
segunda metade da década de 1970 e ao longo da década de 1980 que esta tematica ganha
forca nos estudos deste autor, pode-se afirmar também que diversos elementos de reflexao

agora esmiucados ja se encontravam presentes ao longo de sua trajetoria de investigacao.

Este debate tedrico, que busca articular as reflexdes trazidas na analise das
politicas prisionais, das func@es e interfaces das prisGes nas sociedades contemporaneas
e as teorias que, nacional e internacionalmente, se debrugam sobre a punicdo e o controle
social, abrem caminho para a compreensao empirica acerca das relacGes entre os trés
ordenamentos apresentados, a configuracdo e o modo especifico de atuacéo da burocracia
penitenciarista, a partir das quais busco demonstrar que a prevaléncia das préaticas
oriundas do ordenamento da Seguranca influencia as préaticas penitenciarias, seja nas
operacOes realizadas cotidianamente no interior dos estabelecimentos prisionais, seja na
configuracdo dos 6rgdos, carreiras e modelos de gestdo prisional, seja, ainda, na definicdo

das estruturas e processos formativos dos servidores penais.

Por fim, foi utilizado um conjunto de textos normativos — leis, tratados,
proposi¢cdes nacionais e internacionais — que contribuem para problematizar a gestao
prisional e suas interfaces, problematica esta que esta diretamente relacionada a
compreensdo aqui assumida de que a prisdao nem é um equipamento isolado da sociedade
mais ampla, dados os fluxos e entrelagamentos constantes entre dindmicas internas e
externas a suas muralhas, nem ¢ um dispositivo ‘“capaz de” ou “direcionado a”
neutralizar/conter as pessoas encarceradas, por um lado, ou, ainda menos, “reintegrar”,
“ressocializar” ou “reeducar” estas pessoas. Portanto, afirma-se desde o inicio que no
dispositivo penitenciario coexistem propostas aparentemente antagbnicas, 0 que sera

demonstrado ao longo do texto.

Além disso, considerando que o conhecimento acerca dos processos aqui

analisados também resulta de minhas interacbes com o objeto de pesquisa e com
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diferentes componentes do proprio dispositivo penitencidrio, num “constante aproximar-
se e tomar distancia na analise dos fenébmenos, gerando conhecimento e
redimensionando-os novamente a partir de novas confrontagdes com o objeto de estudo”
(PENNA & ECHEVERRY, 2000, p. 23), o que faz com que experiéncias pessoais sejam
resgatadas ao longo do texto, dada a forca que exercem no modo de compreensdo da

tematica que este trabalho tenta registrar'?.

Dessa forma, a presente tese se divide em quatro capitulos que se deslocam por
tempos e objetos distintos. O primeiro, como mencionado anteriormente, parte de uma
analise dos processos contemporaneos de hiperencarceramento para descrever dindmicas
atuais da gestdo prisional e a entrada na cena publica dos grupos criminais, 0s quais
passam a compor um novo ordenamento do dispositivo penitenciario, influenciando as
politicas penais e 0s modos de atuacdo da burocracia penitenciarista. O “lugar” da prisdo
nas sociedades contemporaneas € o pano de fundo sobre o qual se discute o cenéario

paulista e sua influéncia no contexto nacional.

Por sua vez, as dindmicas atuais sdo interpretadas como desdobramentos e
distensbes de processos sociais de longo prazo, por meio dos quais vao se confrontando
ou se articulando as diversas forcas que irdo configurar o dispositivo penitenciario. Esses
processos sdo, a partir da bibliografia mencionada, descritos no segundo capitulo, o qual
percorre aspectos fundamentais da emergéncia da gestdo prisional, permitindo retornar,
ao final do capitulo, aos dias atuais, agora apresentando uma analise do funcionamento
do dispositivo penitenciario brasileiro a partir de dados e experiéncias coletadas em minha

trajetoria de pesquisa e atuacdo profissional.

Entretanto, ao afirmar, ao longo de todo o trabalho, a constituicdo, como efeito
dos processos de configuracdo do dispositivo penitenciario brasileiro, de uma burocracia
prépria destas dindmicas sociais, fez-se necessario uma intepretacdo das caracteristicas e
composic¢des da burocracia nacional, a fim de coteja-la ao sujeito do dispositivo aqui
abordado. Essa interpretacdo, também deslocada temporalmente, € apresentada no
Capitulo 3, que representa a antessala das principais analises empiricas proporcionadas

pela pesquisa, as quais compdem o quarto e Ultimo capitulo desta tese.

11 “Atras do conhecimento ha uma vontade”, afirma Foucault (FOUCAULT, 2005, p. 21).
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1. Notas metodoldgicas

Meu ingresso no Programa de Doutorado do Departamento de Sociologia da
Universidade Federal de Sdo Carlos, no ano de 2014, foi marcado pelos sentimentos,
concomitantes, de satisfacdo e incerteza: satisfacdo por uma nova etapa que se iniciava,
incerteza quanto as possibilidades efetivas de realizacdo da pesquisa, sobretudo por se
tratar de uma tematica marcada por inimeras interdicdes, como eu ja descrevera no
mestrado (MELO, 2014).

Inicialmente, o projeto de pesquisa apresentado no processo de selecéo tinha por
objetivo investigar a politica prisional paulista. Prevendo algumas atividades de campo,
bem como entrevistas com gestores de estabelecimentos prisionais, tornou-se necessario
solicitar autorizacdo do Comité de Etica em Pesquisa da Secretaria de Administragdo
Penitenciaria de Sdo Paulo — CEP/SAP, o que foi encaminhado no primeiro semestre de
2015, uma vez que ap6s a obtencdo dos créditos de disciplinas teria inicio a etapa de
coleta de dados empiricos. A resposta a solicitacdo foi dada por mensagem eletrénica no
dia 15 de julho de 2015, com a seguinte informacao:

Em Quarta-feira, 15 de Julho de 2015 9:27, Comité de Etica

comitedeetica@sap.sp.gov.br escreveu:

Prezado Pesquisador,

Infelizmente o Senhor Secretario ndo autorizou a realizagdo de sua pesquisa

na SAP, por esta razdo, ndo podemos continuar a tramitacdo da mesma.

Apds a negativa do Secretario Estadual, e ciente da importancia do trabalho de
campo para o desenvolvimento da pesquisa, tentei novamente obter a autorizagdo do
CEP/SAP. Em mensagem eletrdnica enviada a coordenacdo do 6rgdo no mesmo dia 15

de julho, solicitei:

De: "felipealmelo” <felipealmelo@ >
Para: "Comité de Etica" <comitedeetica@sap.sp.gov.br>
Enviadas: Quarta-feira, 15 de julho de 2015 15:24:39

Assunto: Re: sobre anuéncia do Secretario

Prezada Senhora XXXX

Coordenadora CEP/SAP

Gostaria de saber se é possivel ter acesso ao teor da decisao e aos critérios de
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anélise da solicitacdo, a fim de identificar os motivos do indeferimento e, a
partir deles, reformular o plano de pesquisa e apresentar nova solicitacdo de

autorizacdo.
No aguardo de vosso retorno, cordialmente agradeco.
A resposta ndo tardou a chegar:

Comité de Etica <comitedeetica@sap.sp.gov.br>

Para:felipealmelo@

16 de jul de 2015 as 10:51

Prezado Dr. Felipe,

O Secretario da Administracdo Penitenciaria ndo necessita justificar o
indeferimento da anuéncia inicial. Como ndo houve a autorizacdo inicial do
Secretario para realizagdo de sua pesquisa ndo ha como a mesma ser avaliada

por este Comité, portanto, ndo ha sugestdes de alteracGes a serem feitas.

De antemdo, o posicionamento da Administracdo Penitenciaria paulista parecia
inviabilizar a pesquisa de campo, ndo obstante eu ainda pudesse realizar entrevistas

informais e ter acesso extra-oficial a dados e documentos daquela Pasta.

Isso porgue entre os anos de 2004 a 2012 atuei profissionalmente na Funap -
Fundacdo Prof. Dr. Manoel Pedro Pimentel, 6rgdo vinculado a SAP/SP. Tendo sido
gerente nas regides de Aracatuba (2004 a 2008) e Campinas (2009) e, na sequéncia,
ocupado o cargo de superintendente, passando a ser responsavel pela coordenacdo das
geréncias regionais em todo o estado, funcdo na qual permaneci no periodo de 2010 a
2012, tendo sido desligado da Fundacdo em razdo de divergéncias com o Secretério da
Administracdo Penitenciéria, sr. Lourival Gomes, durante o processo de implantacéo da
Politica de Educagdo em Prises do Estado de Sdo Paulo®?, pude conhecer a maior parte
das 152 unidades prisionais até entdo existentes em Sdo Paulo. Além disso, estabeleci
relacGes de confianca com dirigentes e servidores destas unidades e da Funap, além de
pessoas presas e egressas das prisdes. Foi também nesse periodo que iniciei os estudos do
mestrado, também concluido em 2012, alguns dias apés a saida da Fundagéo.

Dessa forma, se durante minha atuacdo profissional na Funap eu possuia uma

entrada no campo de certa forma privilegiada, uma vez que o exercicio do cargo ja

12 Este processo, bem como as divergéncias profissionais surgidas em sua implementagao, esta registrado
em MELO, 2013.
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significava uma autorizagdo para acessar 0s estabelecimentos prisionais e as pessoas que
neles encontrava, ap6s meu desligamento esse acesso permanecia possivel por meio de
outras estratégias, uma vez que as relacbes pessoais estabelecidas durante aqueles anos
me d&o, ainda hoje, a oportunidade de interagir com atores relevantes do campo,

independentemente da tramitacao burocratica do Comité de Etica em Pesquisa da SAP.

Por outro lado, os conflitos politicos-institucionais daquele periodo, gerados por
diferencas de entendimento e de compromisso ético com o tema entre mim e meus
superiores hierarquicos, acarretaram outras dificuldades, as quais se manifestaram de
forma mais evidente no momento em que solicitei a autorizacdo do Comité de Etica em
Pesquisa, tendo o pedido negado ja em sua fase de instru¢éo, revelando, contudo, os tragos
de personalismo e soberania que caracterizam a gestdo da Secretaria de Administracéo

Penitenciaria de Sao Paulo.

Nesse sentido, € importante destacar o percurso burocratico das solicitacdes
encaminhadas ao CEP-SAP, que se inicia pela anélise do Secretario de Estado para,
somente em casos de sua aprovacao, ser encaminhada ao Comité, onde devera ser julgado
0 mérito da solicitacdo, de tal modo que os critérios utilizados pelo Secretario nem sdo de
conhecimento puablico, tampouco sdo passiveis de contestacdo, como informa a

mensagem eletrénica mencionada.

Entretanto, neste mesmo periodo uma nova oportunidade se abria, trazendo a
possibilidade de expandir a pesquisa para o territorio nacional. Isto porque apos participar
de processo seletivo realizado pelo Departamento Penitenciario Nacional - Depen, fui
contratado como consultor do Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento,
tendo como responsabilidade a elaboracdo de proposta de modelo de gestdo da politica

prisional brasileira.
Dentre outras, as atividades da consultoria envolviam, segundo edital:

Realizar atividades de coleta de dados (analise de documentos, entrevistas, visitas de
campo) para obter subsidios necessarios a elaboracdo da proposta de modelo de
gestdo, inclusive a partir de pesquisa de protocolos, manuais e normativos nacionais
e internacionais associados ao tema;

Participar de reunides de Grupos de Trabalho instituidos para tratar de diversos
aspectos relacionados a politica prisional (...) (DEPEN, 2015b).

Desta forma, a consultoria representava também a oportunidade, agora em ambito
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nacional, de obter o mesmo acesso privilegiado que outrora eu tivera no estado de Sao
Paulo. Tornava-se possivel, entdo, reelaborar o projeto de pesquisa para buscar, a partir
das atividades de consultoria desempenhadas, uma perspectiva analitica sobre aquilo a

que me debrucava profissionalmente.

Foi assim que durante o periodo de julho de 2015 a julho de 2016 pude visitar
unidades prisionais de 15 estados, dialogando com gestores, servidores e pessoas presas
e identificando semelhancas e distingdes entre praticas de gestdo do cotidiano e de

organizacéo das relacdes entre servidores e populacdo encarcerada de diferentes locais.

Durante estas visitas, foram realizadas entrevistas semiestruturadas com gestores
estaduais das politicas prisionais em sete estados, a saber: Acre, Goias, Mato Grosso,
Para, Pernambuco, Sergipe e Tocantins'®. O instrumento de pesquisa utilizado nestas
entrevistas buscava identificar os elementos — politicos, institucionais, situacionais — que
influenciavam as praticas da gestdo prisional, considerando tanto os aportes relacionados
a garantia de direitos, conforme os parametros assegurados em normas nacionais e
internacionais, como a influéncia dos aspectos identificados como necessarios a

preservacdo da seguranca nos estabelecimentos prisionais.

Para tanto, o instrumento se dividia em duas partes, cada qual buscando identificar
um conjunto de questdes relacionadas a diferentes escopos da gestao prisional. A primeira
parte, denominada “Informacgdes institucionais: gestdo do sistema penitenciario”, trazia a
identificacdo do 6rgdo gestor (natureza, organograma, formas de nomeacédo em cargos de
chefia/direcdo, planos de cargos e carreiras dos servidores, dentre outras) e dados de
trajetoria do responsavel pela Pasta ou do respondente, no casos em que a entrevista nao
foi realizada com o Secretéario de Estado ou congénere.

A segunda parte, intitulada “Informagdes operacionais: gestdo de atividades no
sistema penitenciario”, permitia a coleta de dados das diferentes assisténcias e servigos

prisionais, subdividindo-se em:
A) Incluséo/triagem/classificagédo
B) Assisténcia judiciaria

C) Assisténcia a saude

13 O perfil dos entrevistados e os dados destas entrevistas serdo retomados nos capitulos 3 e 4 adiante.
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D) Assisténcia educacional e incentivo a leitura

E) Trabalho e qualificacdo profissional (descrever arranjos locais, pontos fortes
e fracos)

F) Atividades de cultura e esporte

G) Assisténcia material

H) Assisténcia social e vinculo familiar (descrever arranjos locais, pontos fortes
e fracos)

I) Assisténcia religiosa

J) Apoio ao egresso e familiar de preso (descrever arranjos locais, pontos fortes
e fracos)

K) Documentagao

L) Politica para mulheres

M) Diversidades

N) Tratamento humanitario (identificar questdes relacionadas a transporte,
escolta, visitas social e intima)

O) Participacao e controle social

Assim, buscava-se conhecer 0s 6rgaos gestores da administracdo penitenciaria, as
politicas penais executadas e seus arranjos institucionais, normas, rotinas e atores
envolvidos nas assisténcias e servicos penais e, ainda, as percep¢des dos gestores acerca

das func@es da prisdo e seus modos de operacéo.

Nos estados do Ceara e Rondbnia foram realizadas acdes especificas de
diagndstico da politica prisional, as quais me propiciaram a oportunidade de aprofundar
a investigacdo acerca das relacdes politico-institucionais que impactam na elaboracéo e

implantacdo de acBes estratégicas e mudancas organizacionais nos aparatos prisionais.

Integrando equipes do Departamento Penitenciario Nacional que foram instituidas
para apresentar propostas de reestruturagdo da gestéo prisional nestes dois estados, pude
participar de diversas reuniées com 0s gestores estaduais — em ambos 0s casos,
Secretérios Estaduais de Justica - e com operadores de politicas prisionais, 0 que permitiu
ndo apenas observar 0s processos de negociacbes entre forcas divergentes e suas
implicagdes para a tomadas de decisbes, mas também participar ativamente da
apresentacao de propostas, o que me colocava como um dos atores das disputas em curso,

sobretudo porque o trabalho realizado na consultoria estava baseado nas Convencoes
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Internacionais de Direitos Humanos e de tratamento humanitario nas prisdes, alvos

constantes dos embates e acomodacdes entre os ordenamentos da Justica e da Seguranga.

Ademais, a participacdo nestas equipes também permitiu realizar visitas a
estabelecimentos penais, ocasides em que foi possivel ter conversas informais com
pessoas privadas de liberdade, familiares de presos e servidores dos estabelecimentos,
coletando impressdes destes diferentes atores acerca dos processos em curso que eram

levados a cabo nos gabinetes de decisdes das agéncias estatais.

Estas situacOes, portanto, propiciaram-me um acesso privilegiado as disputas,
tensdes e acomodacBes que caracterizam 0s processos de producdo e reproducdo do
dispositivo penitenciario, sendo que exatamente os atores que representavam tanto o
ordenamento da Justica, como 0 da Seguranca, estavam no primeiro plano das disputas

vivenciadas.

Além destas atividades, foram realizadas visitas a organizagdes da sociedade civil
que possuem interfaces com as politicas penais. Em Séo Paulo, o Instituto A¢do pela Vida
tem atuado no apoio a unidades prisionais para o desenvolvimento de modelos de gestéo;
em Rondoénia, a ACUDA — Associacdo Cultural e de Desenvolvimento do Apenado e do
Egresso realiza diversos projetos para as pessoas presas do Complexo Penal de Porto
Velho, atendendo também seus familiares e egressos prisionais. Em visita a
FECCOMPAR - Federacdo dos Conselhos da Comunidade do Parand, pude tomar
conhecimento das formas de atuacdo e das implicacbes para os estabelecimentos
prisionais geradas por estes 6rgdos, 0s quais, embora previstos na Lei de Execucado Penal,
possuem atuacdo bastante timida e restrita abrangéncia em ambito nacional. O Conselho
Carcerario da Comunidade de Joinville, no interior de Santa Catarina, € um érgdo que
realiza significativo trabalho de controle social sobre os estabelecimentos prisionais
daquele municipio, recebendo denuncias, fiscalizando atos das equipes dirigentes e
apoiando pessoas presas e seus familiares em projetos de integracdo social. Todas estas
atividades permitiram observar o dispositivo penitenciario em funcionamento, uma vez
que os feixes que o conformam néo se restringem nem aos Orgaos estatais responsaveis
pela gestdo prisional, nem ao interior dos estabelecimentos prisionais, sendo possivel
observar a producdo de seus efeitos em todas as organizagdes visitadas, conforme ver-se-

& ao longo deste trabalho.
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Uma interface entre o Poder Judiciario e os estabelecimentos prisionais pode ser
observada, também em Joinville, por meio de visita a Vara de Execucdo Criminal, onde,
em entrevista com o Juiz Titular, pude identificar diferentes mecanismos por meio dos
quais o Poder Judiciario intervem na gestao prisional, numa abordagem que amplia esta
intervencdo do ambito estrito do processo criminal, para as etapas de execucdo da pena.
Estas interfaces entre Judiciario e Executivo também foram objeto de observacdo no
estado de Rondonia.

No ambito das acOes realizadas no Depen, além de ampla pesquisa de fontes
bibliograficas, documentos e normativas nacionais e internacionais, que permitiram a
elaboracdo dos produtos tedrico-conceituais previstos na consultoria, foi constituido um
Grupo de Trabalho voltado para a discussdo da tematica “gestdo prisional”, reunindo
gestores estaduais e de estabelecimentos prisionais, agentes e técnicos penitenciarios,
pesquisadores e professores de universidades, técnicos de politicas sociais que interagem
com as politicas prisionais e técnicos de diversas areas do proprio Departamento. Este GT
ocupou importante papel nos processos de desenvolvimento das atividades da consultoria,
subsidiando contetdos e proposicGes e provocando diversas reflexfes sobre os produtos
elaborados. Por isto, os registros de discussdes e de encaminhamentos do GT também se
tornaram importante fonte de dados para analise, uma vez que permitiram refletir acerca
dos processos de elaboracdo de propostas para a gestdo prisional brasileira a partir de

consensos, negociacdes e disputas entre diferentes atores sociais.

Ao término da consultoria, em julho de 2016, foi entregue o documento “Modelo
de Gestdo da Politica Prisional Brasileira”, que viria a ser publicado em novembro de
2016 na pagina oficial do Ministério da Justica®*. Encerrava-se ali uma etapa de trabalho
e o fim da consultoria representava, por outro lado, apenas o fechamento de um ciclo de
pesquisa, dando inicio a uma nova fase no andamento do Doutorado. Afinal, as visitas de
campo, as entrevistas e reunides, a experiéncia de expandir para o ambito nacional as
reflexdes e vivéncias anteriormente acumuladas em Sdo Paulo, traziam consigo um novo

desenho do objeto de estudo.

Traziam também algumas reflexdes sobre uma nova ordem de dificuldades. Se

durante 0 mestrado eu ja apontara diversos constrangimentos e impasses gerados pela

14 O documento encontra-se disponivel em http://depen.gov.br/DEPEN/dirpp/gestao-prisional ; acesso em
maio de 2018.
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duplicatura entre a atuacao profissional e a realizacéo da pesquisa (Melo, 2014, p. 33-48),
esta etapa de trabalho e estudos, de consultoria e pesquisa de doutoramento, € marcada
por novos conflitos e inquietacOes, especialmente em decorréncia dos aspectos politico-
institucionais que incidem sobre minha insercdo profissional e minhas interacbes com
diferentes atores e instancias da Administracdo Penitenciaria, sobretudo porque a
consolidacédo da ruptura do governo Dilma Rousseff, em agosto de 2016, levou ao Poder
Executivo um grupo politico que além de divergente com as propostas em curso no
Departamento Penitenciario Nacional, assumiu claramente uma postura de “fazer o
contrario do que vinha sendo feito”, conforme pude ouvir, em certa ocasiao, de um alto

representante do Ministério da Justica (Caderno de campo, novembro de 2016).

As mudancas na gestdo governamental brasileira e, por consequéncia, no
Departamento Penitenciario Nacional, levaram ao encerramento daquele ciclo de
formulacdo de propostas e modelos de referéncia que tinham como centralidade a
producdo do Direito. Uma vez mais, 0 ordenamento da Seguranga passou a Sser
proeminente no campo da formulagdo das politicas prisionais. Assim, o Ministério da
Justica passou a ser ocupado pelo promotor pablico de Sdo Paulo e ex-Secretéario de
Seguranca Pablica, Alexandre de Moraes, que nomeou para o0 Departamento
Penitenciario Nacional uma direcdo formada, quase que em sua totalidade, por membros
das forcas policiais paulistas. Num didlogo despropositado com o Diretor Geral entéo
nomeado, Coronel Marco Anténio Severo Silva, ouvi que a escolha da diretoria teria se
dado exclusivamente em razdo da “amizade e da confianga”: “claro que eu ja tinha ouvido
falar do Depen, mas eu ndo fazia a menor ideia de tudo o que ¢ feito aqui dentro”, disse-
me o Diretor, enquanto fumavamos um cigarro a frente do Departamento (Anotacfes em

caderno de campo, outubro de 2016).

Finda a etapa da consultoria, o prosseguimento da pesquisa se deu, inicialmente,
por meio da anélise, estruturada pela revisao bibliogréafica acima descrita, de toda a
documentacao coletada e organizada naquele periodo, incluindo documentos e relatorios
do Departamento Penitenciario Nacional que foram incorporados em acervo pessoal de
pesquisa. E foi esta analise do material coletado que permitiu a primeira definigdo
significativa para o prosseguimento da pesquisa: ao revisitar o material e extrair dele os
primeiros achados empiricos, tornou-se possivel delimitar, metodologicamente, os

elementos para analisar os diferentes ordenamentos aqui trabalhados, compreendendo que
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Justica, Seguranca e crime sdo vetores inter-relacionados e historicamente instituidos no

processo de construcdo, modelagem e expansdo do dispositivo penitenciario brasileiro.

A partir dai, a analise do material tornou possivel identificar como estes
ordenamentos impactam na composi¢do dos diferentes modelos organizacionais da
Administracdo Penitenciaria nos estados brasileiros!® e na execucdo de suas politicas.
Todo esse material foi fundamental para formular e verificar em que medida a hipdtese
levantada poderia ser confirmada ou contraposta, permitindo encontrar indicadores para
questdes acerca dos saberes e praticas que sdo proprios da burocracia penitenciarista e
para identificar como estes saberes e praticas sdo formados e informados pelos

ordenamentos identificados.

Surgia ali um novo olhar para o objeto de pesquisa — a gestdo prisional —
anteriormente proposto. O trabalho ganhava novo direcionamento, exigindo

redimensionar sua abordagem analitica para a leitura dos dados empiricos ja coletados.
2. Algumas defini¢des preliminares

Ao longo deste trabalho serdo utilizados os termos “Administracdo Penitenciaria”
e “orgdos gestores da Administracdo Penitenciaria”. Este segundo termo € utilizado
sempre que se faz referéncia ao carater institucional e oficial da gestdo dos
estabelecimentos penitenciarios. J4 o termo “Administragdo Penitenciaria”, utilizado
sempre com iniciais mailsculas, diz respeito as dinamicas e formas de atuacdo dos
gestores estatais, equipes dirigentes e servidores dos estabelecimentos prisionais, sendo,
portanto, um termo que indica préaticas relacionais dos “orgaos gestores da Administracao
Penitenciaria” e outros atores, tais como a propria populagdo prisional, orgéos federais,
estaduais ou municipais, sociedade civil, etc. A escolha pela grafia em letras maiusculas,
simbolizando-a como um substantivo proprio, decorre, como seré visto ao longo do texto,
da prépria ontologia que a constitui, ndo como uma abstracdo, mas como um emaranhado
de relagBes ou um diagrama que é, a0 mesmo tempo, resultante dos ordenamentos que a

conformam e uma forca produtora de subjetivaces.

Além disso, sera utilizado o termo “aparato prisional” sempre que o texto fizer

15 A Lei de Execugdo Penal atribui aos estados a responsabilidade de instituir os 6rgdos gestores da
politica prisional, com “a finalidade de supervisionar e coordenar os estabelecimentos penais da Unidade
da Federagao a que pertencer” (LEP, Art. 74).
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referéncia ao conjunto de estabelecimentos prisionais, com suas vagas, demandas,
espacos preenchidos ou superlotados, locais de circulagdo e distribuigcdo de pessoas, bens
materiais, informagdes. O aparato prisional, como serd visto ao longo do trabalho, faz
parte do dispositivo penitenciario brasileiro, o qual, no entanto, é composto de diversos

outros feixes e relagdes.

Por fim, cabe um esclarecimento a respeito do uso do conceito de “configuracao”,

que perpassa toda a analise realizada ao longo deste texto.

Caracteristico do pensamento sociologico de Norbert Elias, o uso do termo
permite uma aproximacao entre este autor e o constructo foucaultiano do dispositivo
tomado como referéncia para a analise da emergéncia da gestao prisional, uma vez que
em ambos os autores nota-se que ha relagdes complexas entre individuo, estrutura,

discurso e poder?®.

No caso de Elias, estas relacbes sdo postas em termos de interdependéncia entre
sujeito e estrutura social, em que esta produz regras de comportamentos e autocontrole
que sdo interiorizados pelos individuos, estabelecendo fronteiras de autonomia e
pertencimento. Esse sistema de interdependéncia estabelece padrdes de convivio,
determinados por relaces de poder que, por sua vez, caracterizam uma certa figuracdo —

ou configuracdo — social.

Assim, as configuracdes sociais, compreendidas como o modo especifico das
relacBes de interdependéncia numa determinada formacao social, sdo decorrentes das
relacGes de poder que marcam 0S processos sociais, estes, por sua vez, vistos como
“transformagdes amplas, continuas, de ampla dura¢do” (ELIAS, 2002, p. 27). Elias
exemplifica estas relagcOes a partir da imagem de um grupo de jogadores:

Se quatro pessoas se sentarem a volta de uma mesa e jogarem cartas, formam uma
configuracdo. As suas acOes sdo interdependentes. Neste caso, ainda é possivel
curvarmo-nos perante a tradicdo e falarmos do jogo como se este tivesse uma
existéncia propria. E possivel dizer: ‘O jogo hoje a noite esta muito lento!”. Porém,
apesar de todas as expressdes que tendem a objetiva-lo, neste caso o decurso tomado
pelo jogo serd obviamente o resultado das acbes de um grupo e individuos
interdependentes. Mostramos que o decurso do jogo é relativamente autdbnomo de
cada um dos jogadores individuais, dado que todos o0s jogadores tém
aproximadamente a mesma forga. Mas este decurso nao tem substancia, ndo tem ser,
ndo tem uma existéncia independente dos jogadores (ELIAS, 1999, p. 141).

Por seu turno, a analitica foucaultiana do poder compreende que o sujeito tanto é

16 Esta aproximagcdo esta presente, por exemplo, em ERIBON (1995, p. 456).
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resultado dos jogos de poder que conformam um dispositivo, como é tambeém uma das
forcas que agenciam esta conformacgdo. Ou seja, a configuracdo de um dispositivo
também é resultado de processos de interiorizacdo de forgas, ou, na terminologia de
Foucault, de subjetivacdo, ao mesmo tempo em que o dispositivo ndo se constitui sem 0s

multiplos agenciamentos dos sujeitos em interacao.

Tomando essa perspectiva, o termo “configura¢do” sera aqui utilizado no sentido
de descrever como interacOes especificas entre os ordenamentos — com seus discursos,

sujeitos, instituicdes, praticas — produziram a burocracia penitenciarista.
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CAPITULO I: Encarceramento em massa no Brasil e seu impacto no

aparato prisional

Este capitulo busca contextualizar os processos e dindmicas sociais que, em
tempos recentes, produzem o fendmeno descrito na literatura como de encarceramento
massivo ou hiperencarceramento (GARLAND, 2008; 1993; SINHORETTO,
SILVESTRE E MELO, 2014), por meio do qual se expandem tanto os aparatos prisionais,
como 0s tipos penais, os tempos de duracdo das penas, suas formas de sobrepunicao, 0s
mecanismos de controle social que se desdobram por meio da criminaliza¢do dos sujeitos

e as variacdes nos usos e finalidades da punicao.

Correlacionando a expanséo do aparato prisional as politicas de seguranca publica
levadas a cabo no Brasil, o capitulo expde o protagonismo paulista no uso da prisao
enquanto mecanismo de controle social, destacando suas influéncias para o cenario
nacional de configuracdo do dispositivo penitenciario contemporaneo, especialmente
pelo impulsionamento de um modo de gerenciamento das prisbes baseado no
compartilhamento — ndo declarado — da gestdo dos ambientes prisionais entre agentes

estatais e o crime.

1. Dinamicas do encarceramento: a seletividade penal e o lugar da prisao

na sociedade brasileira contemporanea

As dindmicas do encarceramento brasileiro vém sendo estudadas, ao menos desde
a década de 1970, a partir de suas mais diversas relacdes com os temas da violéncia, da
criminalidade, das organizac@es policiais, dos sistemas de justica criminal e das politicas
de seguranca publica. Estes estudos ganharam novo impulso, porém, a partir da percepc¢éo
do crescimento do aparato prisional brasileiro, crescimento este que esta relacionado com
0 uso cada vez mais intensivo, a partir da década de 1990, da privacdo de liberdade como
resposta punitiva as dindmicas criminais, sendo acompanhado de um alargamento dos

tipos penais e das praticas punidas por meio da prisdo.

Este processo de hiperencarceramento brasileiro vem sendo registrado pelo
Levantamento Nacional de Informacg6es Penitenciarias — Infopen, cujos dados indicam,
edicdo apos edicdo, o tamanho e a complexidade do tema: assim, se o Brasil ocupava em

dezembro de 2014 o quarto lugar quando considerada a populagéo prisional em termos
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absolutos ou relativos!’, possuindo a quinta maior taxa de ocupacio dos estabelecimentos
prisionais!® e a quinta maior taxa de presos sem condenagdo*®, o que lhe conferia também
o quarto lugar no nimero absoluto de presos provisorios?®, todos esses dados serdo
reforcados pelo Infopen referente a junho de 2016, quando o Brasil assume, oficialmente,

a terceira colocagdo no numero total de pessoas encarceradas.

Além disso, o levantamento de 2014 j& indicava que mantidas as taxas de
encarceramento percebidas naquele periodo, em 2022 seria atingida a marca de um
milhdo de pessoas presas e em 2075 haveria uma pessoa privada de liberdade para cada

grupo de dez habitantes.

Percebe-se que 0 processo de encarceramento no Brasil, que é crescente desde a
década de 1990, se acentua nos anos 2000, e, segundo o Levantamento Nacional de
Informacdes Penitenciaria - Infopen, no ano de 2014 “o numero de pessoas privadas de
liberdade € 6,7 vezes maior do que em 1990” (DEPEN, 2015, p. 15).

De ordem multifacetada, o encarceramento massivo pode ser analisado a partir de
seus diversos condicionantes. Lima, Sinhoretto e Bueno (2015) realizam uma anélise que
toma como ponto de partida as distens@es entre os principios democréaticos assentados na
Constituicao Federal de 1988, por um lado, e os modos de gestdo da vida, as disputas pela
legitimidade dos significados da Lei e as diferentes formas de administracdo dos conflitos
sociais, por outro. Os autores destacam que

Na ordem democratica, os discursos de democratizacdo e de defesa dos direitos
humanos provocaram fraturas num modelo de ordem social até entdo hegeménico.
Mas, diferentemente do que ocorreu na economia e em outras areas de politica social,
a transicdo democrética ndo propiciou reformas mais profundas nas policias, na
justica criminal e nas prisdes. (...) no que tange ao funcionamento ordinario de todo
0 aparato penal, é evidente a manutencdo de praticas institucionais e de culturas
organizacionais ainda balizadas pela legitimidade da acéo violenta e discricionaria
do Estado, por formas de controle social que operam as desigualdades, por relagdes
intra e interinstitucionais que induzem a antagonismos e falta de transparéncia ou
participacéo social. N&o ha consenso de que a referéncia moral do sistema penal seja
a defesa da vida, como estabelecido na Constituicdo, em seu artigo 5° (LIMA,
SINHORETTO e BUENO, 2015, p. 124).

17 Os dados apresentados pela coleta e sistematizados no Relatério apontam um total de 607.731 pessoas
presas, 0 que representa uma taxa de aprisionamento — populagdo prisional relativa — de 300 pessoas para
cada cem mil habitantes.

18 A taxa de ocupagdo refere-se ao nimero de pessoas presas para cada vaga oferecida. No Infopen 2014
essa taxa é de 1,61 custodiado para cada vaga existente; ja em junho de 2016, essa taxa sobe para 1,97.

19 Cerca de 41% da populacéo prisional brasileira esta presa sem condenagéo.

20 O Relatdrio indica um total de 222.190 presos provisorios.
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Ocorre, portanto, uma “descontinua democratizagao do campo da segurancga e da
justica criminal” (LIMA, SINHORETTO e BUENO, 2015, p. 124), sendo que tais
descontinuidades se ddo em paralelo ao crescimento das taxas de crimes violentos?! e,
paradoxalmente, em paralelo a constituicdo das redes de protecédo social - caracterizada
pela descentralizacdo das politicas sociais e pela entrada na cena publica das organizacfes

do terceiro setor? -, e a implantagdo de diversas politicas de geracdo de trabalho e renda.

Sendo assim, LIMA, SINHORETTO e BUENO destacam que o entendimento
acerca do “lugar” das prisdes nas sociedades contemporineas exige compreender as
ambiglidades entre democratizacdo e estruturas ndo-democraticas presentes na justica
criminal, na seguranca publica e nas prisdes. Exige também a compreensdo acerca do
paradoxo entre crescimento dos niveis de emprego e renda e de acesso aos bens culturais
e materiais, por um lado, e crescimento dos indices de crimes violentos, por outro. Além
disso, os autores destacam a coexisténcia entre altas taxas de violéncia, altas taxas de
impunidade e baixa confianca da populagdo nas leis e instituices ligadas as politicas

penais, criminais e de seguranca publica, ressaltando que

a auséncia de regras que regulamentem as func@es e o relacionamento das policias
federais e estaduais, e mesmo das policias civis e militares, produz no Brasil um
guadro de diversos ordenamentos para a solucdo de problemas similares de
seguranca e violéncia, sem, contudo, grandes avangos em boa parte do territorio
nacional (LIMA, SINHORETTO e BUENO, 2015, p. 125).

Depreende-se que o perfil da populacdo brasileira que hoje superlota as prisdes €
diretamente determinado pelas dindmicas de seguranca publica e de justiga criminal:

sendo, em sua maioria, formada por homens jovens, negros, com baixa escolaridade e

2L Como alerta, AZEVEDO (2006, p. 39), “se em alguma medida o medo e a sensacio de inseguranca sio
fruto ndo de um efetivo aumento das chances de vitimizacdo, mas do aumento da percepg¢éo social acerca
dos fatos violentos, (...) o fato é que a chamada criminalidade urbana violenta vem crescendo no Brasil de
forma ininterrupta desde o final da década de 1970, crescimento este bem superior ao padrdo de
crescimento populacional no mesmo periodo. Delitos como o homicidio, o roubo e a extorsdo mediante
seqiestro, tornaram-se fatos corriqueiros no cotidiano das grandes e médias cidades brasileiras, afetando a
vida de milhares de pessoas”.

22 Originaria do inglés estadunidense “third sector”, trata-se de uma expresséo cunhada em 1978 pelo
magnata e fundador da Universidade de Chicago, John, D. Rockfeller I11 para caracterizar as organizacfes
gue, naquele pais, possuem finalidades coletivas ou publicas, mas que sdo administradas e financiadas
privadamente. A importacéo do termo para o Brasil, como destaca a professora Maria da Gloria Gohn, faz
dele, entretanto, “uma expressdo com significados multiplos, devido a sentidos historicos diferenciados,
em termos de realidade social” (GOHN, 1999, p. 73). Para MONTANO (2002, p. 15), a expressio
“terceiro setor” caracteriza um universo “que envolve um nimero significativo de organizaces e
institui¢des e sujeitos individuais — voluntarios ou ndo”. Para além do embate que envolve o termo e suas
concepgdes, o terceiro setor é, desde os anos 1990, um segmento crescente de intervencao na questdo
social brasileira IAMAMOTO, 1999).

37



renda, as pessoas presas sdo majoritariamente detidas em flagrante por crimes
patrimoniais ou trafico de drogas (BRASIL, 2015). Manifesta-se assim uma “aplicagdo
desigual de regras e procedimentos judiciais a individuos de diferentes grupos sociais”
(BRASIL, 2015, p. 15), evidenciando que a seletividade dos sistemas de seguranca e de
justica criminal corrobora antigos processos de seletividade racial, o que faz com que,
para os jovens negros das periferias das grandes cidades, dois destinos se tornem bastante

possiveis: a cadeia ou a morte?,

Esta seletividade também se manifesta no nivel de rua das politicas de seguranca
publica que sdo operadas por meio de um protagonismo atribuido as corporacbes
militares, as quais incorporam, na prépria formacdo dos agentes policiais, praticas de
recusa aos principios constitucionais da ndo-discriminacdo e da igualdade perante a lei.

Ocupando a linha de frente das politicas de seguranca publica, as policias militares
executam praticas de policiamento ostensivo que sdo operadas segundo um principio de
suspeicao, isto &, as abordagens se dao a partir da criacdo de tipos de individuos suspeitos,
de tal modo que esta primeira “camada” do policiamento incorre sobre um perfil

prioritario dos individuos que serdo ou nao alvos das abordagens.

Sinhoretto et al. descrevem esta logica de suspeigdo como “o mecanismo principal
para a selecdo daqueles que sofrem investidas da policia” (SINHORETTO et al., 2014, p.
133), 0 que, por seu turno, constitui um saber préprio da corporacdo policial e que é
nomeado como tirocinio policial, “uma qualidade positivada entre os interlocutores e

construida mediante o ‘tempo de rua’ que um policial possui” (SINHORETTO et al.,

2014, p. 133).

A materialidade do tirocinio é expressada quando o policial tem a habilidade de
mapear lugares, horarios, condigdes em que é possivel realizar uma operacao policial
“bem-sucedida”, bem como quando é capaz de avaliar a existéncia de armas ou de
objetos ilicitos a partir de uma leitura dos movimentos corporais dos transeuntes ou
dos motoristas. (...) O tirocinio reconhece sutilezas em gestos e olhares que nao séo
perceptiveis as pessoas comuns. E, ao ser orientado pelo tirocinio, 0 momento
anterior & abordagem, ou seja, 0 processo de concretizacdo da suspei¢do, é algo
dificilmente passivel de ser regulado (SINHORETTO et al., 2014, p. 134).

Dessa forma, a logica ostensiva da selecdo de suspeitos a partir do tirocinio

23 Estas sdo conclusGes presentes, por exemplo, no Mapa do Encarceramento: os Jovens no Brasil (Brasil,
2015), no Anuério Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP, 2014), dentre outros. Ainda a este respeito,
ver http://justificando.cartacapital.com.br/2018/05/28/sobrevivendo-no-inferno-e-uma-aula-de-historia-
politica-racismo-e-luta-por-direitos/; acesso em maio de 2018.
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policial faz com as ac¢des policiais sejam resultantes de duas ordens de indicadores, uma
relacionada a dados objetivados e as regularidades empiricas que produzem praticas
racionalizadas, tal qual a selecdo de territdrios e localidades, e outra decorrente do préprio
saber-fazer apreendido na pratica das ruas, que vai determinar a selecdo especifica dos

os individuos alvos de neutralizacao.

Por seu turno, as préaticas policiais permeiam todo o aparelho penal brasileiro,
sendo “levadas de mdo em mao, ‘transacionadas’, constituindo-se em verdadeira tradi¢ao
inquisitorial” (KANT DE LIMA, 1986, p.1) ao longo de toda a arquitetura do processo
penal, especialmente durante as fases de inquérito policial, em que, a fim de produzir as
evidéncias que deverdo ser convertidas, ao longo do processo penal, em verdades dos
fatos, as policias investigatorias lancardo mao de procedimentos muitas vezes ilegais, mas

internamente qualificados como conhecimento testemunhal, tipico de quem esta nas ruas:

A policia justifica o seu comportamento “fora da lei” alegando ter certeza de que
possui o conhecimento testemunhal, “verdadeiro” dos fatos: ela estava 1a. Alega,
também, que em certas ocasides € necessario “tomar a justica em suas proprias
maos” (KANT DE LIMA, 1986, p. 13).

Nessa teia de operacdes, parte dos jovens negros que superlotam as cadeias
brasileiras?* percorrera um sistema de justica criminal que “apenas funciona com a
aplicacdo particularizada de regras gerais, para isso sempre sujeitas, sucessivamente, a
melhor e maior autoridade interpretativa” (KANT DE LIMA, 2004, p. 57), refor¢ando,
ao longo de todo o processo penal, uma caracteristica perversa do sistema penal brasileiro,

a de tratar desigualmente aqueles que, a letra da Lei, deveriam ser tidos como iguais.

Os reflexos destas politicas sdo sentidos no perfil da populagdo prisional.
Analisando os dados de violéncia do ano de 2013, o Anuario Brasileiro de Seguranca
Plblica aponta que cerca de 30% da populacdo®® recorre as policias para resolver
problemas de que foram vitimas ou participes; por outro lado, os dados apontam que
apenas algo entre 5% e 8% dos homicidios ocorridos no Brasil sdo esclarecidos.
Considerando que ocorrem cerca de 60 mil assassinatos por ano no pais, ao mesmo tempo
em que o indice de encarceramento cresce a um ritmo de 7% ao ano, conclui-se que nao

é em decorréncia das investigacGes policiais — e, portanto, em decorréncia de uma

24 A outra parte, cerca de 40% da populacéo prisional, conforme descrito anteriormente, sequer tera
percorrido este percurso e encontrar-se-a detida em priséo provisoéria, ainda a aguardar a fase judicial de
tramitacdo de seu processo.

25 O percentual refere-se a uma pesquisa de amostragem.
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efetividade da justica penal em combater a violéncia e penalizar os crimes graves — que
se produz o encarceramento massivo brasileiro. Pelo contrario: o inchaco das prisdes é
fruto de uma pratica institucionalizada de criminalizacdo daqueles segmentos
populacionais acima identificados, criminalizacdo esta que é operada, nas ruas, pelas

policias militares.

Essa arquitetura da desigualdade que perpassa todo o sistema de justica penal
brasileiro, iniciando-se com as praticas ostensivas da policia militar, passando pelas
praticas inquisitoriais das policias investigatorias e por todo o tratamento diferencial que
transcorre no sistema judiciario, encontra dois importantes pontos de reforco: um deles,
interno ao universo policial; o outro, histérica e socialmente mais recente, vinculado a
seletividade do tipo criminal a ser combatido, em especial, por meio da violenta “guerra

as drogas”.

Um dos componentes fundamentais para a formacéo do ethos policial (KANT DE
LIMA, 2004) é a propria rua: € nela que se acumulam historias e saberes, por meio dos
quais o tirocinio policial sera desenvolvido. Outro elemento, porém, é fomentado nos
processos de formacdo e socializacdo interno das préprias instituicbes, nos quais 0s
principios de hierarquia e disciplina assumem centralidade para a constituicdo do saber-

fazer/saber-poder caracteristico da acdo ostensiva que realizam oficiais e pragas.

Partindo de uma andlise sobre a constituicdo e a representacdo dos papéis sociais
tipicos do policial militar, Silva (2002) informa como sdo realizados 0s processos de

formacéo da identidade policial:

No processo de socializacdo dos policiais militares os valores do militarismo sdo
predominantes. Os treinamentos, 0s exercicios e o proprio cotidiano dos policiais
sdo marcados muito mais pela hierarquia e pela disciplina do que por qualquer outro
valor ou preceito. O policial militar recebe um treinamento muito mais para ser
militar do que para ser policial, isto é, a énfase dada no curso de formagdo dos
policiais militares volta-se mais para a internalizacdo dos valores do militarismo do
que para as relagfes de trabalho que o policial desempenhara junto a comunidade
(SILVA, 2002, p. 81).

A logica da acdo militar?®, portanto, ser evidenciada na forma de atuagio dos

policiais, surgindo no primeiro plano do policiamento ostensivo, em que se relega a

% No capitulo IV abordo como esta l6gica também esta presente nos cursos de formagéo de servidores
penais, reforcando a primazia da Seguranca como ordenamento do dispositivo penitenciario, conforme
seré tratado ao longo deste trabalho.
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preocupacOes secundarias outros aspectos relacionados a atuacédo policial enquanto uma

forca de seguranca publica:

Para as policias ha uma polarizacdo entre o contetido formativo das academias e o
“fazer policial”. Os policiais estdo submetidos a critérios e normas que organizam
sua atividade, mas nao necessariamente regulam o modo de se “fazer policia” na rua.
A formacao militarizada, com a predominancia ldgica da “ordem unida”, reforca a
dissociacdo entre a pratica policial e os procedimentos que deveriam orientar suas
praticas na acdo ordinaria no espaco publico e frente a cidadania (SINHORETTO,
etal., 2014, p. 138).

De modo complementar, a politica de “guerra as drogas” consolidou-se como um
elemento motivador para as acdes seletivas e para impulsionar o encarceramento massivo.
N&o a toa, a mudanca na forma de operar a politica antidrogas sera coetanea do periodo

em que se acentua o processo do hiperencarceramento, conforme sinaliza Campos:

Nos anos 90 (...) eram 0s préprios nimeros nos artigos das leis que representavam
socialmente e distinguiam um usuario (16) de um traficante de drogas (12) e, claro,
0 modo como a policia poderia ou ndo incriminar alguém dentro do sistema de justica
criminal no Brasil. Apés o0 ano de 2006, o Estado promulga a chamada Nova Lei de
Drogas com o objetivo de deslocar o usuario de drogas para o sistema de salde ao
mesmo tempo em que aumenta a punigdo para os traficantes (CAMPOS, 2015, p.
10).

Jaem 2011, reportagem do Jornal Folha de S&o Paulo noticiava que entre 2006 e
2010 o indice de pessoas presas por trafico crescera 116%, o que, segundo a matéria,
sinalizava um viés de abordagem policial segundo a qual pessoas que poderiam ser
enguadradas na condicdo de usuarias estavam sendo detidas e acusadas de trafico (MELO,
2014).

Esta evidéncia é confirmada pelo Mapa do Encarceramento (BRASIL, 2015).
Utilizando dados do periodo de 2008 a 2012, a pesquisa aponta que conquanto haja um
crescimento geral do encarceramento, 0s crimes de entorpecentes passam a representar o
aumento mais significativo no total de prisdes efetuadas, saltando de 77.391 prisdes em
2008, para 138.198 pessoas presas em 2012, o que representa um aumento de cerca de

50% em quatro anos?’.

Este crescimento do encarceramento decorrente da “guerra as drogas” também ¢

27 Para efeitos comparativos, os dados referentes ao encarceramento relacionado aos crimes contra a
pessoa saltam de 47.495 para 64.736, o que significa um crescimento inferior a 30% ao longo do mesmo
periodo.
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destacado por Campos (2015), ao indicar que

uma das principais implicagdes do novo dispositivo legal foi o crescimento absoluto
e percentual da populacdo carceréria brasileira, ja que, em termos percentuais, o
comeércio de drogas é responsavel hoje por 27% de toda a populacéo carceréria (...)
sendo que em 2005, antes da lei entrar em vigor, esse percentual era de 13%
(CAMPOS, 2015, p. 111)%,

Conclui-se do conjunto de dinamicas aqui descritas — a democratizagédo
incompleta dos sistemas de seguranca publica e de justica criminal, a proeminéncia das
policias militares na gestdo de conflitos, a oposicdo complementar entre as policias
militares e as policias investigativas na producao de desigualdades penais, o tirocinio, a
fundada suspeita, a formacao militarizada em consonancia com a perspectiva de defesa
da sociedade, a “guerra as drogas” - é que a prisdo ocupa o centro de uma perspectiva
punitivista de sociedade. Nesta perspectiva, a gestdo de grupos populacionais especificos
— 0s homens jovens e negros das periferias — faz com que a passagem pelas cadeias, nos
dias atuais, tenha deixado de ser uma barreira social, uma vez que “passar pela prisao,
para boa parte dessa juventude, é visto como chance de construir o que eles chamam de
uma caminhada” (MELO, 2014a).

2. O crescimento do aparato prisional brasileiro

Se as politicas de seguranca publica nos diversos estados brasileiros assentam-se
no policiamento ostensivo realizado, primordialmente, pelas policias militares, e a justica
criminal assume o encarceramento como medida punitiva prioritaria, o resultado obtido
é o crescimento intensivo do aparato prisional, crescimento que vem sendo acompanhado

de significativas transformacdes legais, estruturais e operacionais.

Apresentando uma série histdria de crescimento da populacdo prisional no periodo
de 1990 a 2014, o Infopen — Junho de 2014 informa que na primeira década representada,
a populacéo prisional parte de aproximadamente 90 mil pessoas para atingir a marca de
232 mil. Neste mesmo periodo, o total da populacdo brasileira cresceu de quase 150

milhdes, para cerca de 175 milhdes de pessoas®®. Ou seja, se a populacdo brasileira

28 As diferencas no que tange aos percentuais apresentados no Mapa do Encarceramento e no trabalho de
Campos sdo representativas das dificuldades, mencionadas em ambos os trabalhos, em se obter dados
seguros acerca dos sistemas de seguranca publica, de justica criminal e de administracdo penitenciaria.
Nao obstante, tais diferengas nao anulam a evidéncia do crescimento de prisdes geradas pela “guerra as
drogas”. Outrossim, refor¢a-se a necessidade de implementacdo de uma Politica de Gestdo Prisional, da
qual a produgdo e disseminagdo de dados faz-se parte integrante.

29 Os dados populacionais estdo disponiveis no sitio do IBGE - Instituto Brasileiro de Geografia e
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cresceu algo em torno de 15%, o contingente de pessoas privadas de liberdade aumentou

cerca de 60%, evidenciando uma politica ostensiva de encarceramento.

Entretanto, é a partir dos anos 2000 que haverd maior impulso as taxas de
encarceramento, com o aprisionamento crescendo numa “média dez vezes maior que 0
crescimento total da populagdo brasileira” (DEPEN, 2015a, p. 15), de modo que “em
junho de 2016, a populacao prisional brasileira ultrapassou, pela primeira vez na historia,
a marca de 700 mil pessoas privadas de liberdade, o que representa um aumento da ordem
de 707% em relacéo ao total registrado no inicio da década de 90” (DEPEN, 2017, p. 09).

Esse crescimento massivo do quantitativo de pessoas encarceradas exigiu a
construcdo de um significativo nimero de estabelecimentos prisionais. Dados do Infopen
no ano 2000 (DEPEN, 2000) apontam a existéncia de 893 estabelecimentos penais, com
um total de 135.710 vagas. Esta contagem, porém, inclui 462 cadeias publicas ou
estabelecimentos similares, os quais, sendo subordinados a gestdo da Policia Civil,
deveriam servir apenas para a custddia temporaria das pessoas detidas sem condenacao,
mas que, no entanto, custodiavam naquele ano 57.775 pessoas, que ocupavam um total
de 27.109 vagas. J& em dezembro de 2014, o numero de estabelecimentos prisionais
saltou para 1436 unidades, que totalizavam 371.884 vagas, sendo que destas, pouco mais

de 37 mil vagas estavam em carceragens de delegacias ou similares (DEPEN, 2015a).

Esta mudanca nos padrdes dos estabelecimentos carcerarios pode ser atribuida a
diversos fatores, tais como as recorrentes rebelibes geradas pela superlotacdo comum as
cadeias publicas; a inadequacdo e a inseguranca das delegacias para a custddia de presos;
a pressdo sobre o trabalho da policia civil, que acumula func@es cartoriais, investigativas
e de custodia; o aumento do nimero de presos provisorios e sua transferéncia para a
custddia em estabelecimentos da Administracdo Penitenciaria, e ndo mais nos 0rgaos
policiais da Seguranca Publica; a pressdo de movimentos sociais e de direitos humanos,
voltados para a humanizagéo das prisoes, dentre outros. Na origem de todos estes fatores,
porém, observa-se 0 mesmo fendmeno: o hiperencarceramento como politica prioritaria
de seguranca publica e de suposto enfretamento aos crescentes indicadores de

criminalidade violenta.

Esta mudanca néo ocorreu de modo regular e concomitante em todos os estados,

Estatistica (www.ibge.gov.br). Acesso em janeiro de 2017.
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tampouco representou uma politica de transferéncia que tenha sido concluida em algum

ente federativo. Em Minas Gerais, por exemplo, este processo teve inicio em 2003:

Até entdo o crescimento da populagdo prisional de Minas Gerais concentrara-se em
unidades da Policia Civil, quais sejam cadeias plblicas e carceragens de unidades
policiais (...). Dos 6 mil novos presos incorporados ao sistema entre 1998 e 2002,
cerca de 85% ficaram sob a guarda de policiais civis.

A partir de 2003 o nimero de presos da Policia Civil estabiliza-se, chegando mesmo
acairde 17, 5 mil em 2004 para pouco mais de 16 mil em fins de 2006. O contingente
superior a 10 mil presos que ingressou no sistema prisional do estado no quadriénio
2003-06 foi em boa parte absorvido pelas vagas criadas pela Subsecretaria de
Administracéo Penitenciéria (SAPORI, 2007, p. 136).

Ja no Amazonas, para apontar outro exemplo, se a unidade de regime fechado do
Complexo Penitenciario Anisio Jobim, palco das atrocidades que inauguraram 2017, data
de 1985, a maior parte (16) dos estabelecimentos penitenciarios do estado (20, no total)
foi construida a partir da década de 1990, visando, sobretudo, a atender 0 aumento no
numero de pris@es, ainda permanecendo em carceragens, em dezembro de 2014, cerca de

12% das pessoas presas no estado®.

A mesma tendéncia pode ser observada em outros estados, com investimentos
macigos na construcdo de unidades prisionais a partir dos anos 2000 e a transferéncia de
boa parte das pessoas custodiadas em delegacias e carceragens para estabelecimentos
penitenciarios®!, sem, contudo, zerar o quantitativo de pessoas que permanecem detidas,

mesmo apos condenadas, nas delegacias e carceragens.

O processo de expansdo do aparato prisional passou por outra alteracédo
qualitativa, a saber, a criacdo, na segunda metade dos anos 2000, do Sistema Penitenciario
Federal - SPF. A orientacdo para a criacdo do SPF foi dada a partir da experiéncia paulista
na implantacdo da Penitenciaria de Seguranca Méaxima de Presidente Bernardes, inspirada
no modelo das supermax norte-americanas e que seria a primeira unidade no Brasil a

operar com Regime Disciplinar Diferenciado:

Logo ap6s a megarrebelido [do PCC, em 2001], o secretario [da Administracéo
Penitenciaria de Sdo Paulo] Nagashi [Furukawa], os coordenadores e um assessor
especial que ocupava o cargo de Ouvidor da SAP, Pedro Armando Egydio de

30 Informag0es disponiveis em http://www.seap.am.gov.br/unidades-prisionais-2/. Acesso em janeiro de
2017.

31 Em Séo Paulo, por exemplo, dados da SAP apontam que em dezembro de 2006, cerca 8% apenas das
pessoas presas no estado estavam em estabelecimentos vinculados a Secretaria de Segurancga Publica (cf.
http://www.sap.sp.gov.br/common/dti/estatisticas/populacao_mensal.htm; acesso em dezembro de 2016).
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Carvalho, permaneceram reunidos durante dias para a elaboracdo da resolugdo que
instituiria o regime disciplinar diferenciado — RDD, como principal medida
anunciada para o combate das organizagGes criminosas nos presidios paulistas
(TEIXEIRA, 2009, p. 158).

No final da década de 1990, S&o Paulo vira nascer aquele que, em 2017, seria
identificado como o grupo criminal de maior capilaridade em nivel nacional, o Primeiro
Comando da Capital. A existéncia do PCC, que surgira nos presidios paulistas, fora
negada pelo governo estadual até o ano de 2001, quando rebeliGes simultaneas ocorreram
em 24 unidades prisionais. Obrigado a reconhecer a forca do grupo criminal, que iria
crescer e obter hegemonia no controle do cotidiano prisional em S&o Paulo ao longo das
duas primeiras décadas dos anos 2000 (DIAS, 2011), o governo paulista publicaria a
Resolugdo SAP n° 26 de 2001, tendo a criacdo do RDD a finalidade explicita de servir de
modelo de enfrentamento e controle das liderancas de grupos organizados, isolando-as

num regime de excecao:

No entanto, [0 RDD] ndo conseguiu atingir esse objetivo, haja vista a segunda
megarrebelido que atingiu o Estado em 2006, na qual 74 unidades prisionais se
rebelaram, demonstrando o crescimento e fortalecimento do PCC néo s6 no sistema
carcerario, mas também fora das prisGes, articulando centenas de ataques as forcas
do Estado e atingindo a sociedade civil (DIAS, 2009, p. 129).

Os eventos de 2006, quando o PCC coordenou ac¢des simultaneas em 74 unidades
prisionais e em dezenas de cidades em todo estado de Sdo Paulo, geraram forte reacdo
das forcas policiais e de grupos de exterminio, cujos conflitos resultaram em centenas de
mortes, a maioria sem esclarecimentos®?, mostrando que os motivos oficialmente

anunciados para a implantacdo do RDD em Séo Paulo ndo haviam sido alcanc¢ados.

Entretanto, além de incorporar outras dimens6es simbdlicas e operacionais para o
contexto paulista de enfrentamento ao crime e para sua gestdo prisional, a inauguracédo da
unidade de Presidente Bernardes, em 2002, ja provocara em todo o pais a disseminacéao
das politicas de neutralizacdo dos lideres de grupos criminais e de organizacdes
criminosas, por meio de um regime diferenciado que permitisse seu total isolamento,

como “solucao” para o enfrentamento destes grupos.

Tal perspectiva foi incorporada na Lei de Execugfes Penais mediante alteragdo

provocada pela Lei 10.792, de 2003, estabelecendo, dentre outras coisas, que:

32 Foram registradas, oficialmente, 59 mortes de agentes publicos e 505 assassinatos de civis, com fortes
indicios de participacao de grupos de exterminio, conforme IHRC, 2011;
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Art. 52. A prética de fato previsto como crime doloso constitui falta grave e, quando
ocasione subversdo da ordem ou disciplina internas, sujeita o preso provisorio, ou
condenado, sem prejuizo da sangao penal,

8§ 1° O regime disciplinar diferenciado também podera abrigar presos provisorios ou
condenados, nacionais ou estrangeiros, que apresentem alto risco para a ordem e a
seguranca do estabelecimento penal ou da sociedade.

§ 2° Estara igualmente sujeito ao regime disciplinar diferenciado o preso provisoério
ou o condenado sob o qual recaiam fundadas suspeitas de envolvimento ou
participacdo, a qualquer titulo, em organizagdes criminosas, quadrilha ou bando.”
(BRASIL, 2003)

Mais uma vez, a “solugao” prometida seria contraposta pelas dindmicas criminais.
Quando, em 2006, o PCC deu mostras de seu fortalecimento, apesar do RDD e de sua
disseminacdo enquanto modelo de enfrentamento a organizacdo dos grupos criminais, a

resposta apontada foi a federalizacdo do combate pretendido.

Esta posicdo seria abertamente manifesta pelo ja ex-Secretario da Administracéo
Penitenciaria de Sdo Paulo, Nagashi Furukawa. Em entrevista a SALLA & MIRAGLIA
(2008, p. 32), o0 ex-Secretario afirmaria:

O ideal é que houvesse um RDD nacional com, digamos, uns quinze presidios de
seguranca maxima espalhados em todo o territ6rio nacional, para onde pudessem ser
encaminhados os lideres das faccBes criminosas. (...) Porque ndo é dificil detectar
dentro de uma unidade prisional agueles lideres negativos. Detectados, faz-se a
transferéncia deles. O ideal mesmo seria tirar o preso da sua base de atuacdo: aquele
que tem uma base de atuacdo no Rio de Janeiro vai para o Rio Grande do Norte, por
exemplo, onde passaria dois, trés meses; comecou a formar uma nova lideranca, vai
para 0 Rio Grande do Sul. Isso dificultaria muito a vida do criminoso.

O Sistema Penitenciario Federal foi criado oficialmente por meio do Decreto
Federal 6049, de fevereiro de 2007, instituindo, em ambito nacional, a politica de excecao
que surgira em Sdo Paulo e a partir do contexto prisional paulista. Paralelamente aos
arranjos institucionais do Estado, também o crime nacionalizou-se suas estruturas e

modos de atuagdo, como t&do bem demonstraram os eventos inaugurais de 2017.

3. A expansdo do aparato prisional paulista e o compartilhamento da gestao

prisional.

Em 29 de setembro de 2016, centenas de homens romperam os alambrados do
Centro de Progressdo Penitenciaria de Jardindpolis, a 333 quilémetros da capital paulista,
e correram em direcdo ao canavial e a rodovia que margeiam a unidade, num sinal de que

corriam do pavor em que suas vidas haviam se transformado. Ao mesmo tempo, outras
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centenas destruiam ambientes significativos do estabelecimento prisional: as salas da
administracdo e das equipes de seguranca; os pavilhdes de trabalho e os espacos para
atividades educacionais. Nenhum servidor foi capturado como refém. Alojamentos e

refeitérios foram mantidos intactos.

Estas caracteristicas do evento ja apontavam dados importantes para compreender
como, numa unidade de regime semiaberto, que a Secretaria de Administracdo
Penitenciaria se habituara a considerar menos propensa a esse tipo de acontecimento,
foram possiveis o rompimento da “paz” estabelecida e as cenas vistas nas TVs, jornais e
midias digitais, com as chamas do canavial encobrindo a prisao e alcan¢ando quilémetros

de distancia.

Chamas que se reproduziram na noite seguinte, na cidade de Mococa, distante
cerca de 130 quilémetros de Jardindpolis. Desta vez, num Centro de Ressocializacao -
CR, modelo implantado na gestdo Nagashi Furukawa (1999 a 2006), cuja concepgao —
baseada em principios de participacdo comunitaria na execucdo penal e de
responsabilizacdo das pessoas privadas de liberdade quanto ao cumprimento de suas
penas — foi abandonada tdo logo teve inicio a gestdo da Antonio Ferreira Pinto a frente da
SAP (2006 — 2009), o qual levaria consigo o ex-coordenador e homem-forte da

Administragdo Penitenciaria paulista, Lourival Gomes®:.

O abandono de uma concepgéo que jamais chegou a ser efetivamente implantada
e que foi marcada por dezenas de denincias de corrupcdo em contratos de cogestao do
Estado com organizagdes da sociedade civil®*, transformou os CRs em meras unidades de
privilégios, para onde passaram a ser direcionadas as pessoas cujo “perfil criminal”
supostamente facilitaria o processo de “ressocializag¢do”, utilizando-se procedimentos de

menor repressdo e buscando separar 0s custodiados por tipo de crime cometido.

33 Esta passagem sera retomada adiante.

34 Ver, por exemplo, http://tvclaret.com.br/noticias/18516/ongs-sao-acusadas-de-corrupcao-em-presidios .
O abandono desta concepgao, bem como o0 acesso ao Relatério da SAP acerca das investigacfes de
denuncias, seria assunto de entrevistas junto aos gestores da SAP, o que, conforme descrito
anteriormente, tornou-se inviavel frente a negativa do Secretéario Lourival Gomes para realizagao da
pesquisa. N&o obstante, durante o periodo em que atuei profissionalmente na Administracdo Penitenciaria
paulista, pude ouvir dezenas de relatos acerca destas investigacdes, tendo conversado com diretores de
unidades prisionais que apontavam falhas no controle de recursos transferidos pelo Estado nos contratos
de cogestdo.
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Ja no caso de Mococa, nem mesmo a tipologia do perfil criminal permaneceu e ha
anos o estabelecimento opera simplesmente como uma unidade de regime semiaberto,
tendo enquanto Gltimo traco de sua origem como Centro de Ressocializagdo o respeito ao
limite de ocupacéo, ndo excedendo o nimero de pessoas em relacdo ao numero de vagas
- até porqgue se trata de um estabelecimento considerado vulneravel no chamado “nivel de

seguranca”,

Os dois eventos citados apresentam caracteristicas comuns e apontam dindmicas
que vao além da habitual explicacdo da superlotacdo como fator que produz os atos de

resisténcia das pessoas privadas de liberdade contra a Administracdo Penitenciaria.

No segundo semestre de 2016, conforme informag6es obtidas com interlocutores
de campo, especialmente agentes de seguranca de unidades prisionais paulistas, a
Secretaria de Administracdo Penitenciaria passou a transferir para as unidades de
semiaberto todas as pessoas que, tendo obtido progressédo de regime, vinham cumprindo
pena em unidades de regime fechado. Até entdo, a presenca em unidades de regime
fechado de pessoas que ja haviam obtido a progressdo era bastante comum®, dada a
escassez de vagas em unidades de semiaberto. As transferéncias realizadas em 2016, no
entanto, eram fruto do entendimento do Superior Tribunal de Justica de que em “caso de
falta de vagas em estabelecimento prisional adequado, a permanéncia no regime fechado
caracteriza constrangimento ilegal ao preso, uma vez que ele ndo pode ser prejudicado

pela precariedade do sistema prisional”®’.

No caso do CPP Jardindpolis, esta decisdo contribuiu para agravar o quadro de
superlotacdo; ja em Mococa ela promoveu um rearranjo na composicdo do perfil
populacional, fazendo chegar a unidade pessoas oriundas de estabelecimentos prisionais
reconhecidamente vinculadas ao Primeiro Comando da Capital - PCC, como as unidades

do complexo Campinas-Hortolandia. E foi a transferéncia destas pessoas para o0 antigo

3 Esta mudanca no perfil dos CRs ndo é um caso isolado. Em junho de 2017, em diadlogo com um ex-
diretor de CR, ele mencionou que vérias unidades sdo administradas exclusivamente como
estabelecimentos de regime semiaberto, com aumento da presenca do PCC na gestdo destes ambientes.

3 Apesar da dificuldade em obter dados quantitativos sobre isso, pude observar em campo esta presenca,
ouvindo, em diferentes unidades, que ali havia presos em regime “semifechado”, numa alusao a
disparidade entre o regime de cumprimento de pena a que as pessoas deveriam estar submetidas e as
caracteristicas do estabelecimento em que estavam custodiadas.

37 Ver em

http://www.stj.jus.br/sites/STJ/default/pt_ BR/Comunica%C3%A7%C3%A30/Not%C3%ADcias/Not%C3
%ADcias/Falta-de-vagas-no-regime-semiaberto-n%C3%A30-justifica-manuten%C3%A7%C3%A30-em-
regime-fechado .
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CR, no caso de Mococa, bem como sua presenca hegemonica no caso de Jardinopolis,
relacionados ao modo de gestéo destas unidades, que indicaram as aproximacoes entre 0s
dois eventos. Entretanto, para que se possa analisar estas aproximacdes, faz-se necessario
ampliar o escopo desta abordagem e compreender 0s processos que, ha quase trés

décadas, vém configurando a politica prisional paulista.

O estado de S&o Paulo é um dos mais significativos exemplos da expansdo do
aparato penitenciario brasileiro: entre 1994 e 2016, sua populacdo prisional saltou de
cerca de 55 mil pessoas para mais de 240 mil e o nimero de estabelecimentos prisionais
sob gestdo da SAP foi de 43, em 1994, para 168, em 2017,

O crescimento fisico do aparato prisional impulsionou o crescimento do nimero
de pessoas presas €, nos ultimos 20 anos, S&o Paulo teve sua taxa de encarceramento
aumentada em 200%, possuindo, em 2016, uma das maiores taxas de encarceramento do
pais (503 presos por 100 mil habitantes). Apenas no periodo de marco de 2014 a marco
de 2015, segundo dados coletados no GEPEN - Sistema de Gestao Penitenciaria da SAP-
SP e obtidos para esta pesquisa, 0 registro de novas matriculas saltou do nimero 871.841
para 937.869, o que significa a abertura de mais de 66 mil novos registros de pessoas
presas®®, num crescimento de 7,57% ao ano apenas de matriculas primarias, superior,
portanto, & média nacional de crescimento anual do nimero total de pessoas encarceradas,

que ¢, segundo o Infopen — 2014, de 7%%.

A expansdo das unidades prisionais, por seu turno, enfatizou a abertura de novas
vagas para contencdo das pessoas presas, em detrimento da prestacdo de servicos e

assisténcias. No inicio dos anos 2000, a Secretaria de Administracdo Penitenciaria de Sao

3 |_evantamento a partir de dados do sitio eletrénico da SAP (www.sap.sp.gov.br; acesso em janeiro de
2017).

39 Cada pessoa ingressante no sistema penitenciario paulista recebe um “Numero de Matricula” no GEPEN;
em casos de soltura e posterior reentrada no sistema, o registro do novo periodo de privacdo de liberdade
segue a mesma matricula anteriormente atribuida, Dessa forma, o dado revela apenas o nimero de “novas
matriculas”, o que equivale ao encarceramento mensal, nos diferentes regimes, de mais de 5500 pessoas,
ou, ainda, a um contingente diario de cerca de 180 novas matriculas. Estes dados foram obtidos a partir de
relagdes pessoais com um interlocutor de pesquisa que possui acesso ao sistema, conforme ja mencionado
anteriormente. O levantamento encontra-se em acervo pessoal e ja foi discutido em debates acerca de
metodologias de pesquisa.

40 Em 23 de outubro de 2018, ao revisar este texto e atualizar o nimero de matriculas registradas no GEPEN,
encontrei o total de 1.135.335 registros, 0 que equivale a uma média de quase 4.114 novas pessoas presas
ao més ao longo do periodo de 2014 — 2018. Este dado pode suscitar inimeras hipéteses investigativas,
desde uma reducdo nos indices gerais de encarceramento no estado de S&o Paulo, passando pela ampliagdo
da aplicacdo de alternativas penais, pelos efeitos supostos das audiéncias de custddia, pelo aumento dos
indices de reentrada, etc, hipdteses essas que nao teriam como ser investigadas neste trabalho.

49


http://www.sap.sp.gov.br/

Paulo priorizou a construcdo de unidades com grande capacidade de absorcdo daquelas

pessoas, mas sem previsao de ambientes para garantia das politicas publicas em prisdes.

A construcao dos novos Centros de Detencéo Provisoria, concebidos para receber
presos oriundos das delegacias da Policia Civil, sequer previu ambientes para as
assisténcias laboral, educacional e de saude. Ademais, tal expansao ndo interrompeu o
fluxo de pessoas aprisionadas, pouco contribuindo para minimizar a superlotacéo que ja
caracterizava as prisfes desde que se iniciou, ainda no século XI1X, o debate paulista para
a configuracdo de um sistema penitenciario. O deficit de vagas, desse modo, nunca deixou
de existir e o aumento vertiginoso da populacdo carceraria, sem a correspondente
melhoria na infraestrutura das unidades j& existentes, agravou ainda mais as condi¢des

carcerarias paulistas*!.

Além disso, a dispersdo das unidades prisionais no interior de Sao Paulo, que
sofrera um incremento significativo a partir da década de 1990, possibilitou uma
ampliacdo das possibilidades de transferéncias de presos considerados de “alta
periculosidade” ou considerados lideres de “fac¢des”, gerando uma intensa mobilidade
das pessoas privadas de liberdade pelas dezenas de estabelecimentos prisionais
espalhados pelo territério paulista. Esta pratica, que foi constantemente acionada como
estratégia da administracdo penitenciaria para o enfraquecimento dos grupos criminais,

acabou por consolidar o PCC dentro dos presidios paulistas (DIAS, 2011).

Resulta desta expansao do aparato prisional paulista dois aspectos primordiais:
uma dispersédo fisica, marcada pelo nimero de vagas, de unidades prisionais e de pessoas
presas, e uma expansao territorial, marcada pela construcdo de unidades em quase todas
as regides administrativas do estado*?, promovendo um amplo processo de
descentralizacdo, interiorizacdo e desterritorializacdo dos estabelecimentos prisionais
(SILVESTRE, 2012; MELO, 2008) que resultou numa mobilidade distinta dos demais
estados aos presos e presas de Sdo Paulo, que passam por constantes transferéncias de uma
unidade a outra, em diferentes regides geograficas, configurando redes de relacionamentos

proprias do sistema prisional paulista” (MELO, 2014, p. 27) e permitindo que o Primeiro

41 Segundo o Infopen — junho de 2016, Sdo Paulo ocupa a 172 colocagédo no quesito taxa de ocupacéo,
com um indice de 186% (DEPEN, 2017, p. 26).

42 A excecdo até 2017 era a Regido Administrativa de Registro, que compreende o Vale do Ribeira, ao sul
do estado, onde ha diversos impedimentos de ordem ambiental. N&o obstante, apesar dos protestos de
prefeitos e movimentos ambientalistas da regido, a SAP iniciou a construcdo de um Centro de Detencéo
Proviséria em Registro, com previsdo de inauguracao para o ano de 2018.
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Comando da Capital se fortalecesse do interior das prisdes para expandir sua hegemonia

no crime, dominando territérios e mercados.

Em seu estudo sobre o PCC, Dias (2011) apresenta trés fases que conduziram o
grupo criminal de sua fundacdo em resposta a violéncia institucional até a hegemonia no
mundo do crime, consolidando o que a autora classifica como uma “nova figuracao social

nas prisoes”:

do ponto de vista das lutas pelo dominio do sistema prisional, ja era possivel [em
2002] visualizar uma nova configuracdo de poder que emergia ap0s esse periodo de
guerra e na qual o PCC figurava como vencedor. A partir dessa configuracdo, ja era
possivel as autoridades identificar os dominios relativos a cada um dos grupos ainda
existentes, distribuindo a populacédo carceraria de acordo com o pertencimento ou
ndo a tais grupos, de modo a evitar novos conflitos e mortes (DIAS, 2011, p. 172)

Aos periodos que compreendem as fases de surgimento e guerra, de disseminacédo
do PCC pelas unidades prisionais de Sdo Paulo e sua posterior consolidacdo como
principal grupo criminal paulista, correspondem exatamente o0s periodos de

institucionalizacdo e de expansdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria:

Até marco de 1991, as unidades prisionais ficaram sob a responsabilidade da
Secretaria da Justica. Em seguida, a responsabilidade foi para a seguranca publica e
com ela ficou até dezembro de 1992.

No entanto, o Governo do Estado, entendeu ser tarefa essencial o estabelecimento
de melhores condices de retorno a sociedade daqueles que estdo pagando suas
dividas para com a justica. O sistema prisional tem caracteristicas proprias e exige
uma adequada solucdo: um sistema carcerario eficiente, dentro de um Estado
democratico, onde o direito de punir é consequéncia da politica social, a servico de
toda a sociedade, mas fundado nos principios de humanizacéo da pena, sem que dela
se elimine o conteldo retributivo do mal consequente do crime.

Como decorréncia dessa preocupacao, a Lei n°® 8209, de 04/01/93, criou e, o Decreto
n° 36.463, de 26/01/1993, organizou a SECRETARIA DA ADMINISTRACAO
PENITENCIARIA, a primeira no Brasil, a tratar com exclusividade do referido
segmento. (sitio oficial da SAP, acesso em janeiro de 2017)*.

1993. Apesar do discurso de promocao de “melhorias das condi¢gdes de retorno a
sociedade” para as pessoas presas, a criagdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria
de S&o Paulo surge em decorréncia do Massacre do Carandiru, ocorrido alguns meses

antes:

No plano da politica penitenciaria local, algumas mudancas acabaram sendo
impostas ao governo [apds o assassinato dos 111 presos]. A primeira (...) foi a

43 Disponivel em http://www.sap.sp.gov.br/common/sap.html. Acesso em janeiro de 2017.
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mudanca do titular da Secretaria de Seguranca Publica, responsavel pela operagédo
da policia militar no episoédio. A segunda e mais importante medida referiu-se a
criagdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, a primeira do pais
(TEIXEIRA, 2009, p. 127).

Entretanto, a criacdo da SAP, dada como resposta a, até entdo, maior tragédia
penitenciaria do Brasil, ndo logrou resultados naquelas que eras suas justificativas
oficiais: a racionalizacdo da gestdo prisional e as melhorias das condigdes de

encarceramento.

Desde 0 momento em que a SAP fora criada, em 1993 (...), sua existéncia manteve-
se adstrita como um 6rgdo de mera articula¢do politica, cumprindo o Secretério de
Administracdo Penitenciaria a fun¢do de um tipo “chefe de Estado” e ndo de um
gestor propriamente dito. Isso significou a manutenc¢éo de uma estrutura burocréatica
e administrativa na qual o poder se concentrava na figura Gnica do coordenador da
COESPE, ao qual verdadeiramente todos os diretores, técnicos e agentes se remetiam
(TEIXEIRA, 2009, p. 152).

A COESPE — Coordenadoria dos Estabelecimentos Penitenciarios do Estado foi
criada em 1979, visando a substituicdo do DIPE — Departamento dos Institutos Penais do
Estado*, ligado & Secretaria de Justica. Inserida no bojo de um conjunto de reformas que
pretendiam a superacdo da perspectiva meramente repressora que marcara 0 aparato
prisional ao longo do regime militar (TEIXEIRA, 2009), a COESPE, ao ser instituida,
ndo conseguiria romper com a supremacia que as forcas de seguranca publica obtiveram

ao longo dos anos no controle das unidades prisionais:

A Coordenadoria dos Estabelecimentos Penitenciarios do Estado (Coespe), abrigava
uma parcela menor da populagéo encarcerada do Estado. A maior parte dos presos
permanecia em delegacias, cadeias puUblicas que pertenciam a Secretaria de
Seguranca Publica e que em geral ndo apresentavam boas condi¢fes de seguranca
nem possuiam qualquer forma de organizacéo interna adequada, fosse para 0s presos
provisoérios, fosse para os presos que ja haviam sido condenados, mas que por falta
de vagas permaneciam nesses estabelecimentos (SALLA, 2007, p. 74).

Incorporando 14 estabelecimentos penais sob sua administracdo, incluindo a Casa
de Detencdo de S&o Paulo e a Penitenciaria do Estado, a COESPE passaria a administrar
cerca de 80% dos presos do estado (SALLA, 2007), fator que viria a ser determinante

para seu fortalecimento institucional:

A Casa de Detencdo sempre exerceu um papel de sorvedouro de presos do sistema
de seguranca publica e de certa forma amenizou as tensdes nas delegacias e cadeias
publicas.

4 Os contextos de surgimento (1956) e reestruturacdo (1963) do DIPE serdo abordados na Secéo 11 do
préximo capitulo.
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Quando Franco Montoro assumiu o governo de Sdo Paulo em 1983, o quadro dos
estabelecimentos penitenciarios era praticamente o mesmo da época da criacdo da
Coespe em 1979, ou seja, havia 14 unidades em funcionamento e um total de cerca
de 10 mil presos, e a Casa de Detengdo ainda respondia por algo em torno de 60%
desse total (SALLA, 2007, p. 74).

No periodo de 1979 a 1993, quando foi criada a SAP, a COESPE administrou a
criagdo de 24 novas unidades penitenciarias®®, capilarizando o aparato prisional pelo
interior paulista, mas mantendo centralizada a instancia decisoria, que se concentrava sob
controle do Coordenador do Sistema Penitenciario. Operando “sob intensa pressdo da
Secretaria de Seguranca Publica, que tentava transferir os presos condenados de suas
delegacias e cadeias publicas para o sistema COESPE” (SALLA, 2007, p. 76), a
coordenadoria seria transferida, em marco de 1991, da Secretaria de Justica para a

Seguranca Pablica, onde permaneceria até a criacdo da SAP.

Assim, no momento de criacdo da Secretaria de Administracdo Penitenciéria, a
figura do coordenador da COESPE assume papel central na articulacéo entre as demandas
da expansao prisional, a burocracia prépria da gestdo penitenciaria que vinha se formando

e todo o staff da Seguranca Publica que possuia forte influéncia nas pris6es paulistas.

Tendo ingressado na carreira penitenciaria em 1971, como escriturario no antigo
DIPE, ocupando posteriormente o cargo de guarda de presidio — denominacdo que, em
1986, passaria a se chamar “agente de seguranga penitenciaria” (SABAINI, 2012, p. 20)
— e chegando ao posto de diretor em diferentes unidades no interior e na capital, 0 nome
de Lourival Gomes surgia como o principal representante de uma geracdo de servidores
penais que transitava entre a Justica, a Seguranca Publica e a incipiente constituicdo de
uma burocracia penitenciarista em Sdo Paulo. Nomeado coordenador da COESPE no
mesmo ano de criacdo da SAP, cargo que ocuparia até sua destituicdo no inicio da gestao
Nagashi Furukawa, Lourival Gomes esteve a frente de um novo periodo de expansdo do

complexo penitenciario, inaugurando, até o fim de sua gestao, 30 novos estabelecimentos.

4 Os dados quantitativos, como a maior parte das informagdes sobre seguranca publica e sistema
prisional, sdo bastante controversos. Salla (2007) informa que em 1979, ao ser criada, a COESPE
incorporou a gestdo de 14 estabelecimentos prisionais, atingindo, em 1992, a marca de 43 unidades. Ja no
sitio da SAP, a informac&o é de que havial4 estabelecimentos em 1979, chegando a 38 em 1993.
Entretanto, a Resolugdo SSP, de 14 de julho de 1992, que “constitui grupo de trabalho visando analisar a
situacdo da COESPE e propor alteragdes a fim de aprimorar seus objetivos”, menciona 16 unidades no
ano de criacdo da COESPE, e 43 no ano de instituicdo daquele GT. Disponivel em
https://www.imprensaoficial.com.br/DO/Popup/Pop_DO_Buscal991Resultado.aspx?Trinca=139&Cader
nolD=ex1&Data=19920715&Name=139667F0003.PDF&SubDiretorio=0&Pagina=4 . Acesso em janeiro
de 2017.
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Para além deste expansionismo, a gestdo de Lourival Gomes a frente da COESPE
seria marcada por diversas dendncias de negociagdes em transferéncias de presos e

facilitacdo de fugas. Como ressalta Teixeira (2009, p. 152),

Lourival Gomes foi o mais destacado coordenador da COESPE até 2000;
considerado o homem-forte da administragdo penitenciéria, foi demitido no inicio da
gestdo de Nagashi Furukawa depois de uma série de acusacgdes sobre irregularidades
durante os anos em que comandou a coordenadoria (...) Lourival Gomes retornaria a
Pasta (...) em junho de 2006. Com a saida de Ferreira Pinto em 2009, Lourival Gomes
assumiu a titularidade da Secretaria de Administracdo Penitenciaria.

Internamente, porém, o coordenador possuia forte ingeréncia junto aos servidores
da SAP e em especial junto aqueles que exerciam cargos de direcdo em estabelecimentos
prisionais. Sendo cargos ocupados por meio de nomeacao, numa estratégia de criagcdo de
quadros proprios da Administracdo Penitenciaria, visando a substituir os quadros da
Seguranca Publica que ocupavam postos em prisfes, a conquista das vagas criadas a cada
nova inauguracdo de estabelecimento era fruto do apadrinhamento do coordenador da
COESPE. Era preciso ser peixe do Lourival, como ouvi diversas vezes em campo:

A escolha [de diretores] é sempre decorrente de redes de interesse ou influéncia,
inexistindo na SAP qualquer relacdo de mérito. Estas redes funcionam por

apadrinhamentos ou interdependéncia.

O apadrinhamento geralmente se d& por identificacdo entre partes que
compartilham estilos de trabalho, lealdade e confianca. Assim, um diretor que
identifica lealdade ou semelhanca entre o seu estilo e o de um ASP pode conduzi-
lo a um cargo de chefia ou dire¢cdo na unidade. Quando esses vinculos se
fortalecem, o diretor tende a apadrinhar a indicagdo de seu “peixe” para algum
cargo superior em outra unidade. O indicado, dessa forma, se relaciona com seu
padrinho por meio de lagos de subordinagéo e lealdade, buscando imprimir a nova

unidade os mesmos padroes e estilos administrativos que herda de seu padrinho.

As redes de interdependéncia referem-se, sobretudo, a formas de negociagdo dos
ilegalismos praticados. Nesse caso, também a confianca esta presente, mas esta
é, sobretudo, uma confianca de que as acOes de interesse comum, especialmente
aquelas que exigem segredo, manterdo os vinculos entre as partes (Anotaces em
caderno de campo, a partir de entrevista com diretor de unidade prisional

paulista., junho de 2015).

Embora este sistema de apadrinhamento permaneca nos dias atuais, 0 dominio
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exercido pelo coordenador da COESPE sobre a maquina burocratica e sobre a maior parte
do corpo funcional da SAP, as dentncias que pairavam sobre si e as diferencas politicas
entre o Secretario nomeado em 1999, Nagashi Furukawa, e seu subordinado, levaram a

demisséo de Lourival Gomes no ano 2000.

O encerramento da gestao Lourival Gomes na COESPE daria inicio ao mais amplo
processo de reestruturagdo administrativa realizado na gestdo prisional paulista. Se a
criagdo da COESPE (1979) representara um passo importante para a institucionalizagéo
de uma burocracia penitenciarista, ampliando o escopo e a capilaridade iniciados no
DIPE, embora mantendo o modelo de um 6rgao penitenciario centralizado na Secretaria
de Justica, que visava superar as ingeréncias da Seguranca Publica na gestdo prisional, e
se a criagdo da SAP (1993), mesmo enquanto 6rgao meramente ilustrativo, uma vez que
o controle sobre a gestdo estava na COESPE, representara a criacdo da primeira Secretaria
exclusivamente dedicada a gestdo prisional no Brasil, dando folego ao processo de
instituicdo daquela burocracia, a reforma administrativa realizada nos anos de Nagashi a
frente da SAP consolidaria a perspectiva da “profissionalizagdo” da gestdo prisional,

instituindo uma “nova racionalidade administrativa”, conforme sera retomado adiante.

Por outro lado, todas essas transformacdes estiveram ligadas a eventos de
violéncia, de truculéncia policial e administrativa e de resisténcia e enfrentamento por
parte das pessoas privadas de liberdade, de seus familiares e de movimentos que passaram

a compreender a prisdo como espaco de disputa para a construcdo de direitos.

Na década de 1970, sob o regime militar ditatorial, a prisdo passara a ser objeto
de estudo em razdo do perfil das pessoas aprisionadas (NASCIMENTO, 2008, p. 15),
especialmente devido as prisbes de artistas, intelectuais, estudantes e trabalhadores de
classe média*®, bem como em decorréncia da “guerra da memoéria” (Filho, 2003) que vai
se construindo a partir das noticias de torturas, desaparecimentos e mortes denunciados

no final da década.

Ocorre durante o periodo ditatorial, ainda particularmente a partir da década de 1970,
uma outra modifica¢do importante frente a questdo penitenciaria. Até entdo essa era
uma questao que sO parecia interessar a uns poucos especialistas e homens publicos,
mas que passa, a partir desse periodo, a fazer parte do debate publico (GOES, 20009,

4 Segundo pesquisas realizadas pelo jornalista Elio Gaspari para sua obra “As ilusdes armadas”, em 1970
havia no pais 500 presos politicos, sendo que 56% eram estudantes, com idade média de 23 anos
(GASPARI, 2003, p. 502).
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p.81).

Jana decada de 1980, as prisdes paulistas serdo marcadas pelas contradi¢des entre
as iniciativas voltadas a humanizacdo das penas (TEIXEIRA, 2009; SALLA, 2007),
especialmente durante o governo de Franco Montoro (1983 a 1986) e a ocorréncia de
sucessivos eventos de violéncia, com fugas em massa e rebelides recorrentes em
diferentes estabelecimentos prisionais, todas contidas a partir de forte represséo policial

e deixando enormes saldos de execucgoes.

O sistema penitenciario atravessou, entdo, um periodo de grande turbuléncia, que se
expressava principalmente na eclosdo de rebelifes e tentativas de fuga em massa.
Mas essa instabilidade ndo foi mero resultado do crescimento da populacdo
encarcerada em Sao Paulo na década de 1980. A dindmica propria do sistema, as
herangas autoritarias e as tentativas de fundacdo de um novo padrdo para o
funcionamento do sistema penitenciario foram os principais elementos que explicam
as tensbes vividas e que se expressaram, sobretudo, pelas rebelides, pelas
intervencdes violentas do Poder PUblico nesses eventos e pelas mortes de presos que
delas derivaram (SALLA, 2007, p. 74).

Chegam os anos 1990 e as contradi¢des entre as politicas de humanizagdo e o0s
recorrentes conflitos entre pessoas privadas de liberdade e a gestao prisional encontrardo

seu apice em 1992, no Massacre do Carandiru:

O episodio da violenta intervencdo policial ocorrida na Casa de Detencdo de Sao
Paulo(...) marcou a histéria do sistema penitenciario nacional pela sua violéncia, por
tornar publicas as condi¢cbes de vidas desumanas dentro dos presidios e pela
visibilidade da fragilidade do processo de redemocratizacdo brasileira. Ainda nesse
contexto, a resisténcia ao processo da abertura politica encontrava forgca em alguns
segmentos da sociedade, que traziam forte heranca do periodo militar e tinham
grande respaldo nos aparelhos policiais e penitenciarios (SILVESTRE, 2012, p.
121).

Como mencionado anteriormente, uma das principais respostas do governo de Sdo
Paulo ao exterminio de 111 presos foi a criagdo da Secretaria de Administracdo
Penitenciaria, com a concomitante nomeacdo de Lourival Gomes para a coordenacao
geral da COESPE. A inovacdo pretendida com a criacdo da SAP esteve, naquele
momento, fixada sobre um staff que se fortaleceu exatamente por representar a
constituicdo de um saber préprio do aparato prisional, muito embora mantendo vinculos

bastante proximos com as forcas e padrbes da Seguranca Publica.

Assim, a expansdo do aparato prisional paulista neste periodo carregou consigo
dois fortes significados: por um lado, a promessa de enfrentar a superlotagdo das prisoes,

ao mesmo tempo em que desafogava as carceragens da policia civil; por outro, a promessa
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de prevenir a ocorréncia de novas tragédias, por meio da construcdo de unidades
prisionais centradas no controle e no disciplinamento das pessoas encarceradas, no
afastamento territorial dos criminosos, enviando-os para regides distantes de seus locais
de origem, e em mudancas legislativas que promovessem o endurecimento das condicdes
de cumprimento de pena. Assumiu-se entdo o esgotamento do modelo de humanizagéo
das prisbes (mesmo que este jamais tenha sido implantado). E para marcar a virada
definitiva na gestdo prisional paulista, anunciou-se a desativagdo do Complexo do

Carandiru.

Esta desativacdo, entretanto, somente ocorreu dez anos apds o Massacre. E
novamente um evento trdgico marcou um novo momento na configuragdo do modelo

paulista de gestdo prisional.

Entre a criacdo da SAP e o fim do Carandiru, 68 novos estabelecimentos prisionais
foram inaugurados. A Secretaria de Administracdo Penitenciaria, engquanto 6rgéo
autdbnomo e com racionalidade propria, embora influenciada pelo ordenamento da
Seguranca e sofrendo regulacdes da Justica, se consolidou como modelo de gestdo da
politica prisional, impulsionando a interiorizacdo das unidades prisionais, 0 que tomou
ares de politica publica e passou a representar uma das principais formas de presenca do
governo estadual em diversos municipios paulistas (SILVESTRE, 2012; MELO, 2014).

A destituicdo, no ano 2000, de Lourival Gomes do cargo de coordenador da
COESPE e a dissolucdo desta coordenadoria, por meio de uma reestruturacdo
organizacional que estabeleceu uma divisdo territorial e administrativa da SAP em cinco
coordenadorias regionais, deram ao Secretario Nagashi Furukawa a forca politica
necessaria para realizar mudancas significativas ndo apenas na gestao prisional, visando
a uma “nova racionalidade” administrativa, a partir da desjudicializacdo de
procedimentos decisorios, transferindo-os para o ambito administrativo, mas também na
politica penal brasileira, propondo e obtendo alteracGes legislativas na propria Lei de
Execucéo Penal (TEIXEIRA, 2009).

Entretanto, o expansionismo da SAP, a autonomizagdo de procedimentos, a

configuracdo e criagdo de carreiras penitenciarias, a mobilidade dos bondes*

470 termo refere-se ao veiculo de transporte de pessoas presas; é também a forma substantiva para
designar que uma pessoa foi transferida de unidade prisional.
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transportando as pessoas presas por todo o estado, muitas vezes em decorréncia do
arbitrio das autoridades prisionais, a precariedade das assisténcias e servicos penais, a
permanéncia da violéncia estatal intramuros, invisibilizada ndo apenas pelas muralhas,
mas pela propria desterritorializacdo das prisbes, a permanéncia da superlotacdo
provocada pelo encarceramento massivo e, sobretudo, a existéncia de diferentes formas
de acordos entre gestores prisionais e grupos criminais, alvo de constantes dentncias que
envolviam, inclusive, o ex-coordenador da COESPE, permitiram também o surgimento,

a guerra, a expansao e a consolidacéo do Primeiro Comando da Capital.

E sera o PCC o principal responsavel pela desativacdo do Carandiru, em 2002.
Tendo surgido em resposta a constantes violagdes de direitos e agressdes, o PCC
disseminou pelas prisGes paulistas um conjunto de principios e ideais que propde,
essencialmente, a unificacdo e o fortalecimento do crime para lutar contra a opressao do
Estado, consolidando-se como grupo hegemdnico no estado de S&o Paulo a partir de
diferentes estratégias de dominacao, que incluiram a neutralizagdo e a violenta eliminagdo
de adversérios, a incorporacdo de grupos menores e diversas formas de assisténcia a

familia.

Inicialmente negado pelo Governo de Sdo Paulo como forca de mobilizacédo da
populacéo prisional para enfrentamento ao Estado, o PCC tornou publica esta capacidade
ao promover, em 2001, rebelides simultaneas em 29 estabelecimentos penais, instalados
em 19 cidades diferentes. A publicizacdo desta forca trazia consigo a visibilizacdo de
outra dindmica instaurada nas prisdes de Sao Paulo: o compartilhamento crescente da
gestdo do cotidiano entre equipes dirigentes dos estabelecimentos prisionais e as
liderancas do crime.

A “nova racionalidade” proposta pelo Secretario Nagashi enfrentava ali seu
primeiro grande embate. Comentando o evento de 2001, Furukawa, em entrevista a Salla

e Miraglia (2008, p.2 4) assim se referiria a megarrebelido:

Acredito que a origem da megarrebelido de 18 de fevereiro de 2001, como também
dessa grande crise de maio de 2006, esta ligada ao PCC. N&o ha duvida alguma com
relacdo a isso. Em 2001, a rebelido aconteceu logo depois da transferéncia dos lideres
dessa organizacgdo criminosa para presidios mais rigorosos; e em 2006 foi a mesma
coisa. E claro que por tras disso existem os problemas com os servidores plblicos
coniventes, que procuravam dar regalias para determinadas liderancas criminosas
em troca de uma paz aparente. Eles foram sendo afastados pouco a pouco. Isso pode
ter tido alguma influéncia, mas o ponto que determinou mesmo essas duas crises foi
a movimentacdo da lideranga do PCC. Além disso, durante a minha gestdo ndo se
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fez nenhuma espécie de concessdo ao PCC. Pode ter havido uma ou outra concessao
na ponta, mas como atuacao de Governo, uma concessdo ao “partido”, a organizacao
criminosa como uma forma de manter a paz, isso hunca.

Com um grupo criminal que comprovara sua forga, enfrentando resisténcias
internas as “politicas ressocializadoras” que propunha implantar®®, enfrentando seguidas
dendncias de participacao de servidores da Secretaria em negocios do crime, e diante da
negativa repercussdo publica que a megarrebelido causara nacional e internacionalmente,
a resposta da Administragdo Penitenciaria aquele evento reproduziu as tradicionais

praticas instituidas nas politicas penais: o endurecimento do tratamento prisional.

Naquele mesmo ano, o estado de S&o Paulo instituiu, por meio de uma Resolucéo
da SAP, o Regime Disciplinar Diferenciado, constituindo em mais uma resposta punitiva
cuja principal finalidade seria a de “transmitir a ilusdo de que se estd fazendo algo,

independentemente de seus resultados em termos do esperado” (DIAS, 2011, p. 313).

Estas dindmicas de expansdo do aparato prisional, coexistindo propostas de
endurecimento e de melhoria do tratamento penal, de racionalizacdo do sistema e de
manutencdo de praticas corporativas e patrimoniais, de profissionalizacdo da
Administracdo Penitenciaria e de compartilhamento da gestdo do cotidiano, é que
permitem analisar o acontecimento de Jardindpolis mencionado no inicio desta secdo, o
que trouxe diversos desdobramentos, uma vez que 0s processos de expansao penitenciaria
paulista e de consolidacdo da autonomia administrativa da SAP foram acompanhados
pela expansdo do PCC e pela consolidacdo de seu papel na gestdo do cotidiano dos

ambientes de convivio em unidades prisionais.

O CPP Jardindpolis foi inaugurado em setembro de 2013, seguindo um modelo
arquiteténico originalmente concebido para a unidade prisional que trés anos antes fora
construida em S&o José do Rio Preto, quando a Secretaria de Administracéo Penitenciaria
desativou o Instituto Penal Agricola que existia naquela cidade. A partir de entdo, as

unidades de regime semiaberto paulistas passaram a seguir este modelo arquitetdnico, o

48 Nagashi levara para a SAP a proposta de implantacdo dos CRs em todo o estado, politica esta que,
conforme mencionado no inicio desta se¢do, jamais seria efetivamente implantada, sendo abandonada
apos sua substituicdo por Ferreira Pinto. Tal proposta, contudo, era resultado de sua experiéncia anterior
quando, como Juiz de Execugdes Criminais no interior paulista, comandara uma experiéncia considerada
bem-sucedida de transformacéo da Cadeia Publica de Braganc¢a Paulista num Centro de Ressocializacéo,
por meio da implanta¢do de um modelo de cogestdo com a APAC — Associagdo de Protecdo e Assisténcia
aos Condenados (TEIXEIRA, 2009). Antes de assumir a SAP, j& como juiz aposentado, aquela
experiéncia o levara a ocupar cargos na Secretaria de Seguranca Publica de Sdo Paulo e no Departamento
Penitenciario Nacional.
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qual inclui em sua construcdo a existéncia de amplos ambientes para a prestacdo das
assisténcias previstas na Lei de Execucédo Penal, em especial a oferta de educacdo e
atividades laborais.

Figura 1:foto de um Centro de Progressédo Penitenciaria.

Capacidade: 1080 presos

* Regime semiaberto;

+ Mais facilidade de ressocializagao;
« Oficinas de trabalho;

+ Salas de aula.

Fonte: sitio eletronico da SAP-SP.

O debate acerca da desativacdo do IPA de Rio Preto é bastante antigo e traz
controveérsias variadas. A SAP usa como argumento a mudanga no perfil da
populagéo prisional, que teria deixado de ser, como na década de 1950, de origem
rural e seria agora majoritariamente advinda de grandes cidades, o que justificaria
o fim de um estabelecimento cuja énfase ¢ dada na “recuperacdo pelo trabalho
agricola”. O governador de S&o Paulo, seguindo esse argumento, diz que o terreno
seréa cedido ao municipio para construgdo de um parque de educagéo tecnoldgica.
Na cidade, entretanto, o que se fala é que ha forte pressdo de um grupo
empresarial, ligado a um grande empresario local e que possui vinculos bastante
proximos com a elite politica de Rio Preto e regido, incluindo senador e varios
deputados, a fim de desativar o IPA como estratégia de valorizagdo do entorno,
uma vez que ha ali diversos loteamentos e condominios de alto padréo.
Internamente, porém, os dilemas sdo outros. O diretor da unidade, que possui
extensa experiéncia em administrar prisdes, reivindica o desenvolvimento de uma
nova planta arquitetnica para os Centros de Progressao Penitenciaria do estado,
pois as unidades deste perfil entdo existentes sdo de porte reduzido, quando
comparadas ao IPA, sendo também reduzidas suas areas administrativa e de
prestacdo de servigos e assisténcias. Para este diretor, a localizacdo onde esta

prevista a instalacdo do CPP de Sdo José do Rio Preto exige pensar num modelo
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arquitetdnico que permita oferecer atividades de trabalho e educacdo em
ambientes internos da unidade, uma vez que o estabelecimento ficara distante da
cidade, o que impede a locomocdo das pessoas presas para escolas ou empresas
externas. Para o Poder Judiciario local, que apoia o diretor, esta € uma medida
acertada, além do que a oferta de vagas de trabalho e educacdo em dependéncias
internas diminui o nimero de presos pela cidade, o que melhora a “sensagdo de
seguranga” e reduz os tramites judiciais de autorizagdo de saida, o que também
conta com a simpatia e apoio das forcas de seguranca. Ou seja: a construgéo de
uma nova unidade prisional e a ado¢do de um novo modelo arquiteténico, que
preserve a elevada capacidade de vagas — sdo previstas mais de 1000 vagas para
esta unidade — e a disponibilizacdo de ambientes amplos para administracao,
Servicos e assisténcias, e a adogdo de um modelo de gestdo que reduza as saidas
didrias de presos para a cidade, sdo demandas préprias da Administracéo
Penitenciaria que se concatenam com interesses comerciais e politicos da cidade,
além de acomodar percepgdes e interesses de outros 6rgdos do sistema de justica

criminal (Anotagdes em caderno de campo, maio de 2007).

N&o obstante sua caracteristica arquitetbnica e a existéncia de amplos e
especificos pavilhdes para a prestacio de assisténcias, diversos fatores*® concorrem para
que haja significativa distingcdo entre os principios que nortearam a adog¢ao deste modelo

de estabelecimento prisional e as praticas que nele sdo observadas.

No caso de Jardinopolis, aquela concepcdo que fundamentou o modelo
arquiteténico e funcional do estabelecimento prisional em Sdo José do Rio Preto foi
instrumentalizada para fazer da oferta de atividades de educacdo e trabalho novos
mecanismos de controle e vigilancia das pessoas privadas de liberdade. E como isto foi
feito? Utilizando-se dos proprios instrumentos de gestdo da politica prisional levados a

cabo pelo Estado de S&o Paulo.

Em maio de 2012, o Tribunal de Justica de Sdo Paulo deu inicio a implantacéo de

um programa denominado PUMA — Plano de Unificagdo, Modernizagéo e Alinhamento,

49 Dentre estes podem ser apontados a proeminéncia dos aspectos de contencio e disciplina, que se
mantém como heranca do enfoque da “seguranga” sobre a gestio prisional, a reduzida inser¢ao de
mecanismos de controle social sobre o sistema, em que pese a existéncia de normativos internacionais,
nacionais e mesmo administrativos da SAP acerca da atuacdo dos servidores publicos, a precariedade dos
processos educativos para a formacdo de gestores e, sobretudo, o revigoramento dos valores punitivistas
na sociedade brasileira do inicio deste século XXI.
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com o objetivo de promover, segundo informac®es institucionais,

a implantacdo de sistema informatizado Unico de controle de processos (Sistema de
Automacdo da Justica - SAJ) em todas as unidades judiciais do Estado, bem como a
ampliacdo do nimero de varas digitais, de acordo com critérios técnicos*.

Além da informatizagdo dos processos e de sua configuragdo como ‘“varas
digitais”, o PUMA propde-se a integrar diferentes procedimentos cartoriais €, com isso,
dar maior velocidade ao andamento dos processos judiciais. O objetivo, segundo um
operador do judiciario, ¢ “combater a classica morosidade do sistema processual

brasileiro” (Anotagdes em caderno de campo, junho de 2014).

Dois anos depois, Sdo Paulo inaugurou em Ribeirdo Preto o primeiro
Departamento Estadual de Execucdo Criminal - DEECRIM, 6rgdo criado no bojo do
PUMA, por meio da Lei Complementar 1.208, de 23 de julho de 2013, prevendo que “os
processos de execugOes criminais iniciados ap6s a vigéncia desta lei, de novos
executados, serdo processados exclusivamente no ambiente digital e distribuidos as
unidades regionais” (Art. 1°, §7°).

Naquele DEECRIM foram reunidas trés Varas de Execuc¢des Criminais, exigindo
uma atuacao conjunta de trés juizes de execucdo criminal, liderados pelo mais antigo
deles, uma vez que, segundo a lei de criagdo dos DEECRIMSs, o Juiz titular destes
Departamentos é designado pelo Conselho Superior da Magistratura, a quem cabe
também “vincular as unidades prisionais do Estado as Varas competentes para conhecer

das execucdes criminais” (Art. 1°, §4°).

Renomeado e ressignificado no interior das unidades prisionais, 0 DEECRIM
ganhou o simbdlico nome de “SuperVEC”, dada a promessa de garantir, de forma mais
agil, a concessdo de beneficios para 0s presos que cumprem penas nas unidades prisionais

de sua abrangéncia.

Entretanto, aquela promessa de agilidade foi transformada, no CPP Jardinopolis,
em instrumento de opressao, pois, segundo relato colhido junto a diversos sentenciados,
servidores da unidade os obrigavam a trabalhar e a estudar (a Lei de Execucdo Penal trata

o trabalho como dever, a educacdo como direito) para permanecer com 0 processo no

% Tribunal de Justica do Estado de S&o Paulo. Disponivel em http://www.tjsp.jus.br/Puma/. Acesso em
junho de 2014.
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DEECRIM, sob pena de ter sua execucdo transferida para a Vara de Execucdes Criminais

- VEC, supostamente mais morosa na concessao de progressao de regime e livramentos.

Em entrevista realizada com o Juiz titular do DEECRIM Ribeirdo Preto em maio
de 2015, ouvi que tal transferéncia da execuc¢do ndo era permitida, uma vez que a origem
dos processos incorporados no DEECRIM era, exclusivamente, o critério de “nova
execucao”, o que ndo permitia sua exclusdo do sistema daquele 6rgdo. No mesmo més,
membros da Defensoria Pablica de Ribeirdo Preto confirmaram, também em entrevista,
haver reclamacdes de pessoas presas e familiares quanto as ameacas realizadas pela
diretoria do estabelecimento prisional. O DEECRIM virou, para a dire¢cdo do
estabelecimento, um instrumento de controle e opressdo das pessoas presas, cOmo se

verifica no caso de Laercio®®.

Laércio é bacharel em Direito. Com idade em torno de 45 anos, os conhecimentos
trazidos pela formacao escolar foram se somando aqueles obtidos ao longo dos
anos de cumprimento de pena, em que buscou compreender os meandros dos
processos administrativos que implicam em facilidades ou dificuldades para o
andamento dos processos judiciais®’. Condenado por evasdo de divisas e fraude a
Receita Federal, Laércio é considerado, dentre a rapaziada, como um preso rico.
Empresario, possui advogado particular e esta no “lapso” para a progressao ao
regime aberto ou livramento condicional. E um “preso da paz”, descreve-me 0

funcionério que relata sua historia.

- Seu Laércio, no seu cadastro ndo constam informacdes sobre a frequéncia a

escola ou postos de trabalho na unidade de onde o senhor veio.
- Tem mesmo nao Sr(a). Eu ndo trabalhava e nem podia estudar.

- E, eu vejo aqui que o senhor ja possui curso superior. Fica mesmo complicado

estudar na prisdo. Mas e trabalhar, o senhor ndo quer?

- Sr (a), eu gostaria de trabalhar sim. E também gostaria de estudar. O que vocés

51 Nome ficticio.

52 Historicamente, mesmo que haja interrupgdes ou alteracdes em sua forma de funcionamento, as
unidades prisionais contam, de longa data, com presos que se dedicam a auxiliar a prépria administracao
na organizacao de procedimentos e de documentagdo administrativa que sdo apensadas aos processos
judiciais. Informacdes sobre contagem de tempo de trabalho e estudo, participagdo em projetos de
“reintegragdo social”, faltas disciplinares, dentre outras, sdo parte deste trabalho. Em muitas unidades este
setor € denominado “judiciaria”, muito embora trate-se, cOmo outros, de um setor ndo reconhecido
oficialmente pelo Estado.
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oferecem de trabalho laborterapico?

(Uma relagdo de “oportunidades” ¢ apresentada a Laércio. Vao de embalar
espetinhos de churrasco e rolos de papel aluminio a trabalhar na limpeza e
manutencdo da propria unidade prisional)

- Sinto muito Sr(a). N&o me interesso por nenhuma dessas vagas.

- Infelizmente, entdo, eu preciso que o senhor assine um termo manifestando que
ndo tem interesse em trabalhar ou estudar aqui na unidade. E uma exigéncia da
“SuperVEC”, pois os juizes estdo priorizando o atendimento nos processos de

quem estuda e trabalha para conceder os beneficios.

- Eu tenho uma duvida: se eu manifestar que ndo tenho interesse nas vagas de
trabalho e de estudo que estdo sendo oferecidas, a “unidade” também assina uma
declaracédo de que ndo me oferece ensino adequado ao meu nivel de estudo, nem

trabalho adequado as minhas aptid6es, como prega a LEP?

A reacdo de Laércio despertou ndo apenas o espanto da diretoria daquele
estabelecimento penal. Seus conhecimentos acerca de seus direitos, sua técnica
enxadrista de confrontar os procedimentos administrativos da “SuperVEC”,

potencializaram a raz&o punitiva que vige nas prisdes.

A primeira vista, a implantacio de medidas que visam a agilizar os procedimentos
burocréticos do sistema de justica deveriam tornar mais claros estes mesmos
procedimentos. Em consequéncia, a prépria sensagao de justica tornar-se-ia mais
perceptivel. A concessdo de beneficios aos presos que tenham obtido as
condicbes legalmente previstas tornar-se-ia mais rapida, uma vez que tais
condi¢des ndo estariam invisibilizadas em meio as pilhas de papéis e ao acimulo
de processos judiciais que podem ser observados nos cartérios de execucgdo
criminal. A “SuperVEC”, nesse sentido, deveria ser um instrumento para “dar
celeridade” ao andamento dos processos de progressao de pena, reconhecendo
dentre os presos aqueles que obtiveram as condicOes para tal e garantindo-Ihes os

direitos legais.

Entretanto, ndo € isso que a situa¢do de Laércio nos demonstra. E nem é essa
uma situagdo isolada. Escrevi n’outro momento (MELO, 2014) que a participacao

em atividades da chamada “reintegragio social®®” pode significar, na maior parte

%3 Grafo o termo “reintegragdo social” em modo disquotacional para reforgar as disjungdes entre seu carater
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das unidades prisionais paulistas, uma nova forma de puni¢do: enquanto 0s presos
que tiram cadeia recolhidos em seus raios passam 0s dias sem serem
incomodados pelos guardas, aqueles que vao a escola ou oficinas de trabalho séo
diariamente revistados e interpelados de modo pejorativo, quando ndo agressivo.

Dessa forma, a ressignificacdo sofrida pelas chamadas agdes de “reintegragio
social” no percurso entre a formulagdo das politicas prisionais e sua efetiva
operacionalizacdo no interior das unidades prisionais aponta que O

distanciamento entre a norma e as préaticas penais nao é mera casualidade.

No final de junho de 2014, a unidade prisional onde Laércio se encontrava passou
por um pequeno motim, que resultou na transferéncia de um ndmero ndo
divulgado de presos. Laércio, que tinha chegado ali fazia poucos dias e que ndo
se envolvera no motim, foi transferido para uma unidade de regime fechado

(Anotacdes de caderno de campo, agosto de 2014).

O que se percebe pelo exemplo € a habitualidade da utilizacdo de praticas de
silenciamento e proibicdes extra-legais como instrumentos de gestdo, havendo diversos
casos de ameacas e interdi¢cdes, inclusive por meio da transferéncia arbitraria de pessoas

presas. Por outro lado, no interior do estabelecimento prisional, o siléncio imperava.

Realizando visita ao CPP em dezembro de 2015, todo dialogo que tentei
estabelecer com alguma pessoa presa foi ostensivamente monitorado por algum
agente de seguranga, de modo a impedir qualquer tentativa de denuncia ou

reclamacdo por parte de qualquer pessoa.

Em duas ocasides, no entanto, este controle falhou: numa primeira, ao entrar na
sala de leitura existente na unidade, fui abordado com o questionamento sobre se
eu era “membro dos direitos humanos”, pois algumas coisas “precisavam ser
informadas”, disse-me um rapaz; na segunda, ao entrar sozinho num galpéo de
trabalho e perguntar a um trabalhador-preso 0 motivo de tanto siléncio naquele
ambiente, recebi a resposta de que “aqui o siléncio fala”, seguido de um gesto de
cabeca que sinalizava a presenca de um agente de segurancga observando da porta

do galpdo (Anotacdes em caderno de campo, dezembro de 2015).

normativo — ligado ao retorno das pessoas presas a liberdade civil em conformidade com as leis e regras
socialmente aceitas - e as realidades vivenciadas pelas pessoas egressas das prisdes. Esta discussao foi
tratada em Melo, 2014.
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Posteriormente, fui informado, por intermédio de um preso que trabalhava em
ambiente externo ao CPP, que seus dois colegas de carcere haviam sido castigados com

dois dias de recolhimento em cela disciplinar:

Sai daquela unidade com a sensacdo de que estava revisitando o Modelo Auburn,
segundo o qual todas as pessoas em privacdo de liberdade deveriam ser
submetidas a trabalho rigoroso e silencioso, sem que se permitisse qualquer
comunicacdo entre elas. Além disso, a fala da dire¢do do estabelecimento era de
que ali “todo preso trabalha”, contrariando dois dados de observacao imediata,
guais sejam, a ocupacao de um niimero excessivo de pessoas executando tarefas
que exigiriam um numero muito menor de trabalhadores (obviamente para
aumentar os indices de pessoas presas em atividades laborais), e a presenca de
dezenas de pessoas presas vagando pelo pétio central, sem acesso sequer aos
alojamentos, que permaneciam fechados durante todo o dia (AnotacGes em
caderno de campo, dezembro de 2015).

Também comum era a imposi¢do de outras obrigacfes ndo previstas legalmente,
como a adesdo a campanhas de vacinacdo que, em principio, sdo de participacdo

voluntéria, e a presenca em cultos ou cerimonias religiosas.

Em maio de 2017 ouvi o relato de um egresso do CPP Jardindpolis que narrou
situacdo bastante semelhante a de Laércio. Antunes, nome também ficticio,
estava presente no motim de setembro de 2016 e narrou sua versdo daquele
acontecimento ressaltando as praticas corriqueiras de servidores da unidade em
transformar “tudo que era nosso direito em opressdo”. Segundo Antunes, 0 motim
teve inicio quando um agente penitenciario, agressor contumaz de presos que
“ndo tinham protecdo”, entrou num dos alojamentos e passou a destruir diversos
pertences pessoais das pessoas presas, derramando, inclusive, o café que acabara
de ser servido. Ao se rebelarem, os presos ndo visaram fazer nenhum refém, mas
tdo somente destruir os ambientes da unidade prisional como estratégia para dar
visibilidade as condigdes de cumprimento de pena que eram praticadas

(Anotacdes em cadernos de campo, maio de 2018).

Por fim, e ainda mais motivador para o evento de setembro de 2016: o constante
desrespeito aos familiares das pessoas presas, permanecendo, como na maior parte das

unidades prisionais paulistas, os constrangimentos relacionados a entrada de itens de
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alimentacdo e higiene pessoal que o Estado é incapaz de fornecer adequadamente e,

sobretudo, a préatica da revista vexatoria.

Dessa forma, o que se observou foi que a direcdo daquele estabelecimento vinha
usurpando diversos direitos das pessoas privadas de liberdade e transformando-o0s em
estratégias de sobrepunicdo, com préaticas de silenciamento, proibicdes extra-legais,
ameagas ¢ interdi¢des. “Gostava de opressdo, agora aguenta”, foi a frase pichada num
muro central do CPP Jardindpolis, evidenciando que a gestdo local e o tratamento
dispensado aos homens encarcerados e seus familiares era o principal motivo da revolta

generalizada.

Voltando a janeiro de 2017, ano que comegou marcado por uma nova onda de
eventos de violéncia em diversos estabelecimentos prisionais, faz-se possivel estender a
analise sobre o CPP Jardinopolis e compreender como 0s acontecimentos daquela
unidade representam aspectos caracteristicos nao apenas da gestdo local, mas do modo de

operar as prisdes no estado de S&o Paulo.

E assim que na manhi do dia 24 de janeiro de 2017, presos do Centro de
Progressdo Penitenciaria 3 de Bauru, antigo Instituto Penal Agricola, ateiam fogo nos
pavilndes e empreendem uma nova fuga em massa, causando panico na cidade e
reavivando o debate sobre os motivos pelos quais, em S&o Paulo, as unidades de

semiaberto tornaram-se o novo lécus de ocorréncias de motins e rebelides.

Evidenciou-se nestes eventos que, diferentemente dos superlotados
estabelecimentos de regime fechado, onde existe nitida distingédo entre unidades de PCC
e de outros perfis de pessoas presas, a partilha dos mecanismos de gestdo das unidades de
semiaberto passara a ser disputada®, em parte em decorréncia da permanéncia das
praticas de opressdo que marcam a Administracdo Penitenciaria, em parte devido a
mudancas no modo de operacdo do Primeiro Comando da Capital no interior das unidades
com este regime de cumprimento de pena. “Agora os irmao disseram que a gente pode

virar aqui também”, relatou-me Marcos em agosto de 2016°°.

% |sso ndo significa que o PCC néo tenha maioria no controle das pessoas privadas de liberdade também
nas unidades de semiaberto. Ocorre que o controle da populacdo prisional ndo necessariamente significa
ter influéncia na gestdo dos ambientes prisionais. E essa disputa que esta em jogo, conforme dados de
observagdo e relatos de campo.

%5 Nome ficticio. Segundo este interlocutor, até entdo o entendimento do crime era de evitar confrontos
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Ao passo que nas unidades de regime fechado o Estado — enquanto feixe de
regulacdo das formas de circulagdo - caminha para a transferéncia total da gestdo dos
ambientes de convivio para 0 PCC — como sera mencionado a frente - nas unidades de
regime semiaberto este compartilhamento permanece em tensdo. E é exatamente nestas
unidades de semiaberto que a opressédo, como demonstram os relatos sobre Jardinopolis,
tem sido mais utilizada pelos gestores prisionais como estratégia de enfrentamento do

crime, gerando, como resposta, uma maior solidariedade entre as pessoas presas®®.

Os casos de Jardindpolis, Mococa e Bauru evidenciam que o controle exercido
pela Administracdo Penitenciaria, transformando direitos em mecanismos de opressao e
castigo, fez emergir um movimento de resisténcia e visibilizacdo desta tensdo. Relatos
colhidos junto a servidores destas unidades e egressos prisionais informam a existéncia
de grupamentos informais de agentes penitenciarios que tém como rotina a pratica de
diversas formas de violéncia®’, incluindo plantar artigos ilicitos em pertences pessoais de
presos ou seus familiares, constranger familiares no acesso a unidade em dia de visita e

ameacar forjar situacOes para regredir as pessoas presas ao regime fechado.

Essa explicacdo é reforcada pelos relatos de Bauru, segundo os quais a rebelido
teria iniciado quando um funcionario flagrou um preso usando um aparelho celular. E
sabido que a entrada de celulares em unidades prisionais é bastante comum; sabe-se,
também, que nestas situacles, em geral, uma pessoa presa assume a responsabilidade por
este crime, de modo que ndo ocorra punicdo coletiva (o que também é ilegal). Assim, uma
resposta desproporcional a uma ocorréncia tdo corriqueira somente se justifica se a
situacdo servir como estopim para dar visibilidade a outras praticas também corriqueiras
de opresséo, as quais, conforme outros relatos ouvidos, eram bastante comuns no CPP 3

de Bauru®e,

em regime semiaberto, uma vez que as pessoas ali encarceradas estdo mais préximas de obter a liberdade
civil, quando passam a devolver ao PCC os favores e protecdo recebidos durante o cumprimento de pena
em estabelecimentos prisionais. Porém, o entendimento teria mudado devido a situacéo de opressao
vivenciada nestas unidades, bem como a convivéncia com pessoas presas consideradas neutras — sem
vinculo ou participacdo no PCC. O relato de Antunes, em maio de 2018, reforcou este entendimento
acerca dos eventos: “o CPP tinha muito cara que ndo sabia o proceder”, disse-me, afirmando que apesar
da presenca do Comando na unidade, havia diversos presos que nao pertenciam a nenhum grupo criminal.
%6 Apos a contencgdo do motim em Bauru, ao entrar para fazer a contagem dos presos, policiais se
depararam com a palavra “opressdo” escrita com lengois no gramado da unidade.

57 A existéncia destes grupamentos em unidades de regime fechado ja fora relatada em Melo, 2014.

58 No relato de Antunes, os mesmos servidores que motivaram o motim em Jardinépolis encontravam-se
em Bauru, para onde haviam sido transferidos ap6s o evento de 2016.
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Assim, pode-se dizer que os eventos de Jardindpolis, Mococa e Bauru séo, e ao
mesmo tempo ndo sdo, acontecimentos isolados. S&o isolados & medida que ndo seguem
um padrdo ou comando superior que ordene rebelides em unidades de semiaberto, sendo
disparados a partir de ocorréncias locais. Mas se encontram conectados, uma vez que
visibilizam processos de resisténcia que tém como foco denunciar e enfrentar as diversas

formas de violéncia estatal.

A tensdo percebida nas unidades de regime semiaberto de S&o Paulo desde meados
de 2016 coexiste com a “paz” encontrada nos estabelecimentos de regime fechado, nos
quais, quase duas décadas depois da fundacdo do PCC, pode-se dizer que had um
compartilhamento entre o Estado e o grupo criminal, 0 que permite a manutencdo dos
planos de expansao do aparato prisional paulista. Este compartilhamento, por seu turno,
¢ alimentado por dois processos, a saber, uma auséncia ostensiva e uma presenca perversa
do Estado.

Temos, de um lado, a permanéncia do crescimento ininterrupto do nimero de
unidades prisionais, representando uma politica de desenvolvimento regional e geracdo
de trabalho e renda em regides do estado com pouca presenca de outras politicas publicas.
Esta expansdo promove, para fora das muralhas das prisdes, um desenvolvimento
assentado numa cultura de criminalizagdo, por meio da producdo do criminoso como
inimigo publico a ser combatido e/ou eliminado. E internamente a presenca do Estado
age para reforcar a cisdo entre garantia de direitos e seguranca prisional, aumentando 0s
niveis de tensdo entre quem esta privado de liberdade e quem trabalha nas prisdes, sendo
as principais inovacdes geradas pela gestdo prisional paulista desde a consolidacéo do
PCC, acriacdo do GIR — Grupo de Intervencdo Rapida e dos AEVPs - Agentes de Escolta
e Vigilancia Penitenciaria, dois grupamentos especializados que reforcam as praticas
militarizadas na gestdo prisional (SILVESTRE, 2016).

Por outro lado, e sendo-lhe complementar, no interior das prisbes temos as
auséncias de ambientes para execucdo das assisténcias, auséncia de servigos sociais
basicos previstos em lei, auséncia de equipes técnicas e de politicas publicas voltadas para
as pessoas privadas de liberdade. Estas auséncias, no dia a dia, sdo operadas
ostensivamente por meio da criacdo de privilégios, de modo que poucas pessoas
conseguem acesso a tudo aquilo que é restrito, como uma vaga de trabalho ou atendimento

médico. E esta gestdo dos privilégios tambem sera operada, no dia a dia, pelo PCC, que
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cumpre a funcdo de regular as relacées nos ambientes de convivio, ao passo que o Estado

se beneficia exatamente desta “ordem” que ¢ regulada pelos grupos criminais.

Esses modos de operar as prisdes se traduzem em comportamentos e decisdes
cotidianas, que podem ser expostos em dois exemplos. O primeiro, que registrei em
caderno de campo (MELO, 2014, p. 84), é a fala de um diretor de seguranca e disciplina
de uma penitenciéria, no ano de 2005:

aqui ta tudo sob controle, mas sob controle dos cara. Pra manter a ordem é assim: a
gente finge que ta no controle e os caras fazem o controle deles Ia dentro. S6 que o
ladr&o sabe que se aprontar alguma, a gente vai com tudo I& pra cima deles.

Dez anos depois, estes procedimentos se tornam ainda mais necessarios, conforme

relato que pude coletar de um ex-diretor geral de presidios:

A automacdo das unidades significara o passo fundamental para consolidar o modelo
de depdsito de gente: com ela, os guardas ndo entrardo nos raios exceto que haja
alguma situacdo de necessidade. Com isso, 0s presos ganham ainda mais a
administracéo destes espacos (AnotacGes em caderno de campo, junho de 2015).

Assim, se em termos gerais é o Estado quem controla os fluxos de entrada e saida
nas prisoes, de transferéncias de presos, de acesso aos servigos e assisténcias por meio da
limitacdo de vagas, no cotidiano o que ha é um processo gradual e continuo de entrega de
gestdo dos ambientes de convivio das unidades prisionais para grupos criminais, sem a
qual ndo seria possivel manter tanta gente encarcerada em ambientes com superlotacéo e

com tal escassez de servidores e servigos.

A racionalizacdo da gestdo prisional, segundo o modelo paulista, baseia-se,
portanto, num conjunto de dindmicas que sinalizam sua governamentalidade: um quadro
de pessoal proprio, configurando uma burocracia penitenciarista, que agencia saberes e
praticas especificos de seu eixo de atuacdo, embora mantendo a heranga da supremacia
de procedimentos de contencgdo e disciplinamento tipicos das forcas de seguranca que
operavam as prisdes até meados do século XX; um Orgdo gestor autdbnomo e
independente, com instancias descentralizadas, sistema de nomeac&o por apadrinhamento
e interdependéncia na ocupagdo dos cargos de direcdo e chefia e forte precarizagdo das
instancias operacionais dos servigos penais; uma expansdo massiva do numero de
estabelecimentos prisionais e de pessoas encarceradas, desterritorializando e
interiorizando o aparato prisional; uma presenca perversa externa - difundido uma cultura

de criminalizagcdo nos territorios em que se instalam esses estabelecimentos - e
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internamente — com praticas de abusos e criacdo de privilégios; uma auséncia ostensiva
na garantia de direitos e cumprimento da legislacdo, promovendo, nos ambientes

prisionais, o compartilhamento da gestéo do cotidiano.

Como resposta aos eventos que inauguraram o ano de 2017, o Governo Federal
anunciou uma série de medidas que, em ultima instancia, representam a Federalizacédo
deste modelo implantado em S&o Paulo®. Analisar esta perspectiva de federalizagdo é
algo que pode ser realizado a partir da compreenséo dos diferentes ordenamentos que

produziram, desde o século X1X, a configuracdo do dispositivo penitenciario brasileiro.

Até este momento, procurei demonstrar as imbricacdes entre agenciamentos dos
ordenamentos da Justica e da Seguranca na conformacéo das dindmicas contemporaneas
do aparato prisional, cuja experiéncia paulista, ndo apenas ao fomentar modelos —
administrativos, juridicos e legais - de gestdo da politica penitenciaria, mas também ao
permitir o surgimento e a consolidacdo do Primeiro Comando da Capital, serad
fundamental para compreender a emergéncia da burocracia penitenciarista no ambito

nacional.

Percebe-se que as politicas de seguranca publica, baseadas no policiamento
ostensivo da Policia Militar e no continum de sua seletividade ao longo de todo o sistema

de Justica Criminal, influenciaram todo o modo de conceber e gerenciar as prisoes.

Por isto, no capitulo seguinte busco realizar uma analise histérico-institucional
que tem por finalidade contribuir para a compreensdo dos processos de emergéncia da

gestdo prisional e de sua centralidade na expansao do aparato prisional brasileiro.

%9 Dentre as medidas estavam o antincio de construcdo de cinco novas penitenciarias federais, a aquisigao
de novos armamentos e equipamentos de inspecao e de vigilancia eletronica, a criacdo de um grupo nacional
de intervencéo penitenciaria e o lancamento de um Plano Nacional de Seguranca Publica (disponivel em
http://www.justica.gov.br/noticias/plano-nacional-de-seguranca-preve-integracao-entre-poder-publico-e-
sociedade/pnsp-06jan17.pdf) bastante criticado pelos principais centros de pesquisa e de formulagdo de
politicas de seguranca, tais como o Centro de Estudos de Seguranca e Cidadania
(http://www.ucamcesec.com.br/) e 0 Forum Brasileiro de Seguranca Publica
(http://www.forumseguranca.org.br/) .
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CAPITULO II: Ordenamentos da politica prisional brasileira

As dindmicas de controle e de producéo do crime e dos criminosos em tempos de
hiperencarceramento, conforme vistas no capitulo anterior, podem ser analisadas a partir
do protagonismo desempenhado pelo estado de S&o Paulo, seja no que tange a expansao
do aparato prisional, seja com relacdo a influéncia paulista para a formulacdo de seus
arranjos normativos, legais e operacionais, 0 que, por sua vez, nao significa, como foi
destacando anteriormente, que 0s processos observados neste estado tenham se

reproduzido, linear e repetitivamente, em todo pais.

Tampouco significa que o encarceramento em massa seja um fenémeno exclusivo
do Brasil, sendo a prdpria literatura de referéncia para sua analise no contexto nacional

fortemente influenciada por obras que abordam este fenébmeno em outras localidades.

N&o obstante, se a seletividade penal — mesmo que sobre diferentes grupos
populacionais — e 0s usos intensivos e variados da prisdo séo fenbmenos comuns em
diferentes contextos internacionais, uma analise de longo prazo dos processos de
constitui¢do do dispositivo penitenciario brasileiro permite encontrar as particularidades
dos fatores que constituiram os modos como, aqui, sdo concebidas e operadas as politicas
prisionais. Nesta analise, um olhar para as forcas em disputas em diferentes momentos da
historia nacional permite encontrar os fatores que, por tensdo e acomodagdo, concorreram
para configurar aquele dispositivo penitenciario, constituindo o que esta aqui denominado

como ordenamentos da politica prisional brasileira.

O capitulo a seguir busca descrever esses ordenamentos, tomando-os a partir de
uma exegese da literatura acerca da punicdo e da priséo no Brasil e atualizando-os face
as dinamicas prisionais contemporaneas pesquisadas empiricamente em diferentes

localidades do pais.
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1. Daregeneracao a modernidade penal no Brasil

Rio Preto também perdeu o Coutinho Cavalcanti
Morreu o Doutor Jafét, outra figura importante
Nas aguas do Rio Turvo cinquenta e nove estudantes
Meus Deus tenha piedade defenda nossa cidade
E também seus habitantes

Rio Preto de Luto.
Cancdo de Joaquim Moreira e Zé Matéo
Década de 1960

Em 1841, uma Comissdo de Visita as prisdes e estabelecimentos de caridade,
instancia que fora concebida pela Lei Imperial de 1828, apresentou a proposta de
fundacéo do Systema Penitenciario como forma de combater as violagbes promovidas
pelo Estado sobre as pessoas encarceradas, apontando como principais deficiéncias das
cadeias provinciais herdadas do periodo colonial, a ‘“superlotacdo, alimentagao,

promiscuidade, falta de higiene” (SALLA, 1997, p. 37).

Neste debate de constituicdo deste Systema, as Casas de Corregédo surgiram como
resposta ao problema da criminalidade. Sua histdria, entretanto, ja dava mostras de como
saberes e praticas estruturados em diferentes concepgdes penais convivem e se articulam
ao longo da aplicacédo das penas e da configuracdo do dispositivo penitenciario no Brasil.
Assim, no momento de concepcéo das Casas de Correcdo, cujo primeiro estabelecimento
inaugurado, em 1850, serd a Casa de Correcdo do Rio de Janeiro, esta tensdo ja estava

posta:

As disposi¢des sobre o funcionamento do estabelecimento, o tipo de trabalho, sua
rotina e disciplina eram encarados como essenciais para que a pena pudesse atingir
os alvos regenerativos desejados. As autoridades policiais confiou-se a tarefa de
determinar alguns dos aspectos do funcionamento das prisdes (formas de inspecao,
sistema de classificagdo, castigos disciplinares...). Aos governos provinciais, e,
portanto, por decisdo local, coube a escolha do regulamento a ser seguido, como por
exemplo na Casa de Correcéo do Rio e na de S&o Paulo, para as quais se escolheu o
modelo auburniano (SALLA, 1997, p. 30, grifos meus).

Numa sociedade ainda marcada por um modo de producéo escravista, 0 modelo
de Auburn - baseado no isolamento noturno e no trabalho coletivo, porém silencioso,
durante o dia - apresentava a suposta resposta para a degeneracao que conduzia ao crime:
os desvios dos valores cristdos e da hierarquia social seriam combatidos pelo trabalho

silencioso em grupos e pelo isolamento noturno, uma vez que o crime era compreendido
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como um desvio das normas morais e religiosas que deveriam dar a cada individuo o seu

lugar na sociedade:

Ao afastamento do criminoso da orientagdo e do caminho tracado pela religido
competia a Casa de Correcdo intervir e tentar recompor a sorte daquele que havia
perdido a graca divina. O principal artifice desta obra era o capeldo. A instrucdo, o
isolamento, o trabalho, a disciplina eram coadjuvantes neste cenario, onde a religido
ocupava o papel principal (SALLA, 1997, p. 46).

Percebe-se que a configuracao brasileira para as prisdes inspiradas no modelo de
Auburn ja trazia em si a confluéncia de diferentes ordenamentos: por um lado, aos
governos provinciais coube definir o modelo de instituicdo punitiva adotado;
internamente, porém, as praticas institucionais decorriam dos ensinamentos e definicdes
das autoridades policiais, num momento histérico em que ainda predominava a punicéo
de carater privado. Por seu turno, as finalidades da pena entrelagavam, como linhas de
forca de um dispositivo em construcdo, Justica e Religido, sendo ambas determinadas

pela perspectiva da correcdo religiosa de matriz catdlica.

A época de sua implantacdo, as Casas de Correcdo ndo eram o0 Unico
estabelecimento destinado ao ajustamento dos “infelizes e desgragados que incumbia a
Caridade Crista atender” (SALLA, 1997, p. 45), havendo ainda os colégios de pobres e
orfaos, o Hospital de Caridade e a Roda de enjeitados. A Casa de Correcao, por seu turno,
seria o local para onde deveriam ser enviados 0s presos condenados a prisao e a prisdo
com trabalho, ndo substituindo a existéncia das antigas cadeias, que permaneceriam sendo

locais de confinamento de individuos submetidos a outras penas.

N&o obstante, desde o surgimento das Casas de Correcdo a concep¢do daquele
Systema Penitenciario ja trazia consigo uma série de inconsisténcias, que iam da
inadequacao entre as realidades locais e 0 modelo estrangeiro que as inspirara, dadas as
diferencas sociais e culturais que normatizavam o controle do crime em cenarios bastante
distintos, passando pelo fato de que a implantacéo das Casas de Correcéo as transformara
em unidades de exce¢do num complexo de estabelecimentos que continuava
predominantemente constituido pelas cadeias originarias do periodo colonial. Além disso,
a escassez de investimentos e recursos de toda a ordem para promover a promessa
ressocializadora da Casa de Correcdo, sobretudo a prisdo com trabalho, e os
descompassos entre as concepgdes norteadoras do Systema Penitenciario, seus

regulamentos e as préaticas operadas no interior dos estabelecimentos, tornavam inviavel
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o0 alcance da prometida regeneracdo dos criminosos, caracterizando o aparato prisional
como um dispositivo voltado, sobretudo, para o controle social. Dessa forma, 0 modelo
adotado promovia a acomodacdo de forgas e interesses, cujas promessas pouco se

aproximavam dos reais interesses praticados naquele modelo punitivo:

No Brasil, a permanéncia tanto da escraviddo como da monarquia impedia, quase
por defini¢cdo, a implementacdo de regimes punitivos que visavam a formacao de
cidaddos virtuosos (...) estruturas sociais e raciais altamente estratificadas
constituiam o pano de fundo das tentativas por implementar a reforma penitenciaria.
(...) O que atraiu as autoridades do Estado para o modelo penitenciario ndo foi a
promessa de recuperar 0s criminosos por meio de mecanismos humanitarios, e sim
a possibilidade, muito mais tangivel e realizavel, de reforcar os mecanismos de
controle e encarceramento ja existentes (AGUIRRE, 2009: p. 45).

Se havia a acomodacdo de forcas distintas em torno do debate sobre o Systema
Penitenciario, ndo menos importantes eram as disputas pela sobredeterminacdo no
funcionamento do aparato de controle social, 0 que permite encontrar disputas intrinsecas
a cada um dos ordenamentos. Primeiramente, linhas de forca relacionadas a Seguranca ja
traziam embates internos desde a primeira metade do século XIX, que, marcada por
profundas mudancas politicas, com a abdicacdo do Imperador Pedro | (1831), o periodo
de Regéncia (1831 a 1840) e a proclamacdo de Dom Pedro Il (1840), apresentava

constantes manifestacGes de insubordinacdo das forcas armadas, levando a criagdo

por iniciativa do Regente Feij6, da Guarda Nacional (18 agosto de 1831),
organizacdo paralimitar, ndo remunerada e subordinada ao Ministério da Justica.
Com ela, foi adotada uma série de medidas restritivas ao Exército, como a
autorizacdo ao governo para demitir cabos e soldados, a suspensdo de promocdes e
também do recrutamento. Ja a Guarda Real foi substituida pelo Corpo de Guardas
Municipais Permanentes, criado por lei de 15 de outubro de 1831 (NUNES, 2018, p.
91).

Por este motivo o governo imperial buscou estabelecer um corpo de policiamento
responsavel tanto pela garantia da ordem politica, quanto pelo controle social da
populacéo:

Nesse periodo o Corpo de Guardas Municipais ainda era formado por voluntérios,
mas exigia que seus membros comprovassem idoneidade moral. Tendo como
atribuicdo garantir a ordem interna e auxiliar a Justica, a organizacdo acabou
assumindo um carater hibrido, capaz de garantir o controle social ao mesmo tempo

em que se submetia integralmente ao controle direto dos presidentes das Provincias
(NUNES, 2018, p. 92).

Em decorréncia destes processos, a segunda metade do século XIX evidenciaria

disputas proprias do ordenamento da Justica, no qual se manifestava um novo ciclo de
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preocupac0es a respeito da criminalidade e das formas de seu enfrentamento, e, mais uma
vez, tensionamentos e acomodac0es de diferentes concepgdes marcariam a configuragéo

da politica prisional.

Estes tensionamentos foram identificados a partir das disputas entre a
criminologia positivista e o direito classico liberal. Ao passo que este compreendia 0
individuo como sujeito dotado de livre-arbitrio, que conduzia sua vida conforme escolhas
livres e racionais, sendo o criminoso um individuo que escolhera agir de modo egoista e
contra a vontade da maioria da sociedade, a qual se expressava por meio das leis, 0s
positivistas dedicavam-se a desenvolver normas e avalia¢es dos individuos com base em
determinaces bioldgicas, raciais e ambientais, compreendendo-os como produtos destas

determinagdes.

Assim, diversas criticas passam a ser realizadas ao funcionamento das Casas de
Correcdo. Em primeiro lugar, conquanto fossem estabelecimentos repletos de regras —
oriundas das forcas da Justica — quanto aos tipos criminais que nelas deveriam ser
encarcerados, quanto a separacao por géneros, a manutencao das condi¢des de higiene,
os horarios e formas de disciplinamento, dentre outros aspectos -, as Casas de Corre¢édo
ndo conseguiam superar as situacdes de violéncia, insalubridade e arbitrio que eram

comuns nas antigas cadeias, resultantes das préaticas tipicas das for¢as de seguranca.

Além disso, seu funcionamento estava sempre a mercé da discricionariedade de
seus dirigentes e, no dia a dia, transferéncias, locais de detencdo, castigos e isolamentos,
eram muitas vezes decididos segundo o entendimento do administrador, o que, ao longo
da historia, levara a naturalizacdo da ideia de que cada estabelecimento tem o perfil de

seu diretor, sendo o personalismo uma marca da gestéo prisional. Dessa forma,

mesmo com todo possivel cerceamento ao arbitrio da autoridade do administrador,
0 que se tem com frequéncia é a direcdo do estabelecimento desfrutar de um poder
guase pleno nos assuntos internos (SALLA, 1997, p. 52).

Criticas também eram levantadas pelas forcas de seguranca — representadas pelo
chefe de Policia - e pelo sistema de Justica — entdo localizado na figura do juiz municipal,
0s quais, apesar de todos os regulamentos e previsdes que haviam sido instituidos pelo
Codigo Penal de 1830, quando se concebera a criagdo das Casas de Correcéo,

frequentemente entravam em conflito:
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Em fevereiro de 1868, documentos apontam que um preso foi transferido da Casa de
Correcdo para a cadeia por ordem do juiz municipal. Porém, num oficio, o chefe de
Policia mostra a inconveniéncia de se remover aquele preso para a Cadeia e que 0
seu lugar deveria ser a Corregéo por causa de sua indisciplina (SALLA, 1997, 81).

Por fim, as Casas de Correcdo ndo supriam a demanda pela “regenera¢ao dos
criminosos”, fosse porque boa parte das pessoas encarceradas permanecia nas cadeias, ao
mesmo tempo em que, nas Casas de Correcdo, poucas eram as pessoas absorvidas nas
atividades de disciplinamento pelo trabalho, fosse porque o isolamento noturno, seguido
de um laborioso dia em siléncio, eram apontados como insuficientes para disciplinar
individuos que, na perspectiva do cientificismo positivista, carregavam fortes efeitos das
determinacbes que os produziam, 0 que exigia um conjunto de intervencGes técnicas

voltadas para cada tipo de patologia que caracterizava um criminoso.

Portanto, fazia-se necessario adotar um novo modelo de politica prisional que
permitisse, a partir de minucioso estudo dos comportamentos e caracteristicas individuais
dos criminosos, desenvolver o tratamento adequado para sua reabilitagdo. O positivismo
criminoldgico traria para o debate acerca das penas, dos crimes e criminosos e, por

consequéncia, das prisdes, novos feixes de conformacéo para o dispositivo:

A preocupacdo em criar quadros de referéncia classificatérios levou as teorias
criminolégicas positivistas a procurar nos aspectos raciais, fisicos e sociais, 0s
motivos para compor uma hierarquizacdo entre os individuos que permitisse, ao
mesmo tempo, uma explicacdo do comportamento criminoso (SALLA, 1997, p 16).

Num contexto de afluéncia de massas populacionais para as cidades, com “ordas
de libertos que supostamente vagavam pelas cidades a furtar e rapinar” ®°; com fazendas
em situacdo de “solidao e desterro”, onde “proprietarios e suas familias agora eram
obrigados a trabalhar dia e noite”; com a ameaga a ordem gerada pelo nivelamento, de
um dia para o outro e pela letra da Lei, de todas as classes sociais, provocando um
“deslocamento de profissdes e de habitos de consequéncias imprevisiveis”; enfim, num
contexto marcadamente aterrorizante para a elite econdmica, politica e intelectual do pais,
a producéo da ordem, e portanto, do criminoso, exigira novas estruturas de controle social,

reacomodando as forgas que influenciavam as politicas criminal e prisional.

Assim, a perspectiva da regenera¢do do individuo por meio da doutrinacgao cristd,

da reflexdo e do trabalho contido, cedera espaco a moderna intervencdo da ciéncia

60 Todas as expressdes grafadas entre aspas nestes paragrafos foram extraidas por CHALHOUB (2012, p.
67) dos Anais da Camara dos Deputados, de 1888.
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criminologica, o que ndo excluira as tradicionais influéncias da Igreja, da Caridade e da

assisténcia.

Este debate, que perdurard até o quartel inicial do século XX, estava
consubstanciado no Codigo Penal de 1890, que apesar de incorporar uma perspectiva
liberal, igualando a todos sob a lei e representando a ado¢do do pensamento criminoldgico
moderno no Brasil, além de estar alinhado com o fim da escravatura, seré caracterizado
pela influéncia da criminologia positivista, 0 que permitird reproduzir as diferencas do
tratamento penal ja instituidas desde a coldnia, alocando-as agora sob a forma de uma
justificacao cientifica.

As elites republicanas no Brasil, desde o principio, manifestam grande desconfianca
diante da possibilidade de a maior parte da populacdo contribuir positivamente para
a construcao de uma nova ordem politica e social. O novo regime republicano, longe
de permitir uma real expansdo da participacdo politica, ird se caracterizar pelo seu

aspecto ndo-democratico, pela restricdo da participacdo popular na vida publica
(ALVAREZ, 2006, p. 142).

O cientificismo positivista, que reunia sob seu crivo desde membros das forcas
armadas, em especial do Exército, passando por médicos, criminologistas, juristas e
membros das forgas publicas de seguranca®, promovera diversas acomodagdes de
concepcdes distintas — como a permanéncia das justificagdes cristds e os apontamentos
de cunho racial. Assim,

as politicas de Estado, influenciadas pelo positivismo, compartilhavam, entre outras
coisas, um mesmo impulso para a busca de solucdes cientificas aos problemas
sociais, uma férrea confianca na superioridade dos modelos ocidentais e, de modo
mais ambiguo, uma crenca na natureza hierarquica das divisdes raciais (AGUIRRE,
2009, p. 54).

A abolicdo da escravatura em 1888 dera forca a esta perspectiva, fazendo com que
o mundo do trabalho e, por complementariedade, a vadiagem, a ociosidade, a propriedade,

a pobreza e a criminalidade, passassem a ocupar a centralidade dos debates politicos:

Com a libertacéo dos escravos (...) o problema que se coloca é de que o liberto, dono
de sua forca de trabalho, torne-se um trabalhador (...) Por um lado, esse problema
tinha um aspecto pratico que se traduzia na tentativa de propor medidas que

61 Ver-se-a adiante — A formagcao da burocracia brasileira — que este corpo de profissionais corresponde a
proto-burocracia nacional, cuja diversidade enquanto fracdo de classe — uma vez que composta tanto por
membros da elite oriunda dos periodos colonial e imperial, como por representantes de uma nova elite
que vinha surgindo na esteira da urbanizacdo — e cujos lacos com as elites politicas que dominavam os
cargos publicos e suas formas de atuacdo, serdo fundamentais para configurar as gramaticas da politica
nacional, tendo como elementos constitutivos a pratica de acordos extra-oficiais e de acomodacdes de
interesses e visdes de mundo.
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obrigassem o individuo ao trabalho. Por outro, era preciso também um esforgo de
revisao de conceitos, de construcdo de valores gque iriam constituir uma nova ética
do trabalho (CHALHOUB, 2012, p. 65).

Inserida neste debate, a configuracdo da politica prisional brasileira no século XIX
estard relacionada a um projeto societario que tinha por finalidade “moralizar o individuo

pelo trabalho”:

Era preciso incutir nos cidadaos o habito do trabalho, pois essa era a Unica forma de
regenerar a sociedade, protegendo-a dos efeitos nocivos trazidos por centenas de
milhares de libertos (...). Dentro deste espirito, 0 projeto prevé que 0s 0Ciosos serdo
conduzidos a col6nias de trabalho, com preferéncia para atividades agricolas, onde
serdo internados com o objetivo de adquirir o habito do trabalho (CHALHOUB,
2012, p. 71).

Os ociosos, 0s negros libertos, os mesticos, as pessoas pobres, 0s imigrantes néo-

adaptados:

O universo ideoldgico das classes dominantes brasileiras na agonia do Segundo
Reinado e, depois, durante a Republica Velha parece estar dividido em dois mundos
gue se definem por sua oposicdo um ao outro: de um lado, hd 0 mundo do trabalho;
de outro, ha o da ociosidade e do crime (CHALHOUB, 2012, p. 78. Grifo meu).

A aparente divisdo possui funcdo claramente ideoldgica, uma vez que elites,
trabalhadores, vadios e criminosos fazem, afinal, parte de uma mesma construcéo
societaria, na qual os privilégios e as punicdes possuem o mesmo sentido, qual seja, o de

manter desiguais aqueles que a formalidade da lei igualara.

Nessa divisdo ideologicamente construida, o mundo do trabalho, portanto, ndo
tera como seu avesso 0 mundo da ociosidade; esta sera qualificada negativamente tdo
somente quando estiver relacionada a mendicancia, a indigéncia, de modo a assegurar
que a ociosidade, quando advinda da riqueza e da propriedade, seja vista como valor e
almejada pela classe dos trabalhadores. O avesso, portanto, € o mundo do crime
(RAMALHO, 2002), um estrato social formado por vagabundos, arruaceiros, pessoas de
moral duvidosa, preguigosas e miseraveis. A esta “classe perigosa”, a politica criminal
implementara, com nova roupagem, 0s mesmos instrumentos de intervencdo e controle:

0s saberes criminais e prisional.

Entre disputas e acomodacfes, o0 moribundo Império buscava instituir uma
primazia do sistema de justica sobre as forgas da seguranca publica que, entdo, lhe
ameacavam. Restringindo estas forcas as fungdes de policiamento e prisdo, todo o

processamento criminal passou a se dar no ambito do judiciario:

A reforma do judiciario ocorrida em 1871 expressava mais uma faceta das contendas
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entre liberais e conservadores que ocuparam o cenario da politica do Império. O
Codigo de Processo Criminal, de 1832, havia consagrado as teses liberais de nédo-
centralizacdo e de valorizacao dos institutos judiciarios em detrimento dos policiais.
(...) A'lei de dezembro de 1841, que consagrou a vitoria das correntes conservadoras,
promoveu forte centralizacdo e a retirada da participacdo popular nos assuntos
judiciarios (...) Com a reforma de 1871 (...) os liberais conseguiam reverter alguns
aspectos da lei de 1841 (SALLA, 1997, p. 92).

A separacdo de papeis e responsabilidades instituido no Cadigo visava a bloquear
o arbitrio das autoridades policiais na execugdo das penas; por outro lado, garantia
estratégias mais efetivas de controle da vida urbana, destacando os agentes das forcas de
seguranca para a atuacdo em areas identificadas como de maior incidéncia criminal. N&o

obstante, como destaca Souza (2006, p. 67), ja nesta epoca

A policia usava as informagdes sobre criminosos habituais ou reincidentes para
efetuar novas prisdes e, eventualmente, para aumentar as chances de condenacao.
Evidentemente, certos grupos eram mais “policializaveis” do que outros.
Anarquistas, ex-escravos, trabalhadores ocasionais, bébados e prostitutas, ou seja,
pessoas em situagdo social precéria sofriam a a¢do constante da policia.

Ao mesmo tempo, 0s saberes policiais e da gestdo prisional ganhavam importancia
no debate politico. Chefes de policias emitiam relatérios apontando prioridades de
atuacéo e pontos de vista acerca das causas da criminalidade e da inseguranga; diretores
de cadeias e das Casas de Corregdo assumiam papel de relevancia na formulacdo de
propostas para a reforma prisional. E ambos ocupavam funcdo de destaque no “reforgo
dos valores fundamentais da ética do trabalho capitalista” (CHALHOUB, 2012, p. 87),
fosse pela afirmacdo de uma gramatica do controle social, que identificava quem eram os
vagabundos, criminosos, pessoas perigosas; fosse pela influéncia na construcdo das
criticas ao sistema prisional e na reafirmacdo da relevancia do disciplinamento pelo
trabalho. Justica e Seguranca, dessa forma, tensionavam a producdo do crime e do
criminoso e, uma vez mais, os saberes operacionalizados na rua influenciavam os modos
de lidar com as prisdes, cujos administradores também propunham pitorescas

categorizagdes dos “tipos criminosos” (SANT’ANNA, 2009).

O ocaso do Império e o periodo final do século XIX, entdo, serdo determinantes
para a configuracdo da politica prisional brasileira no inicio do seculo XX, cujos fatores
preponderantes serdo construidos a partir da experiéncia e do debate paulista, de onde
surgiriam relatérios apontando os problemas do modelo prisional vigente, incluindo
criticas ao arcabougo legal — desde os tipos de penas definidos no Cédigo Penal, suas
formas de execucdo, a situacdo calamitosa das cadeias, a inutilidade da pena simples e a

insuficiéncia das Casas de Correcdo para o cumprimento da pena com trabalho, a
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inadequacdo do presidio federal de Fernando de Noronha, onde havia condenados por
todos os tipos de pena, contrariando o principio de separacao dos tipos criminais previstos
no Cddigo de 1890; propostas de revisao legislativa — com o fim das penas de morte e
perpétua e a adocao de um sistema de progressao de pena (MAIA [et.al.], 2009); e, ainda,
uma série de criticas e apontamentos quanto ao modelo institucional do sistema prisional,
defendendo o fim da “subordinacdo das prisdes as autoridades policiais das provincias”
(SALLA, 1997, p. 108), o que sinalizava um agenciamento especifico e embrionario da

gestéo prisional.
Por fim,

A este intenso, porém desarticulado conjunto de novas concepcGes sobre o crime, 0
criminoso e as formas de puni-lo (...) juntaram-se dois movimentos que acabaram
determinando, de modo decisivo, 0s rumos do encarceramento no Brasil. Em
primeiro lugar, as ideias republicanas e o préprio movimento que depds o imperador
colocaram na ordem do dia a recomposic¢do do Estado. (...) E é nesse percurso que a
organizacdo de uma rede de instituicbes ocupa importante espaco nha agenda
republicana. (...) Em segundo lugar (...) a forte presenca das ideias da escola penal
positivista (SALLA, 1997, p. 110).

A agenda de reformas penais resultara na adocdo de um novo modelo prisional,
com a implantagdo do sistema progressivo de punicéo, a instituicdo da individualizagédo
da pena, por meio de um conjunto de intervencfes técnicas que tinham por objetivo
corrigir os criminosos, e o peculio, utilizado como instrumento de educacao para 0 mundo

capitalista.

A implantacdo deste modelo de progressdo da pena também resultara, como tem
sido destacado ao longo deste texto, de uma acomodacdo entre forgcas que, embora
opostas, se alinhavam em torno de objetivos comuns. No caso, quando incomodada com
o convivio com as “classes perigosas” e com o aumento do que foi sendo construido
enguanto ato criminoso, parte da elite brasileira — incluindo juristas, membros das forcas
de seguranca, médicos, politicos, diretores de prisGes, enfim, diversos atores que se
inseriram no debate criminoldgico - passou a questionar o modelo das Casas de Correcéo,
encontrando no sistema de progressdo da pena aquele que melhor conciliava os interesses
entre quem defendia o endurecimento da priséo, caracterizado, no debate internacional,
pelo sistema da Filadélfia, e quem defendia o aprimoramento do modelo de Auburn que
inspirara as Casas de Corregdo, uma vez que estas jamais teriam funcionado conforme

pregavam seus defensores.

Para a época, o que de melhor se tinha de “engenharia” nesta direcao era o modelo
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irlandés, que conciliava aspectos do modelo filadélfico com o de Auburn com a
adicdo de elementos como a penitenciéria agricola e a liberdade condicional que se
destinavam a promover a insercdo do criminoso na sociedade, numa escala de
confinamento mais rigido para o seu abrandamento e obtencdo da liberdade
(SALLA, 1997, p. 104).

Além disso, a proposta de um novo sistema prisional se inseria num conjunto mais
amplo de instituicdes de controle social e reabilitagdo dos criminosos, que incluia também
0 manicoémio, o Asilo de Meninos Desvalidos, o Instituto Disciplinar, a vigilancia sobre
egressos prisionais e, posteriormente, como principal referéncia, a Penitenciéria do
Estado de S&o Paulo, que seria concebida como presidio modelo de uma nova perspectiva
penal, apontando para a “negacdo sutil do individuo genérico, universal, contemplado
pela lei” (SALLA, 1997, p. 100), em favor da caracterizacio dos atributos
biopsicossociais dos criminosos que era fruto da abordagem positivista do crime que viria
a se consolidar como referéncia da modernidade penal brasileira:

Assim, no momento em que desaparece a escraviddo, que a Constituicdo
Republicana reconhece um direito a cidadania um pouco mais ampliado, que o
Codigo Penal de 1890 anula as distingdes entre cidaddo-escravo (...) a gestacio e a
entrada em funcionamento da Penitenciaria do Estado [de S&o Paulo, em abril de
1920] vao significar o fortalecimento de um olhar que privilegia a dissimetria e a
hierarquizacg&o entre os individuos, a partir de suas origens raciais, sociais ou mesmo
nacionais, negando, pois, em muitas circunstancias, a condicao juridica de igualdade
do cidaddo (SALLA, 1997, p. 17).

As mudancas promovidas em S&o Paulo na virada do século XIX para o XX fardo
com que sua influéncia ndo fique restrita aos debates acerca das concepcfes do crime e
do criminoso, mas implique, também, na adocdo, em nivel nacional, do modelo de

controle social que ali se construira, impulsionando

importantes reformas legais e institucionais (...), como o Codigo de Menores de
1927, a ndo-criminalizacdo do homossexualismo no Cédigo Penal de 1940 (...), a
generalizacdo da identificacdo civil obrigat6ria, o instituto do livramento condicional
e a criacdo das medidas de seguranga no Codigo Penal de 1940 (ALVAREZ, 2006,
p. 145).

Assim, a justica penal e o tratamento do crime e do criminoso no Brasil do século
XX, portanto, nascerdo sob o signo da influéncia paulista, cuja agenda de debates para
as reformas penais, a qual corresponde a criacdo de um conjunto de instituicdes de
controle social e a autonomizagdo da Administracdo Penitenciaria com relacdo as
autoridade policiais e ao sistema de justica, exercera impactos de ordem politica,

legislativa, institucional e social para todo o cenario nacional.
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2. Voltando a S3o Paulo: da Casa de Correg¢do ao surgimento da burocracia

penitenciarista®?

Javert de Andrade, o Jafét da cancéo citada no inicio deste capitulo, era um
promotor publico de S&o Paulo quando, em julho de 1955, recebeu do entdo governador
paulista, Janio Quadros, a incumbéncia de dirigir o IPA - Instituto Penal Agricola de Sao
José do Rio Preto, que seria inaugurado apds longa polémica e acirradas disputas
politicas, uma vez que seu terreno e suas instalacdes haviam sido originalmente
concebidos para abrigar uma Escola Préatica de Agricultura (MARQUES E CAMPOS,
2011). Superando a resisténcia de autoridades locais e dos principais veiculos de imprensa

da regido, Javert se notabilizaria como alguém que estava

revolucionando o sistema de tortura moral e fisica, pelo trabalho, carinho e
assisténcia humana dada aos prisioneiros. E o efeito desta reforma ja se faz sentir em
tdo pouco tempo! Todos os presos sentiam-se satisfeitos e, numa grande ovacao,
afirmaram encontrar no dr. Javert um pai e ndo um superior (MARQUES E
CAMPQOS, 2011, p. 156).

Seis anos apods a inauguracdo do IPA, Javert de Andrade seria assassinado pelo
reeducando Jodo Pereira Lima, a quem considerava um modelo de recuperacao da politica
penal implantada no estado de S&o Paulo e que era famoso por liderar uma grande rebelido
no Presidio da Ilha Anchieta, uma Casa Correcional originalmente inaugurada em 1908
e que passara por diversos fechamentos e reinauguragdes, tendo sido utilizada para

diferentes modelos de execucdo penal e abrigado diferentes perfis de presos:

2° sargento da Forca Publica do Estado de Sao Paulo [Pereira Lima] assassinou, em
11 de abril de 1939, o0 2° sargento do Exército, Theodomiro Freitas Santos, em um
bordel na Rua Brigadeiro Tobias. Condenado a 11 anos de prisdo, foge do
Manicomio Judiciario em novembro de 1939. De volta ao Carandiru insurge-se
varias vezes contra o regime disciplinar, chegando a ferir mais de quatro
funcionarios, até 1942. Em 14 de maio de 1946 ¢ posto em liberdade (“livramento
condicional”), mas, apds uma série de furtos, é preso em 1948 e volta para a Casa de
Detencdo. E posteriormente transferido para o presidio da Avenida Tiradentes no
qual, em 23 de maio de 1948, promoveu uma rebelido que fracassou. E transferido
para o ICIA no mesmo ano, mas, em audiéncia na capital paulista em janeiro de
1950, conseguiu fugir do carro que o transportava. Em mar¢co do mesmo ano burlou
0 cerco no Hotel Paraguacu, ao sair fardado de oficial do Exército. Foi recapturado
no Hotel Esplendor, em 03 de marco de 1950, e reconduzido a Ilha Anchieta

62 A concepgéo de uma burocracia penitenciarista sera tratada adiante. Por ora, basta dizer que se trata de
um corpo profissional ambiguo, pois, a0 mesmo tempo, fragmentado e amorfo, mas especificamente
constituido na e para a gestéo prisional, o qual a0 mesmo tempo em que reproduz praticas oriundas dos
ordenamentos da Seguranca e da Justica que conformam o dispositivo penitenciario, produz saberes e
praticas também especificos.
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(HORTA , 2013, p. 121).

A noticia sobre o assassinato de Javert de Andrade, em razdo de suas varias
versdes, tornar-se-ia uma espécie de lenda do IPA de Rio Preto, sendo relembrada e
recontada com frequéncia pelos seus servidores e equipe dirigente. Uma das primeiras
razBGes para transformar o fato em polémica surgiria logo no dia seguinte, em matéria
publicada no jornal Correio da Manhd, quando ao menos trés diferentes motivacdes para

o crime seriam apontadas®.

A historia do Instituto Penal Agricola de S&o José do Rio Preto, que representa o

apice do encarceramento em coldnias agricolas no estado de Séo Paulo, esta ligada a

reforma do sistema penal realizada no final do século XIX, quando os debates em torno

do modelo a ser adotado resultaram na implantacdo do sistema progressivo da pena,

dentro do qual as coldnias agricolas cumpririam a funcao de assegurar o disciplinamento

pelo trabalho, a0 mesmo tempo em que representariam a responsabilizacdo das pessoas

presas pela sua reabilitacdo, uma vez que a chegada aquele estabelecimento seria

resultante de um conjunto de intervengdes técnicas que supostamente teriam preparado o

individuo para cumprir pena num regime de menor contengdo. No periodo final do
Império,

relatorios de ministros da Justica (...) expressam as formas pelas quais a questdo

penitenciaria vinha sendo olhada no pais (...). E Nabuco de Araldjo quem sugere,

ainda na sua primeira passagem pelo Ministério, a criacdo de colbnias penais — uma

para forcados, para substituir a pena de galés, e outra de livrados para os galés que

mostrassem boa conduta, aptiddo para o trabalho, arrependimento e ainda para

aqueles que estivessem em fase final de cumprimento de pena (SALLA, 1997, p.
98).

A modernidade penal, como descrevem Salla (1997) e Alvarez (2006), chegara ao
Brasil como resultado da convergéncia entre grupos de elite opostos, encontrando no
modelo progressivo da pena a acomodacgdo necessaria aos interesses de preservacao do
controle social exercido por esta elite, sobretudo no tocante a entrada no espago publico
da populacdo negra antes escravizada, dos imigrantes que se aglomeravam em areas
urbanas degradadas, de parcelas da populacdo que as transformacdes econémicas em
curso mantinham alijadas do mercado legal. A este contexto somar-se-iam

transformacdes que marcaram o fim do século XIX, tanto aquelas de ordem politica, com

63

. Verem
http://memoria.bn.br/DocReader/Hotpage/HotpageBN.aspx?bib=089842_07&pagfis=21010&url=http://
memoria.bn.br/docreader# Acesso em janeiro de 2017.
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a instauracdo da Republica; como sociais, com a emergéncia de novas elites ligadas a
exportacdo do café, a atividades mercantis e a incipiente urbanizagdo; e epistemoldgicas
e intelectuais, com mudangas paradigmaticas nas formas de compreender e projetar a vida

social.

Né&o foi mero acaso ou modismo, portanto, a presenca de correntes criminoldgicas
inspiradas em Lombroso, Ferri, e outros. Serviam estas teorias de esteio para
justificar as praticas de gestéo e operacdo nas institui¢cbes que surgiram na passagem
do século, além de respaldar a intervencdo do Estado junto a sociedade no contexto
dos controles e insercdes que promovia por meio destas instituicdes (SALLA, 1997,
p. 117).

A emergéncia do positivismo engquanto arquétipo de estruturacdo nacional exerceu
significativo impacto em todas as esferas da sociedade, impulsionando diversas politicas
voltadas a promover o progresso e a ordem social, com forte hierarquizacdo de valores e

das classes sociais:

A nocdo primeira e fundamental é que o trabalho é o elemento ordenador da
sociedade, a sua ‘lei suprema’. O cidaddo recebe tudo da sociedade, pois esta lhe
garante a seguranca, os direitos individuais, a liberdade, a honra. O cidadao,
portanto, esta permanentemente endividado com a sociedade e deve retribuir o que
dela recebe com o seu trabalho (CHALHOUB, 2012, p. 70).

A cisdo entre o “cidaddo de bem” e os “vagabundos”, entre trabalhadores e
bandidos, é alavancada pela incorporacéo das teorias originarias do positivismo, de modo
que ao invés da construcdo de uma sociedade democratica e de igualdade no
reconhecimento dos valores de cidadania, a modernidade brasileira, construida a partir do
fim do regime escravista e da instauracdo da Republica, reafirmaria seus principios de
desigualdade racial, social, politica e econémica, nos quais 0s mecanismos de producédo
da criminalidade, do criminoso e da punicdo tornam-se ferramentas fundamentais de
controle da populagdo. Em toda a América Latina, e especialmente no Brasil, que fora

uma das ultimas sociedades escravistas,

As elites pareciam muito otimistas com relagédo a possibilidade de transformar suas
sociedades em paises modernos e civilizados, todavia tinham de resolver o que
percebiam como um obstaculo importante: a presenca de amplos segmentos da
populagéo que viviam fora da lei (AGUIRRE, 2009, p. 53).

Em Sé&o Paulo, a criacdo da Penitenciéria do Estado se insere na proposta de
implantacdo de um conjunto de instituicGes cuja finalidade principal é possibilitar o
controle social das “classes perigosas” e dos indesejaveis, bem como prevenir a

disseminag¢@o do “germe do crime”, conforme palavras do entdo senador estadual Paulo
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Egydio, que seria a primeira autoridade publica a suscitar esta proposta, apresentando um
plano de reformas do Cédigo Penal de 1890 e de implantacdo de uma “rede de prevencao
e repressdo ao crime e de tratamento ao criminoso” (SALLA, 1997, p. 122). No bojo
destas propostas, impulsionando a concepcao de sistema prisional, incluir-se-ia ainda a
criagdo de uma burocracia propria para a gestdo prisional, com cargos de direcdo e de
vigilancia e a normatizagdo de procedimentos e servigos; a construgdo de novas
instalagbes, seguindo parametros internacionais de higiene, contencdo, vigilancia e
tratamento penal; a distribuicéo territorial e por tipo de pena dos estabelecimentos penais

e sua subordinacdo ao juiz de direito da jurisdicao.

A proposta de individualizacdo da pena também ganha destaque, movida pela
forca da criminologia positivista e do saber-poder conquistado pela psiquiatria e pela
medicina criminal, sinalizando mais um feixe constitutivo do emergente dispositivo
penitenciario, qual seja, um conjunto de saberes e praticas cientificas préprias de um
ordenamento médico-penal. Ndo por acaso reforca-se a importancia dos doutores e
bacharéis em direito, sendo estas as habilitacdes permitidas para ocupar os postos de
direcdo de estabelecimentos prisionais, segundo o projeto de sistema penitenciario

proposto pelo senador paulista Paulo Egydio.

Complementando seu projeto de reforma prisional, o senador propunha ainda dois
Orgdos externos de auxilio a administracdo penitenciaria, a saber, uma comissao de visitas
e uma sociedade protetora dos condenados: “aquela com fungdes de fiscalizar o estado
das prisdes e servir de ouvidoria para possiveis reclamacdes dos condenados; esta com
objetivo de acompanha-los durante a execugdo da pena” (SALLA, 1997, p. 128),
amparando-os também ap6s a saida das prisdes. Por fim, reforcando a concepgdo de
especializacdo do saber prisional, o senador mencionava a necessidade de cria¢do de uma
Escola Penitenciaria, de onde deveriam sair os futuros dirigentes de estabelecimentos

penais.

Apesar dos embates politicos em torno do projeto do senador Paulo Egydio e
também de outras propostas menos abrangentes surgidas no periodo, criou-se entre a elite
de S&o Paulo do inicio do século XX um consenso quanto a necessidade de construcao
de um novo estabelecimento penal, passando o debate para a definicdo acerca do tipo e
da localizagéo deste novo estabelecimento. Paulatinamente, uma rede de controle social

foi sendo implantada desde o fim do Império, com a inauguracao do Hospicio do Juquery
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(1899), do Instituto Disciplinar (1903), e da Coldnia Correcional da Ilha dos Porcos
(1907), que posteriormente seria denominada Instituto Correcional da Ilha Anchieta.
Cadeias publicas também eram construidas em diferentes comarcas, ao lado da “criagdo
de escolas, 6rgdos de saude e higiene (...) com o intuito de promover a moralizacao e 0s
habitos saudaveis de vida junto ao povo” (SALLA, 1997, p. 136).

Este complexo institucional, além de marcar a presenca forte do Estado nas
tentativas de controle social e de agenciamento da populacdo brasileira para a adog¢ao dos
valores e comportamentos da modernidade, buscava também a conciliacdo entre a
punicdo e a correcdo dos criminosos, como ficou evidente na criacdo da Col6nia

Correcional:

Em 1902 foi autorizada ao governo do Estado de S&o Paulo a construcdo de um
Instituto Disciplinar e uma Coldnia Correcional, subordinados a Secretaria de Estado
dos Negdcios do Interior e Justica. Entre 1902 e 1906 houve a escolha da Ilha dos
Porcos para sediar a Coldnia Correcional do Porto das Palmas, deciséo tomada pelo
presidente do Estado de Sao Paulo, Jorge Tibirica e pelos secretarios de justica, José
Cardoso de Almeida e Washington Luiz Pereira de Souza. O projeto, elaborado por
Francisco de Paula Ramos de Azevedo, visava atender aos propdésitos de reabilitacdo
social e de reeducacdo, fazendo com que a arquitetura minimizasse a ideia de
confinamento, principalmente em relacéo a forma e disposi¢do dos pavilhdes, como
também na auséncia de altos muros (HORTA, 2014, p 39).

Assim, as propostas de implantacéo de programas de tratamento prisional voltados
a reabilitacdo dos condenados, que exigira a construcdo de novas instituicbes e
estabelecimentos e a adocdo de projetos arquitetdnicos voltados para esta finalidade,
alcancam seu auge com a inauguracdo, em 1920, da Penitenciaria do Estado em S&o
Paulo:

A construcdo deveria atender aos requisitos da seguranca e da higiene, assim como
as disposicdes do Cadigo quanto ao isolamento noturno e ao trabalho em conjunto
durante o dia. Previa salas de aula, biblioteca, locais para culto religioso, farmécia,
enfermaria, locutério, refeitorios, alojamentos para vigilantes, e proximo a
Penitencidria uma casa para que o diretor e sua familia residirem. J& indicava
também as oficinas a serem criadas (SALLA, 1997, p. 138).

A Penitenciaria do Estado simbolizava ndo apenas a preocupacdo estatal em
prover a Republica de modernas tecnologias de puni¢do, contengéo e reabilitacdo dos
criminosos. Simbolizava também o ideal de progresso de uma elite que demonstrava seu
apreco pela construgcdo de um novo pais, em que a ordem social seria promovida pela
“reeducacdo” daqueles individuos cuja inser¢do na ética do trabalho exigia técnicas

precisas de intervencdo e disciplinamento. Simbolizava, sobretudo, a pujanca paulista e
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seu compromisso em alavancar aquele progresso. Por isso a Penitenciaria do Estado era
apresentada “‘como estabelecimento modelar, o exemplo impar por meio do qual o Codigo
Penal de 1890 (...) encontrava efetivamente seus meios de ser cumprido” (SALLA, 1997,
p. 142) e onde o disciplinamento pelo trabalho deveria, finalmente, encontrar sua medida

de sucesso.

A inauguragdo da penitenciaria modelar produzira alguns efeitos imediatos.
Primeiramente, a afirmacdo de que era possivel investir na regenera¢do dos criminosos
que as Casas de Correcao jamais alcancaram. Em segundo lugar, a mobilizacéo da opinido
publica nacional e internacional em torno do ideal do disciplinamento pelo trabalho e do
sucesso da intervencdo cientifica na politica penal. Mas, ainda mais significativo, a
configuragcdo de um aparato prisional e de controle social que, ao mesmo tempo,
possibilitava as autoridades paulistas um melhor fluxo de organizagdo e execucdo das
politicas de seguranca e de encarceramento, e, ainda, a ampliacdo da influéncia de Sao

Paulo no cenario nacional de definigdo das politicas penal e criminal.

O apoio da imprensa local e nacional, sob forte dominio das mesmas elites que
patrocinavam o ideal do progresso, e 0 silenciamento sobre as diversas ocorréncias de
violéncia intramuros, ajudavam a construir, durante a primeira década de seu
funcionamento, o mito da Penitencidria do Estado como um presidio-modelo. A ideia-
for¢a que se apresentava para a Nagdo era a de “transformar as prisdes em instituigdes

bem administradas’:

A crenga no poder da ciéncia, tanto para gerar conhecimento como para propor
solucdes a uma série de problemas sociais, inclusive a criminalidade, alimentava as
politicas de Estado, que eram, por sua vez, mais fortes e tinham mais recursos que
antes” (AGUIRRE, 2009, p. 57).

A seletividade penal, por seu turno, escamoteada pelo ideal da reabilitacdo e do
disciplinamento pelo trabalho, se mostrava no perfil das pessoas encarceradas na
Penitenciaria do Estado, onde a maioria era composta de pessoas “pobres, simples

lavradores, artesdos ou trabalhadores sem qualificacao” (SALLA, 1997, p. 164).

J& internamente, o0 sucesso das intervencdes cientificas e da regeneracdo néo se
fazia tdo evidente, sendo corriqueiros “todos 0s vicios e violéncias presentes em qualquer
prisao do pais ou do exterior” (SALLA, 1997, p.158). A discricionariedade dos servidores

prisionais, incluindo corpo diretivo, quanto a analise do comportamento das pessoas
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presas e a arbitrariedade no convivio cotidiano, aplicando-lhes sancdes, punicOes e
construindo, por meio do registro minucioso e estigmatizante, o perfil destas pessoas, em

muito se distanciava da promessa regeneradora.

Mesmo antes da inauguracdo da Penitenciaria do Estado, cuja construcdo se
prolongou por 9 anos, o governo do estado aprovou o0 regimento penitenciério do
estado, Lei n° 1.406 de 1913. Por este regimento, observa-se gue o controle sobre o
destino dos presos era mantido maiormente na esfera administrativa. Ao diretor cabia
presidir o “Tribunal do Comportamento”, pelo qual classificava os presos segundo
0 seu comportamento em bom, regular, médio, sofrivel, mau e péssimo. Ao diretor
cabia, igualmente, encaminhar parecer ao Presidente do Estado, recomendando o
livramento condicional dos presos. O primeiro regimento penitenciario do estado
praticamente ndo continha normas regulando a conduta do diretor e dos agentes
penitenciarios. Ele versava principalmente sobre a rotina do preso, seus beneficios e
disciplina (FILHO, 2017, p. 37).

Ainda de acordo com Salla (1997), os registros de prontuarios mostram que
praticas de maus-tratos e procedimentos de desqualificacdo e patologizacdo dos
individuos também eram comuns, assim como eram corriqueiros os atos de desobediéncia

e resisténcia das pessoas presas ao regulamento e as obrigacdes que Ihe eram impostas.

Além disso, castigos fisicos, espancamentos, isolamento em celas sem luz ou
ventilacdo, restricdo de alimentacdo, dentre outras formas irregulares de punicéo,
colocavam em xeque a efetividade dos propdsitos regeneradores da pena, reeditando as
mesmas condices que, encontradas nas cadeias coloniais e nas Casas de Corregéo,
haviam justificado a criagdo da Penitenciria.

Assim, se

externamente, a Penitenciaria foi, ao longo da década de 1920, forjando a sua
imagem de prisdo modelar, para dentro das suas muralhas ocultava as inmeras
formas de adicionar mais penas, mais restri¢oes a liberdade, através da imposicéo de
duros castigos ou de habeis artificios de controle disciplinar e de avaliagdo do
comportamento dos condenados (SALLA, 1997, p. 198).

Ao mesmo tempo em que o ideal do progresso e sua seletividade projetavam
diversos instrumentos de controle sobre determinadas parcelas da sociedade, as primeiras
trés décadas do século XX foram marcadas por diversos movimentos de insurgéncia
politica - com forte base nas forcas armadas - que tinham como finalidade por fim as
formas de dominacdo ainda exercidas por parte da antiga elite imperial. Uma pequena
burguesia urbana, especialmente ligada & configuracdo do aparelho de Estado, as forcas

armadas e as atividades mercantis e de servicos, emergia na capital de Sdo Paulo. Desta
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urbanizacéo e de sua industrializacdo também surgira uma nova classe de trabalhadores,
agora ligada ao movimento operario e com reivindicagdes por direitos civis e trabalhistas.
Ao fortalecimento do Partido Comunista Brasileiro, correspondia o fortalecimento da

repressao politica pelo Estado.

A reforma constitucional de 1926 fortaleceria este poder repressor, com maior
participacdo do governo federal no enfrentamento dos movimentos de sublevacdo e de
acOes revolucionarias, inclusive por meio do instituto do Estado de Sitio e de intervencéao
nos estados (VIANNA, 1978). A emergente burguesia urbana buscaria sobrepor uma
politica de inspiracdo nacionalista aos interesses da oligarquia, sendo o Tenentismo a
expressdo desta doutrina e a estratégia por meio da qual se buscava o fortalecimento do
Estado e a centralizagdo de seu poder (SANTA ROSA, 1933)%,

Os movimentos revolucionarios, as insurgéncias do Tenentismo, 0s movimentos
operarios e os conflitos pelo poder politico resultaram no aumento do encarceramento e
na chegada as prisdes de novos perfis de encarcerados: os trabalhadores organizados e,
posteriormente, os presos politicos®®. Para atender as novas dinamicas sociais, em 1928 o
governo de Sdo Paulo reestabelece o funcionamento da antiga Coldnia Correcional da
ITha dos Porcos, “agora com o nome de Colonia Correcional do Estado de Sao Paulo,
tornando-se um presidio de seguranca maxima e com a presenca da Forca Publica do
Estado” (Horta, 2014, p. 41), onde eram encarcerados os operarios paulistas detidos pela
repressao aos movimentos de trabalhadores. Trés anos depois, a Coldnia Correcional seria
transformada em Presidio Politico, e em 1942 voltaria a ser uma unidade do sistema
progressivo, passando a se chamar Instituto Correcional da Ilha Anchieta (HORTA,
2014).

Palco de histdrias diversas, que incluem supostas relacdes de proximidade entre

pessoas presas, equipes dirigentes e moradores da lIlha, o Instituto Correcional da llha

6 Para este autor, o Tenentismo seria um movimento desenvolvimentista, embora nacionalista, autoritario
e centralizador. Em que pese a controvérsia desta interpretacéo, no processo de configuragdo do Estado
brasileiro o Tenentismo exerceu forte influéncia para a superacéo da fragmentacdo de poder que
caracterizava 0 modo de organizacao politica herdado do colonialismo, em especial as divis6es
geogréficas, a dominacdo das elites oligarquicas e o dominio privado sobre a punicao.

85 Também o desterro fazia-se comum no inicio do Século XX, sendo uma pena prevista no Cédigo Penal
de 1890. Esta foi a medida adotada, por exemplo, ap6s as Revoltas da Vacina, em 1904, e da Chibata, em
1910, ambas no Rio de Janeiro e que tiveram o desterro como desfecho punitivo para cerca de duas mil
pessoas, que foram enviadas da capital federal para as “regides do Acre”, conforme a interessante
pesquisa de doutorado realizada por Francisco Bento da Silva e intitulada “Acre, a ‘Patria dos proscritos.’
Prisbes e Desterros para as regides do Acre em 1904 e 1910.
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Anchieta seria também o palco de uma impactante rebelido, quando, em 1952, liderados
por Jodo Pereira Lima e outros condenados, 0s presos assassinaram toda a equipe
dirigente e diversos outros servidores, dominando toda a Ilha e partindo em

cinematogréafica fuga com lanchas pelo mar.

Apds sua captura, em 1952, Pereira Lima permaneceu na Penitenciaria do Estado até
12 de junho de 1956, quando é transferido para o Instituto Penal Agricola de Sao
José do Rio Preto. Quando, em 4 de junho de 1960, iniciam-se 0s processos do juri
referente a rebelido de 1952, uma das testemunhas que defendeu Pereira Lima,
alegando seu bom comportamento e servi¢os prestados, fora o Dr. Javert de Andrade,
diretor do presidio em S&o José do Rio Preto (HORTA, 2014, p. 122).

Segundo seus ide6logos e seguidores, se a promessa regeneradora da Penitenciaria
do Estado parecia em risco, o problema néo poderia ser atribuido a falhas ou inadequacdes
de seu modelo; tratava-se, por outro lado, de uma deficiéncia no arranjo institucional mais
amplo da execuc¢do da pena, uma vez que as funcdes regeneradoras da Penitenciaria do
Estado deveriam ser complementadas pela abordagem progressiva do sistema

penitenciario.

Por isso, a criacdo do Instituto Penal Agricola de Sao José do Rio Preto, conforme
mencionado anteriormente, embora ligada a concep¢do de progressao da pena que fora
instituida ainda no século X1X e que avancara em Sao Paulo a partir da implantacéo das
demais instituicdes de controle social e punicdo, que incluiam, agora, a Penitenciaria do
Estado e a reativacdo, rebatizada, da Casa Correcional na Ilha Anchieta, viria a ser
consolidada com a instituicdo do DIPE — Departamento dos Institutos Penais do Estado,
em 1956,

66 Ainda na década de 1940 o governo paulista criara, por meio do Decreto-lei 13.948/43, o
Departamento dos Presidios de S&o Paulo, instituindo o cargo de Diretor Geral dos Presidios e de Diretor
da Penitenciaria do Estado. Este Departamento, contudo, apenas formalizava fung¢fes que ja eram
exercidas por membros da Seguranga Publica de Sao Paulo, caso de Franklin de Toledo Piza, primeiro
Delegado Geral de Policia de Sao Paulo e, posteriormente, primeiro Diretor da Penitenciaria do Estado.
Sucessivamente, 0s cargos de Diretor de Presidios e de Diretor da Penitenciaria do Estado serdo ocupados
por representantes da elite paulista da Seguranca e da Justiga, casos de Acécio Nogueira, que, no periodo
de 1940 a 1942 acumulou o cargo de Secretario de Seguranga Publica de Sdo Paulo com o cargo de
Diretor da Penitenciaria do Estado, por ele dirigida entre os anos de 1932 e 1943; Flaminio Favero,
catedratico de Medicina Legal da Faculdade de Medicina da USP e da Faculdade de Direito da
Universidade Mackenzie, Diretor do Departamento de Presidios entre os anos de 1943 e 1945 ou, ainda,
do jurista Ant6nio de Queiroz Filho, que ap6s dirigir o Departamento de Presidios entre os anos de 1945 e
1947, ingressaria na politica partidaria e ocuparia diversos cargos eletivos e executivos, dentre os quais 0
de Secretério da Justica e Negécios do Interior de Sdo Paulo, entre 0s anos de 1957 e 1958, durante o
governo de Janio Quadros (1955-1959). Assim, mais do que servir a Administracdo Penitenciaria, o
Departamento de Presidios permitia formalizar os cargos diretivos ocupados por tais personalidades,
sendo indispensavel como instrumento para harmonizar conflitos entre as diversas forgas e tendéncias
envolvidas no debate criminolégico da época. Apenas com a criagdo do DIPE, em 1956, surgirdo as
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Dentro desta perspectiva de progresséo da pena e de responsabilizacdo das pessoas
encarceradas, os Institutos Penais Agricolas representavam uma nova promessa

ressocializadora, assentada sob o esfor¢o do trabalho e da aprendizagem laborterapica:

Capitulo V

Dos Institutos Penais Agricolas

Secdo | Da Finalidade e Organizacdo

Artigo 105 - Os Institutos Penais Agricolas, sediados em Sdo José do Rio Preto,
Bauru e Itapetininga, sdo estabelecimentos destinados ao cumprimento do terceiro

estagio da pena, podendo manter se¢Oes especiais para 0 cumprimento das penas de
detencdo e execucdo das medidas de seguranca.

§ 1° - Os estabelecimentos a que se refere o presente artigo sdo prisfes abertas, sem
aparelhamento de seguranca e sem guarda armada, caracterizando-se pelo sistema
de disciplina aceita pelo preso em virtude do seu sentimento de responsabilidade.

§ 2° - Os recolhidos permanecerdo em regime de semiliberdade observadas as
prescrigdes do regimento interno (SAO PAULO, 1963, grifo meu).

Uma vez que se completara a arquitetura conceitual da progresséo da pena e a
construcdo dos estabelecimentos penais que deveriam concretizar 0s preceitos da
reabilitacdo dos criminosos, 0s eventos de resisténcia das pessoas encarceradas contra 0
sistema penitenciario — tal qual o assassinato de Javert de Andrade - sinalizavam a
importancia de se dotar a Administracdo Penitenciaria de um corpo técnico e gerencial
préprio, vinculado a um 6rgdo especifico e centralizado, capaz de compreender as
especificidades da gestdo prisional e produzir saberes proprios para atender suas

demandas.

Nesse momento, ja decaira a influéncia que as forcas relacionadas aquele
ordenamento médico-penal haviam exercido no bojo da criminologia positivista,
emergindo, por sobredeterminacdo do feixe da Seguranca, a perspectiva que se tornaria
predominante a partir de meados do século XX: a do aparato prisional como equipamento
voltado primordialmente para a “defesa da sociedade” por meio do afastamento dos

individuos perigosos.

diversas funcdes e instancias destinadas & administragdo da execugdo penal nos estabelecimentos
penitenciarios, inclusive mediante a desvinculagdo administrativa das cadeias publicas e da Casa de
Detencéo, que ficaram sob gestdo da Secretaria de Seguranca
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Além disso, eram comuns as queixas dos mais variados setores da sociedade,
incluindo aqueles ligados a administracdo publica e aos criminologistas que sustentaram
a adogcdo do modelo progressivo da pena, acerca da indisponibilidade e da baixa
confiabilidade de dados que permitissem “a constru¢do de conhecimentos sobre o crime,
a criminalidade e o funcionamento da justi¢a criminal no Brasil” (ALVAREZ, 2006, p.
141), o que tornava urgente a necessidade de instituir um corpo profissionalizado para a
Administra¢do Penitenciéria.

Assim, a partir de 1963, um Decreto de normatizagio regimental do DIPE®’
passaria a prever, dentre outros aspectos, a utilizacdo de unidades distintas para separacao
de tipos criminais e género das pessoas presas, estrutura organizacional dotada de
profissionais para realizar diferentes intervengdes técnicas, destinadas a promover a
reabilitacdo dos individuos e o progressivo relaxamento das restricdes e dos aparatos de
contencdo das pessoas encarceradas como estratégia para sua progressiva

responsabilizagéo:
Capitulo |

Da Finalidade e Organizacdo

Artigo 1° - O Departamento dos Institutos Penais do Estado (D.l.P.E.), 6rgdo da
Secretaria da Justica, tem por finalidade:

a execucdo administrativa das penas privativas de liberdade e das medidas de
seguranca detentivas, em seus estabelecimentos, penitenciarios;

a reeducacdo e a ressocializacdo de infratores de Lei Penal, através da
individualizacdo da pena;

a centralizagdo técnico-cientifica de todos os servigos penitenciarios do Estado a fim
de que fique assegurada a unidade de sua execug&o;

0 estudo da criminalidade nos seus diversos aspectos e a realizacdo de pesquisas nos
varios dominios da ciéncia Penitenciéria;

prestar assisténcia moral e material as familias dos sentenciados e contribuir para a
reintegracdo social dos egressos;

promover a formagao, o aperfeicoamento ou a especificacéo de pessoal habilitado a
dirigir, organizar, e executar os servi¢os do D.1.P.E. (SAO PAULO, 1963)

67 Decreto n° 42.446, de 9 de setembro de 1963, “Aprova 0 Regulamento do Departamento dos Institutos
Penais do Estado e da outras providéncias” (SAO PAULO, 1963).
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Inserido na Secretaria de Justica, o DIPE se consolidaria como o 6rgéo
responsavel pela gestdo burocratico-administrativa da execucdo da pena, cabendo-lhe,
portanto, configurar um corpo profissional especifico e organizar o regime de progresséo

da pena, gerenciando as diversas unidades prisionais entdo existentes.

Entretanto, se o arranjo organizacional instituido a partir da instauracdo da
Republica e consubstanciado na normatizagdo regimental do DIPE, em 1963, propunha
certa racionalidade para a gestéo prisional, a ocupagéo dos cargos e a elaboragdo dos
regulamentos continuavam submetidas a uma sobreposicdo de papéis e instancias que ja
eram comuns desde o fim do século XIX, com forte influéncia das forcas de seguranca
sobre o0s estabelecimentos prisionais. Reportando-se ao periodo das reformas que levaram
a criagdo do complexo de instituicdes de controle social no inicio do século XX, incluindo

a Penitenciaria do Estado, Salla, menciona:

Franklin de Toledo Piza havia construido sua carreira nas fileiras da Policia, onde
chegou a ser delegado-geral; em seguida, dirige por alguns anos a Penitenciaria da
Tiradentes e depois, com a inauguracdo da nova no Carandiru, mantém-se a frente
dela até o inicio da década de 30. Percurso parecido com Alfredo Issa Assaly que
também sai dos quadros da policia para a vice-diretoria da Penitenciaria (SALLA,
1997, p. 137).

Olhando em retrospectiva, a configuracdo do sistema penitenciario paulista e seu
impacto em nivel nacional tem inicio com a ado¢do de uma perspectiva cientificista de
tratamento penal representada pela criminologia positivista, cuja funcéo social primordial
era estabelecer formas de controle social e de manutencdo das diferencas raciais e de
classe, a0 mesmo tempo em que garantia as elites locais o protagonismo na producéo de
uma nova configuracdo do espaco urbano e das relagdes sociais, assentada sobre o

trabalho livre e assalariado.

O crescimento urbano e a diversificacdo das relacBes sociais exigiam, para 0s
projetos de controle social, a implantacdo de um complexo de instituicbes que se
destinavam, por um lado, ao disciplinamento das classes perigosas e a sua educagdo para
0 novo mundo regido pela Lei e pelo trabalho, dirigindo-se aos diferentes “tipos™ de
criminosos, delinquentes e desajustados, e confinando-os num aparato prisional que
propunha, pela progressdo da pena e pela disciplina laboral, reabilita-los para o convivio
social adequado. Por outro lado, todo o discurso penal atuava no sentido de alcancar a
legitimidade social para as transformag6es em curso no aparato prisional, como estratégia

de afirmacdo de uma nova moralidade coletiva.
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Assim, das cadeias as casas de corre¢do, destas a Penitenciaria do Estado e da
Penitenciaria ao complexo de instituigdes voltadas a progressao da pena, incluindo as
coldnias e institutos agricolas, a perspectiva do tratamento penal baseado no isolamento
dos individuos e em sua reabilitacdo por meio da disciplina e do trabalho foram se
configurando como o modelo de sistema prisional, o qual deveria ser complementado por
um modelo adequado de Administragdo Penitenciaria, incluindo um corpo profissional
especificamente preparado para as funcgdes atribuidas a este sistema.

Em disputas e acomodac¢6es encontravam-se as forcas ligadas ao ordenamento da
Justica, em especial, naguele momento, juristas e bacharéis que produziam os grandes
debates publicos e legislativos acerca das penas e das prisdes; as forcas da Seguranca, que
operavam as acgdes de controle das “classes perigosas” e das prisdes; e, como
desdobramentos de ambas, um novo corpo de “especialistas” que emergia a partir do
préprio sistema prisional e que produzia saberes e praticas ligados diretamente aos

conflitos e relagOes estabelecidos no dia a dia dos estabelecimentos prisionais.

E no desenrolar destas acomodaces entre diversas tendéncias que a politica
prisional vai produzir formas mais complexas de coexisténcia entre atores e forcas
distintas®®. N&o por acaso, as sobreposicdes de papéis e de atribuicdes entre diferentes
instituicbes estatais foi sendo incorporada como elemento constituinte das unidades
prisionais, como demonstram os casos do IPA de Rio Preto, com a nomeagdo de um
promotor publico como primeiro diretor da unidade, e do Instituto Correcional da Ilha
Grande, que, ao ser reaberto na década de 1940, estava subordinado, ao mesmo tempo, a
Secretaria de Justica e Negécios do Interior e a Secretaria de Seguranca Publica,
alternando tarefas e responsabilidades entre civis e militares, com preponderancia dos

procedimentos focados no controle das pessoas presas:

majoritariamente, os cargos da administracdo eram ocupados por funcionarios civis,
porém, costumeiramente, o cargo de diretor era ocupado por militares da propria
Forga Publica paulista (HORTA, 2013, p.68).

Salla (1997) também ja apontara essa tensao no Codigo Penal do Império, no qual
a partilha de funcdes e responsabilidades gerava diversos conflitos, pois enquanto as
forcas policiais se responsabilizavam pelas operacfes e pela definicdo do modo de

funcionamento das cadeias, 0s governos provinciais definiam as normativas que deveriam

8 Conforme discutido no capitulo anterior, quando foi apontada a correlagdo entre Administragdo
Penitenciaria e grupos criminais na gestéo das prisdes paulistas.
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regular as penas e as unidades prisionais, fazendo com que nem os regulamentos fossem
adequados aos estabelecimentos, nem as operagdes do cotidiano fossem fiéis as normas,
ambos gerando formas de sobrepunicdo que iam muito além do que estava previsto no
Codigo. Da mesma forma, Alvarez (2006) aponta que também a incorporacdo da
criminologia no Brasil resultou ndo apenas das tensGes e acomodacdes entre médicos e
juristas, mas, sobretudo, por meio de um ecletismo teérico calcado em simplificacdes e

justaposicoes de teorias.

Assim, embora se observe historicamente a preponderancia dos quadros da
seguranca na formacdo do que, posteriormente, viria a ser constituido como uma
burocracia penitenciarista, o que se percebe ao longo do processo de configuragédo do
dispositivo penitenciario no Brasil, sobre o qual a experiéncia paulista exercera forte
determinacdo, é que as tensGes entre as duas forcas principais que disputavam a
estruturacdo e o funcionamento dos estabelecimentos e aparatos estaduais, a saber, as
forgas da Seguranca — cujos saberes vdo dominar os regulamentos e praticas do cotidiano
- e as forcas da Justica — exercendo supremacia na definicdo dos crimes e da penas — iréo
forjar a profissionalizacdo dos quadros de servidores prisionais, configurando uma

burocracia especifica, com saberes e forcas proprios de seu feixe de atuacao.

A criacdo do DIPE, em Sao Paulo, e sua posterior normatizagédo regimental, que
consolidaria seu papel de 6rgdo gestor da Administracdo Penitenciaria, representam,
portanto, momentos fundamentais para a institucionalizacdo desta burocracia
penitenciarista surgida a partir do debate promovido desde o fim do século XIX, o qual
dera origem & Penitenciaria do Estado. E ser& esse modelo de institucionalizacdo de uma
burocracia especifica da Administracdo Penitenciaria que seria, posteriormente, seguido

pelos outros entes federativos.
3. Osordenamentos conformam o dispositivo

O percurso observado em Sdo Paulo a partir de revisdo bibliogréafica e de
documentos oficiais pode, de certa forma, ser cotejado ao cenario nacional, menos para
encontrar semelhancas nos processos de constituicdo dos aparatos prisionais, mas
principalmente para buscar compreender como aquelas forgas se articulam, disputam e

conformam o dispositivo penitenciario contemporaneo.
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Realizando uma analise politico-institucional do Judiciario brasileiro desde o
processo de independéncia da colnia e da passagem do regime juridico-politico para o
Império, Koerner destaca que a configuracdo de um regime centralizado, baseado na
figura do Imperador e na construcdo do Estado, ndo significou, em consequéncia, um
avanco no sentido de promocéo do direito publico e das instituicdes representativas de
uma vontade popular. Pelo contrario, “a continuidade da escraviddo significa que o
Estado independente recém-constituido ndo tem base popular sobre a qual funda a
legitimidade de suas instituigdes politicas” (KOERNER, 2006, p. 262), uma vez que este
Estado centralizado e ao qual caberia a tarefa de unificar o territorio brasileiro e constituir
a Nacao, ¢ fruto de uma articula¢do com a elite escravista, o que gerava uma “defasagem
entre o direito positivo, o arranjo institucional e o padrio de relagdes de dominagdo”

(KOERNER, 2006, p. 263).

Em tal contexto de relagdes e praticas sociais, a incorporacdo brasileira das
doutrinas liberais fortemente presentes no cenario europeu dar-se-a por meio da
elaboracdo de regras e préaticas de interpretacdo especificas destas mesmas doutrinas
liberais e dos direitos que as caracterizam®, sedimentando o caminho para uma “tradigao
juridica” propria do incipiente sistema de justica brasileiro, o qual, nas palavras de
Alvarez (2003) se consolidara, posteriormente, como um sistema especializado em tratar

“desigualmente os desiguais”.

Ja no periodo de instauracdo da Republica, em que ao Poder Judiciario, distinto e
autbnomo em relacdo ao Executivo e ao Legislativo, passa a caber a tarefa de intervir e
controlar os demais Poderes, devendo assegurar a conformidade de seus atos a
Constituicdo, a adesdo das elites ao positivismo e a incorporacao do debate criminolégico
na estrutura judiciaria brasileira serdo fundamentais para produzir a coexisténcia entre um

regime de positivacdo de direitos e um conjunto de praticas de violéncia institucional,

8 Isso nao significa que em outros paises o liberalismo e os Estados politicos por ele instaurados tenham
sido homogéneos. BOSI (1992) faz este alerta, ao descrever como, ap6s a Revolucdo Industrial inglesa,
diferentes ideologias atuaram na configuragdo dos Estados liberais nas diferentes nacdes europeias. O
destaque ao contexto brasileiro, no entanto, estd na acomodagdo promovida entre doutrinas diversas, 0
que permitiu convergir, por exemplo, aspectos do positivismo, do liberalismo e do escravismo, sendo o
positivismo brasileiro, nas palavras de Otto Maria Carpeaux, “algo que ultrapassa os limites da histdria de
um sistema filoséfico” (apud BOSI, 1992, p.272) e que viria a permitir a manutengdo da “desigualdade
natural”, numa sociedade em construg@o de um regime juridico de igualdade formal.
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promovendo formas de acomodacdo entre a universalidade do direito positivo e a

seletividade do sistema penal®.

Depreende-se, dessa forma, que o ordenamento da Justica possui influéncia
fundamental para a conformacdo do dispositivo penitenciario, no qual, como sera
abordado posteriormente, o cumprimento do direito pode ou ndo ser requisito para a

manutencao da ordem institucional.

Em termos gerais, no periodo que vai da segunda metade do século XIX até a
segunda metade do século XX o que se observa é uma sobreposicao e constantes disputas
entre linhas de forcas da Justica e da Seguranca, sendo que enquanto aquelas dominam
0s debates acerca do crime e da producdo dos criminosos, estas se afirmam como
determinantes na configuragdo das préaticas e saberes empiricos do controle social, os
quais, posteriormente, serdo incorporados a Administracdo Penitenciaria para a producgéo

do controle nos estabelecimentos prisionais.

Ademais, importa observar que ao longo de todo este periodo o embate aqui
identificado entre os ordenamentos esta ligado, sobretudo, a dominancia do Poder
Executivo como indutor e propulsor do proprio Estado brasileiro. E na esfera deste Poder
que se desdobrara o processo de configuracdo do dispositivo penitenciario, uma vez que,

como destaca Teixeira (2009, p. 75).

No que toca ao Poder Judiciario, mesmo apés o advento da Republica, ndo haveria
ainda que falar em funcdes fiscalizat6rias junto ao carcere ou mesmo relativas ao
acompanhamento do cumprimento da pena. A atuacdo dos juizes criminais, assim,
mantinha-se adstrita a condenacdo, ndo desempenhando atividades propriamente
jurisdicionais ou correcionais na prisdo, estando a cargo do Poder Executivo e da
administracdo dos estabelecimentos — que em sua maioria era exercida por delegados
de policia - a geréncia da massa dos individuos encarcerados.

Por outro lado, se a virada do século trouxe consigo um grande otimismo com
relacdo as reformas carcerarias (AGUIRRE, 2009), e a entrada em funcionamento da
Penitenciaria do Estado, em Sdo Paulo, “proporcionou a montagem de uma série de
servicos burocréaticos e de uma variedade nunca vista de procedimentos de anélise, estudo
e registro de informagdes sobre a vida do preso” (SALLA, 1997, p. 247), a permanéncia

da violéncia institucional no interior dos carceres, o fracasso da prometida regeneragédo

70 Como esclarece NUNES, 2018, data desse periodo, apenas, o inicio do processo de profissionalizacdo
das policias, com o assalariamento dos policiais e estabelecimento de jornada de dedicacdo em tempo
integral.
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dos criminosos, 0 aumento do encarceramento e a crenca na necessidade de
aperfeicoamento do sistema como estratégia para se alcancar, enfim, os resultados
“ressocializadores” nunca obtidos, fortaleceram a perspectiva da necessidade de
profissionalizacdo da Administracdo Penitencidria e de aprimoramento do sistema de
progressdo da pena, fazendo retrair forcas que poderiam compor outros feixes
importantes, tal como o ordenamento médico-penal que tivera influéncia no inicio do

século XX.

Estas coexisténcias e acomodaces irdo justapor politica penal e politicas de
controle social. Assim, Koerner (1994) destaca que durante a Primeira RepuUblica tanto as
organizacdes judiciais como as policiais estavam intima e institucionalmente vinculadas
aos valores e praticas do coronelismo, num sistema de compromissos que, conquanto
conferisse as corporagdes policiais poder para agir conforme os interesses das oligarquias
dominantes nos estados, sobrepujava o exercicio da legislacao por parte das organizagdes
judiciais a estes mesmos interesses, sendo que a organizagdo descentralizada do Judiciario
e da policia resultava em controles locais da nomeagdo dos ocupantes dos cargos judiciais

e da seguranca.

Esta dindmica de compromissos com as oligarquias permitia as forcas policiais e,
em especial, aos chefes de policia, as oportunidades necessarias para prestar as elites 0s
servicos a elas necessarios, resultando, em muitos casos, em promog¢des e nomeacdes para
0s préprios 6rgdos judiciais:

O [presidente] Rodrigues Alves nomeou [para o Superior Tribunal Federal] trés
chefes de policia: Oliveira Ribeiro, Desembargador de Sdo Paulo, que fora Chefe de
Policia durante seu governo em S&o Paulo; Cardoso de Casto e Manuel Espinola (...).
Nilo Pecanha nomeou Godofredo Cunha, genro de Quintino Bocailva e seu amigo,

e Carolino Leoni Ramos, que fora Deputado Estadual no Rio de Janeiro e Chefe de
Policia do Distrito Federal durante seu governo (KOERNER, 1994, p. 62).

Ainda na velha Republica, a emergéncia da nova escola penal (ALVAREZ, 2003)
promoveu o deslocamento do eixo da punicdo, que, conquanto tenha mantido suas
funcOes tradicionais de vinganca, defesa da sociedade e prevencdo de novos delitos,
esteve calcada na investigacdo do criminoso e na reforma dos individuos delinquentes.
Esta mudanca doutrinaria exerceu forte impacto nos sistemas de justica: embora juristas
e bacharéis tenham permanecido como atores privilegiados na construcdo das politicas

penais, naquilo que Faoro (1958), dentre outros, denominou como o bacharelismo da
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politica brasileira, a eles juntaram-se médicos e psiquiatras, criminologos e estudiosos

das novas ciéncias sociais.

Como destaca Adorno, no prefacio a obra de Alvarez (2003, p. 09), “a nova escola
penal e o saber criminoldgico que Ihe € correlato inventaram, por conseguinte, a formula
para tornar aceitavel e legitima a ordem liberal fundada na desigualdade”, sendo o debate
penal da época dominado por uma elite intelectual e juridica que, reunida em diversos
circulos surgidos a partir das Faculdades de Direito, promovia novos entendimentos e
novas praticas acerca das pessoas a serem controladas e dos institutos e instituicdes que
deveriam por em pratica os sistemas de controle e de tratamento penal das classes

indesejaveis.

Assim, a0 mesmo tempo em que se instituia a Forca Publica como aparato
repressivo e de manutencdo da ordem publica, em substituicdo ao entdo Corpo Policial
Permanente (NUNES, 2018), novas abordagens penais tratavam de definir o crime e o
criminoso, ocupando a criminologia positivista o lugar de configuracdo dos arranjos
doutrinarios que normatizavam e normalizavam os comportamentos e as desigualdades

entre os individuos e as classes sociais:

A inquietacdo diante da pobreza urbana, presente (...) desde o limiar da Republica,
levou as elites politicas e intelectuais da época a buscarem estratégias diversas que
visavam néo apenas criar novos instrumentos de controle social dessas pessoas, mas
também adequar suas formas de conduta as exigéncias colocadas pela marcha da
civilizacdo e do progresso do pais (...) A criminologia, como um saber normalizador
voltado para o combate ao crime e a criminalidade, expande o horizonte de
normalizagdo para todas as agOes consideradas ‘“anormais”, dirigindo-se
virtualmente para os modos de vida da pobreza urbana em geral (ALVAREZ, 2003,
p. 158).

Por outro lado, 0 mesmo positivismo presente na criminologia e no controle da
violéncia que marcaram a Primeira Republica - e por meio do qual se fez possivel
conciliar perspectivas liberais da economia e da politica com o tratamento desigual de
pessoas socialmente desiguais, embora num arranjo juridico de igualdade formal — esteve
presente, em outras facetas, na ascensao de uma nova burguesia, que, alijada do centro de
tomada de decisdes representado, sobretudo, pela oligarquia paulista, chegara ao poder

em outubro de 1930, sob a lideranca de Getulio Vargas.

Oriundo do Partido Republicano Riograndense, Vargas destacara-se tanto por

adotar posturas conciliatérias em seus diferentes mandatos (de Deputado e Presidente do
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Estado no Rio Grande do Sul e de Ministro da Fazenda no Governo Washington Luis),
como por defender posicBes contrarias a politica nacional comandada pelos governantes
da Republica Velha. Sua origem e trajetoria gauchas, bem como as especificidades dos
conflitos politicos, sociais e econémicos que marcam o Rio Grande do Sul no ocaso do
Regime Imperial, levaram a politica brasileira outros tracos significativos do positivismo

que caracteriza as instituicdes nacionais construidas na primeira metade do século XX.

Bosi (1992) descreve estes tragos caracteristicos do positivismo gaucho do final
do XIX e inicio do século XX partindo da premissa de que, no Sul do Brasil, os seguidores

de Comte

propunham-se harmonizar as for¢as que a iniciativa privada pde em movimento. Para
tanto, defendiam o modelo de um regime presidencialista austero e prestante a que
o sufragio universal (incluindo o voto das mulheres, dos analfabetos e dos religiosos)
daria larga margem de representatividade. A amplitude maxima do corpo eleitoral
permitiria que se confiasse maior delegacdo de poderes aos escolhidos pelo voto a
descoberto, segundo o principio de "viver as claras". A ditadura republicana, assim
auspiciada, e aceita religiosamente pelo Partido Republicano Rio-Grandense, teria
como contrapeso democratico a atuacdo de uma Assembleia de Representantes,
também eleita diretamente, a qual caberia o papel exclusivo de discutir, emendar e
votar o orgamento proposto pelo Executivo (BOSI, 1992, p. 266).

Tal premissa, segue o autor, seria determinante da Constituicdo gatcha de 1891,
redigida por uma das personalidades politicas locais e uma das pessoas que influenciariam
fortemente o pensamento de Vargas, o patriarca do Rio Grande do Sul, Julio de Castilhos.
Ainda de acordo com Bosi, da premissa positivista da politica gaucha decorreriam
algumas iniciativas que, inicialmente implantadas no proprio estado, seriam mais tarde

assumidas pelo governo Vargas instaurado a partir de 1930:

Entre outras recomendacfes de Comte figurava a da continuidade administrativa.
Castilhos converteu-a em artigo que permitia a reeleicdo do presidente desde que
este obtivesse trés quartas partes dos votos (BOSI, 1992, p. 267).

Vargas, mediante diversas manobras politicas, ficara na Presidéncia do pais no
periodo de 1930 a 1945, retornando, por meio de elei¢cdes diretas, no ano de 1950. Antes
disso, no intuito de promover, segundo o ideal comteano, a “passagem da fase militar-
feudal para a fase industrial da Humanidade” (BOSI, 1992, p. 268), a burguesia gaucha
reunida no Partido Republicano teria implantado medidas prototipicas do que seria mais
tarde adotado em todo o pais, dentre elas a taxagdo de terras e os impostos fundiarios; o
principio de que era preciso um “Estado suficientemente forte para mediar tanto 0S

conflitos entre setores das classes dominantes como as tensfGes entre estas e 0S
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trabalhadores” (BOSI, 1992, p. 271); a diversificagdo da atuagdao do Estado na economia,
fosse por meio da criagdo de empresas publicas para suprimento dos servicos bésicos da
populacéo, fosse pelo incentivo estatal a setores estratégicos da economia, em especial as
manufaturas, as industrias e as pequenas propriedades agricolas voltadas ao mercado
interno; e, ainda, a busca de equilibrio entre as financas publicas e os investimentos do
Estado para a modernizacdo da Nacgdo, dando a politica econdmica um carater
aparentemente paradoxal, na medida em que se propunha a ser, “a0 mesmo tempo,

saneadora ortodoxa das finangas, industrialista e centralizadora” (BOSI, 1992, p. 276).

N&o obstante, sera no trato das questdes sociais que as adaptacdes do positivismo
comteano ao contexto gaucho e, em seguida, ao nacionalismo varguista, trardo
consequéncias fundamentais para o sistema penal brasileiro. Desde os tempos de Julio de
Castilhos (1860-1903), passando pelos cinco governos de Borges de Medeiros (de 1898
a 1908 e de 1913 a 1928) e chegando a presidéncia com Getulio, o fomento e o controle
da classe de trabalhadores urbanos dardo a tonica do desenvolvimentismo republicano
por eles defendido. Nesta perspectiva, a politica social defendida pelo Partido

Republicano Riograndense se pautaria por dois principios complementares:

O primeiro, que no contexto do Brasil oligarquico se poderia chamar progressista,
consistia em acolher e sancionar com a autoridade do Executivo certas
reivindicacGes tdpicas dos trabalhadores urbanos que ja demandavam reducdo da
jornada, melhores condigdes de vida na fabrica e salarios menos vis; o segundo, que
certamente se pode chamar de centralizador, e que atribuia ao Estado a funcdo de
mediar e, nos casos extremos, arbitrar os conflitos entre operarios e patrdes (BOSI,
1992, p. 277).

Essa dupla funcdo do Estado frente as questBes trabalhistas fora recorrente na
politica rio-grandense, segundo a qual, em momentos de greves, atendia-se boa parte das
reinvindicacbes operarias e, a0 mesmo tempo, coibia-se a realizacdo de atos e
movimentos considerados violentos ou subversivos. Na perspectiva de Bosi, esta heranca
sera levada ao governo federal de Vargas, cumprindo o Estado o papel de tribunal

privilegiado da questdo trabalhista.

Por outro lado, se a chegada de Vargas ao governo federal coloca a questéo
trabalhista no centro das politicas sociais, o controle das classes sociais e dos inimigos do
Estado coloca a politica criminal como o ingrediente indispensavel do

desenvolvimentismo pretendido, potencializando as tensdes entre a normatividade do
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sistema de justica e as praticas operadas pelas forcas de seguranca. Desde sua chegada ao

governo federal’, Vargas

Governou o Brasil por quatro anos sem suspender a constituicdo de 1891. Na
realidade, fazendo uso de decretos-lei, seu governo criara uma sistematica legal que
dava ao chefe de Estado poderes discricionarios, no ambito executivo e legislativo.
No poder, ele dissolveu o Congresso Nacional, nomeou interventores estaduais e
municipais e extinguiu as camaras legislativas estaduais e municipais (CANCELLI,
2014, p. 2).

Operava-se assim um processo de centralizacdo do poder e da instancia decisoria

de governo, com vistas a neutralizar as forcas oligarquicas dominantes nos estados.

Com a Constituicao de 1934 se estabeleceu a conformacdo que as policias militares
e 0 Exército assumem até hoje. Mais do que isso, 0 texto que trata das tematicas da
seguranca e da defesa nacional se transformaria em eixo permanente das
constituigdes que se seguiram. A norma constitucional de 1934 determinava que as
policias militares fossem consideradas “[...] reservas do Exército ¢ gozardo das
mesmas vantagens a estes atribuidas, quando mobilizadas ou a servigo da Unido”
(BRASIL, 1934, art. 167), uma estratégia de garantir o controle do governo central
sobre as policias estaduais. Também no texto de 1934 surgiu a definicdo classica das
Forcas Armadas: instituicdes nacionais permanentes, essencialmente obedientes aos
seus superiores hierdrquicos; destinam-se a defender a Pétria e garantir os poderes
constitucionais, a ordem e a lei (NUNES, 2018, p. 96).

Em disputa com este processo de centralizacdo, as forcas de oposicdo se
organizavam em aliangas, grupos e partidos, com destaque para a Alianca Nacional
Libertadora — que reunia desde tenentes insatisfeitos com a politica varguista, até
operarios e membros do Partido Comunista Brasileiro - e a Acdo Integralista Brasileira,
inspirada no movimento fascista italiano. O enfrentamento as forcas oposicionistas dar-
se-ia em ao menos duas frentes: por um lado, a centralizacdo politica — com todos os seus
correspondentes judiciais e policiais; por outro, seguindo a heranca da politica galcha, a

busca de acomodac¢des com novas e antigas liderancas politicas e econdmicas:

Disputas ideoldgicas a parte, o fato é que o regime inaugurado em 1930 constitui, ha
verdade, uma mudanga radical em relacdo aos anteriores, em termos de uma maior

"L A chegada de Vargas a Presidéncia e seu longo periodo de governanga, que se divide entre um governo
provisério (1930 — 1934), um governo constitucional (1934-1937), o Estado Novo (1937-1945) e um
novo governo constitucional, eleito pelo voto direto em 1950, com exercicio do mandato entre a posse em
janeiro de 1951 e o suicidio em agosto de 1954, é objeto de intensos e apaixonados debates acerca de seus
sentidos e feitos politicos. Ha quem considere a chegada de Vargas a Presidéncia um movimento
revolucionario, mesmo que em diferentes perspectivas, como Fausto (1985) e Vianna (2004); ha quem o
tome como um golpe de Estado que vira constituir um regime totalitario, como Cancelli (2014). Ha teses
que compreendem o periodo Vargas na chave do trabalhismo, outras 0 tomam como decorréncia do
castilhismo, outras como um movimento populista. Longe de entrar nesta polémica, que pode ser lida, por
exemplo, em Schwartzman (1975), importa aqui buscar compreender as tensdes e aproximagdes entre 0s
sistemas de justica e de seguranca publica, bem como seu impacto para o sistema penitenciério.
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centralizacdo e concentracdo de poder politico. Seus lideres (...) respondiam de
forma difusa, incerta e indecisa as demandas oriundas dos setores mais urbanizados
do pais por medidas de bem estar social e um aumento da eficiéncia e forca
administrativa, militar e econémica do Estado nacional. Ao mesmo tempo, tratavam
de manter uma situacdo de equilibrio e composicdo com as elites politicas
remanescentes dos periodos anteriores (SCHWARTZMAN, 1975, p. 206).

Na area criminal, contudo, Vargas operou mudangas significativas que tinham por
objetivo neutralizar seus adversarios politicos e, a0 mesmo tempo, conter provaveis
cooptacdes de populares para movimentos de sublevacGes, especialmente entre as classes
operarias. Assim, desde os primeiros dias de seu governo, “a policia do Distrito Federal
passou a estar ligada apenas formalmente ao Ministério da Justica. De fato, ela ficou
subordinada diretamente ao Presidente da Republica” (CANCELLIL, 2014, p. 04) e,
enguanto o Ministério sofreu constante ingeréncia presidencial, com seis trocas em seu
comando no periodo de 1933 a 1942, a policia do Distrito Federal foi comandada por

apenas um chefe em todos estes anos — o oficial Filinto Muller.

Ja nos planos judicial e legislativo, o governo responderia aos movimentos
oposicionistas, em especial a Revolucdo Constitucionalista de 1932 e o Levante
Comunista de 1935, com a Consolidacéo das Leis Penais, de 1932, a criacdo da Lei de
Seguranca Nacional (Lei n° 38, de 1935), o Tribunal de Seguranca Nacional (1936) e,
posteriormente, j& durante o Estado Novo, o Codigo Penal Brasileiro, de 1940. Em
paralelo, a Consolidacdo das Leis do Trabalho, de 1943, regulamentaria as relacfes
trabalhistas e o funcionamento dos sindicatos, tendo o Estado o papel de principal
regulador do conjunto de relacGes sociais, balizadas, mais uma vez, pela perspectiva do
trabalho como demarcador principal de pertencimento social.

Ainda durante o governo provisério, a Assembleia Constituinte instaurada em
1933 aprovaria uma nova Constituicdo e elegeria VVargas como presidente do periodo de
transicdo até as eleicdes previstas para 1938, as quais jamais ocorreram, uma vez que,
diante de sublevacdes e conturbacbes politicas e sociais, Vargas lancara méo de diversos
institutos de excecdo, tais como a declaragdo de estado de guerra e de estado de sitio e a
repressdo politica, acabando por decretar, em 1937, uma nova constitui¢do, suspendendo

o pleito eleitoral e inaugurando o Estado Novo.

Além disso, o cenario internacional, marcado pela Segunda Guerra Mundial e pela

polarizagdo dos lados em conflito, seria um elemento impulsionador da centralizagéo do
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poder e da repressao politica e social que caracterizaria aqueles anos. Na interpretacao de

Cancelli,

Instalava-se uma espécie de Estado dual, dividido em duas facetas: a normativa e a
de prerrogativas. O Estado normativo estava representado pelas atividades de
governo gue transcorriam de acordo com as normas e a ordem legal (...) No Estado
de prerrogativas estava ancorado o circulo do poder e a policia: era uma esfera
inatingivel pelas normas e pelas leis. A este circulo tudo era permitido, em termos
penais e em termos politicos (CANCELLI, 2014, p. 05).

Internamente, intensificavam-se os processos de industrializacdo e urbanizacéo,
impulsionando conflitos tipicos das formacdes urbanas, que resultavam na tipificacdo de
novos suspeitos, especialmente os migrantes sem trabalho, os operarios considerados
comunistas, 0s estrangeiros. A expansdo do escopo de intervencdo do Estado, marcada,
mais uma vez, pela atualizacdo das teses positivistas e sua énfase na ordem social coletiva,
em detrimento dos interesses individuais, refletia-se na atualizacdo das normas e praticas
juridicas. A centralidade do Estado como grande regulador da coes3o social correspondia
um arranjo legal - e também a propagacéo dos ideais nacionalistas - de construcdo de uma
identidade nacional. Ministro da Justica do Estado Novo e principal redator da
Constituicdo de 1937, Francisco Campos definiria aquele periodo como “tempos de
transi¢ao’”:

A época de transicdo é exatamente aquela em que o passado continua a interpretar o
presente; em que o presente ainda n&o encontrou suas formas espirituais e as formas
espirituais do passado, com que continuamos a vestir a imagem do mundo, se

revelam inadequadas (...) O que chamamos de época de transicao é exatamente essa
época profundamente tragica (CAMPOS, 1940, p. 12).

As turbuléncias consideradas tipicas de épocas em transicdo, portanto, acabavam
por justificar as mudancas constitucionais e a necessidade de se implantar mecanismos
de defesa da nacéo. Os juristas Roberto Lyra e Nélson Hungria, mesmo com divergéncias
e estilos distintos, davam a ténica do papel da Justica para a consolidacdo da patria
brasileira72: “ao delito politico, mais do que em se tratando de qualquer outro, ndo sdo
ajustaveis principios constantes. O delito politico ¢ tudo quanto hd de mais contingente”
(Hungria e Lyra, apud Crusoé Jr., p.59). Ou seja: o individuo que age contra a lei €, antes
de tudo, alguém que age contra a patria. O individuo que ndo se submete a normatividade

do Estado &, principalmente, um inimigo da nacdo.

72 Para uma breve biografia e uma significativa analise acerca dos estilos e perspectivas teéricas dos
juristas Lyra e Hungria, ver Serra, 2006.
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Operando estas concepgdes, a policia agia vorazmente:

Calcula-se que nos 15 anos do regime Vargas tenha havido, pelo menos, dez mil
presos politicos, embora seja dificil precisar, ja que Filinto Muller, auxiliado por
colaboradores préximos, tenha providenciado a queima dos documentos da chefatura
de policia quando deixou o cargo em 1942 (CANCELLI, 2014, p. 17).

Além disso, com o intuito de realizar o controle das ameacas e da desordem, havia
as detencdes para averiguagdo, as quais “eram, de longe, as maiores, seguidas das
ocasionadas por alcoolismo, desordem e o 6cio” (CANCELLI, 2014, p. 15) ¢ a maior
parte das pessoas encarceradas ndo passavam pelo sistema de justica, de modo que,
apenas em Sdo Paulo, a média anual de detencdo era de 47 mil pessoas, 0 que

“representava mais do que sete vezes a soma dos condenados” (CANCELLI, 2014, p. 15).

O alinhamento entre os arranjos judiciais, intimamente ligados a um Estado
politico de excecdo, e 0 modo de operacdo das forcas de seguranca, produzia, uma vez
mais, 0 aumento do encarceramento. Por seu turno, o Tribunal de Seguranca Nacional
criado em 1936 e ocupado majoritariamente por apadrinhados do Chefe de Policia, Filinto
Muller, ocupava-se, no Estado Novo, em realizar um controle judicial paralelo, dirigindo-
se ndo mais ao enfretamento da ameaga comunista, de certa forma contida com a adeséo
brasileira aos Aliados da Segunda Guerra, mas sim aos “crimes contra a economia popular

que passariam a ser tratados como aspecto fundamental da seguranga nacional”

(CANCELLLI, 2014, p. 24). Segundo Rolim (2010, p.83),

ocorre um processo de criminalizacdo dos desocupados, mesmo porque um dos
grandes objetivos do Governo Vargas era transformar o homem em cidaddo
trabalhador, responsavel por sua riqueza individual e também pela riqueza do
conjunto da Nacdo; ou seja, trabalhar era um direito e um dever do homem, uma
obrigacdo para com a sociedade e para com 0 Estado. N&o obstante, esse processo
de disciplinamento e controle social passava também pelo codigo juridico-penal, e
ndo somente pela legislacdo social.

Reforcando sua estratégia de garantir um controle central sobre as institui¢fes de
manutencdo da ordem, Vargas, por meio de sua Constituicdo de 1937, estabeleceu uma

simbiose entre as policias e as forcas armadas:

Para tanto, o regulamento disciplinar do Exército foi adotado na Forca Publica. Ao
fazer essa opg¢do para garantir a coesdo interna dentro da tropa, porém, a Forca
Publica foi aquartelada, instruida, uniformizada e dotada de armamentos, assim
como o Exército (NUNES, 2018, p. 86).

Ainda na concepc¢do de centralizagdo do poder estatal, duas inovacGes eram
trazidas pelo Estado Novo: a primeira foi a transferéncia do papel de normatizacéo da
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administracao penitenciaria para o Ministerio da Justica, a quem caberia regulamentar os
servicos e as funcdes de execucdo penal (CANCELLI, 2014) até entdo sob arbitrio dos
estados; a segunda, instituida pelo Codigo Penal de 1940, foi a previsdo “de maneira
genérica [de uma] competéncia do juiz (...) para executar a sentenca condenatoria,
destacando que a ele caberia decidir sobre os incidentes da execugao” (TEIXEIRA, 2009,

p. 78).

Desse modo, a imbricacao entre sistema de Justica e Chefatura de Policia, num
contexto politico de controle e repressdo, superlotava as prisdes e deteriorava ainda mais
suas condicdes, expandindo o controle criminal, o encarceramento e o aparato prisional
em todo o Brasil. A adogdo de medidas de seguranca, a expansdo prisional e o
aperfeicoamento do modelo progressivo da pena, com o incremento de coldnias agricolas
e com aplicacdo de penas distintas para os distintos casos de aprisionamento, buscavam

aprimorar a racionalidade do sistema penal. No entendimento de Nelson Hungria,

a ordem juridico-penal de 1940 tratou de enfrentar a criminalidade de trés pontos de
vista: o cientifico-experimental de suas causas; o0 politico, na adaptacdo as medidas
destinadas a preveni-la e a coibi-la; e o juridico, de sistematizacdo das normas que
regulam a relacdo entre o delinquente e o Estado (ROLIM, 2010, p. 84).

N&o obstante, percebe-se que embora gerando impacto direto para o aparato
prisional, com aumento do encarceramento, as mudangas promovidas durante o0s
governos Vargas ndo resultaram em movimentos mais ostensivos no que diz respeito a
institucionalizacdo da Administracdo Penitenciaria, permanecendo esta sob o controle das
policias, cujos 6rgdos de gestdo nos estados reproduziam, como sera visto no capitulo
seguinte, 0 modelo adotado no &mbito federal, com sua subordinacdo e alinhamento as
préticas e propdsitos da Seguranca Nacional:

A maior concentracdo de presos localizava-se no Rio de Janeiro, capital da
Republica, e dividia-se entre os trés principais estabelecimentos prisionais do
periodo (...). Essas instituicbes subordinavam-se diretamente a Policia do Distrito
Federal e apresentavam como componente unificador as péssimas condicBes de
habitabilidade e higiene e as desumanas formas de tratamento dispensada aos presos.
(...) As condigdes das prisdes no restante do pais ndo diferiam em nada das existentes
nas prisbes da capital. (...) A policia agia de forma autdbnoma, conservando a sua
independéncia em relacdo as demais instancias governamentais. A lei ndo sé
permitia que a politica prendesse qualquer individuo, como também o mantivesse
sob custddia (FREIRE, 2016, p. 69).

Percebe-se, portanto, que a0 mesmo tempo em que a era Vargas representou a

consolidacdo da hegemonia da Seguranca enquanto forga determinante do dispositivo

107



penitenciario, por outro lado ela pouco representou no tocante ao processo de
autonomizacao da gestéo prisional, uma vez que esta estava subordinada, assim como a

Justica, aos preceitos da Seguranca Nacional.

Assim como sua chegada e seu exercicio do poder sdo objeto de intensos e
apaixonados debates, o legado do periodo Vargas suscita diversas e, em boa parte das
vezes, contraditorias interpretacfes73. O mesmo se d& com relacdo as consequéncias dos
governos Vargas no que diz respeito as politicas penais: para além do Estado Novo e de
seu regime de excecdo juridica, os instrumentos juridicos instituidos neste periodo e as
praticas de alinhamento entre sistema de Justica e forcas de seguranca publica,
produzindo mais encarceramento, representaram atualizacbes e aprimoramentos do
sistema punitivo, o qual guardaria permanéncias no desenrolar da propria historia da

justica penal brasileira:

Com o fim do Estado Novo e da Segunda Grande Guerra Mundial, acentuou-se o
processo de modernizacdo e urbanizacdo da sociedade brasileira. Os segmentos
sociais que residiam nas areas urbanas acreditavam que o pais em pouco tempo iria
se integrar ao Primeiro Mundo. (...) Meios de comunicacdo de massa (...) tratavam
de difundir essa crenga unilateral no progresso e atualizar o pais em relagdo a
modernidade dos centros industrializados (ROLIM, 2006, p. 179).

A crencga no progresso geraria, nas duas décadas seguintes, aquele que seria, até
entdo, o mais longo periodo de transicdes governamentais, com eleicdes ocorrendo
conforme as previsdes legais. Também geraria um conjunto de politicas
desenvolvimentistas, cujo auge seria encontrado no governo de Juscelino Kubitschek
(1955-1960), instrumentalizado em planos de metas e no slogan de fazer o pais avancar

“50 anos em 5”.

No plano das politicas penais, 0 positivismo criminolégico passa a ser superado
por uma criminologia culturalista, segundo a qual fazia-se necessario “ndo s6 observar
(...) o crime em si, mas 0s aspectos subjetivos que envolvem a quebra da norma juridica
(...) para elucidar o carater do agente” (ROLIM, 2006, p. 186). Mais uma vez as classes

populares seriam o alvo prioritario do controle penal, expresso ndo por meio de novos

73 No mesmo ano de 2017, em que as prisdes brasileiras deram mais uma mostra de sua tragédia, a
Céamara dos Deputados aprovou, em 22 de mar¢o, um projeto de lei permitindo, dentre outras coisas, a
terceirizacdo irrestrita das atividades profissionais de uma empresa ou 6rgao publico (com excecdo do
Poder Judiciario), a ampliagdo dos contratos temporarios de 90 dias para até 9 meses e mudancgas nos
processos trabalhistas. Tal projeto reativou antiga iniciativa do governo Fernando Henrique Cardoso
(1995-2002), que anunciara, em fevereiro de 1995, sua intengdo de “por fim a era Vargas”, conforme
noticiado, por exemplo, em http://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/14/brasil/26.html. Acesso em mar¢o
de 2017.
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arranjos normativos - uma vez que o Codigo Penal e suas legislacdes complementares
datavam todas do ciclo final do Estado Novo — mas sim pelas préticas ja instituidas de
operacéo policial e, como alicerce, pela consagracdo de teses que relacionavam a pobreza
ao modo de vida popular, especialmente das pessoas negras, como formas deficitarias de
integracdo social:
Se, por um lado, o positivismo penal do inicio do século XX dava énfase a existéncia
de sinais fisicos para definir o criminoso, por outro abria espaco também para se
considerar o ambiente social como responsavel pela geracao de pessoas criminosas,

pois havia o entendimento de que o meio provocava o enfraquecimento dos habitos,
a perpetuacao dos vicios e das taras (ROLIM, 2006, p. 188).

H4, portanto, uma virada epistemologica no entendimento das causas dos crimes:
no lugar dos tracos bioldgicos, a conduta das classes populares, 0 ambiente impulsionador
de maus habitos, as multiddes urbanas como suscetiveis de perversdo social. A réapida
modernizacdo, o aumento das populag¢fes urbanas e das habitacdes populares, os habitos
considerados como déficit de modernidade pelas elites das cidades, produziam novos
contornos para o controle social, profundamente marcado pela heranca colonial brasileira,
acentuando-se o processo de militarizacdo das forcas de seguranca publica e das policias
militares como responsaveis pela seguranca interna (NUNES, 2018).

Os conflitos sociais e o controle juridico-policial em contexto democratico
durardo pouco tempo. Se a Segunda Republica assentara este controle sobre as distingdes
sociais, mesmo que sem alteracfes que normatizassem aquele novo paradigma em termos
de legislagdo penal, uma nova centralidade ocuparia os sistemas de Justica a partir de

1964, quando o Brasil entraria num novo regime de excecao:

O Exército, que no dia 31 [de mar¢o de 1964] dormira janguista, acordaria
revolucionario, mas sairia da cama aos poucos. No meio da madrugada, no Recife,
um filho do governador Miguel Arraes interrompeu a vigilancia montada no Palacio
das Princesas e entrou no saldo gritando: “os soldados estdo cercando a casa!”.
Houve um sobressalto, mas o menino sorriu e confessou a brincadeira: “primeiro de
abril”. Comegara, de fato, um gigantesco Dia da Mentira, ndo sé pelo que nele se
mentiu, mas sobretudo pelo que dele se falseou (GASPARI, 2002, p. 95).

A partir daquele 1° de abril o aparato criminal esteve voltado, primordialmente,
para combater os inimigos do novo regime. O golpe aplicado pelo Exeército durou longos
21 anos e deixou marcas fundamentais para a sociedade e a politica brasileiras, dentro das
quais a politica criminal e penitencidria guardam uma marcante heranca. Durante estes

anos, a repressao aos inimigos ndo hesitou em se “utilizar de uma série de praticas
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discricionarias, como a tortura, o sequestro ¢ o ‘desaparecimento’” (MATTOS, 2006, p.
203). Além disso, novamente o aparato judicial alinhou-se as praticas policiais, de modo
que “boa parte dos militantes depois de passarem pelos organismos repressivos, foi
indiciada em inquéritos policiais e processada judicialmente, segundo normas legais
criadas pelo proprio regime militar (...) numa coexisténcia entre o tribunal e o porao”

(MATTOS, 2006, p. 204).

A repressdo politica foi, portanto, judicializada por meio de reformas
constitucionais que tiveram por objetivo atribuir legalidade a violéncia estatal. Mais uma
vez a Lei de Seguranca Nacional passou a determinar o modo de operacgédo oficial da
repressdo ao crime; mais uma vez, os alvos desta repressdo foram selecionados pelas
afinidades politicas. E mais uma vez, portanto, entre a formalidade da lei e a préatica
policial, o arbitrio uniu forcas policiais e sistema de Justica, sobretudo a partir de 13 de
dezembro de 1968, quando o Ato Institucional N° 5 autorizou o presidente da Republica,
Emilio Garrastazzu Médici, a decretar, sem necessidade de apreciacédo judicial, o recesso
do Congresso Nacional, a intervencao nos estados e municipios, a cassacdo de mandatos
e suspensdo de direitos politicos, a prisdo e o confisco de bens e, ainda, a suspensao da

garantia do habeas-corpus, dando inicio ao mais cruel periodo da ditadura militar.
Além disso,

durante a ditadura militar verificou-se a consolidacdo do processo de estruturacédo e
institucionalizacdo do campo das policias militarizadas, com um aumento no grau
das interagdes com outros atores que tinham como atribuicao garantir o regime. Esse
momento marca também um processo de consolidagdo e partilha de valores e
moralidades entre as organizagdes, que é informado pela doutrina de seguranga
nacional (NUNES, 2018, p. 102).

Ao passo que, pelo Brasil afora, as antigas cadeias e casas de correcdo passavam
por constantes transformacdes, tendo como horizonte a necessidade de reformar as
instituicOes penais, novas agéncias de Administracdo Penitenciaria serdo instituidas, caso
da Superintendéncia dos Servigos Penitenciarios do Rio Grande do Sul — SUSEPE, érgéo
concebido, em 1968, para promover a desvincula¢do administrativa das prisées da Policia

Civil, tornando-se responsavel por planejar e executar a politica penitenciaria do Estado.

O que importa notar, neste periodo, é que se trata de um momento que guarda
consigo outro tensionamento. Se, conforme destacam Koerner (2006) e Alvarez (2006) o

surgimento de uma discussdo acerca da criagdo de um sistema penitenciério brasileiro,
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ainda no Império, e, posteriormente, a ado¢do dos saberes da criminologia positivista
pelas elites juridicas brasileiras, representaram formas de “alargamento” do direito, muito
embora sem qualquer correspondéncia nas praticas juridicas e nas relagdes sociais das
quais emergiam, as décadas de 1960 e 1970 representam o retrocesso desta linha de forga,
abalada pelas politicas restritivas e de repressdo adotadas pelo regime militar instaurado
em 1964 e configurando um novo paradigma penal, em que o dispositivo penitenciario
teve como foco ndo mais o controle dos indesejaveis, mas sim sua integracdo aos
mecanismos de combate a criminalidade, especialmente os mecanismos de contencédo e

punicdo dos crimes considerados de carater politico.

Se, como vem sendo abordado, essa aproximacao entre Justica e Seguranca ja se
dera em outros periodos historicos, dos quais os anos de ditadura Vargas sdo 0s mais
representativos, o regime militar instaurado a partir de 1964 significou um momento
determinante para garantir a dominancia dos feixes que compdem o ordenamento da

Seguranca na conformacdo das préaticas e propositos do dispositivo penitenciario.

Para compreender esta afirmacéo faz-se necessario observar que, historicamente,
a disjuncao entre o direito — enquanto doutrina -, as praticas judiciais e as relacdes sociais
marcadas por fortes desigualdades econdmicas, raciais e juridicas, colocaram o controle
penal no centro dos processos de reproducdo destas mesmas desigualdades.
Concomitantemente, ao passo que os debates em torno do crime e da criminalidade
propiciaram, ao longo da historia, a expansao dos individuos-alvo do controle penal, as
praticas policiais influenciaram fortemente os movimentos iniciais de constituicdo da
burocracia penitenciarista, conduzindo, pelas dindmicas de controle do crime adotadas a
partir da década de 1960, para a profissionalizacdo dos 6rgdos da Administracdo
Penitenciaria e sua especializacdo em distincdo as corporacgdes policiais, fossem civis,

fossem militares.

Seis anos apos o Al-5, de 1968, os generais Ernesto Geisel e Golbery do Couto e
Silva, que formavam, nos dizeres de Elio Gaspari, uma “amizade a servigo” iniciada ainda
no primeiro governo da ditadura, assumiam o poder nas condicOes, respectivamente, de
presidente da Republica e Chefe do Gabinete Civil, com o “propdsito de desmontar a
ditadura radicalizada desde 1968 (GASPARI, 2003, p. 15).
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N&o se tratava, afirma o jornalista, de um gosto pela democracia, mas da busca
por restabelecer a racionalidade e a ordem que o fortalecimento dos pordes corroera, com
as forgas policiais e as baixas patentes militares assumindo a primazia no controle social,
uma vez que este se dava nos escombros da legalidade forjada, e ndo por meio da
disciplina e da hierarquia, tdo caras ao general que, no comando do Superior Tribunal
Militar (20/03/1967 a 27/10/1969), fora “implacavel com os réus politicos [e] generoso
no julgamento dos crimes militares” (GASPARI, 2003, p. 103).

Anos depois, o entdo presidente Geisel, levando adiante seu plano de administrar
a ditadura de modo que ela acabasse, moveria suas pecas no xadrez paulista, fundamental
para manter o curso de suas pretensdes, fazendo vencer a sucessao ao governo do estado
o0 engenheiro Paulo Egydio Martins, apds afastar do pleito a forte candidatura de Delfin
Netto, o qual, tendo comandado o “milagre econdmico” brasileiro, despontaria, a
contragosto dos militares, como favorito ao Palacio do Planalto em 1978, caso eleito para

0 governo paulista em 1974:

Ministro da Industria e Comércio durante o governo Castello Branco, Paulo
Egydio mantinha com Geisel uma rara relacdo pessoal. (...) Aos 46 anos, conservador e
cristdo, tinha fascinio quase juvenil por John Kenedy. Havia nele algo de novo, um certo
destemor (...) Paulo Egydio dizia a Geisel coisas que outros ndo ousavam dizer. Advertia
que o atrito com o clero podia criar um fenomeno semelhante ao da “Igreja do Siléncio”
do mundo comunista e recomendava que nao se brincasse com o efeito psicoldgico
decorrente da censura imposta a O Estado de Sdo Paulo (GASPARI, 2003, p. 434).

Eleito governador de Sdo Paulo pela eleicdo indireta realizada na Assembleia
Legislativa do Estado, Paulo Egydio daria inicio, em 1975, a um governo marcado por
ambiguidades, tendo de lidar, por um lado, com o assassinato de Vladimir Herzog nos
pordes do DOI-CODI, em outubro de 1975 e com a violenta repressao da policia a uma
manifestagdo de estudantes na PUC-SP, comandada pelo coronel Erasmo Dias, em 1977,
e, por outro lado, iniciando uma nova época de grandes construcdes e obras, marcada pela
inauguracdo de rodovias e pelo inicio do projeto do Aeroporto Internacional de
Guarulhos, e nomeando, para a Secretaria de Justica, o penalista Manoel Pedro Pimentel,
cuja gestdo a frente da Secretaria de Justica foi “responsavel por agdes que
redimensionaram a politica penitenciaria da esfera exclusiva da repressdo para a da
recuperagdo” (TEIXEIRA, 2009, p. 92).
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No plano nacional, os alertas de Paulo Egydio ao presidente Geisel e 0 assassinato
de Herzog tomariam novas dimensdes. Se o governador paulista ja identificara o peso da
Igreja na reorganizacdo das lutas antiditatoriais, a violéncia dos pordes da represséo

encontrara naquele assassinato um dos mais significativos episodios de reacao para

impulsionar a luta pela redemocratizacdo do pais, a comecar pelo ato ecuménico
realizado na Catedral de S&o Paulo seis dias depois de sua morte, conduzido pelo
cardeal D. Paulo Evaristo Arns, pelo rabino Henry Sobel e pelo pastor James Wright,
no qual oito mil pessoas enfrentaram 0 medo e os cercos militares para dizer “basta”
de viva voz (extraido do sitio eletrdnico do Instituto VIadimir Herzog)74.

Ap06s prometer uma abertura politica lenta, gradual e segura, Geisel passaria o
governo ao General Jodo Batista Figueiredo, que assinaria, em 1979, a Lei de Anistia,
permitindo a volta dos exilados politicos, e promoveria, em 1984, uma eleicdo indireta
para escolha do novo presidente da republica. Neste mesmo periodo de ocaso da ditadura
e de reabertura politica que culminaria com a elei¢do de Tancredo Neves a presidéncia, o

debate judicial sobre o crime no Brasil também passaria por mudancas significativas.

No plano legislativo, instaurara-se, em 1975, uma Comissdo Parlamentar de
Inquérito “responsavel por levantar os principais problemas e deficiéncias das prisdes em
carater nacional e de propor, junto a um diagndstico obtido, um conjunto de solugdes ao
Executivo acerca da questdo carceraria” (TEIXEIRA, 2009, p. 79). No plano
epistemoldgico, ganhava forca a concepcdo de que mesmo as pessoas condenadas pela
justica deveriam ser compreendidas como sujeitos de direitos, fomentando, no plano
juridico, a ideia de que o “tratamento penal” deveria estar voltado para a reinserc¢éo social

das pessoas presas.

Pode-se reconhecer, nesse momento, um verdadeiro deslocamento no discurso
oficial sobre a prisdo. Isso porgue, embora o Brasil ja tivesse experimentado com a
nova escola penal e suas inspiracfes positivistas um discurso sobre a intervengédo
penal centrado no tratamento e na cura do criminoso (...) ndo contemplava tal
perspectiva o reconhecimento de direitos dos individuos presos com vistas a um
processo de reintegragédo social (TEIXEIRA, 2009, p. 79).

Além disso, a Lei de Anistia trazia outros resultados para além do retorno dos
exilados politicos, despertando os olhares de pesquisadores e militantes para as condi¢oes
do encarceramento no Brasil. Os desdobramentos dos debates acerca das prisdes

brasileiras levardo a elaboragdo da Lei 7.210, promulgada em 11 de julho de 1984:

74 Disponivel em http://vladimirherzog.org/biografia/ . Acesso em abril de 2017.
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Oito anos depois de relatada a CPI do Sistema Penitenciario, eram promulgadas a
Lei de Execucdo Penal e a reforma do Cédigo Penal, em 1984. (...) Nao obstante ja
naquele momento o fendmeno do aumento da criminalidade, sobretudo nos grandes
centros urbanos, provocasse pressdes no sentido de um melhor aparelhamento do
aparato repressivo, a tonica dessa reforma foi dada no sentido de um aprimoramento
dos instrumentos juridicos de contengdo do crime, mas a partir da uma orientacéo
gue superasse a constancia da medida repressiva como resposta béasica do delito, a
rejeicdo social dos apenados e seus reflexos no incremento da reincidéncia
(TEIXEIRA, 2009, p. 81-82).

O ocaso do regime militar trazia consigo um novo e fundamental momento para a
politica prisional brasileira. Assim, o periodo da redemocratizacdo e 0s anos que se
seguirdo a Constituicdo Cidada de 1988 serdo marcados, nos debates penal e
criminoldgico, por ampliadas tensGes e coexisténcias entre novas perspectivas
punitivistas, abordagens garantistas, reinvindicagdes abolicionistas, surgimento de novos

atores e conflitos.

Entre projetos de ampliacdo de direitos para vitimas e acusados de atos de
violéncia e politicas cada vez mais criminalizadoras, multiplicar-se-a a tipologia penal,
expandindo-se o Direito Penal para areas anteriormente reguladas em esferas
administrativas, como o Direito do Consumidor, o Direito Ambiental, entre outros. O
ordenamento da justica ganha, nesse contexto, novos atores, ndo mais exclusivos do
sistema de justica e de justica criminal, tampouco dos 6rgéos oficiais a eles pertencentes,
mas oriundos das lutas travadas pela construcdo de uma ordem publica baseada nos
principios do Estado de direito (SINHORETTO, 2011).

Por seu turno, se as discussdes sobre a “seguranga publica” se expandem apos a
redemocratizacdo, compondo uma nova agenda de pesquisa e de formulacéo de politicas
publicas e sinalizando a “constru¢do de um campo de ciéncia aplicada, com potencial de
demarcar posicdo com outros saberes, como 0s saberes juridicos e mesmo com as
policias” (RAMOS, 2017, p. 102), a constru¢do desta nova agenda de discussdes e

proposicdes estard marcada pela preexisténcia e

pela institucionalizagdo e estruturacdo do campo das policias militares no Brasil”, [0
qual] se deu de forma expressiva entre as décadas de 1930 e 1970, muito anterior,
portanto, ao estabelecimento de um campo da seguranca publica e informado por
uma légica que pensava a acdo policial a partir de uma perspectiva de garantia dos
interesses do Estado, ainda que para tanto implicasse o uso da violéncia e a supressao
de direitos e cidadania da populagdo (NUNES, 2018, p. 101).

Nesta perspectiva de coexisténcias, Campos (2010) apontara que a legislacéo

criminal promulgada desde a redemocratizagao abarca, ao mesmo tempo, maior garantia

114



de direitos para os acusados, maior criminalizacdo de comportamentos e praticas e penas
mais duras para os crimes considerados mais graves, resultando, mais uma vez, no
aumento do encarceramento e no fortalecimento das estratégias e praticas proprias da
gestdo prisional para lidar com a superlotacdo e com as violagGes da propria legislacdo

penal presentes nas condicBes carcerarias.

Ademais, desde os anos 1990, perceber-se-4 que a ampliacdo das anélises acerca
dos sistemas de justica e de seguranca publica fard com que os véarios temas inerentes a
estas areas ndo sejam mais de interesse exclusivo dos juristas, mas também da ciéncia
politica, da sociologia e da antropologia. E no contexto desta diversificacio de
abordagens e interesses que Sinhoretto (2011) destaca um dos temas que se tornara
recorrente nos debates politicos e académicos: a reforma do Judiciario:

A necessidade da reforma do Judiciario, discussdo inaugurada no fim dos anos 1970
pelos cientistas sociais e juristas mais a esquerda, ndo desapareceu com a
promulgacdo da Carta de 1988. Ao contrario, j& nos primeiros anos notava-se a
extensdo do processo de judicializacdo da politica, de um lado, e, de outro, a
insuficiéncia ou mesmo a ambiguidade das novas regras para tornar o sistema de
justica mais acessivel e atuante nos casos de graves violagdes dos direitos humanos
(SINHORETTO, 2011, p. 116).

Assim, se até os anos 1980 o sistema de justica fora “tratado pelos juristas,
segundo sua oOtica peculiar” (SINHORETTO, 2011, p. 96), comegava a surgir também
uma “sociologia do direito ¢ do campo juridico” (ibid), na qual o debate acerca das
relagdes entre direito e sociedade, as reflexdes sobre os mecanismos de aplicagdo das
normas e as analises sobre as instituicbes de controle social e sobre 0 acesso a justica,
dentre outros temas, sdo impulsionados pelos interesses de analisar as permanéncias e as
transformacdes do sistema de justica numa formacéo social que, mais uma vez, buscava
superar 0 regime de excecdo politica e implantar novas formas de convivio e de
organizacao democratica. Ndo obstante, a0 mesmo tempo em que cresciam o interesse e

o0s debates acerca do sistema de justica, a expansdo da violéncia fazia com que o

Tema da reforma do sistema de justica como etapa necessaria da democratizagdo da
sociedade [perdesse] espaco para o tema do combate a violéncia. E, se ndo havia
consenso para aprovar reformas democratizantes, era possivel aprovar legislacdes
pontuais que indicavam um endurecimento no tratamento penal (SINHORETTO,
2011, p. 118).

Além disso, o aumento da violéncia e as mudancas por ele provocadas em diversos
arranjos societarios, dentre os quais o perfil da prépria criminalidade e das estratégias de

seu enfrentamento, também impulsionardo novos olhares e proposi¢des, fazendo com que
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os debates acerca da ‘“seguranga publica” se sobreponham as antigas abordagens
criminoldgicas e estimulando a concep¢do e implantacdo de modelos gerenciais de
combate a criminalidade, nos quais assumem hipotética centralidade o planejamento, o
monitoramento, a avaliacdo de resultados e o gasto eficiente dos recursos financeiros,
muito embora se reconheca, nos meios académicos e de politicas publicas, a fragilidade
com que sdo concebidos e efetivados estes processos de concepcdo e implantacdo das

politicas de seguranga. “Desse ponto de vista”, aponta Sapori (2007, p. 109),

a historia das politicas de seguranga publica na sociedade brasileira nas ultimas duas
décadas se resume a uma série de intervengdes governamentais espasmaodicas,
meramente reativas, voltadas para a solucdo imediata de crises que assolam
periodicamente a ordem publica.

Inserido nestes debates acerca das reformas judiciais, das corporagdes policiais,
das taticas e estratégias de seguranca publica, o aparato prisional no Brasil chega, no
primeiro quarto do século XXI, a terceira posicdo mundial no nimero absoluto de pessoas
encarceradas. A punigdo, no Brasil e no mundo, ganha novos contornos e funcionalidades
(Garland, 2008; 1993) e a violéncia se torna estruturante e diferencial nas novas relacoes
transnacionais (Wieviorka, 1997), em que os modos de governamento e gestdo de
populacdes assumem novas caracteristicas (Wacquant, 2008; 1999), as quais requerem

ser compreendidas em suas dindmicas de fluidez e entrelagamentos.

Assim, 0 percurso histérico de conformacdo do dispositivo até aqui descrito
permite analisa-lo em suas formas atuais de funcionamento, sendo estas o objeto da

reflexdo posta na secdo a sequir.

4. O dispositivo em funcionamento

O ano era 2005 e eu acompanhava uma colega de trabalho numa visita a
estabelecimentos prisionais do interior de Sdo Paulo. Estdvamos numa cidade de
6 mil habitantes, onde havia trés penitenciarias, com cerca de 1500 pessoas presas
em cada. Ao chegar a primeira unidade, minha colega foi orientada pelo agente
de seguranca da recepgao — sub-portaria, para tomar o termo nativo - a retirar 0s
6culos escuros e deixa-los guardado num armario, pois era proibido entrar com
qualquer tipo de acessoério. A visita duraria cerca de trés horas e ao sair daquela
unidade, dirigimo-nos a outro estabelecimento, construido ao seu lado, seguindo

0 modelo que o governo paulista denominou de Penitenciarias Compactas
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Duplas. Ou seja: trata-se de um pequeno complexo prisional, dotado de duas
unidades arquitetonicamente iguais, construidas uma ao lado da outra e
compartilhando uma muralha central, o mesmo terreno, a mesma entrada
principal. Cada qual, porém, com sua prépria equipe dirigente e seu corpo de
funcionarios. O percurso, a pé, entre a primeira sub-portaria e a seguinte ndo
levaria cinco minutos e tdo logo chegamos a entrada do segundo estabelecimento
minha colega retirou os Aculos escuros e fez mencdo de entregd-los ao
funcionario que nos recebera: “¢ melhor a senhora levar os oculos”, disse ele,
completando: “aqui, qualquer coisa que deixam, desaparece”. Um pouco surpresa
com a resposta ela recolheu os éculos e pendurou-o0s no bolso dianteiro da calca.
A partir de entdo estavamos autorizados a realizar a segunda visita daquele dia

(Anotagdes em Caderno de campo, 2005).

O relato acima, extraido de caderno de campo e registrando uma experiéncia
vivida durante exercicio profissional, informa mais do que uma mera curiosidade ou
ocorréncia corriqueira no acesso aos estabelecimentos prisionais no Brasil: ele revela, em
microescala, um problema que é percebido no dia a dia de quem, por quaisquer motivos,
visita as prisOes brasileiras, qual seja, a auséncia de um modelo de gestdo que permita
estabelecer padrdes, critérios, procedimentos e estruturas organizacionais e operativas nas
mais de 1400 unidades de encarceramento existentes em todo o territorio nacional, o que
faz com que cada estabelecimento prisional seja administrado conforme os interesses,

possibilidades, necessidades e inclinacdes de gosto da equipe dirigente local.

N&o obstante, a visibilidade de ocorréncias como essa obnubila outras
caracteristicas do dispositivo penitenciario, que incluem divergéncias e conflitos de micro
e macro escalas, que vdo desde procedimentos e rotinas do cotidiano, passando pelas
estruturas administrativas e carreiras profissionais, até os modelos organizacionais,
denominacdes e perfis dos 6rgaos gestores, sistema de governanga e interacdo entre 0s
entes federativos, 0 que permite um questionamento da propria concepgdo de “sistema
prisional” comumente utilizada para se referir ao aparato prisional brasileiro, a qual

parece ficar prejudicada face aos processos empiricos que sao observados.

Nas se¢des anteriores busquei descrever, a partir de dindmicas, relacGes e eventos

da historia nacional, processos de tensdo e acomodagéo entre o ordenamento da justica —
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que, embora com disputas e transformacdes internas ao Sistema de Justica e seus 0rgaos
ao longo da histéria, confluiram para a constituicdo de um sistema de previsdo de direitos,
0 qual ganharé novos contornos e configuracfes a partir da redemocratiza¢éo no ultimo
quartel do seculo XX, — e o ordenamento da Seguranca, o qual, embora também com
disputas internas e transformacdes historicas, € marcado, nos seus modos de operar

aqueles direitos constituidos, pela permanente violagdo da previsao normativa.

Foucault j& alertara para essa incidéncia diferencial, destacando que s&o os
aparatos penal e judiciario que estabelecem os modos de gestdo da lei e dos ilegalismos.
Para o filosofo francés, “s6 uma fic¢do pode fazer crer que as leis sdo feitas para serem
respeitadas, a policia e os tribunais destinados a fazé-las respeitar”, ao que se soma que
todo “dispositivo legislativo providenciou espacos protegidos e aproveitaveis nos quais a
lei pode ser violada, outros em que ela pode ser ignorada, outros, por fim, em que as
infracdes sdo sancionadas” (FOUCAULT, 2012, p. 35).

No capitulo seguinte, os processos de formacéo da burocracia nacional, em que se
articulam diferentes gramaticas e que produzem efeitos diferenciais na gestdo publica
brasileira, serdo apresentados e cotejados a teorizacdo classica da burocracia, apontando
para um enquadramento particular da formacdo do setor publico estatal brasileiro,
marcado por arranjos que permitem, produzem e intensificam, ao longo dos anos, a

coexisténcia entre modelos distintos de gestio organizacional.

Nesta secdo busco, a partir das diferentes concepc¢des que vem sendo discutidas
na producdo das ciéncias humanas brasileira, compreender 0s mecanismos de
funcionamento do aparato prisional a luz da concepg¢ao foucaultiana de “dispositivo”, o
que permitira, em seguida, descrever a burocracia penitenciarista como um de seus

sujeitos centrais.

A perspectiva entdo adotada considera que os ordenamentos da Justica e da
Seguranca sdao complexos de instituicbes, agenciamentos e interdicdes que tém por
objetivo estabelecer pardmetros de controle de populagdes. Um ordenamento ndo € um
sistema; um ordenamento ndo € uma linha uniforme. Como descrito anteriormente, o
ordenamento da Justica contém em si disputas entre um garantismo penal, entre uma
perspectiva de promocdo de direitos, entre uma perspectiva de regressdo ou

endurecimento do trato penal. Da mesma forma, o ordenamento da Seguranga pode reunir
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em si tanto perspectivas humanitarias, de democratizacdo das institui¢cdes policiais, como

também perspectivas inquisitoriais, de combate e enfrentamento das “classes perigosas”.

Todavia, viu-se anteriormente que estes ordenamentos, ao se chocarem ou se
fundirem em praticas coexistentes, produziram, como efeito na maioria das vezes nao-
intencional, um modo de conceber e operar o aparato prisional, cujas mediacdes entre as
praticas e formulacGes do Direito Penal, da justica, da seguranca, sdo executadas por um
corpo historica e especificamente constituido em meio a este dispositivo. Ao estabelecer
as normas, e ao dedicar-se ao seu gerenciamento, aqueles ordenamentos pdem em
funcionamento uma tecnologia de poder, cuja incidéncia se da de maneira diferencial,
conforme descrito no capitulo inicial, sobre parcelas especificas da sociedade. E é com

estas parcelas populacionais que a burocracia penitenciarista vai lidar em seu cotidiano.

N&o por acaso, também foi destacado que os modos de compreender e reprimir 0s
criminosos, conquanto se transformem ao longo da histéria nacional, estardo sempre
profundamente marcados pelas distincbes de raca e de classe que identificam os
individuos e os territérios alvo do controle criminal. No caso brasileiro, o aparato
prisional tem sido identificado e abordado, nas pesquisas que se dedicam ao assunto, de
diferentes maneiras, algumas das quais retomo agora com vistas a clarificar a abordagem
aqui proposta, tomando tal aparato como integrante de um dispositivo que congrega em
si diversas linhas de forgas, as quais ora se tencionam, ora convergem e que, nestes
movimentos de acomodacao e disputa, produzem um conjunto de dinamicas e de técnicas
de gestdo populacional, de cujas operacdes vai emergir um corpo profissional especifico,
com saberes e praticas proprios, mas formado e informado pelos saberes e préticas
daqueles feixes que o conformam — os ordenamentos da Justica e da Seguranca.

A reflexdo acerca do termo “sistema prisional” ja carrega, em si, tragos daquelas
linhas de forca que compdem o dispositivo. Em termos juridicos, o aparato prisional
brasileiro esta submetido a Lei de Execucdo Penal, a qual, conquanto nao utilize o termo,
torna-o implicito a descricdo dos 6rgédos e dos mecanismos de seu funcionamento. Nesse
sentido, os estabelecimentos prisionais e os profissionais que neles atuam fazem parte de
um “sistema penal” (Art. 83-B) que estd inserido num conjunto mais amplo de
organizagdes que compdem o “sistema criminal” (Art. 64, Inciso III). A execugdo penal,
portanto, ¢ composta por estes dois “sistemas”, que incluem dentre seus Orgdos o

Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, o Juizo da Execucdo, o
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Ministério Publico, o Conselho Penitenciario, os Departamentos Penitenciarios Nacional
e locais (ou 6rgdos similares), Patronatos, Conselhos de Comunidade, Defensoria Publica

e Estabelecimentos Penais, com suas diversas tipologias.

Olhando para este complexo de organizacGes e para a diversidade dos modos de
operar as prisdes, observada por meio de atividades de campo, Lourencgo (2017, p. 296)
questiona como é “possivel falar em um sistema prisional gerido pelo estado se ndo existe
uma sistematizacdo dos niveis de informacdo, dos procedimentos de administracdo
(gestdo) e dos protocolos de seguranga?”. Recorrendo aos Relatorios das Comissdes
Parlamentares de Inquérito que investigaram o ““sistema prisional” em 2009 e em 2015, o

autor destaca que

Chamar hoje de sistema o conjunto de pris6es nos diferentes estados da federacao é
no minimo um equivoco substantivo ou uma pretensdo ambiciosa. Para ser
considerado um sistema deveria haver o minimo de sistematizacdo de informacoes,
administracdo carceraria e procedimentos de seguranca. A gestdo de prisGes ndo €
exclusiva de servidores com carreira na area e pode servir como moeda politica
através da nomeacao de cargos (...) Em cada um dos estados o que temos na verdade
€ um conjunto de prisbes. Cada prisdo muito mais agenciada e administrada por
iniciativas de seus diretores e corpo dirigente do que de diretrizes e procedimentos
padronizados (LOURENGCO, 2017, p. 297).

Esta perspectiva, de certa maneira, se alinha ao que ja foi assumido ao longo deste
texto, quando se destacou que os tragos comumente observados em todo o pais podem ser
descritos por meio das presencas perversas e das auséncias ostensivas do Estado, aquelas
relacionadas aos processos de disseminagéo de um cultura de criminalizagdo das pessoas
encarceradas e seus familiares, a partir da instalacdo de estabelecimentos prisionais em
regibes pouco ocupadas pelos equipamentos e politicas publicas, e, nos ambientes
internos, pela permanéncia e constancia das violagGes de direitos, ao passo que as
auséncias sdo marcadas pela selecdo e producdo de privilégios para os individuos e grupos
gue negociam com 0s agentes estatais suas formas de pertencimento interno nas

dindmicas prisionais e de acesso as assisténcias e servicos.

Porém, uma abordagem que seja exclusivamente institucionalista, isto €, que se
atenha unicamente a analisar a instituicdo-prisdo, com seus 0rgdos, normas e
procedimentos, torna-se insuficiente para compreender como sdo produzidas essas
presencas e auséncias e como se relacionam os diversos feixes que compdem o

dispositivo.
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Outra abordagem, por sua vez, é trazida por Chies (2015) que, recorrendo aos

conceitos de Campo em Bourdieu e em Agamben aponta

reconhecer a existéncia de um Campo Penitenciario como Campo sui generis, que
adquire autonomia relativa tanto em relacdo ao Campo do Direito (...) como ao
Campo do Controle Social (...) ndo obstante ainda significativamente conectado a
ambos (CHIES, 2015, p. 73).

Assim, o autor considera a Lei de Execugdo Penal como marco fundador deste
Campo sui generis, primeiramente por redimensionar o carater jurisdicional da execugéo
penal’®, de seus 6rgaos e institutos e, em segundo lugar, por subscrever a esta execugio o

primado do reconhecimento do direito as pessoas privadas de liberdade.

Algumas consequéncias ambiguas sdo produzidas por esta caracteristica da Lei de
Execucdo Penal brasileira: de um lado, uma atualizagdo das técnicas de biopoder
caracterizadas, no ambito da Administragdo Penitenciaria, por estratégias de “fazer
ressocializar, deixar sofrer” (CHIES, 2015, p. 71); por outro, uma complexificagdo do
aparato da execucéo penal marcada pela aglutinagéo de novos atores e instituicoes, tanto
da sociedade civil, quanto das agéncias estatais: “em termos formais das incumbéncias de
cada um desses 6rgdos”, alerta o autor, “muitas vezes, para além de se complementarem

(...) entram em concorréncias e antagonismos” (CHIES, 2015, p. 72).

Seguindo a dire¢do analitica assumida por Chies, que toma aquelas dindmicas e
entrelacamentos nos termos de agenciamentos e lutas por objetos e capitais variados,
conforme interesses e crencgas dos atores envolvidos, é a partir deste marco fundador
representado pela Lei de Execucdo Penal que se pode compreender que “a questdo
penitenciaria € muito mais do que simplesmente a ineficiéncia da lei ou o fracasso
politico-administrativo das utopias penitenciarias brasileiras” (CHIES, 2015, p. 74),
configurando um conjunto de experiéncias — politicas, juridicas e judiciais,
administrativas, relacionais — cujo habitus, na concep¢do de Bourdieu, concorre para a
reconfiguracdo da Questdo Penitenciaria ndo mais no campo do Direito, mas de sua
auséncia e negagao por meio “de uma profusao de normas/leis que aprimoram a condi¢ao
dos presos como sujeitos de direitos e recepcionados na preservagdo de elementos de

cidadania, as quais se fazem mas ndo se aplicam” (CHIES, 2015, p. 82).

75 Conforme também ja foi mencionado, citando Teixeira, 2009, no Capitulo 1, Secdo 3 deste escrito,
guando se destacou a proeminéncia do ordenamento de Justica na conformacao das instituicdes penais.

121



Dessa forma, o autor destaca importantes aspectos do que aqui tem sido
identificado como o ordenamento da Justica — processos administrativos de gestdo dos
textos normativos e da LEP, indeterminagdo de normas e garantias processuais,
coexisténcia entre leis garantistas e praticas violadoras do direito e configuracdo das
instituicGes penais —, mencionando também o surgimento e consolidacdo do ordenamento
do crime como elemento de disputa e acomodacdo nas praticas cotidianas da
Administragdo Penitenciaria.

Destarte, 0 que busco acrescentar a analise de Chies sdo o0s papéis e
condicionamentos exercidos por outras forcas presentes no dispositivo penitenciario
brasileiro, em especial os elementos que aqui tém sido identificados como constituintes

do ordenamento da Seguranca.

Nesse sentido, se a Justica conforma instituicGes, interdicGes e, nas palavras do
autor, compde “rituais e critérios (objetivos ¢ subjetivos) estabelecidos na lei para
dinamizacdo da execucdo penal” que, “ao serem operacionalizados nas disputas
concretas, eles permitem a emergéncia de redimensionados parametros, contextos e
conjunturas que reformulam o embate, de modo abstrato, previsto num jogo de regras ndo
tao formalmente explicitas” (CHIES, 2015, p. 73), o que parece emergir dos argumentos
e descricOes aqui apresentados &, exatamente, o lugar das forcas de seguranca na

sobredeterminacgéo desse redimensionamento.

Essa argumentacdo, por sua vez, se aproxima da percepc¢ao apresentada por Godoi
(2015) ao descrever como os fluxos entre Justica e Administracdo Penitenciaria — por
meio das sindicancias, do controle de passagens e acessos de pessoas € objetos, das
praticas administrativas - compdem formas especializadas de administracdo da justica,
por meio de procedimentos que aqui sdo identificados como especificos de uma

burocracia penitenciarista.

Assim, ao concordar com a perspectiva de Chies de que a Questdo Penitenciaria
n&o se resume a incapacidade de cumprimento da promessa ressocializadora da priséo, da
mesma forma que tal incapacidade ndo resulta apenas de negligéncias politico-

administrativas’®, parece-me fundamental, como tem sido buscado ao longo deste

76 Em Chies, esta reconfiguracdo da prisdo como local de excecdo e ressignificacdo do Direito é também
resultante do habitus de uma sociedade “segregatoria, hierarquizada e desumana” (2015, p. 75), o que
leva o autor a tomar a concepgao de Campo conforme utilizada por Agamben como instrumento analitico
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trabalho, identificar e descrever em que medida a composicao de forgas, os embates e
acomodag0es entre ordenamentos distintos, mas complementares, permitem compreender
as prisOes brasileiras, ressaltando a emergéncia da burocracia penitenciarista face aos
jogos de poder e as técnicas de governamento que sdo produzidos pelo dispositivo

penitenciario.

Desse modo, em que pese a perspectiva jurisdicional da execucdo penal prevista
no texto legal consubstanciado na LEP’’, no conjunto de dindmicas e entrelagamentos
entre os diferentes feixes que, conforme os argumentos aqui expostos, conformam o
dispositivo penitenciario, ganha relevo o fato de que o arranjo normativo e a designagéo
do Direito como atributo inalienavel das pessoas presas sdo operacionalizados seguindo
as taticas e técnicas especificamente constituidas no interior do dispositivo, em que se

observa, conforme argumento, os principios e praticas da Seguranca.

Ja foi destacado que o processo de constituicdo dos 6rgdos gestores definidos na
LEP seguiu percursos distintos em cada ente federativo, embora possam ser observados
tracos comuns — como a coexisténcia entre perspectivas da pena, modelos e concepcdes
prisionais divergentes, além da construcdo do direito em paralelo as suas viola¢bes por
parte das instituicdes estatais - e uma forte influéncia do modelo paulista na configuracao
das politicas prisionais, sobretudo, como sera retomando adiante, quando se observam os
processos de profissionalizacdo da burocracia penitenciarista.

Considere-se, entretanto, que a Lei de Execucdo Penal ndo define claramente o
modelo organizacional que deve ser adotado para a gestdo dos estabelecimentos
prisionais, referindo-se apenas a um Departamento Penitenciario Nacional, cujas funcdes
sdo de acompanhamento, apoio técnico, fomento as politicas penais e fiscalizacdo dos
estados, e aos 6rgdos similares que devem ser instituidos em cada unidade federativa, a

quem cabe, efetivamente, a gestdo da execucado penal.

possivel para compreender as prisdes no Brasil pos-LEP.

77 Né&o se trata, obviamente, de tomar a LEP como marco fundador do dispositivo, mas sim de sua
configuracdo atual, cujas transformac8es mais significativas, como destacado em Chies (2015) e Teixeira
(2009) advém do caréater garantista da Lei e das novas figuragcdes que emergem com a coexisténcia entre
principios de reconhecimento dos direitos das pessoas privadas de liberdade, o encarceramento massivo
impulsionado no final do século, os modos de organizacdo da Administracdo Penitenciaria pés-Lei de
Execucdo Penal e a emergéncia e consolidagdo dos grupos criminais.
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Alguns exemplos podem ilustrar como foi sendo constituida a Administracdo
Penitenciéria nos estados brasileiros. Tome-se 0 caso do Para, em que uma série de
alteracOes legislativas realizadas desde a instauragdo da Republica buscou alinhar o
aparato prisional do estado ao movimento de modernizacao das prisdes que ganhara forca
em todo o Brasil na primeira metade do século XX e que transcorre, na segunda metade
do mesmo século, com o abandono de inUmeras iniciativas - como reformas de cadeias e
a implantacédo de colOnias e casas correcionais - e com o0 crescimento do encarceramento
(JESUS, 2010), o que levou, em maio de 1973, a criagdo da Superintendéncia do Sistema
Penitenciario do Pard como 6rgdo responsavel pela gestdo do crescente aparato prisional
do estado, a qual, estando vinculada a Secretaria de Seguranca Publica, daria inicio a uma
fase de expansdo, interiorizacdo e modernizacdo dos estabelecimentos penitenciarios,

tendo como énfase o combate a criminalidade.

Também o Ceara se mostra como caso emblematico da sobreposicéo, das disputas
e acomodacdes aqui apontadas. Tendo sido instituida em 1891, como desdobramento da
entdo Secretaria de Governo e Policia, a atual Secretaria de Justica e Cidadania do Ceara,
orgao responsavel pela Administracdo Penitencidria no estado, passou por diversas
transformacdes ao longo dos anos, sempre sofrendo ou exercendo influéncias sobre as
forcas de seguranca publica, ora cabendo ao Secretario de Justica o papel de chefe de
policia, ora sendo a Secretaria rebatizada em funcdo da predominancia de suas funcdes

policiais’®, quando os feixes da Seguranca sobredeterminavam a atuacdo da Justica.

Capital do vice-Reino no século XVIII e do Império a partir de 1808, o Rio de
Janeiro sofrera ao longo do século XI1X transformacfes ainda mais intensas, em razéo da
necessidade de modernizacéo da infraestrutura urbana provocada pela instalacdo da Corte
portuguesa no Brasil. E nessa onda de modernizacao, o controle dos indesejaveis ocupara
papel central na configuracdo das instituicdes publicas nacionais, sendo comuns 0S
embates quanto ao direito de punir, ainda assentado na punigédo privativa dos senhores
sobre seus escravos. Assim, 0 cendario na capital até a instauracdo da Republica sera de
conflitos entre forgas policiais e militares, entre o poder publico incipiente e o tradicional

poder senhorial, entre o0 Sistema de Justica — sendo o Senado da Camara o 6rgdo

8 Um breve histérico destas mudancas encontra-se disponivel na pagina eletrénica da SEJUS/CE:
http://www.sejus.ce.gov.br/index.php/secretaria/38/65 Acesso em fevereiro de 2017. Estas relacGes entre
Seguranca Publica e Justica no contexto atual do estado também serdo explorados adiante, a partir de
dados coletados em visitas de campo.
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responsavel pela gestdo prisional - e os operadores do aparato prisional local, marcado,
sobretudo, por tragos de improviso e precariedade (ARAUJO, 2009). As disputas
perdurardo ao longo de décadas e apenas no século XXI o Rio de Janeiro ird instituir um
Orgdo autdbnomo para a gestao prisional, por meio da criacdo, em 2003, da Secretaria de
Estado da Administracdo Penitenciaria, a qual ird substituir a Secretaria de Seguranca

Publica no controle oficial sobre o aparato prisional.

Tal qual o Rio de Janeiro, outros estados irdo configurar seus 6rgdos de gestao
prisional ao longo dos anos 2000, casos do Acre, Alagoas, Mato Grosso do Sul,
Pernambuco e Parana, o que sinaliza que a virada do século XX para o XXI compde um

novo momento importante para a especializacdo da Administracdo Penitenciaria.

Em alguns estados, a instituicdo de 6rgdos gestores se deu como estratégia de
substituicdo do controle exercido pelas forgas policiais ou Secretarias de Seguranca
Publica, ndo extinguindo, contudo, a influéncia exercida por estas forcas. Em outros
casos, Orgaos gestores foram instituidos dentro da prdpria Secretaria de Seguranca
Publica, apenas configurando um corpo especifico da burocracia estatal. Em outros casos,

ainda, a gestdo prisional foi mantida sob o comando de Secretarias de Justica.

Dentre os percursos proprios seguidos por cada ente federativo observa-se em
comum a construcdo seletiva do direito, a qual convivera e reforcara as praticas
discriminatorias do controle social. Esta convivéncia, por seu turno, ja fora identificada

or Foucault como a propria “proeza da justica”, ao afirmar que
F It « d tica”, fi

Nos romances policiais, os enigmas sdo feitos para, no fim, serem resolvidos. Ha
toda uma literatura judiciaria — e com certeza cotidiana no gabinete de alguns juizes
de instrucdo — que termina por edificar um enigma insoluvel. Por vezes, o segredo é
fabricado por uma decisdo que vem de cima; porém, com muita frequéncia, trata-se
de uma sutil interferéncia da base, particularmente eficaz quando o culpado, a
policia, 0 magistrado de instrucdo e a magistratura sdo cumplices (...) O Estado, a
justica, a administracdo nem sempre fabricam o segredo confiscando a verdade
(FOUCAULT, 2012, p. 47).

Se 0 percurso de constituicdo dos 6rgdos gestores da Administracdo Penitenciaria
em cada estado segue caminhos distintos, a diversidade destes érgdos manter-se-a mesmo

apos a promulgacédo da Lei de Execucgéo Penal.

O quadro abaixo, elaborado a partir de consulta aos enderecos eletrénicos dos

Orgaos gestores e por meio de acesso a documentos disponiveis no Departamento
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Penitenciario Nacional”®, mostra que ao final de 2017 o Brasil apresenta as seguintes

tipologias dos 6rgéos gestores da Administragdo Penitenciaria®:

Quadro 1: tipologia dos 6rgéos de gestao prisional.

Tipolo | Vinculo/Subo
Estado Orgao gestor gia rdinagao Fundacdo Orgdo antecessor
Instituto de Administragdo vincula LEI N. 1.908, DE 31 DE JULHO DE
AC Penitenciaria do Acre (IAPEN) da SSP 2007 SSP
Secretaria de Estado da
AL Ressocializagdo e Inclusdo Social propria | autébnoma Lei 6.448, de 2 de janeiro de 2004 SSP
Secretaria de Estado da Lei Complementar N2 152, de 9 de
AM Administragdo Penitenciaria propria | autébnoma margo de 2015 SEJUS(DH)
Instituto de Adm Penitenciaria do vincula
AP Amapa da SEJUSP ndo informado SEJUSP
Secretaria de Administragao
BA Penitencidria e Ressocializagcdo propria | auténoma nao informado nao encontrado
Constituicdo Politica do Estado, de Secretaria de
CE Secretaria de Justica e Cidadania SEJUS 16/06/1891 Governo e Policia
SESIPE - Subsecretaria do Sistema subord
DF Penitenciario inada SSP nao informado nao encontrado
ES Secretaria de Justica SEJUS nao informado nao encontrado
Superintendéncia Executiva de Adm | subord
GO Penit inada SSP nao informado nao encontrado
Secretaria de Estado da Lei n2. 9.340, de 28 de fevereiro de
MA Administragdo Penitenciaria propria | auténoma 2011 nao encontrado
Secretaria de Defesa
MG | Secretaria de Administragdo Prisional | prépria | auténoma Lei 22.257, 2016, art. 23 Social
Agéncia Estadual de Adm do Sistema | vincula Lei 2.152, de 26 de outubro de
MS Penitenciario (AGEPEN) da SEJUSP 2000 DEPEN - SEJUSP
SEJUDH - Secretaria de Estado da LEI COMPLEMENTAR N2 413, DE
MT Justica e Direitos Humanos SEJUDH 20/12/2010 SEJUSP
Superintendéncia do Sistema vincula
PA Penitencidrio do Para da SSP Lei n24713 de 26 de maio de 1974 SSP
Secretaria do
Secretaria da Cidadania e Interior, Justica e
PB Administragdo Penitenciaria prépria | autbnoma ndo informado Instrugdo Publica
Secretaria Executiva de subord Lei Complementar n2 049 de 31 de
PE Ressocializagdo inada SEJUDH janeiro de 2003 SUSIPE, de 1970
Lei n2 3.869, de 13 de maio de
Pl Secretaria de Justica SEJUS 1983 SEJUS
Secretaria de Estado
. o dos Negdcios do
Departamento Penitencidrio do | subord SEJU Lei n® 13667 de 05/07/02 Interior, Justica e
Estado inada o
Instrugdo Publica e a
PR Chefatura de Policia
Secretaria de Estado da Decreto n2 32.621, de 12 de janeiro
RJ Administragdo Penitenciaria prépria | autbnoma de 2003 SSP
Secretaria de Estado da Justiga e Lei Complementar de ordem n2
RN Cidadania SEJUC 129/1995 SSP
RO Secretaria de Estado da Justica SEJUS ndo informado ndo encontrado
Secretaria de Estado da Justiga e
RR Cidadania SEJUC ndo informado ndo encontrado
Superintendéncia dos Servigos subord Lei n2 5.745, de 28 de dezembro de
RS Penitenciarios inada SSP 1968 SSP

79 Por exemplo, BRAGA, SILVA E FREIRE, no prelo.
80 Este quadro, bem como o gréfico a seguir, foram originalmente elaborados e publicados em MELO,
2016, tendo sido atualizados em abril de 2018 para fins deste trabalho.
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Departamento de Administragdo subord

SC Prisional - DEAP inado SEJUS ndo informado ndo encontrado
Sistema de Administragdo subor
SE Penitenciaria dinado SEJUS nao informado nao encontrado
Secretaria de Administragao
SP Penitenciaria prépria autéonoma Lei n2 8209, de 04/01/93 DIPE, de 1956
Secretaria Estadual de Cidadania e
TO Justica SECIJU ndo informado Defesa Social

Fonte: Elaboragdo propria a partir de paginas eletrénicas oficiais.

Observe-se que na coluna “6rgdo gestor” a diversidade de 6rgdos gestores esta
caracterizada na propria nomenclatura, que sinaliza a existéncia de Secretarias, Institutos,

Departamentos, Superintendéncia e Subsecretarias.

Nos casos onde a gestao esta sob o comando de Secretarias de Estado, estas podem
ser tanto 6rgaos especificamente constituidos para a gestdo prisional — identificadas como
orgdos proprios na coluna “tipologia” - como Secretarias de Seguranca Publica ou de
Justica, com suas multiplas variacGes de funcbes e nomes. Ja para os estados onde ha
outros “tipos” de o6rgdos gestores (Departamentos, Institutos, Agéncias,
Superintendéncias), estes estdo identificados como “subordinados” ou “vinculados”,
entendendo-se por vinculacdo os casos de 6rgdos com autonomia administrativo-
financeira, mas com preenchimento do cargo de gestdo por nomeacao do Secretario de
Estado da Pasta responsavel, e por subordinacdo os casos de 6rgdos sem esta autonomia,
os quais funcionam como instancias executivas das politicas das Secretarias nas quais
estdo inseridos, conforme informado na quarta coluna do quadro. Por fim, a coluna
“historico” indica, a partir da data de fundag@o dos 6rgdos gestores atuais, os 6rgaos que

0s antecederam na gestao prisional.

A primeira vista, ha uma aparente equiparacio entre estados com Secretarias
préprias para a Administracdo Penitenciaria (08), estados em que a gestdo prisional esta
sob responsabilidade de Secretarias de Seguranca Publica ou congéneres (11) e estados
em que a Secretaria de Justica ou congéneres administram o complexo prisional (8),

conforme representado no grafico a seguir:

127




Gréfico 1: qualificagdo por tipologia dos 6rgéos gestores da Administracéo Penitenciaria. Abril de 2018.

Tipologia dos Orgdos Gestores

= Propria  m Vinculada SSP Subordinada SSP SEJUS

Fonte: Elaboragao propria a partir consulta as paginas eletronicas dos estados e documentos disponiveis no DEPEN.

Para além deste aparente equilibrio, nota-se a prevaléncia da Seguranca Publica,
que ndo so esta responsavel pela Administracdo Penitenciaria em 11 estados, mas exerceu
forte influéncia no historico de constituicdo dos 6rgdos autbnomos, uma vez que Alagoas,
Paraiba, Rio de Janeiro e Sdo Paulo tém como origem de constituicdo das Secretarias de
Administracdo Penitenciaria (ou congéneres) o desmembramento a partir da Secretaria
de Seguranca Publica, ao passo que Ceara, Mato Grosso e Rio Grande do Norte sdo
estados que tiveram em sua origem a gestéo prisional sob responsabilidade das forgas de
seguranca, embora atualmente esta responsabilidade esteja a cargo das Secretarias de

Justica.

Em diadlogo com ex-gestores da Administracdo Penitenciaria do Acre, Espirito
Santo e Santa Catarina®, realizado em abril de 2018, foram relatados como principais
efeitos desta prevaléncia da Seguranca Publica:

- a vinculacdo ou subordinacdo da Administracdo Penitencidria a Seguranca inibe
ou impede o aporte de recursos especificos para as questdes tipicas da gestdo prisional,

bem como a consolidacdo de carreiras exclusivas, sendo comum a presenga de

81 As entrevistas com gestores ou ocupantes de cargos publicos manterd sempre em sigilo a identificagcdo
dos entrevistados, exceto em situagcGes em que a preservacdo deste sigilo ndo seja possivel ou quando a
revelacdo da fonte ndo seja considerada arriscada pelo préprio interlocutor. Esta precaucdo tem a ver com
as recorrentes préaticas de punicdo, perseguicdo politica ou constrangimento profissional que marcam a
Administracdo Penitenciaria, fato que é bastante comum para quem realiza pesquisas na area e que ja fora
mencionado em Melo, 2014.
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profissionais da policia civil nos cargos de gestdo prisional e de policiais militares nas

funcOes de guarda, escolta e transporte de pessoas presas;

- a inexisténcia de orcamento proprio para a Administracdo Penitenciaria
subordina as prioridades em termos de aquisicdo de equipamentos, bens moveis e
transportes, que ficam na dependéncia dos recursos que sobram apds os empenhos
prioritarios para aquisicdo de armas, municGes, equipamentos e outras despesas das for¢as
policiais;

- raramente sdo previstos concursos para carreiras da Administracdo Penitenciaria
e, quando os ha, sdo quase sempre exclusivos para a contratacdo de agentes de

seguranca®?;

- a subordinacdo as pautas da Seguranca Publica contribui para disseminar a
cultura do punitivismo penal, que se reforca por meio dos cursos de formacdo

profissional, em geral oferecidos pelas Escolas de Formagao das corporacdes policiais®®.

Percebe-se, portanto, que a tipologia organizacional ndo apenas representa 0s
embates e acomodaces entre aqueles ordenamentos mas também, referindo-se a hipdtese
aqui levantada, contribui para a prevaléncia do ordenamento da Seguranca na
governamentalidade do dispositivo penitenciario brasileiro. Entretanto, outros

componentes reforgam esta hipotese.

Analisando como os fluxos entre a Justica e a Administracdo Penitenciaria operam
e conformam a execucdo penal, Godoi (2015) explora, a partir do caso paulista, 0s
mecanismos por meio dos quais o dispositivo penitenciario, em seu funcionamento
cotidiano, se constitui como “um operador estratégico da gestdo diferencial dos
ilegalismos” (GODOI, 2015, p. 29), o que permite toma-lo como uma tecnologia cujo
desafio ndo é mais docilizar ou disciplinar os corpos, tal qual descrito por Foucault em
seus escritos da década de 1970, especialmente Vigiar e Punir (FOUCAULT, 1987), mas
sim “administrar grandes agregados populacionais” (GODOI, 2015, p. 20), o que ressalta
a importancia da técnicas de governo que se aplicam enquanto uma gestao de fluxos de

pessoas, objetos e informacg6es. Diz o autor:

Ao colocar em primeiro plano o regime de processamento da execucdo penal, o
processo de interiorizacdo penitenciaria e o sistema de abastecimento das prisdes
paulistas pretendo, a um s6 tempo, recolocar em discussdo as agruras da prisao e

82 Ver-se-4 adiante que ndo ha um padréo nacional de carreiras para a Administracdo Penitenciaria.
83 O tema da formagao dos servidores penais sera retomado adiante.
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ampliar os termos em que elas podem ser pensadas (GODOI, 2015, p. 21).

Além disso, Godoi destaca que

a intencdo de recolocar em discussao aspectos da arbitrariedade, da violéncia e das
mazelas estruturais do sistema penitenciario paulista responde, de um lado, a
percepcdo de que ndo se podera compreender a socialidade dos presos sem se
considerar atentamente os constrangimentos e injungdes que as agéncias estatais
impbem a eles; e de outro, a constatacdo de que esses mesmos constrangimentos e
injungdes ndo s6 sdo pouco problematizados, mas, principalmente, sdo por demais
desconhecidos (GODOI, 2015, p. 21).

Apontadas estas motivacdes, indicados seus referenciais e caminhos de pesquisa,
Godoi realiza uma consistente descricdo do “dispositivo carcerario paulista” (p. 22),
identificando tipos de unidades prisionais e sua distribuicdo pelo territério do estado,
instituicGes do sistema de justica que incidem em seu funcionamento, atores que com ele
possuem interfaces e perfil geral da populagéo prisional de Sao Paulo. A partir de entdo,
segue-se uma primorosa analise do regime de processamento da execugdo penal, com
seus castigos, seus efeitos, suas negociagOes, e do sistema de abastecimento das
necessidades, das posicGes de gerenciamento e da distribuicdo de pessoas, objetos e
informacdes, além da operacao dos fluxos e mecanismos de controle que sdo produzidos

pelo dispositivo.

A abordagem do autor, por um lado, ultrapassa a analise institucional da prisdo
para compreendé-la como um sistema aberto e caracterizado pelos fluxos constantes de
gestdo populacional. Por outro lado, a0 mesmo tempo em que propde suspender “a
imagem verticalizada, piramidal, de um Estado [nos moldes weberianos]” para toma-lo,
segundo a perspectiva analitica assumida, ndo “como unidade de andlise, nem como
pressuposto normativo e irrefletido (...) mas como um conjunto de agéncias entre outras”
(GODOI, 2015, p. 30), o autor recorre a defini¢cbes também institucionais para, sobre elas,

realizar suas analises.

Nesta perspectiva, o sistema penitenciario é compreendido como um circuito
composto por um “aglomerado de institui¢cdes e edificios interconectados, com diferentes
atribuicdes e nomenclaturas” (GODOI, 2015, p. 50) que incluem a Secretaria de

Administracdo Penitenciéria, a Funap — uma fundagio publica vinculada & SAP® — e as

84 Abordo o papel da Funap para as politicas prisionais paulista em Melo, 2014. Resumidamente, a
Fundac&o foi criada em 1976 a partir de iniciativa da sra. Carmen Pimentel, esposa do entdo Secretario de
Justica de Sao Paulo, Manoel Pedro Pimentel, que hoje da nome a fundacéo. Sua misséo, conforme
estatuto social, € de adestrar os presos para 0 convivio social, o que, inicialmente, passou a ser realizado
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unidades penitenciarias. Este circuito também € integrado pelo sistema de justica
criminal, composto pelos 6rgdos de gestdo (SSP, em especial), pelas policias militar e
civil, com seus diversos 6rgaos, grupamentos e divisdes; pelo Ministério Publico e

Defensoria Publica; pelo Poder Judiciario — juizes, comarcas, tribunais.

Estes circuitos sdo movimentados por alguns coletivos, que o autor identifica a
partir de trés categorias: o funcionalismo penitenciério, a populagdo carceréria e as
faccOes. Por seu turno, os coletivos movimentam inumeras conexdes entre 0s 0rgdos
estatais e ndo-estatais e entre estes sistemas e a sociedade mais ampla, produzindo
inimeros vasos comunicantes® entre “dois mundos™ o dentro e o fora da prisdo.
Interseccionam o sistema as organizacOGes da sociedade civil, OAB, igrejas, Pastoral
Carceréria e outros segmentos das politicas publicas sociais. E como técnica de
governamento de todo esse complexo, Godoi (2015, p. 73) ressalta que “mais que a
conduta dos reclusos no interior da prisdo, as passagens e transitos sdo os focos

privilegiados da vigilancia penitenciaria, bem como dos investimentos governamentais”.

S&o estas passagens, seus fluxos e deslocamentos que interessam ao autor, que
destaca o desafio de compreender a gestdo prisional em “tempos de encarceramento em
massa” (GODOI, 2015, p. 37), atentando-Se para as dindmicas do sistema judicial que se
estendem para além das etapas processuais, intercedendo no interior dos estabelecimentos

prisionais por meio de diversos mecanismos jurisdicionalizados de execucao da pena:

S&o inimeros os incidentes processuais que pautam o desenrolar da execucédo penal:
detracdo, remicdo, indulto e progressdo sao apenas alguns exemplos de beneficios
possiveis. Assim como na fase processual, na execugdo penal o Ministério Publico
tende a atuar no sentido de intensificar a punicdo imposta. Os juizes de execucdo
também tendem a referendar um uso mais intensivo da prisdo. Esse punitivismo
exacerbado ndo encontra freio, em grande medida, pelo modo em que estdo
estruturados os servicos de defesa publica (GODOI, 2015, p. 56).

O punitivismo da execucao penal destacado por Godoi €, como se percebe, efeito

do proprio ordenamento da Justica. Destarte, o punitivismo penal contraria a percepgado

por meio da criagdo de oficinas de trabalho e assisténcia judiciaria. A partir de 1979 a Funap passou a
atuar na oferta de assisténcia educacional, responsabilidade que Ihe coube até 2012, quando a educagao
em prisBes passou a ser atribuicdo da Secretaria de Educacéo. Atualmente a Funap possui um quadro de
aproximadamente 200 advogados, que atuam exclusivamente na informacao dos processos de execucao
penal, fazendo célculos de beneficios, além de manter oficinas de trabalho e programas de cultura e
educacdo nao-escolar, dentre os quais se insere a realizagdo de projetos para remicdo de pena pela leitura,
conforme sera abordado adiante.

85 Godoi define um vaso comunicante como “toda forma, meio ou ocasiio de contato entre o dentro e o
fora da prisdo. Trata-se de uma articulacdo particular que, a0 mesmo tempo, une duas dimensdes de
existéncia social e define uma separacdo fundamental entre elas” (GODOI, 2015, p. 73)
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geral da sociedade acerca do carater supostamente brando da legislacéo brasileira no trato
das pessoas presas e 0 imaginario sobre as condigdes de encarceramento. Em que pese as
repetidas cenas de violacdo de direitos que surgem a cada novo evento ocorrido nas
prisdes pelo Brasil afora, expressdes favoraveis ao endurecimento penal e ao aumento da
rigidez no trato das pessoas presas sdo bastante comuns, sendo captadas, também, por

meio de estudos que se dedicam a esta tematica.

E o caso, por exemplo, da pesquisa realizada por Freire (2016) buscando
compreender as representacfes sociais da puni¢do junto a atores do sistema de justica
criminal no Rio Grande do Sul — especialmente, policiais e gestores penitenciarios —, em

que a autora identificou que

A maioria dos integrantes da pesquisa se posiciona favoravel a maior intervencao do
Direito Penal, a repressao da pequena criminalidade ou daguela com baixo potencial
ofensivo, assim como considere a legislacdo brasileira excessivamente timida para
conter a criminalidade, e a idade de imputabilidade penal fixada na legislacdo
brasileira inadequada (FREIRE, 2016, p. 270).

Gestdo interna dos corpos e dos fluxos, expansdo das técnicas de governamento
para além dos muros da prisdo. Nos circuitos entre a gestdo prisional, a Justica e a
Seguranca, o dispositivo penitenciario conecta os ordenamentos e, mais que as
instituicBes que conformam os sistemas, expande as técnicas daquela gestdo interna para
outros espacos, sejam os gabinetes das Varas de Execucdo Penal, seja os batalhdes e
delegacias das policias, sejam equipamentos da prdpria Administracdo Penitenciaria,

como demonstra o relato a seguir:

Um tragco comum dos equipamentos de atencdo as pessoas egressas em todos 0s
estados visitados é a coexisténcia da Justica, da Seguranga Publica e da
Administragéo Penitenciaria nestes ambientes. N&o se trata de uma coexisténcia
formal no sentido de que estas instituigdes estdo todas ali presentes, embora, em
muitos lugares, realmente estejam: trata-se, de outra maneira, de uma
coexisténcia simbdlica e procedimental. Simbolica porque sempre ha uma guarda
armado logo na entrada dos equipamentos, como a demonstrar que ali € um lugar
de vigilancia e de controle sobre “os elementos” — sejam 0S egressos, sejam
familiares — que procuram aquele servico. Ha4 também a oferta de servicos de
ordem juridica, como informagdes sobre processos, acesso a direitos, etc. E ha,
claro, a gestdo da pena: tudo se inicia com mais um cadastro, o qual, em geral,

ndo extrai nenhuma informacdo dos diversos cadastros encontrados na
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Administracdo Penitenciaria, sendo necessario que a pessoa egressa ou Seu
familiar relate, uma vez mais, sua trajetoria pela prisdo. E preciso lembrar sempre
o que diz o Anderson®®: sdo os proprios servicos de egressos que inibem a procura
dos egressos. “Ninguém que sai da prisdo estd disposto a ir a um lugar onde vai
ser recebido por um guarda, vai preencher mais um cadastro onde ele tem que
falar do crime de novo, vai esperar por uma ajuda que nunca chega como ele
precisa. Os egressos sO vao nestas centrais quando tem algum documento pra

assinar”, ele lembra sempre (Anota¢des em cadernos de campo, dezembro de

2017).

O exemplo dos equipamentos de atencdo as pessoas egressas da mostras de como
os procedimentos e simbolos da disciplina prisional atravessam os limites do carcere e
fazem confluir os feixes de visibilidade do dispositivo. Alem disso, expandindo aquela
disciplina para além dos muros das prisdes, o dispositivo penitenciario permanece
incidindo sobre as pessoas que ja ndo se encontram reclusas no seu interior, reproduzindo
relacBes de saber-poder por meio da préatica profissional de seus operadores, da presenca
institucional de seus simbolos e hierarquias e contribuindo, ainda, para disseminar uma

cultura do controle e da criminalizacéo.

Esta caracteristica dos dispositivos de controle ja fora destacada por Foucault,

quando, ao se referir a vigilancia clinica, afirmara que

Aquilo que é vigilancia, em termos de relaces de poder no interior do hospital, se
tornara observacdo cientifica no discursos do médico, pelo proprio fato de que o
médico, por um lado, ocupa uma posi¢do de poder dentro do hospital e, por outro,
funciona com alguém que profere e tem o direito de proferir um discurso cientifico
fora do hospital (FOUCAULT, 2015, p. 6).

Por seu turno, esta expansdo do controle e das formas de saber-poder pode ser
observada, durante esta pesquisa, quando, em setembro de 2017, acompanhei uma
entrevista de equipe psicossocial com um egresso prisional do Espirito Santo. O Sr. A.
fora preso por desvio de recursos publicos quando exercera o cargo de Secretario de
Administracdo de um municipio do interior capixaba. Ap0s quatro anos em privacao de
liberdade, ganhara livramento condicional e fora direcionado a um servigo de atencdo aos

egressos prisionais:

86 Egresso das prisfes paulistas, Anderson, nome ficticio e de quem relato a trajetéria em MELO, 2014,
trabalha com politicas para pessoas em situacdo de rua, atendendo diversos egressos prisionais que ao
sairem da prisdo ndo possuem residéncia para onde se dirigir.
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A entrada do equipamento publico é vigiada por um guarda armado, de empresa
de vigilancia terceirizada. O fluxo € intenso, uma vez que no mesmo prédio esta
a Vara de Execugdo Penal, onde egressos prisionais cumprem as
condicionalidades de sua pena®’. A VEP fica no térreo, bem em frente a porta de
entrada. E para 14 que se dirige a maioria das pessoas que entram no prédio. Apos
serem atendidas na VEP, as pessoas egressas sdo orientadas a dirigir-se ao
segundo andar, onde serdo recebidas pela equipe do equipamento de atencdo aos
egressos. “Seu A.” subiu um tanto a contragosto, pode-Se perceber. Com
profissdo definida, com curso superior concluido, com endereco fixo, patriménio
préprio, familia estruturada, ndo ha porque aquele senhor ser recebido naquele
servico. A assistente social, por sua vez, segue o atendimento padrdo: um
questionario digitalizado que se inicia com questdes de identificacdo pessoal,
passa pelas questdes processuais e segue para identificacdo de demandas por
direitos ou servicos sociais. “O senhor tem documentos pessoais”, ela pergunta.
“Até passaporte”, responde o Sr. A., ja dando a entender que ndo havia motivos
para estar ali. O cadastramento prossegue e ao ser questionado sobre o tempo a
que fora condenado, Seu A. devolve: “a senhora nido leu no processo?”. O
constrangimento ¢ visivel e se refor¢a apos a pergunta: “o senhor tem interesse
em fazer algum curso profissionalizante?”. Seu A. percebe a encruzilhada:
responder “ndo” representaria uma recusa em se dedicar aquilo que o
equipamento de atengdo a egressos compreende ser seu melhor “servigo”, ou seja,
matricular seus atendidos em vagas de cursos profissionalizantes. Por outro lado,
como responder “sim” para opgoes de cursos de baixa qualificagdo, sendo o Seu
A. formado em administracdo de empresas, com especializacdo em administracao
publica? A resposta foi evasiva, mas contundente: “tenho interesse sim, se houver
cursos para o meu perfil profissional”. Apds mais algumas questdes e orientagdes,
0 atendimento se encaminha para o fim e, antes que a assistente social encerre a
sessdo, € a vez de Seu A. fazer uma pergunta: “eu devo mudar de casa logo mais.
Como eu fago para informar meu novo endereco?”. Apds ser informado sobre o
procedimento a seguir, Seu A. deixa a sala sem que a atendente lhe tivesse
perguntado o motivo pelo qual ele fora parar ali. Entdo eu decido acompanha-lo

até a saida e apds descermos as escadas, pergunto-lhe: “Seu. A., porque o senhor

87 Quando ganham o direito de progressdo ao regime aberto, livramento condicional ou prisdo albergue
domiciliar, egressos prisionais estdo sob “periodo de prova”, conforme Art. 26, Inciso II da LEP. Durante
este periodo € imputado as pessoas egressas 0 comparecimento periédico a Vara de Execucao para
comprovar suas condi¢des de “reintegracdo” a sociedade, sobretudo para declarar se, como e onde esta
trabalhando, o que representa um constrangimento significativo para estas pessoas, uma vez que a
possibilidade de obtencéo de emprego formal € bastante reduzida.

134



procurou o atendimento aqui?”. “A juiza me mandou. Eu sabia que ndo tinha nada
pra mim aqui, mas o senhor acha que, nessa altura da vida, eu vou questionar a
juiza?”. Nosso didlogo prossegue por mais alguns minutos e entdo eu lhe
pergunto: “o senhor ja mudou de casa, ndo ¢ mesmo? A sua preocupagao era saber
como informar o novo endereco”. Ele ri, confirmando a resposta. E se despede:
“so espero ndo ter de responder aquelas perguntas nunca mais” (Anotagdes em

caderno de campo, setembro de 2017).

O relato informa que, para além da tradicéo cartorial que marca o servico publico
brasileiro, ha na politica de atendimento as pessoas egressas do sistema prisional um forte
componente de controle penal, que expande e reproduz as praticas presentes no interior
dos estabelecimentos. Estas formas de interacdo entre o dentro e o fora, entre a gestéo
prisional e o controle populacional, conquanto ndo possam ser vistas como um continuum
carcerario no sentido atribuido por Wacquant (2009)%, compdem mais uma faceta da
concepgao difusa do dispositivo penitenciario, permitindo a “extragdo, a apropriacao, a

distribui¢@o ou a reten¢do de um saber” (FOUCAULT, 2012, p. 2).
Ou seja, se um dispositivo deve ser compreendido como

Um conjunto decididamente heterogéneo que engloba discursos, instituicdes,
organizagdes arquitetdnicas, decisGes regulamentares, leis, medidas administrativas,
enunciados cientificos (...) em suma, o dito e o ndo dito (...) a rede que se pode
estabelecer entre esses elementos (FOUCAULT, 1979, p. 244)

o dispositivo penitenciério brasileiro é composto, em seus feixes de visibilidade, pelas
politicas e instituicdes da Justica, da Seguranca Publica, da Administracdo Penitenciaria.
E pelos discursos e préaticas do encarceramento massivo, pelas organizacdes e grupos
criminais, pelos profissionais que o atravessam, diariamente, seja para a promocao e pelas
lutas em torno da garantia de direitos, seja para a realiza¢éo e defesa dos mecanismos de

controle e contencéo.

Nesse emaranhando, a burocracia penitenciarista ocupa lugar central. E nela que
se interseccionam justica, seguranca, presos, visitantes, normas e regulamentos; € ela
quem opera tais mediacGes conforme dinamicas do cotidiano; é a partir dela, em suas

interfaces com o sistema de justica criminal, que se produzem regalias ou castigos, como

88 Para Wacquant, o ocaso do welfarismo penal e a expansao do punitivismo, aliada a expansao de redes
de servigos assistenciais focalizadas, permite aos governos instituir novas formas de controle da pobreza,
cujos pilares — o encarceramento e a assisténcia social — tém como finalidade reforcar a disciplina para o
trabalho industrial em sociedade de crescente desigualdade.
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demonstra Godoi, tomando a sindicancia como uma técnica especifica da gestdo da

punicéo:

Se 0s processos de execucdo penal ou de apelacdo se desenrolam fundamentalmente
no ambito do sistema de justica, na sindicancia funcionarios e gestores da prisao
desempenham maior protagonismo. (...) Através da sindicdncia, o poder de
determinar a qualidade e a duracdo efetiva do periodo de reclusdo, os direitos
adquiridos e os lapsos de progressédo, escapa ao judiciario, que caba por exercer papel
secundario, de mero avalista (GODOI, 2015, p. 97 - 99).

Mais uma vez, um relato de campo reforca o papel da burocracia penitenciarista

no funcionamento do dispositivo penitenciario:

Com cerca de quinze anos de trabalho na Administracdo Penitenciaria de S&o
Paulo, S. é reconhecido como um funcionério rigido no trato com os presos. Para
além do uniforme oficial da SAP, S. gosta de estar paramentado “para a guerra”:
coturnos, calca estilo militar preta ou camuflada em preto e cinza, eventualmente
uma boina preta. Colegas de trabalho divergem sobre sua postura: para alguns, S.
é um exemplo de correcdo, de firmeza. Para outros, um simbolo do abuso. Por
sua vez, S. se orgulha de nunca ter tido alguma reclamag&o sobre seu trabalho:
“nunca respondi nenhuma sindicancia”, disse-me certa vez, utilizando uma rede
social. Quando presos da unidade prisional em que S. trabalhava se rebelaram
contra “a opressdo” sofrida, S. foi identificado como um dos agentes responsaveis
pelo clima de tensdo e insatisfacdo que desencadeou aquele evento. S. foi
transferido de unidade. Dias depois, encontro com W., egresso prisional que
passara parte de sua pena no estabelecimento em que S. trabalhava: “fui
transferido de unidade por conta dele”, contou-me W., que continuou: “quando
eu passei no vestibular e consegui a bolsa do PROUNI ele chegou pra mim e disse
que eu ndo ia estudar. “Eu tive que pagar minha faculdade, agora vagabundo vai
querer estudar de graca?’, ele me dizia sempre que me via. Minha familia entrou
com pedido de autorizacdo judicial para eu estudar; antes de sair a autorizacéo,
ele deu um jeito de me mandar para outra unidade, cerca de 100kms. Agora que
estou livre, vou poder realizar meu sonho de cursar a faculdade” (Anotagdes em

caderno de campo, dezembro de 2016).

O que a ocorréncia, que ndo se trata de um fato isolado, como ja demonstrara a
narrativa sobre Laércio contada no Capitulo 1, evidencia, € que a burocracia
penitenciarista sintetiza os encontros entre os ordenamentos da Justica e da Seguranca

que conformam a Administracdo Penitenciaria: de um lado, um regime juridico de
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execugao penal que “condiciona a vida do preso, mas [do qual] o preso dificilmente sabera
o suficiente” (GODOI, 2015, p. 91), dado o alto grau de opacidade que regula os diversos
mecanismos por meio dos quais 0s aspectos juridicos da pena sdo operacionalizados.
Ainda neste feixe, lutas entre a garantia e a expansao de direitos convivem com 0 avango
da perspectiva neutralizadora dos criminosos, gerando, no cotidiano, préaticas de
ressignificacdo dos arranjos normativos, como também ficou evidenciado no relato de
Laércio, em que propostas jurisdicionais supostamente favoraveis as pessoas privadas de

liberdade, sdo operacionalizadas de modo a criar novos castigos ou privilégios.

De outro lado, uma crescente desjudicionalizacdo de procedimentos que
autonomiza a Administracdo Penitenciaria, permitindo a constante transferéncia das
pessoas presas conforme os interesses e entendimentos das equipes dirigentes, sendo que
estas, no dia a dia, sdo informadas sobre o andamento da cadeia pelos servidores que
lidam mais diretamente com as pessoas presas®. Também neste feixe do dispositivo, 0s
principios da hierarquia e subordinacdo funcional que marcam o ordenamento da
Seguranca sdo ressignificados, uma vez que a escala hierarquica na gestdo prisional é
preenchida, como ja descrito, por relacdes de lealdade ou interdependéncia, ou, seguindo

as gramaticas apontadas por Nunes (2003), de patronagem.

Tangenciando estas relagcbes encontram-se, informando-as, compondo-as, as
praticas cotidianas dos acordos, dos castigos e privilégios, mobilizadas pela burocracia
penitenciarista, segundo condi¢bes empiricamente construidas e permanentemente em
tensdo, para as quais a emergéncia do ordenamento do crime passou a representar novas

configuragoes.

Nota-se entdo que a precariedade, a insuficiéncia e a opacidade das informagdes
juridicas, o gerenciamento burocratico, a perspectiva retributiva da pena e a dominancia
de préaticas de contencdo, castigo e incapacitacdo das pessoas privadas de liberdade,
produzem agenciamentos, instancias de controle (formal, informal, legal, ilegal) que
incidem de forma perversa sobre as pessoas presas, as quais também desenvolvem,

continuamente, mecanismos de gestdo dos ambientes e praticas prisionais, sendo

89 A interdependéncia entre equipes dirigentes e demais servidores, que também pode ser encontrada nos
niveis mais elevados da hierarquia da Administragdo Penitenciaria, foi discutida em Melo, 2014. Em
termos gerais, ela diz respeito ndo sé as formas de nomeacgdo e ocupacdo dos cargos de direcdo, conforme
mencionado no Capitulo 1, Se¢do 3 deste escrito, mas também a operacionalizacdo de funcdes cotidianas
da gestlo prisional, tal como o “clima” percebido nos raios.
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importante ressaltar, como afirma Godoi (2015, p. 95), que “ndo ha uma relacao de
dominacdo univoca dos agentes do sistema de justica sobre os funcionéarios da prisao,
nem dos letrados da burocracia estatal sobre uma populacdo (presa) majoritariamente

iletrada”.

Outro exemplo que ilustra estes agenciamentos, a partir de uma série de processos
de ressignificacdo dos arranjos normativos, é extraido de recentes mudancas legislativas,

gue, uma vez mais, sdo operacionalizadas segundo as préaticas propria da gestao prisional.

Em 2013, o Conselho Nacional de Justica aprovou a Recomendacdo N° 44, de 26
de novembro de 2013, que “dispde sobre atividades educacionais complementares para

fins de remicao da pena pelo estudo e estabelece critérios para a admisséo pela leitura®.

Na sequéncia, o Superior Tribunal de Justica emitiu parecer favoravel a ado¢édo
da remicdo de pena pela leitura, a partir de agdo movida no ambito do Tribunal de Justica
Militar de Sao Paulo que alegava impossibilidade de se realizar um efetivo controle sobre
as préaticas de leitura das pessoas privadas de liberdade para fins de remir a pena. O
entendimento do STJ%, seguindo a Recomendagdo do CNJ, foi de que ja havia parametros
nacionais para adocdo de instrumento normativo de controle das atividades de leitura,
considerando, inclusive, que o Departamento Penitenciario Nacional ja instituira
mecanismo semelhante para adotar a remicdo de pena pela leitura no Sistema
Penitenciario Federal. Em decorréncia destes arranjos normativos nacionais, diversos
estados passaram a regulamentar os critérios para concessdo da remicdo, casos, por

exemplo, de Sdo Paulo, Minas Gerais, Parand, dentre outros.

Por fim, em novembro de 2017 o Congresso Nacional aprovou o Projeto de Lei
do Senado n° 513, de 2013 - AGENDA BRASIL 2015, alterando a Lei de Execucéo Penal
e prevendo, dentre as novas disposi¢fes, 0 mecanismo da remicdo de pena pela leitura. O
PLS n° 513, cuja tramitacao foi encerrada com aprovacdo em 08 de novembro de 2017,
estabeleceu no Art. 126 da LEP, paragrafo 5°, o prazo de 21 a 30 dias para que, apos a
leitura de um livro, a pessoa privada de liberdade apresente uma resenha, que sera
avaliada por profissional ou comissdo designada pelo Juiz da Execucdo. Cabe a

autoridade administrativa, ou seja, a gestao prisional, encaminhar ao Juizo os relatérios

90 Ver http://cnj.jus.br/busca-atos-adm?documento=1235; acesso em abril de 2018.
91 Ver http://www.emagis.com.br/area-gratuita/informativos-stj/remicao-da-pena-atraves-da-leitura/;
acesso em abril de 2018
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de controle de participacdo das pessoas presas em atividades de trabalho e educacéo e as

resenhas para avaliagéo.

Como, desde entdo, este direito, que, uma vez constituido na forma da Lei, é
universal, ou seja, deve ser assegurado a quaisquer individuos em privacao de liberdade,
vem sendo operacionalizado pelo dispositivo prisional brasileiro? Uma vez mais, pela

criacdo de privilégios.

O ponto de partida da ressignificagdo é dado pelo ordenamento da Seguranca, em
cujos argumentos Judiciario e Administracdo Penitenciaria encontraram um ponto de
aproximacdo. E, uma vez mais, as presencas perversas e as auséncias ostensivas irdo

marcar 0 modo de regular o direito.

Em primeiro lugar, em termos processuais, vige o consenso de que o direito para
a remicdo ndo € universal, muito embora ndo haja restricdes no texto legal. A lacuna legal
que permite esta ressignificacdo é dada pela necessidade de instituir pessoa ou comissao
responsavel pela leitura e aprovacao das resenhas, designada pelo Juizo de Execucdo. A
lacuna operacional € dada pela necessidade de que a equipe dirigente dos

estabelecimentos organize e remeta as listas e resenhas.

Assim, o consenso envolve o Judiciario — preocupado com as formas de controle
dos beneficiarios -, os 6rgdos da Administragdo Penitenciéria — preocupados com a forma
de operacionalizar o direito — e a burocracia penitenciarista — que, em dltima instancia,
regula, no cotidiano, a forma de acesso ao direito, tornando necessario selecionar 0s

beneficiarios para:

1) que ndo ocorram fraudes nos mecanismos de controle, ou seja, criando
estratégias, ou melhor, técnicas de governamento, que atendam as
expectativas/exigéncias do Judiciario, além de ndo gerar novo excesso de demandas aos
Cartdrios e Varas de Execucdo com um numero elevado de processos de pedido para

concessao do beneficio;

2) que ndo ocorram atividades, no interior dos estabelecimentos prisionais, que
coloquem “em risco” a seguranca das unidades, o que implica em permitir o deslocamento
de um minimo de pessoas entre os ambientes prisionais e a entrada de um minimo de

pessoas e objetos externos, sejam facilitadores de leitura, sejam os livros necessarios;
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3) que haja, no convivio entre as pessoas presas, um fluxo de selecdo prévia dos
participantes das atividades de leitura, processo este que é de baixa governanca pela
gestdo prisional e que tem por finalidade assegurar que as pessoas selecionadas nédo

causardo problemas a Administracao Penitenciaria.

A presenca do Estado, portanto, opera a ressignificacdo da lei. E se da em
consonancia com suas auséncias: auséncia de capacidade operacional do proprio
Judiciario para processar razoavelmente uma quantidade elevada de pedidos de
beneficios, auséncia de recursos materiais € humanos para ofertar, segundo o carater

universal da lei, as atividades pertinentes ao beneficio da remicéo.

Percebe-se, portanto, que o ordenamento da Seguranca regula os demais feixes do
dispositivo, intercambiando-os e selecionando o alcance de incidéncia da Justica.
Exemplo dessa estratégia de gestdo pode ser tomada a partir do estado de Sdo Paulo onde,
a fim de administrar a concessdo da remicdao pela leitura, os Poderes Executivo e

Judiciério tém firmado sucessivos pactos de regulacao da lei.

Primeiramente, o Tribunal de Justica paulista aprovou, ap6s o Parecer do STJ,
uma Minuta de Portaria para que os juizes de execucdo criminal e corregedores de
presidios possam regulamentar o beneficio da remicédo nos estabelecimentos prisionais de
sua Comarca®. A iniciativa do TJ-SP por seu turno, se deu em resposta a provocagéo de
trés juizes da Grande S&o Paulo publicamente reconhecidos por apoiarem diversos

projetos considerados de “reintegragio social” das pessoas presas®.

Adotado 0 modelo de minuta, a Portaria deixa a critério de cada juiz de execucgédo
criminal aderir ou ndo, a depender dos arranjos locais realizados em negociagdo com
esferas da gestdo prisional da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, em especial as

Coordenadorias Regionais ou, até mesmo, diretorias de estabelecimentos prisionais.

92 O modelo de minuta pode ser encontrado em
http://www.tjsp.jus.br/Corregedoria/ExecucoesCriminais/Default?f=7; acesso em abril de 2018.

93 Sdo eles: Durval Augusto Rezende Filho, Jayme Garcia dos Santos Janior e Paulo Eduardo de
Almeida Sorci. Noticia sobre a aprovacao da Minuta a partir da provocagao destes juizes pode ser
encontrada na pégina eletrénica do préprio TJ-SP (https://tj-sp.jusbrasil.com.br/noticias/100450720/tjsp-
institui-remicao-de-pena-pela-leitura; acesso em abril de 2018). Com relacédo a participacao destes juizes
em acles de promoc&o dos direitos e melhoria das condi¢Ges de encarceramento, uma busca rapida em
navegadores da internet permite encontrar diversas noticias, dentre as quais, vale mencionar, a premiacdo
pelo Innovare do juiz Paulo Sorci por projeto realizado no Hospital de Custodia e Tratamento
Penitenciério de Franco da Rocha e o atendimento semanal por video-conferéncia realizado pelo juiz
Jayme Garcia aos presos custodiados nas unidades prisionais de Guarulhos.
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Estas, por sua vez, passaram a ser provocadas pela Funap, uma vez que a Fundagéo possui
alguns projetos voltados para a promog¢do da leitura, sendo-lhe necessério, portanto,
encontrar espagos para realizacdo desses projetos.

A remicdo por meio da leitura no estado de S&o Paulo esta vinculada a projetos
especificos realizados nas unidades prisionais®, sendo o principal deles a iniciativa da
Funap denominada “Clubes de Leitura”. Segundo informacdes institucionais, os Clubes

de Leitura sdo um projeto realizado

Com a participacdo de parceiros como Companhia das Letras, Fundacdo Palavra
Mégica, Pastoral Carceraria, Centro Paula Souza, Instituto Ecofuturo, Faculdade de
Americana, UNIESP - Sorocaba e as proprias unidades prisionais, [nos quais] 0s
reeducandos tém acesso a obras de diferentes estilos. A proposta inclui, apés a leitura
da obra selecionada, a realizacdo de um debate, onde os participantes podem trocar
experiéncias e ideias sobre o livro e também a producdo de uma resenha, que pode
ser utilizada para a solicitacdo de remicéao de pena pela leitura®.

No ano de 2016, de acordo com a fonte institucional, havia 46 Clubes de Leitura
instalados em unidades prisionais paulistas, com 2869 atendimentos e 1810 resenhas
elaboradas. Reproduzindo a opacidade de informacgdes que caracteriza o dispositivo
penitenciario, conforme ja mencionado, desconhece-se, pelo dado publicizado, o que vém
a ser os atendimentos, bem como os resultados das resenhas elaboradas no que tange a

concessao de remicao pelos juizes de execucdo criminal.

Da mesma maneira, a Funap informa, por meio de postagem em rede social do dia
03 de abril de 2018, que “em fevereiro [de 2018], as Salas de Leitura da Funap atingiram

o0 nlimero de 43.490 empréstimos de livros™®,

Conforme os dados do Infopen (DEPEN, 2017), Séo Paulo possuia, em junho de
2016, 240.061 pessoas presas, distribuidas por 164 unidades da Secretaria de
Administracdo Penitencidria. Os dados, por si sO, ja evidenciam a escassez do

% Em 29 de maio de 2018, quando este texto ja se encontrava em fase final de elaboracéo, a Assembleia
Legislativa de Sao Paulo aprovou o PL 390/2017, que “Institui no &mbito dos estabelecimentos
carcerarios das Comarcas do Estado de Sdo Paulo, a possibilidade de remigdo de pena pela leitura”
(disponivel em https://www.al.sp.gov.br/propositura/?id=1000044770; acesso em junho de 2018). N&do
houve, portanto, tempo para analisar os efeitos ou prever os impactos desta nova legislacdo, embora, de
antemdo, possa ser destacado que o PL mantém a estrutura de processamento do direito a remigéo que ja
se encontra instituida em Sao Paulo, ao prever, em seu Artigo 5°, que “A selec¢do dos presos e a orientacdo
das atividades serdo feitas por comissao, nomeada e presidida pelo Diretor da unidade carceraria”.

95 Disponivel em http://www.funap.sp.gov.br/site/index.php/programas/programa_educ; acesso em abril
de 2018.

96 Postagem disponivel na pagina da Funap no Facebook (www.facebook.com/FundacacFunap/); acesso
em abril de 2018.
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atendimento no que tange a garantia do direito a remicdo de pena pela leitura. Porém,
para além destas evidéncias, importa desvelar outras técnicas de gerenciamento da
populacédo prisional para acomodacao entre o direito assegurado pela lei e as praticas de

gestéo do cotidiano.

Os Clubes de Leitura sdo formados por turmas de aproximadamente 20
participantes, aos quais é fornecido um exemplar de uma obra literaria para leitura durante
um prazo determinado (em geral, entre 20 e 30 dias). Ap6s o periodo concedido para a
leitura, a turma se retne numa sala de aula ou outro ambiente da unidade prisional para
realizar um debate sobre o livro, que é mediado por um agente facilitador de leitura, que
pode ser um preso previamente selecionado pela Funap, ou um monitor de educacédo de
seu quadro de servidores. Ndo é incomum que agentes de leitura mobilizados pelas
organizagOes parceiras, como a Fundacdo Palavra Magica ou Companhia da Letras, seja
levado a participar de encontros, como também acontece de haver, eventualmente, a

presenca de algum autor ou autora de um livro selecionado®’.

A selecdo dos livros € realizada pelos participantes do Clube a partir de uma lista
previamente fornecida: em geral, sdo disponibilizadas cerca de trés op¢oes, cabendo ao
grupo escolher a leitura do més subsequente. A Funap, por meio de seus parceiros, realiza
constantes encontros de formacao de seus servidores, com vistas a potencializar o trabalho
de fomento e mediacdo de leituras nos estabelecimentos prisionais. Embora ndo haja
relatos oficiais de censura aos titulos disponibilizados para selecdo, uma analise prévia
do portfélio é realizada pela propria Fundacdo e pelas organizacGes que fornecem os

livros.

A selecédo dos participantes dos Clubes de Leitura, por sua vez, € realizada pelo
setor de educacéo das unidades®, o qual, em geral, conta com anuéncia da diretoria de

disciplina local®. Elaborada a lista de participantes, esta é remetida & geréncia regional

97 Pude acompanhar um destes encontros, que contou com a presenca do escritor Galeno Amorin,
fundador da Fundacédo Palavra Mégica, no Centro de Ressocializacdo de Araraquara, no dia 08 de marco
de 2016. Sobre a visita de um escritor a um Clube de Leitura, ver
http://www.funap.sp.gov.br/site/index.php/noticia/172; acesso em abril de 2018.

98 No organograma da SAP-SP h& unidades prisionais que contam com uma Diretoria de Centro de
Trabalho e Educacdo, unidades que contam com uma Diretoria de Nucleo de Educacéo, subordinada a
Diretoria de Centro e unidades que ndo contam com qualquer setor administrativo voltado para a politica
de educacdo, cabendo estas tarefas a servidores que sdo, a partir de arranjos locais, designados para tal
finalidade.

99 Além da direcdo geral, a Diretoria de Seguranca e Disciplina é comum a todas as unidades prisionais,
independentemente de seu regime ou modelo arquiteténico.
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da Funap, instancia responsavel pela gestdo dos Clubes de Leitura em sua area de
abrangéncial®. Cabe também a Funap, por intermédio de suas varias instancias
administrativas, negociar com o Poder Judiciario a implantacdo das condi¢Bes para
submissdo e apreciacdo das resenhas, incluindo fluxos, regras, periodicidade, nimero de
beneficiarios, etc, além de integrar, conforme entendimento dos juizes de execucdo, as

comissdes responsaveis pela avaliaco das resenhas:.

Uma vez mais, os ordenamentos conformam o dispositivo: nele, o imperativo da
Seguranca restringe 0 acesso ao direito e a concessdo da remicao de pena por meio da
leitura fica restrita aos presos que participam do Clube de Leitura e tém suas resenhas
avaliadas pela Comissdo composta no bojo deste projeto. A escassez na disponibilizagédo
de livros e operadores do projeto favorece e justifica a auséncia do Judiciario em fazer
valer o direito para todas as pessoas presas, subordinando o ordenamento da Justica; a
Administracdo Penitenciaria organiza os procedimentos necessarios para mediar a
restricdo do acesso e o direito universal; as organizagOes parceiras promovem seus
projetos conforme suas possibilidades, interesses e ganhos, ndo incomodando ou se
incomodando com as injuncdes tipicas do dispositivo, que, a0 mesmo tempo, permite o
controle da populacdo e a difusdo, pragmatica, do discurso socialmente valorizado de

incentivo e reconhecimento da leitura como pratica da “reintegracao social”.

O caso paulista é ilustrativo das formas de acomodacdo entre os ordenamentos e
da proeminéncia da Seguranca na conformacdo do dispositivo. Por seu turno, se 0s
mecanismos de controle do acesso ao direito instituidos no estado de Sao Paulo permitem
inferir ocorréncias semelhantes em nivel nacional para a gestao do direito de remicao pela
leitura, outras semelhancas entre as unidades federativas, que conformam aquelas
presencas perversas e auséncias ostensivas, podem ser extraidas das entrevistas realizadas

com gestores prisionais de alguns estados.

Tais entrevistas foram realizadas no periodo de julho de 2015 a junho de 2016, no
ambito da consultoria realizada por intermédio do Programa das Na¢fes Unidas para o
Desenvolvimento e abrangem os estados do Acre, Goids, Mato Grosso, Para,
Pernambuco, Sergipe e Tocantins. A escolha por estes estados se deu em funcédo do perfil

do 6rgdo gestor da Administracdo Penitenciaria. Assim, no Mato Grosso, a gestdo

100 As atividades de cultura e educacdo nao-escolar da Funap estéo sob responsabilidade da Diretoria de
Atendimento e Promog¢do Humana — DIAPH, sendo que esta se subdivide em 08 geréncias regionais.
101 Ver, por exemplo, http://www.asaf.org.br/blog/?id=8p9lbxhv; acesso em abril de 2018.
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prisional estava a cabo da Secretaria de Justica; em Pernambuco e Sergipe, sob
responsabilidade de 6rgdos subordinados a Secretaria de Justica; em Goiés, na Secretaria
de Seguranca Publica; no Pard, numa Superintendéncia vinculada a Seguranca Publica —
mas com autonomia administrativa e financeira; no Acre, num Instituto vinculado a
Seguranca, mas com forte interface com a Justica; no Tocantins, num 6rgédo subordinado
a Secretaria de Cidadania e Justica que possuia, a época, a Unica mulher gestora de uma
secretaria estadual responséavel pela Administragdo Penitenciarial®?.

O quadro abaixo apresenta os estados, as pessoas responsaveis pela Administracao

Penitenciaria e seus 0rgaos gestores:

Quadro 2 perfil dos érgéos e gestores da Administracdo Penitenciaria

Estado Orgao Gestor Responsavel Cargo de Funcéo
origem
Acre Instituto de Martin Fillus Delegado de Diretor
Administracéo Cavalcante Hessel Policia Presidente
Penitenciéria do Acre
Goids Secretaria de Seguranca  Joaquim Claudio Ex- Secretario de
Publica e Adm Figueiredo superintendente Estado
Penitenciaria Mesquita da Policia
Federal
Mato Grosso Secretaria de Justica e Marcio Doriléo Defensor Secretario de
Direitos Humanos Publico Estado
Para Superintendéncia do André Luiz de Coronel da Superintendente
Sistema Penitenciario Almeida e Cunha  Policia Militar
Pernambuco  Secretaria Executiva de Eden Vespaziano Coronel da Secretério
Ressocializagédo / Policia Militar Executivo

Secretaria da Justica e
Direitos Humanos

Sergipe Departamento do Agenildo Machado  N&o-informado Diretor de
Sistema Penitenciério / Freitas Junior Departamento
Secretaria de Justiga,
Cidadania e Direito do

Consumidor
Tocantins Secretaria de Cidadania Gleidy Braga Jornalista Secretaria de
e Justica Estado

Elaboragao propria a partir de visitas aos visitados realizadas entre julho de 2015 a junho de 2016.

A identificacdo dos responsaveis pelos 6rgdos gestores decorre, exclusivamente,

do carater publico da funcéo que exerciam. N&o obstante, € importante destacar que ndo

102 O marcador de género é significativo: no periodo das entrevistas, apenas o estado do Tocantins
possuia uma mulher a frente do 6rgdo gestor da Administracéo Penitenciaria: Gleidy Braga, jornalista,
bacharela em Direito, especialista em Gestdo e Politicas Publicas pela Fundagéo Escola de Sociologia e
Politica de Séo Paulo (FESPSP) e Mestranda em Desenvolvimento Regional pela Universidade Federal
do Tocantins estava a frente da Secretaria de Cidadania e Justica. A Secretaria deixou o cargo no dia 30
de outubro de 2017.

144



necessariamente as entrevistas tenham sido realizadas com os gestores aqui identificados,

0 que resulta no anonimato das pessoas entrevistadas.

Nesse sentido, em alguns estados, a entrevista foi realizada com o proprio
Secretario; n’outros, com servidores designados pelo oOrgdo gestor, em razdo de

dificuldades de agenda do Secretario Estadual ou em decorréncia de questdes locais.

A partir destas entrevistas buscou-se identificar alguns marcadores que
caracterizassem sua gestdo prisional; os dados apreendidos foram também cotejados com

as experiéncias de campo.

A proeminéncia da Seguranca no dispositivo surge ja nos primeiros dados
extraidos das entrevistas. Primeiramente, buscou-se identificar se os respondentes eram
capazes de dar respostas a questdes sobre o funcionamento de trés areas da gestdo
prisional, quais sejam: a custddia carceraria, identificada pelos aspectos de
contencdo/seguranca dos estabelecimentos; os servicos para as pessoas privadas de
liberdade, que incluem vestimentas, alimentagdo, acesso a agua potavel; e as assisténcias,

que incluem um conjunto de politicas sociais previstas na Lei de Execugdo Penal.

Além disso, foi identificado se o respondente era o gestor do 6rgao ou algum
servidor especificamente designado para a entrevista. 1sso porque no caso de Secretarias
que abrangem outras politicas, a tendéncia a designar algum outro profissional esta
relacionada exatamente a capacidade deste representante em lidar com a diversidade de
acOes necessarias para abranger aquelas trés areas da gestdo prisional, uma vez que estas
envolvem decisGes e coordenacdo de aspectos administrativos, além de rotinas e
procedimentos ligados aos estabelecimentos prisionais e aos relacionamentos com as

demais politicas publicas que interagem com a politica prisional.

Em geral, quando a Administracdo Penitenciaria esta a cargo de Secretarias de
Seguranca Publica, a gestdo prisional acaba por ficar subalternizada na agenda de
prioridades dos gestores; por seu turno, quando inserida em Secretarias de Justica, a
Administragdo Penitenciaria acaba por “engolir as outras frentes, porque o sistema
prisional € rotina, outras politicas [de cidadania, de direitos humanos], sdo estratégia”,

conforme as palavras de um interlocutor (entrevista em 28 de margo de 2016).

Tangenciando estas informacdes, buscou-se identificar se o estado possui algum

arranjo institucional ou normativo que estabeleca os vinculos e relacionamentos entre a

145



Administracdo Penitenciaria e a Seguranca Publica, bem como entre a Administracdo
Penitenciaria e outras politicas publicas. Para o primeiro caso, a resposta foi afirmativa
em 6 estados, sendo comum que a Administracdo Penitenciaria integre algum 6rgédo ou

instancia colegiada de governo que seja relacionado as politicas de seguranca.

O graéfico abaixo sistematiza as respostas a estas questdes:

Grafico 2: drgaos e relacionamento da gestéo prisional.

Percepcdes gerais
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O entrevistado foi o gestor do 6rgao?

O entrevistado é capaz de responder as questdes
sobre os procedimentos de seguranca utilizados?

O entrevistado é capaz de responder as questdes
sobre as rotinas de servigos prestados para as PPLs?

O entrevistado é capaz de responder as questdes
sobre as politicas e assisténcias oferecidas as PPLs?

O Estado possui algum arranjo institucional ou
normativo para as questdes do campo da
"seguranga"?

Esim Hndo nao sabe

Fonte: Elaboragdo prépria

Todos os entrevistados possuem bastante familiaridade com as questdes referentes
a seguranca e responderam sem titubear a itens como organograma dos 6rgdos gestores e
dos estabelecimentos prisionais, processos de nomeacdo/designacdo de equipes
dirigentes, existéncia ou ndo de rotinas padronizadas para 0s estabelecimentos,
procedimentos de triagem e classificacdo das pessoas presas e questdes relativas as
carreiras penitenciarias'®®. Alguns exemplos desta familiaridade podem ser apontados a
partir das entrevistas:

Aqui no estado existe um regimento interno padrdo que deve ser seguido pelas
unidades prisionais. Este regimento esta em revisdo agora e estamos procurando
ouvir os diretores. Mas em termos gerais, cada unidade estabelece suas rotinas —

103 O questionario utilizado nestas entrevistas encontra-se no Anexo |.
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entrevista realizada com servidor designado pelo Secretario de Estado (A), regido
Norte do Brasil, em 30 de mar¢o de 2016.

Nosso posicionamento é pelo Estado minimo. Entendemos que a gestdo dos
estabelecimentos precisa de gente do quadro da Secretaria, mas 0s servicos podem
ser terceirizados, incluindo a parte da seguranca. Por isso a maior parte do pessoal é
terceirizado e a seguranca das muralhas é feita pela Policia Militar, que ja é um
quadro que o Estado precisa ter — entrevista realizada com Secretério de Estado (A),
regido Centro-oeste, em 03 de fevereiro de 2016.

Aqui nds instituimos os POPs — Procedimento Operacional Padrdo — para todas as
unidades. E procuramos ter mecanismos de capacitacdo e de acompanhamento para
que os dirigentes sigam os procedimentos. Além disso ha um trabalho muito forte da
Defensoria Publica no estado, que faz com que tenhamos defensores efetivamente
atuando em 80% das Comarcas — entrevista realizada com Secretério de Estado (B),
regido Centro-oeste, em 28 de marco de 2016.

O mesmo ndo se da com as perguntas cujas respostas estdo ligadas ao
conhecimento acerca das rotinas de servicos e assisténcias as pessoas presas, havendo
desconhecimento destas praticas e de seus arranjos normativos e institucionais pela

maioria dos respondentes, o que se evidencia nas informac6es do grafico a seguir:

Gréfico 3: arranjos institucionais para execugdo de politicas publicas em prisoes.

Possui arranjo institucional ou normativo para
garantia de quais das politicas abaixo?
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Fonte: Elaboragdo propria

As questdes apresentadas referiam-se aos arranjos institucionais ou normativos
para a oferta de politicas publicas nas prisfes, 0 que equivale a questdo, apresentada no

gréfico anterior, sobre a existéncia de arranjo para a politica de seguranca. Se neste caso
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apenas um entrevistado mencionou nao saber, no tocante as demais politicas publicas o

cenario é mais diversificado.

Primeiramente, nota-se a quase total inexisténcia de arranjos para o0 conjunto das
politicas, muito embora haja previsdo para sua oferta na Lei de Execucdo Penal e em
outras normativas nacionais e internacionais. Ou seja, mesmo onde ha oferta de acGes de
educacdo, trabalho, salde e demais assisténcias, esta oferta caracteriza-se como agoes
pontuais e, em geral, ndo-programéticas. As informagdes, portanto, tornam mais
complexas os dados constantes no Levantamento de Informacdes Penitenciarias, segundo
0 qual ha 85% de pessoas presas em estabelecimentos dotados de modulos de saude, 12%
da populagdo prisional em atividades educacionais e 15% em atividades laborais
(DEPEN, 2017).

No caso das acOes de salde, a existéncia dos mddulos de atendimento nédo
necessariamente representa que as pessoas presas estejam sendo assistidas, uma vez que
também aqui vige um principio de “seguranca” para a execu¢ao da politica. Assim, em
que pese a instituicdo da Politica Nacional de Atencdo Integral a Salde das Pessoas
Privadas de Liberdade no Sistema Prisional, por meio da Portaria Interministerial MS/MJ
n° 1, de 2 de Janeiro de 2014, que tem o objetivo de “ampliar as a¢6es de saude do Sistema
Unico de Salde (SUS) para a populagio privada de liberdade, fazendo com que cada
unidade bésica de saude prisional passasse a ser visualizada como ponto de atencdo da

Rede de Atencdo a Saude” 1%, no cotidiano de execucio desta politica

0 principio organizador da oferta de salde é dado pela concepgdo vigente de
“seguranga” (...) mesmo nas rotinas internas dos estabelecimentos prisionais, o
direito a satde muitas vezes é negligenciado e, em geral, encontra-se submetido a
procedimentos de contengdo, de modo que a chegada das pessoas privadas de
liberdade aos setores de salde é precedida de uma triagem informal realizada pelos
agentes de seguranca [que] fazem uma avaliacdo informal do caso e decidem, com
base em critérios pessoais, 0 encaminhamento ou ndao do preso ao servigco médico
(MELO, 2016, p. 115).

N&o por acaso, reportando-se a realidade brasileira

0 Informe Mundial sobre os Direitos Humanos no Mundo — Edicdo 2016,
apresentado pela Human Rights Watch, destaca que a incidéncia de HIV nas prisdes
é 60 vezes maior que no restante da populacdo, ao passo que esta mesma relacdo é
da ordem de 40 vezes mais para os casos de tuberculose (MELO, 2016, p. 75).

104 Ver http://dab.saude.gov.br/portaldab/pnaisp.php ; acesso em maio de 2018.
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Cabe destacar que o modelo de governanga da politica de saude para as pessoas
presas instituido pela PNAISP prevé responsabilidades compartilhadas entre a Unido, os
Estados e municipios, sendo de responsabilidade dos 6rgaos gestores das politicas de
salide nas trés instancias de governo. A gestdo prisional cabe, no bojo deste arranjo,
articular os 6rgdos gestores da satde e promover as condi¢cdes adequadas para instalagcdo
das unidades de atencdo bésica de saude nos estabelecimentos prisionais, bem como
assegurar as condicdes para ingresso e atuacdo das equipes de profissionais destas

unidades.

Destoando no grafico, a politica de educacdo em prisGes destaca-se como a de
maior incidéncia no tocante a formulacdo de arranjos normativos e institucionais pelos
estados. Assim, embora os dados de atendimento desta politica, como destacado pelo
Infopen, representem um alcance bastante baixo, esforcos tém sido empreendidos pelos
estados para configurar modelos de politicas intersetoriais para a oferta de programas

educacionais nos estabelecimentos prisionais, esforcos estes que sdo decorrentes de

uma acdo liderada conjuntamente entre o Ministério da Justica e o Ministério da
Educacdo com o intuito de estabelecer uma politica nacional, pactuada com os entes
federativos, de promoc¢do do acesso e da qualidade de oferta de educacdo nos
estabelecimentos penais. Tal politica deveria constituir um dos eixos centrais para a
melhoria do “tratamento penitenciario” nos estabelecimentos penais brasileiros e,
para tanto, deveria ser resultante de um amplo processo de diélogo e articulagdo entre
governo federal, governos estaduais e organizac@es da sociedade civil. Todo esse
movimento deu origem a duas normas regulamentares105, tendo como proposito a
institucionalizagdo de pardmetros para a oferta de educacéao nas prisdes. Dentre estes
pardmetros, a transferéncia da responsabilidade por esta oferta para as Secretarias
Estaduais de Educacdo e a necessidade de dotar os sistemas de ensino na priséo de
profissionais do quadro do magistério (MELO, 2013, p. 143).

Paradoxalmente, a configuracdo destes arranjos normativos e institucionais nao
tem levado a resultados significativos na ampliacdo do acesso e permanéncia das pessoas
privadas de liberdade em atividades educacionais. Segundo dados do Levantamento de
InformacBes Penitencidrias (DEPEN, 2015a), em dezembro de 2014, 57% dos
estabelecimentos prisionais eram dotados de salas de aula, ao passo que 43% responderam
negativamente a questdo “2.5. Modulo de educacgdo: | Sala de aula | O espaco esta
disponivel no estabelecimento?”. Este dado, ndo obstante, representa apenas uma

informagdo priméria,

105 Resolugéo n° 03 de 2009, do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria e a Resolugéo n°
02 de 2010, do Conselho Nacional de Educacéo.
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gue ndo leva em consideracao, nesse momento, a capacidade de atendimento destas
salas, a proporcionalidade entre a capacidade de atendimento e o total de pessoas em
privacdo de liberdade nos estabelecimentos, tampouco a adequacéo destes espacos a
oferta efetiva e qualitativa de atividades escolares. Também ndo considera as
dindmicas internas dos estabelecimentos, no que diz respeito aos procedimentos de
movimentacdo de alunos/as entre pavilhdo-raio habitacional e sala de aula — 0 que
interfere no interesse ou ndo de participacdo nas atividades escolares -, ao cumprimento
de carga horéria escolar, aos turnos de aulas oferecidos (MELO, 2016, 120).

Percebe-se que, por um lado, mesmo que seja um percentual irrisério face ao
numero de estabelecimentos prisionais, a maioria das unidades possui salas de aula, o que
indicaria, a primeira vista, que tais salas estdo vazias de alunos, uma vez que apenas 12%

dos presos estudam%,

Por outro lado, trata-se da politica publica que tem sido mais demandada nos
arranjos institucionais, envolvendo os 6rgdos gestores da educacdo e da Administracdo
Penitenciaria para a elaboracio de planos estaduais e metas de educac¢do®’. A disjuncio
entre a existéncia de espacos escolares, os esforgos institucionais para a oferta da politica
e seus dados de atendimento exigem compreender, portanto, como opera o dispositivo
penitenciario. Uma vez mais, a proeminéncia da Seguranca, bem como as presencas e

auséncias do Estado, constitui chaves interpretativas para esta compreensao:

Tome-se (...) 0 caso do Sistema Penitenciario Federal: conquanto seja informado que
todas as unidades federais possuem espaco de escolarizacdo, é sabido que, por se
tratar de um regime de maxima privacao de liberdade, a maioria das pessoas que ali
se encontram ndo é dada a oportunidade de frequentar as salas de aula, sendo o
atendimento escolar realizado, na maior parte dos casos, por meio de orientagdes
individualizadas, inexistindo os processos de socializacéo proprios do convivio entre
alunos e entre esses e professores, convivio que € caracteristico da partilha das salas
de aula. Da mesma forma, se no caso do estado do Parana surge um percentual de
94% de unidades com oferta de espacos escolares, deve-se objetar, primeiramente, o
fato de que na relagéo de unidades prisionais apresentadas por este estado ndo estdo
incluidas as dezenas de cadeias e delegacias que abrigam milhares de pessoas sem
qualquer tipo de assisténcia, dado este que comprometeria o aparente bom
desempenho da gestdo prisional estadual. Em segundo lugar, a perspectiva
supostamente freireana de uma educacdo para autonomia, contrapdem-se as
dindmicas de relacGes educadores/as- educandos/as, fortemente marcada, neste
estado, por uma separacdo territorial de sala de aula, representada pela divisao, por
meio de grades de seguranga, entre professores/as e alunos/as (MELO, 2016, p. 121).

Se estes exemplos denotam a proeminéncia da Segurancga frente a garantia do

106 Grosso modo, mesmo que ndo houvesse um déficit de 50% de vagas para o total de pessoas presas, 0
percentual de alunos ficaria em torno de 24% da populacéo prisional total. Isto é: as salas de aula
continuariam vazias, se levado em consideracdo somente o percentual de unidades dotadas com espacos
escolares.

107 Em levantamento apresentado em Melo, 2016, observa-se que até aquele ano apenas seis estados nao
haviam elaborado seus planos estaduais de educacéo.
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direito, evidenciando o lugar da burocracia penitenciarista enquanto mediadora dos

feixes de conformac&o do dispositivo, praticas cotidianas da gestao prisional observadas

em diferentes localidades aprofundam esta percepcéo.

Em fevereiro de 2016 pude acompanhar algumas atividades de gestdo da

assisténcia educacional para as pessoas privadas de liberdade no Complexo do Curado,

em Pernambuco. Segundo informacdes preliminares da Coordenacdo de Educacdo do

Departamento Penitencidrio Nacional, Pernambuco configurava, a época, o estado com o

modelo mais consistente de gestdo desta politica, tendo instituido uma escola estadual

especificamente destinada para a organizacdo da oferta da educacdo em prisdes,

designando equipe de direcdo, coordenacdo e docéncia, além de matricular, avaliar e

certificar os alunos:

O Complexo do Curado figura, para as organizagoes e profissionais que lidam
com a tematica prisional, dentre os piores complexos prisionais do Brasil108.
Antigo Presidio “Professor Anibal Bruno”, esta unidade foi subdividida em trés
estabelecimentos ao longo de 2014 (Presidio Marcelo Francisco de Aradjo,
Presidio Frei Damido de Bozzano e Presidio Juiz Anténio Luiz Lins de Barros),
apos sucessivas rebelides, fugas e dendncias de tortura que, ainda em 2011,
levaram a Corte Interamericana de Direitos Humanos, da Organizacdo dos
Estados Americanos, a adotar uma série de medidas cautelares “apos ter recebido
informacdo, dentre outros, sobre 55 mortes violentas ocorridas no centro
penitenciario desde 2008, além de atos de tortura e mortes ocorridos em julho de

2011, os quais teriam resultado em 16 internos feridos™%.

Minha chegada aoc Complexo foi precedida de diversas recomendacfes: enquanto
trafegdvamos pelo cadtico trénsito recifense, ouvia as orientagGes para ndo se
afastar das equipes de seguranca, para compreender que a unidade estava
passando por reformas e melhorias e que o Estado estava empenhado em cumprir
as recomendacGes da OEA, saber que muitos avangos ja haviam sido
conquistados, mas que os presos ndo colaboravam e que a situagdo se tornara

mais tensa desde a Gltima fuga, quando um muro do “Frei Damido” fora

108 Ver, por exemplo, http://www.bbc.com/portuguese/noticias/2014/01/140115 seis_prisoes_lk; acesso
em marco de 2016.
109 Extraido e livremente traduzido da “Resolucion de la Corte Interamericana de Derechos Humanos de
22 de mayo de 2014 — Medidas Provisionales Respecto de Brasil. Asunto del Complejo Penitenciario de
Curado. Disponivel em http://www.corteidh.or.cr/docs/medidas/curado_se 01.pdf ; acesso em marc¢o de

2016.
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explodido com dinamites110. “Iremos apenas ao PJALLB”, informou meu

interlocutor, referindo-se ao Presidio Juiz Antdnio Luiz Lins de Barros.

Ao entramos no presidio fomos encaminhados a sala do “gerente de unidade”,
nome que designa o cargo maximo de direcdo do estabelecimento. Apds as
apresentacdes de praxe e explicages sobre a finalidade de minha visita — eu
estava ali para conhecer a escola e os procedimentos de gestdo educacional da
unidade -, a escolta é chamada a nos acompanhar e o gerente retira um revélver
da gaveta, acomodando-o no coldre em sua cintura. “Podemos ir”, diz um agente
penitenciario, também armado. Apesar de achar absurdo o porte de armas no
interior das prisdes, e de, durante oito anos, ter visitado mais de cem unidades em
S&o Paulo, onde os agentes de seguranga penitenciaria ndo utilizam armamento
letal, eu ja compreendera se tratar de algo usual em outros estados: vira cenas
semelhantes em Rondénia, em Alagoas, no Tocantins. Na saida do prédio
administrativo, agueles homens armados cumprimentam um homem de deus: sou
apresentado a um pastor evangélico, que diferentemente daqueles que me
acompanham, tem, em suas palavras, a “Biblia como arma e a palavra de Deus
como gidedao”. Sob o sol forte do meio da manhd, o pastor deseja-me bom

trabalho e despede-se dando-me a “beng¢do do Senhor”.

O horizonte é desolador: cercados por muros de cerca de 1,5m, 2m, avistam-se
homens maltrapilhos, barracas improvisadas, gente amontoada e ocupada em
ocupar um tempo que, longo pela espera, é rapido demais nos danos que lhes
causa. Ao redor, pavilhdes fazem as vezes dos servicos: igrejas, cozinha e, mais
préximo da administragdo, um prédio destinado a escola. Antes de irmos para |4,
0 gerente me conduz de volta ao prédio administrativo, onde vamos a sala de
monitoramento de video, pois, como eu pedira para visitar todos 0s espacgos da
unidade, mas a “seguranga” julgara arriscado, o dirigente considerou que uma
visualizacdo pelas telas de video satisfaria “minha curiosidade”, como se referiu

a minha solicitacao.

E ali eu veria a cena mais marcante daquela visita: desconfiado sobre o que fazia
um grupo reunido no canto de um dos pétios repletos de barracas, solicitei ao
operador de cdmera que aproximasse 0 zoom e entdo nos deparamos com homens
que, sem qualquer incbmodo ou receio, limavam em pedras uma lamina qualquer,

confeccionando uma das tdo comuns facas caseiras que se véem em videos de

110 Sobre este evento, ver http://gl.globo.com/pernambuco/noticia/2016/01/explosao-destroi-parte-de-
um-dos-muros-do-complexo-do-curado.html; acesso em marco de 2016.
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rebelides. “Ah, aquilo é normal. E uma faca de cozinha que eles usam para fazer
comida nos barracos”, diz o operador das cameras, rapidamente tirando o foco e

mudando a imagem da tela.

Finalmente dirigimo-nos a escola, onde um grupo de professores e alunos
previamente selecionados me aguardava para contar os sucessos que ali se
desenrolavam. Naquele local, cartazes, murais, carteiras e lousas, um refeitorio
limpo, banheiros para homens e mulheres, pessoas se locomovendo sem escoltas
e uma presenca feminina que destoava dos demais ambientes da prisdo, quase que

exclusivamente masculinos, buscavam produzir algum sentido de liberdade.

Porém, antes que comegassem os relatos otimistas sobre o “modelo bem sucedido
de escola prisional”, como eu ouvira de um servidor da unidade, fiz o
questionamento que sabia que geraria incomodo: “o que vocés estdo fazendo em
termos de flexibilizagdo curricular, como preveem as Diretrizes, para fazer com
gue as escola ndo seja s6 mais um lugar a reproduzir as cenas horriveis que nés
vemos fora deste prédio?”. Comecava ali uma animada discussdo sobre os
impactos da “seguranca” para a gestao escolar (Anotagdes em caderno de campo,

marco de 2016).

O questionamento que eu fizera a equipe escolar da PJALLB estava sustentado
em algumas reflexdes anteriormente elaboradas no tocante ao tema. Primeiramente, a
previsdo normativa, contida no Art. 3°, inciso VIII, das Diretrizes Nacionais para a oferta
de educacdo para jovens e adultos em situacdo de privacdo de liberdade nos

estabelecimentos penais, que estabelece que

A oferta de educacdo para jovens e adultos em estabelecimentos penais (...) sera
organizada de modo a atender as peculiaridades de tempo, espaco e rotatividade da
populacéo carceréria levando em consideracao a flexibilidade prevista no art. 23 da
Lei n®9.394/96 (LDB).

Em segundo lugar, o fato de que embora o Depen houvesse indicado Pernambuco
como uma referéncia, naquele momento, quanto a institucionalizacdo da Educacdo em
PrisOes, pelos motivos anteriormente apontados, o estado figurava dentre os seis que ndo
haviam elaborado o Plano Estadual de Educacdo em Prisbes, documento que deveria
nortear aquela institucionalizacdo, servindo também como orientador para o

estabelecimento de mecanismos nacionais de fomento e financiamento desta politica.

111 Resolugéo n° 02 de 2010, do Conselho Nacional de Educagéo.
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A partir de minha experiéncia na conducéo do processo de elaboracgdo do primeiro
Plano Estadual de Educagéo em Prisdes realizado no estado de Sdo Paulo, conjuntamente
entre Funap, SAP e Secretaria de Educacdo, em 2011-2012, eu inferia que a auséncia do
Plano de Pernambuco representava alguma dificuldade de articulacdo e alinhamento entre
as Secretarias de Educacdo e de Justica, fosse com relacdo aos proprios arranjos
institucionais necessarios, fosse de ordem de entendimento operacional e gerencial entre

0s dois 6rgaos.

No caso paulista, eu coordenara uma série de encontros entre dirigentes e
supervisores de educacéo, dirigentes de unidades prisionais e servidores da Funap que
atuavam na oferta de educacéo nas prisoes de Sao Paulo, tendo por finalidade a elaboracgéo
do Plano Estadual. Os entraves e desafios para alinhamento entre os 6rgdos eram
inimeros, incluindo aspectos de cultura organizacional'?, desconhecimento, pelos
representantes de cada um dos 6rgdos, sobre as dinamicas de funcionamento e gestdo dos
demais Orgdos participantes, além de praticas discursivas e interesses politicos
divergentes entre os gestores dos 6rgéos estatais envolvidos!'®. Assim, as semelhancas de
contextos permitiam-me inferir alguns indicativos das dificuldades em que se encontrava

a politica de educacéo nas prisdes pernambucanas.

Por fim, o ambiente local despertou-me inquietagdes: a escola em perfeita ordem,
com chdo limpo, cartazes sem poeira afixados nas paredes, docentes com crachas e
jalecos, um quadro de avisos impecavel e, ao seu lado, a grade curricular expondo 0s
horéarios de aulas e seus respectivos professores/as, fizeram-me pensar que o cenério fora
especialmente montado para receber a visita do consultor do Programa das NagOes
Unidas. Minha indagacéo, contudo, desarmara a perfeicdo do momento e langara luz
sobre os feixes do dispositivo que se fazem ocultos nas praticas cotidianas dos seus

ordenamentos. Uma das professoras presentes manifestou-se a favor do modelo adotado:

Nos seguimos o mesmo padrdo de qualquer escola publica porque entendemos

gue os alunos devem ser vistos e tratados como sdo todos 0s outros alunos, seja

112 Considere-se 0 termo como um complexo de normas e praticas sociais preexistentes nas instituicées,
as quais conformam processos de subjetivacdo e, paralelamente, conflitos de poder entre as organizacdes
que estdo em interacéo.

113 Discuto detalhadamente este momento no artigo “Inflexdes paradoxais: disputas e negociagdes na
oferta de educagéo nas prisdes de Sdo Paulo”, publicado na Revista Eletronica de Educacéo, 2013, v. 7,
n. 3, p.143-161. e disponivel em http://www.reveduc.ufscar.br/index.php/reveduc/issue/view/14 ; acesso
em maio de 2018.
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aqui dentro, seja numa escola normal (AnotacGes em caderno de campo, marco
de 2016).

Muito além da flexibilizagdo curricular prevista nas Diretrizes Nacionais, 0
modelo de educacdo escolar instituido em Pernambuco — assim como suas varidveis em
todo o Brasil — reproduz e atualiza os mecanismos de controle caracteristicos das
instituicdes modernast*. A grade de horarios afixada no mural era evidéncia do controle
apresentada logo a entrada do prédio. Ao que se somavam as salas de aula divididas por
séries, a distribui¢do das turmas em Ensino Fundamental 1l e Ensino Médio, o conjunto
de regras especificas do ambiente escolar'®®, distintas, por sua vez, das regras gerais do

convivio prisional, embora a elas submetidas.

A pergunta acerca da flexibilizagdo, portanto, trouxera a tona os encontros e
similitudes entre a escola e a prisdo. A proeminéncia da Seguranga se impunha por meio
das diversas técnicas tipicas do dispositivo. Primeiramente, um processo de sele¢do dos
alunos matriculados que nada tinha a ver com os critérios pedagdgicos: iam a escola
somente os presos que, em razao de seu “bom comportamento” na unidade, estavam
autorizados a sair de seus locais de convivio. A caracterizacao do “bom comportamento”,
claramente, estava ligada aos filtros de entendimento pertinentes a gestdo do cotidiano

que ¢ realizada pela burocracia penitenciarista.

Matriculados na escola, os alunos passavam a seguir as mesmas regras instituidas
nos estabelecimentos escolares externos a prisao, acrescidas das normas especificas de
uma unidade de privacdo de liberdade: os horérios rigidamente controlados, o transito
reduzido pelos ambientes que compdem aquele pavilhdo, os pronomes de tratamento
caracteristicos. Além disso, nem material escolar, nem livros, podiam ser levados para o

convivio, ficando seu uso restrito aos horarios em que os alunos se encontravam na escola.

Porém, o que o debate com a equipe de coordenacao e docéncia evidenciaria como

maior signo da técnica de controle seria o “sistema”: trata-se do software de gestdo

114 Foucault (1979) dissera que a escola, assim como o quartel, a fabrica ou a prisdo, € um instrumento
de producéo da disciplina. Assim como na prisdo, técnicas de distribuicdo, de controle, de organizacéo e
composicao das forcas e mecanismos de vigilancia e sangdo também constituem as escolas, o que se
reforca, como sera discutido, quando a instituicdo-escola encontra a instituicdo-prisao.

115 O uso de uniforme escolar, a fala (autorizada) no lugar do siléncio que perpassa as interacGes entre
presos e agentes penitenciarios, a participacdo em sala de aula, os questionamentos a mim dirigidos nos
momentos em que me apresentei para conversar com as turmas de alunos e até mesmo a partilha do
espaco onde era permitido fumar, expunham as normas infralegais do convivio na escola.
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educacional utilizado por todas as escolas do estado, no qual sdo registradas as trajetorias
escolares dos alunos, incluindo notas, faltas, avaliagdes, progressao de séries e ciclos. Eu
apontara alguns indicativos de que a Seguranca se sobrepunha ao direito também por

meio desta modulacdo do governamento:

- A legislacdo educacional permite a qualquer aluno uma auséncia de até 25% do

total de aulas ministradas. Isso vale também para as aulas aqui na unidade?
- Sim, é igual numa escola regular — respondera-me a coordenadora.

- E como vocés fazem nos dias em que ha blitz, revistas de celas ou tranca geral?
Imagino que isso seja bastante comum num complexo penitenciario com tantos

problemas. Nessas situagdes, os alunos ficam com faltas?

- Sim, afinal a gente ndo tem como controlar isso e saber porque um aluno néo

veio para aula.

- Também imagino que haja auséncias a escola em razdo de atendimentos
médicos, da assisténcia social, do advogado. Isso tudo vai ser contado como falta.
Parece-me que h& dois problemas ai: primeiro, reproduzindo esse modelo de
escola regular, presencial e com contagem de falta que ndo considera as
dindmicas propria da Administragdo Penitenciaria, dificilmente um aluno tera
75% por frequéncia assegurada. Em consequéncia, parece-me que o0s alunos estdo
sendo duplamente punidos: além de ficarem recolhidos em suas celas ou
pavilhdes, sem sequer transitar para o ambiente escolar, eles sdo punidos por uma
falta que é de responsabilidade da gestdo da unidade, ndo deles proprios. Vocés

ndo concordam?

- Néo, o sistema é assim. Se for para alterar isso, tem que mexer em todo o sistema

da Secretaria [de Educagdo]. Ninguém vai concordar com isso.

- Tem um segundo problema: o perfil da populagéo prisional brasileira se alterou
bastante desde a passagem do século. Se antes havia indices altos de
analfabetismo, hoje o quadro é de pessoas que passaram pela escola e nao
permaneceram nela, por motivos variados. Ou seja: sdo alunos de ensino
fundamental, que se trata do ciclo mais longo da educacéo basica. Quando a gente
reproduz aqui 0 mesmo modelo |4 de fora, a gente ndo esta reproduzindo, de
modo ainda mais perverso, as mesmas dindmicas que fizeram com gue os alunos

saissem da escola? Além disso, num curriculo como este, o aluno precisaria de
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09 anos para concluir um ciclo. Nove anos, considerando faltas, auséncias,
transferéncias, etc, significariam muito mais tempo para a conclusdo de um ciclo.
Isso ndo quer dizer que estamos oferecendo aulas para alunos que jamais teréo a

oportunidade de concluir seus ciclos escolares?

- Pode até ser. Mas eu ndo consigo imaginar como seria alguma coisa diferente

(Anotacdes em caderno de campo, margo de 2016)6,

Ou seja, uma vez mais, a presenca do Estado € a presenca perversa que anula o
direito e produz uma sobrepunicéo, de modo que mesmo as praticas pedagogicas operam
como técnica a servico da seguranca penitenciaria, fazendo com que o dispositivo

reproduza a face do controle de populagdes que permeia a instituicdo-escola.

Em meio a isso, a burocracia penitenciarista organiza o funcionamento e o
encontro entre esta instituicdo-escola e a instituicdo-prisdo, e a questao que se impde ndo
é a da possibilidade de conceber alguma metodologia ou dindmica de organizacao escolar
distinta, nem mesmo a existéncia de norma juridica que isso permita. O que se impde, de
fato, é o principio da Seguranca como feixe ordenador de todas as préaticas sociais
estabelecidas naquele ambiente.

O ordenamento da Seguranca parece estar presente também no rapido encontro
que tive com aquele pastor a saida do prédio da administracdo do PJALLB: ano ap06s ano
tem-se percebido 0 avanco das igrejas pentecostais e neopentecostais na evangelizagdo
em prisdes, as quais dividem com organizacdes catdlicas o primado da conducao

espiritual das pessoas privadas de liberdade.

Relatos de campo apontam para a convergéncia de interesses no crescimento da
evangelizacdo pentecostal, em especial para a expanséo da Igreja Universal do Reino de
Deus, que coordena, em nivel nacional, um projeto de arregimentacdo de novos fiéis
dentre a populacdo carceraria e que, diferentemente de outros grupos de maior tradicdo
na assisténcia religiosa em prisdes, como a Pastoral Carceréria, ligada & Confederacao

Nacional dos Bispos do Brasil, da Igreja Catdlica, e reconhecida publicamente pelo

116 H& uma distin¢do entre os papéis por mim exercidos nestes momentos. Se a condicao de consultor
para elaboracdo de um modelo de politica pdblica permitiu-me acesso ao campo e exigiu a coleta de
dados e informagdes que ora retomo numa perspectiva analitica, naquele momento cabia-me a tarefa de
propor outros modelos de gestdo das politicas em prisdes. No exercicio profissional, portanto, cabia-me
buscar consensos e sugerir agdes; agora, procuro compreender como as praticas instituidas sdo
informadas por diferentes forcas que compdem os ordenamentos aqui discutidos.
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trabalho de dentincia a maus tratos e violagoes de direitos nos céarceres!’, foca sua atuagéo
na conversao dos criminosos em homens de Deus, exercendo sobre as pessoas convertidas

um tipo especifico de controle disciplinar!!8,

Entretanto, ao passo que na maioria dos estados ha pouca normatiza¢do em torno
dos procedimentos relacionados a assisténcia religiosa''®, a atenco a esta questdo foi

dada por um Unico entrevistado:

117 Dentre os principais temas trabalhados pela Pastoral Carceraria estdo a tortura e a reproducédo das
desigualdades e opressdes de género que incorrem sobre as mulheres encarceradas e, em 2016, a Pastoral
Carceraria langou uma Agenda Nacional pelo Desencarceramento, em parceria com movimentos sociais e
organizages da sociedade civil. Para estes assuntos, ver http://carceraria.org.br/; acesso em maio de
2018.

118 Os papéis exercidos pelas igrejas de orientacdo pentecostal no controle da populagéo prisional foi
tema de dissertagdo de mestrado da Prof® Dr? Camila Caldeira Nunes Dias, posteriormente publicada no
livro “A igreja como reftgio e a biblia como esconderijo” (Sdo Paulo: Humanitas, 2008). Desde entao,
novas configuracBes tém sido assumidas por estas igrejas e aquilo que parecia apontar para um papel de
afastamento, pela conversdo, das pessoas presas do mundo do crime, atualmente parece ser apenas uma
das multiplas possibilidades de relacGes entre igrejas, Administracdo Penitenciaria, crime e politica. Estas
relagdes tém surgido com frequéncia em trabalhos de campo e devem ser objeto de pesquisa mais
aprofundada. No entanto, fizemos uma rapida abordagem do tema em coluna publicada em 26 de mar¢o
de 2018 com o titulo “Ainda sob o curioso mundo religioso das prisdes brasileiras”, disponivel em
http://justificando.cartacapital.com.br/2018/03/26/ainda-sobre-o-curioso-mundo-religioso-das-prisoes-
brasileiras/; acesso em maio de 2018.

119 Em estados como S&o Paulo e Rio de Janeiro, que possuem normativas especificas para a assisténcia
religiosa, pude observar conflitos de interesse e disputas de espaco-tempo para atuagéo no interior das
prisdes. Na coluna mencionada na nota anterior, fago men¢do a uma reclamacéo registrada por servidor
da SAP-SP com relacdo a possivel favorecimento da IURD - Igreja Universal do Reino de Deus no acesso
as unidades prisionais e na promoc&o de atividades — nem sempre religiosas — para a populacéo prisional
e servidores. O favorecimento foi negado pela SAP, que, utilizando suas préprias Resolu¢des, alegou
haver tratamento isondmico entre as diversas denominacdes e matrizes religiosas. Documentos obtidos
em campo, porém, apontam que entre 40% e 50% dos religiosos cadastrados para assisténcia as pessoas
presas sdo da IURD. Além disso, em marco de 2018 a Igreja lancou uma cinebiografia de seu fundador, o
Bispo Edir Macedo, promovendo sessfes gratuitas para egressos prisionais, familiares de presos e
servidores penais em todo o Brasil. Sessdes do filme também passaram a ser exibidas nas unidades
prisionais e no dia 03 de maio de 2018, a SAP-SP comunicou todos 0s seus dirigentes para suspender
estas sessOes, por motivos ndo informados oficialmente. No Rio de Janeiro, o principal mecanismo de
vinculagdo entre as unidades prisionais e a RAESP — Rede de Atengdo as Pessoas Egressas do Sistema
Penitenciério, uma iniciativa que congrega organiza¢es da sociedade civil e do Estado em acGes de
atendimento a egressos prisionais, se da por meio da atuagdo das entidades religiosas. Assim, das pessoas
egressas que procuram pela Rede a maior parte o faz por ter vinculo religioso com alguma de suas
organiza¢fes-membro. Nesse sentido, a articulagdo entre servigos internos e externos depende da acdo
religiosa e o atendimento a egressos, previsto na Lei de Execucdo Penal, se torna um processo de
conversdo. Para os representantes das entidades religiosas, as iniciativas promovem “a mudanga de
carater”, criam “pessoas do bem”; ao mesmo tempo, alguns agentes estatais e representantes de entidades
catdlicas afirmam que € necessario melhorar o “preparo dos agentes religiosos, que ndo tém uma
padronizagdo em seus modos de atuagdo”, o que exigiria “colocar uma regra de como agir para os agentes
religiosos”, ou ainda, “exigir sua participagdo em cursos de capacitacdo” (Anotagdes em caderno de
campo, junho de 2017). O embate se d4 em torno do comportamento dos agentes pentecostais e
neopentecostais, “atualmente predominantes”, segundo relato de uma servidora da Secretaria de Estado
de Administragdo Penitenciria — SEAP, que também informa haver, naquele més, aproximadamente 110
instituicdes religiosas cadastradas, com cerca de 1200 agentes. Para os representantes das instituicGes
catolicas e kardecistas, “os evangélicos nao respeitam o trabalho de outras igrejas e querem levar todo
mundo para eles”.
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Logo que eu cheguei a Secretaria eu percebi que era preciso dar uma atencao a
assisténcia religiosa. Entdo chamei para conversar varios representantes de
diferentes igrejas e depois de um tempo surgiu o Conselho Estadual de Entidades
Religiosas. Com isso conseguimos normatizar o acesso das institui¢des religiosas
as unidades prisionais. Esse Conselho é também responsavel por organizar a
utilizacdo dos espacos para realizagdo dos ritos e praticas das diversas matrizes e
0 acesso de itens religiosos ao interior dos estabelecimentos. NOs até fazemos um
calendario anual de eventos, o que permite respeitar a diversidade de orientaces
religiosas da populagdo prisional — entrevista realizada com Secretario de Estado
(B), regido Centro-oeste, em 28 de margo de 2016.

Mesmo neste caso, conforme registrei em Melo (2016, p. 142),

mais uma vez a hegemonia cristd se imp0e e, dentro dela, o carater multifacetado das
denominacBGes de origem evangélica se faz dominante. Assim, catolicos e
evangélicos sdo presencas preponderantes no Conselho e o calendario anual acaba
por ser uma reparticdo entre as datas e eventos do catolicismo e a diversidade de
cultos e celebracbes do neopentecostalismo. Mesmo em se tratando de um estado
com forte presenca indigena e quilombola, cosmogonias miticas tipicas dos povos
indigenas ou manifestacOes de matrizes afro-brasileiras ndo se fazem representadas
nem no Conselho, nem no interior das unidades prisionais.

Outros dois itens das respostas das entrevistas merecem destaque: a assisténcia

material e a assisténcia social.

Considere-se inicialmente a provisdo da assisténcia social as pessoas privadas de
liberdade, seus familiares e os egressos prisionais. Segundo o Levantamento Nacional de
Informacdes Penitenciarias de 2014, tomando-se 0 nimero total de estabelecimentos
prisionais (1436) e a quantidade total de profissionais que neles atuam (1460), tem-se
uma proporcao de 01 profissional para cada grupo aproximado de 401 pessoas privadas
de liberdade, o que representa um indice melhor do que o previsto na Resolugdo n° 01 de
2009 do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciarial20, que estabelece a

proporcédo de 01 assistente social para cada grupo de 500 pessoas custodiadas.

Esse dado geral, obviamente, ndo considera realidades especificas, uma vez que

podem ser

encontrados estados com um quadro de dois ou mais profissionais para cada

120 A RESOLUCAO N ° 1, de 09 de marco de 2009, do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, estabelece a propor¢do minima de profissionais para um grupo de 500 pessoas presas. Ver
em http://www.justica.gov.br/seus-direitos/politica-penal/cnpcp-1/resolucoes/resolucoes-arquivos-pdf-de-
1980-a-2015/resolucao-n-0-1-de-09-de-marco-de-2009.pdf; acesso em maio de 2018.
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estabelecimento (casos do Acre, Bahia, Espirito Santo e Sdo Paulo) e estados com
um quantitativo absoluto significativo (casos de Minas Gerais e Sdo Paulo), o que
contribui para o alcance da média nacional. No extremo inverso desta
proporcionalidade, os estados do Rio Grande do Norte, (com 4 assistentes sociais
para 32 estabelecimentos), Ceara (23X159), Roraima (1x5), Paraiba (18x80) e Goias
(22X100), apresentam os quadros de maior defasagem em todo o pais (MELO, 2016,
p. 134).

N&o obstante, outro indicador chama atencdo quando se procura compreender a
atuacdo do servico social em prisdes tendo em perspectiva 0s modos de operagdo do
dispositivo penitenciario: trata-se do recorte de género no exercicio das profissoes.

Ainda de acordo com os dados do Infopen — 2014, 89% do quadro de assistentes
sociais é formado por profissionais do sexo feminino; em contrapartida, 82% do quadro
de agentes penitenciarios € do sexo masculino, fazendo com que haja uma série de
restricfes ao trabalho das assistentes sociais, que inclui impedimentos ou limitacfes a
circulacdo pelos ambientes prisionais e a inexisténcia ou inadequacdo de salas de

atendimento:

[A falta de salas adequadas] significa que ou o corpo de assistentes sociais precisa
improvisar espacos para seus atendimentos, ou o compartilhamento de espacos
dificulta o cumprimento de preceitos éticos do servigo social, sobretudo os principios
de privacidade e inviolabilidade dos procedimentos (MELO, 2016, p. 135).

Além disso,

Tendo sua circulagdo restrita pelos ambientes prisionais (...) 0 servigo social em
prisGes ficara, na maior parte dos casos, restrito & busca de aproximacdo ou
reconstrucdo de vinculos entre as pessoas privadas de liberdade e membros de suas
familias (MELO, 2016, p. 137).

Ademais, em muitas localidades o servico social é sobrecarregado pela exigéncia
do Juizo de Execucgdo Criminal para a elaboracdo de laudos criminoldgicos, 0s quais séo
requeridos em boa parte das comarcas para serem anexados aos processos no momento

de concessdo de progressdo de regime.

Configuram-se assim duas técnicas complementares de governamento da
populacéo prisional pelo servico social em prisdes, a saber, um controle exercido pelo
marcador de género, que impde um tipo especifico de condicionamento ao exercicio
profissional, tornando-o instrumento para a extracdo de um saber funcional a reproducao

do préprio dispositivo, qual seja, a postulacdo, inclusive para fins processuais, das
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condicdes imaginarias ou dos riscos potentes!?!

que seriam marcados nos individuos
encarcerados; a instrumentalizacdo do corpo de profissionais para a mobilizacdo de um
ator estruturante da gestdo prisional, isto é, a familia da pessoa presa, a qual, conforme

ver-se-a a seguir, configura um componente fundamental para o0 andamento da cadeia.

Por seu turno, a analise sobre as praticas de assisténcia material pode ser tomada
a partir de outro dado importante, qual seja, a natureza dos estabelecimentos prisionais
no tocante a finalidade para a qual foram construidos.

O Levantamento Nacional de InformacGes Penitenciarias referente a 2014 traz a
seguinte questdo: questdo 1.7. do Infopen: “O estabelecimento foi concebido como
estabelecimento penal ou foi construido para outra utilizagéo e foi adaptado?”. A partir
dela, é possivel formular o seguinte gréafico:

Grafico 4: natureza dos estabelecimentos prisionais.

O estabelecimento foi concebido como estabelecimento penal ou foi
construido para outra utilizacdo e foi adaptado?

M préprio

B adaptado

Elaboragdo propria. Originalmente apresentado em Melo, 2016, p. 108.
Conforme registrei em outro momento (MELO, 2016, p. 108),

O grafico indica que a maior parte dos estabelecimentos prisionais foi construida
com a finalidade de ser um espaco de privacdo de liberdade, o que, em principio,
deveria assegurar melhor qualidade no tocante as condi¢cBes de alojamento das
pessoas que para eles sdo levadas. A experiéncia em campo, no entanto, recusa esta
concluséo, sendo possivel afirmar que a maioria dos estabelecimentos prisionais, e
de suas condicdes de alojamento, apresenta cenarios degradantes e insalubres.

121 “Os juizes acham que temos bola de cristal para saber se o preso vai cometer crime de novo ou ndo”,
é uma frase ouvida em diferentes localidades, sempre que o tema dos exames criminoldgicos entra em
pauta.
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Tais condicOes podem ser atribuidas:

e Ao quadro de superlotacdo da maior parte das unidades prisionais,
tornando obrigatdrio o convivio num mesmo espago de um numero de
pessoas maior que aquele planejado durante a concepgéo e construgéo dos

espacos de alojamento;
e Asdificuldades de manutencio predial e de inspecdo dos alojamentos;

e Asdiferentes dinamicas de gestdo do cotidiano dos espacos de alojamento,

aliada a quase sempre presente escassez de servidores prisionais.

A precariedade de alojamento a qual é submetida a maior parte da populacdo
prisional extrapola a perspectiva deontoldgica de que as pessoas estariam melhor
instaladas em decorréncia de terem sido as unidades prisionais originalmente concebidas
para esta finalidade. Assim, a0 mesmo tempo em que hiperlotacdo maximiza a tensdo e a
possibilidade de conflitos, ela redobra a necessidade de se criar e se manter lacos de
solidariedade entre as pessoas presas, ampliando os vinculos de pertencimento que sdo

produzidos pelos grupos criminais.

Da mesma forma, se 0 volume excessivo de pessoas ocupando os espacos dificulta
a manutencao predial e os procedimentos de inspecdo de celas e alojamentos, € ele que
permite as pessoas presas desenvolver e adaptar diversos utensilios que lhes servirdo para
minimizar a escassez de recursos materiais, a0 mesmo tempo que justifica diversos
mecanismos de atualizacdo da gestdo prisional, tais como a criacdo dos grupamentos
especializados, projetos de automacéo das celas e de uso de tecnologias de monitoramento
eletronico dos ambientes, praticas rotineiras de destruicdo e descarte de itens materiais

adquiridos pelas pessoas presas ou fornecidos por seus familiares.
Como descrevi em Melo (2016, p. 110),

Tendo, por um lado, espacos super-ocupados, e, por outro, uma gestdo estatal cada
vez mais distanciada do controle e da administracdo destes espacos, 0s alojamentos
prisionais vao se tornando locais de improvisos e de arranjos que se fazem a medida
das necessidades percebidas por cada individuo que por ali passa. Roupas, utensilios,
lencois, sacolas plasticas e um sem-nimero de objetos vao-se acumulando, segundo
um principio de que, a qualquer momento, mesmo coisas aparentemente sem
utilidade podem se tornar necessarias (...). Além disso, relatos etnogréaficos (...)
informam que quando um sujeito deixa um espaco prisional acaba por abrir méo —
ou é pressionado a abrir mao — de seus pertences pessoais, 0s quais sdo deixados para
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uso das demais pessoas que ali permanecem.

Este cenario relaciona-se diretamente com as estratégias de prestacdo de
assisténcia material e social para as pessoas presas. No tocante a assisténcia material, a
entrevista com gestores procurou identificar que itens (de alimentacéo, higiene pessoal,
uniformes) séo fornecidos pelos 6rgédos estatais ou por outros atores que sdéo mobilizados

para este fim.

Embora a questdo apresentada buscasse compreender especificamente os itens

fornecidos, as respostas foram bastante laconicas:

Nos fornecemos uniforme interno e externo para quem trabalha fora do presidio
— entrevista realizada com Secretario de Estado (B), regido Centro-oeste, em 28
de marco de 2016.

Isso ai precisaria ver com algum outro funcionéario, alguém que trabalhe no setor.
Eu ndo saberia te dizer agora — entrevista realizada com Secretéario de Estado (A),

regido Centro-oeste, em 03 de fevereiro de 2016.

Uniformes s&o obrigatdrios para os funcionarios, conforme regulamentacdo em
Portaria da Secretaria. Mas o Estado ndo fornece. Para os presos a gente fornece
camisa branca e calgdo laranja. Eles tém que ficar de uniforme o tempo todo. Ndo
pode entrar roupa civil na prisdo — entrevista realizada com servidor designado

pela Secretaria, regido Nordeste, em 07 de novembro de 2015.

Além das dificuldades em responder as questdes, o que evidenciava o lugar que o
tema ocupa no conjunto das politicas de assisténcia as pessoas privadas de liberdade, o
fato de que apenas um dos entrevistados mencionou haver algum tipo de regulamentacéo
significa ndo apenas um marcador de descolamento entre a previsdo legal? e sua
efetivacdo, mas a configuracdo de um sistema de abastecimento (GODOI, 2015) cujo

principal padrdo observavel é o da insuficiéncial?:

A absoluta escassez material imposta nas prisdes paulistas evidentemente contraria
preceitos legais nacionais e internacionais, mas o que o Estado efetivamente investe
na manutencdo do preso tem efeitos produtivos, positivos — no sentido que produz

122 O Art. 12 da Lei de Execugdo Penal diz que é dever do Estado o fornecimento de alimentacéo,
vestuario, instalagdes e produtos de higiene e salde.

123 Pesquisando o caso paulista, Godoi (2015, p. 173) destaca haver tanto uma “significativa
variabilidade nos padrdes de registro [dos gastos com material de higiene pessoal, vestuario e limpeza]
das diferentes coordenadorias [instancia de gestdo da SAP], [como também] alta variabilidade no
conjunto de itens distribuidos em diferentes unidades”.
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uma situacdo determinada, que instaura um particular regime de préaticas que, por
sua vez, vai possibilitar ao sistema prisional continuar funcionando, mesmo que de
um modo muito distinto daquele normatizado nos codigos. A imposicao da penuria
material € um modo de investimento estatal, cujo principal efeito € incitar os presos
e, principalmente, seus familiares, a mobilizarem-se cotidianamente para garantir
condi¢Bes minimas de sobrevivéncia na prisdo (GODOI, 2015, p. 176).

O que se ressalta a partir do argumento do autor é o papel estruturante das familias
para o funcionamento das prisdes de S&o Paulo, papel este que, conforme as informacoes

advindas das entrevistas com 0s gestores prisionais, pode ser cotejado com outros estados.

No6s ndo adotamos o uso de uniformes, entdo a familia é que tem de fornecer
roupas para eles - entrevista realizada com servidor desighado pelo Secretario de

Estado (A), regido Norte do Brasil, em 11 de fevereiro de 2016.

Cada unidade tem um procedimento préprio, mas geralmente a familia tem um
dia certo para entregar as coisas para 0 preso. Material de higiene pessoal,
alimentos — entrevista realizada com Secretario de Estado (A), regido Centro-
oeste, em 03 de fevereiro de 2016.

Algumas unidades tém cantinas. E isso € um problema que a gente precisa
enfrentar, porque tem lugar que a cantina é administrada pela Associa¢do dos
Servidores. Outros lugares sdo os Conselhos da Comunidade que administram, e
ai fica mais correto. Mas em todo lugar a familia tem que acabar levando roupa
civil, remédios, alimentacdo entrevista realizada com Secretério de Estado (B),

regido Centro-oeste, em 28 de marco de 2016.

Assim, quando se observa a auséncia de mecanismos estatais de provisdo da
assisténcia material, resulta imediatamente que tal provisao é assumida pelas familias das
pessoas presas, a quem cabe, na maior parte dos estados brasileiros, o provimento de
alimentacdo, remédios, itens de higiene pessoal e material de limpeza.

As entrevistas com os gestores estaduais mostraram uma diversidade de situagdes
que apenas reforca o padrdo da insuficiéncia. Dentre os itens comuns que sdo assegurados
por todos os estados figuram apenas os colchdes e as refeicGes didrias. Para ambos 0s
itens, nenhuma uniformidade: no caso dos colchdes, proibe-se que sejam entregues pelas
familias, mas ndo ha, em nenhum estado, qualquer regularidade ou frequéncia para seu
fornecimento; no caso da alimentagdo, ha estados que fornecem trés refei¢des diarias,

outros fornecem quatro.
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Aqui ndo temos a menor condicdo de fazer esse provimento [de uniforme].
Apenas numa unidade os presos ficam uniformizados, o tempo todo. Em todas as
outras ndo existe uniforme — entrevista com gestor da Administracdo

Penitenciéria, regido nordeste, 18 de fevereiro de 2016.

Temos trés situacdes distintas no estado: em unidades terceirizadas, oS presos
usam uniforme e ndo entra roupa civil. Em duas unidades existe um uniforme
préprio, numa parceria com o Judiciario. Nas outras unidades do estado eles usam
roupa civil, que ¢ levada pela familia no cobal***. Os kits de higiene também é a
familia que d&, nos fornecemos somente sabonete - entrevista realizada com
servidor designado pelo Secretario de Estado (A), regido Norte do Brasil, em 30
de marco de 2016.

Este simples levantamento nédo diz respeito a qualidade ou quantidade dos itens,
mas somente aos modos pelos quais o Estado atua na gestdo do direito. Outros dados séo,

contudo, mais relevantes para apreender estes modos de atuacao.

Dentre as questdes apresentadas no questionario, uma série dizia respeito a
assisténcia material e buscava identificar a existéncia de regimento padrdo ou normativa
para o fornecimento de itens de vestuario, higiene pessoal e alimentacdo. Outras questdes
disseram respeito aos procedimentos de cadastramento de familias e regulamentacao para
que elas fornegam os itens ndo providos pela gestdo estatal. Outra questéo, ainda, buscava

identificar a existéncia de padronizacao para as rotinas destes servicos.

Em resposta a este conjunto de questdes, apenas um estado afirmou possuir
regulamento padrdo, ao passo que outros cinco responderam negativamente. E em um
estado o proprio Secretario responsavel pelo érgdo gestor disse desconhecer a situacao,
sinalizando, o que foi posteriormente confirmado em visita a um complexo penitenciario,

gue as rotinas sdo organizadas em cada estabelecimento prisional.

124 Nome dado aos provimentos que podem ser entregues semanalmente pelas familias, de acordo com lista
de itens previamente autorizados.
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Grafico 5: existéncia de regimento padréo para as unidades prisionais, segundo informacdes dos gestores
estaduais.

Ha regimento padrao para todas as unidades?

1 - -
0
sim nao ndo sabe

Elaborado a partir de entrevistas com gestores estaduais realizadas entre julho de 2015 a junho de 2016.

A inexisténcia destes regimentos ou normatizagdes reforca aquela perspectiva que
nega ao aparato prisional brasileiro a caracterizacdo que se esperaria encontrar ao lidar
com sistemas organizacionais. Reforca também aquilo que Salla (1997) apontou ocorrer
desde o século XI1X, ou seja, o fato de que cada estabelecimento prisional é administrado
conforme interesses e possibilidades de sua equipe dirigente. Contudo, ao estar baseado
nesta autonomia local e desjudicializada, o dispositivo penitenciario produz outros
efeitos, como destaca GODOI (2015, p. 193):

O Estado ndo se ausenta ao impor um regime de absoluta escassez material, ele
centra suas energias na verificagao e filtragem dos fluxos que mobiliza. Os continuos
esforcos das visitantes em adequar a roupa e depurar o jJumbo, diante da unidade, sdo
efeitos desse particular modo de o Estado se fazer presente (...) Governar a prisao é
gerir os fluxos de pessoas e coisas que a atravessam.

Dessa forma, a Administracdo Penitenciaria também se realiza por meio da
participacdo ativa das familias de pessoas presas, as quais assumem boa parte da
responsabilidade pelo abastecimento de itens de vestuario, higiene pessoal,

medicamentos, material de limpeza.
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N&o obstante, se hd uma escassez generalizada, que exige a constante mobilizacéo
das familias para prover itens basicos para a sobrevivéncia das pessoas presas, outro
aspecto pode ser encontrado nas diferentes localidades: trata-se das estratégias de controle
de fluxos e dos mecanismos de vigilancia e interdicdo do acesso de pessoas e objetos, o

que ¢ realizado, exatamente, pelos servidores dos estabelecimentos prisionais.

O que se viu até aqui, seja pelo percurso historico de conformacao do dispositivo
penitenciario, conforme abordado nas secfes 1, 2 e 3 deste capitulo, seja pelos modos
atuais de funcionamento deste dispositivo, em que, como descrito nesta secdo, 0s
principios da Seguranca sobredeterminam o funcionamento da Justica, é que os saberes
penitenciarios foram se consolidando como um feixe especifico das formas de controle

social.

A proposta de constituicdo do sistema penitenciario, ainda no século XIX, os
embates e acomodacdes entre a producdo do Direito e sua incidéncia seletiva e desigual
entre cidaddos marcados por sua origem, classe social e raga; a paulatina
profissionaliza¢do da Administracdo Penitenciria, inicialmente por meio da constitui¢do
de 6rgdos autbnomos com relagdo a Seguranca, embora por ela fortemente influenciados,
seguida da constituicdo de um corpo fragmentado de servidores; a énfase na reproducéo
institucional da prisdo, em detrimento da garantia de direitos; a expansdo do aparato
prisional, com sua interiorizagdo nos estados, e o fracasso das promessas de regeneracao,
de reabilitacdo ou mesmo de neutralizacdo das pessoas encarceradas, fizeram da
burocracia penitenciarista um sujeito central deste dispositivo, atualizando
constantemente seus tracos e caracteristicas discricionarias, que, conforme ver-se-a
diante, ndo o faz de modo dissociado da existéncia de normas e regulamentos, mas sim
em sobreposicao a estes, 0 que ressalta seu papel de mediadora entre as diferencas linhas

de forca do dispositivo.

Assim, é pela gestéo dos fluxos entre o dentro e o fora, entre a rotina penitenciaria
e os ordenamentos da Justica e da Seguranca, entre demandas manifestas e praticas
invisibilizadas, que se pode caracterizar, de modo mais evidente, a burocracia

penitenciarista, conforme sera abordado posteriormente.
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CAPITULO III: A formacéo da burocracia brasileira

Os estudos sobre a formag&o da burocracia'?®

no Brasil apontam certo consenso
no tocante ao seu marco inaugural: embora ja houvesse uma estruturacdo burocréatica nas
forcas armadas e no corpo diplomético nacional, ambas frutos dos processos histéricos
de dominacdo e manutencdo territorial pela Coroa Portuguesa e que se fortaleceriam
enguanto corpo burocratico no periodo do Segundo Reinado (1840 — 1889) e na Primeira
Republica (1889 — 1930), é a partir da chegada de Getulio Vargas ao poder central do pais
que se inicia 0 processo de constituicdo de um servi¢o publico civil e estatal, com a

implantacdo de carreiras funcionais para a administracéo publica.

Se ha consenso quanto a este marco inaugural, 0 mesmo ndo se pode dizer no que
diz respeito as andlises sobre os fatores impulsionadores, os caminhos percorridos, 0s

efeitos e transformac6es da burocracia brasileira.

No artigo “Burocratas, partidos e grupos de interesse: o debate sobre politica e
burocracia no Brasil” (LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010), Maria Rita
Loureiro, Cecilia Olivieri e Ana Cristina Braga Martes propdem haver duas correntes
interpretativas deste processo de formacdo, sendo uma de inspiracdo marxista, a qual
abordaria a burocracia como a representacdo do Estado brasileiro, e outra de perfil
institucionalista, preocupada em compreender os vinculos entre burocracia e as

instituicBes politicas, incluindo os partidos e o proprio sistema politico nacional.

Para as autoras, a vertente marxista toma como ponto de partida a inexisténcia de
uma classe social hegemdnica no Brasil, sendo que a prépria emergéncia da burguesia a
partir do ocaso do Império ndo representaria a formacdo de uma forca politica capaz de
elaborar um projeto politico para a Nacdo. Segundo esta abordagem, a burocracia
brasileira seria resultante da confluéncia de diferentes forcas sociais que convivem e se
articulam no interior do Estado. Assim, na auséncia de um projeto hegemdnico de classe,
0s Orgdos estatais teriam assumido expressiva autonomia frente aos conflitos ou disputas
de fraccOes de classe e grupos de interesse, sendo que esta autonomia se fortaleceria com

a ramificacdo e o fortalecimento dos 6rgdos publicos, promovendo o crescimento do

125 ver, por exemplo, LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010; NUNES, 2003; DRAIBE, 1985.
Ressalte-se, todavia, que ndo se pretende aqui fazer um estudo sobre o tema, mas tdo somente identificar
caracteristicas e processos significativos do percurso historico de constituicdo da burocracia nacional, o que
terd importancia para a compreensao das caracteristicas e da formacédo da burocracia penitenciarista.
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aparato burocréatico e administrativo e aumentando a capacidade do corpo burocratico do

Estado em intervir e regular a politica:

a autonomia do Estado se reproduz politicamente pela ampliacéo de sua capacidade
para atender, com as politicas publicas, aos interesses multiplos e heterogéneos das
classes sociais e do exercicio de sua funcdo de arbitro e regulador das relacdes
sociais” (DRAIBE, apud LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010, p. 82).

Percebe-se aqui uma anélise que toma a concepcao de Estado ndo apenas enquanto
orgdo condutor das politicas publicas, monopolizador dos meios de coercdo e vocalizador
de consensos e acordos entre as classes sociais, mas também como ente produtor e
reprodutor da vida social, sob o qual incorrem diversas forcas politicas. Ndo havendo uma
classe hegemonica que se aproprie do Estado, dirigindo suas acdes e as formas de
producdo e reproducdo dos valores sociais, como compreendido na abordagem
gramsciana do marxismo*?®, por exemplo, o Estado brasileiro teria a0 mesmo tempo um
elevado indice de autonomia face a auséncia de um projeto dominante e, por outro lado,
uma necessidade permanente de conciliar, selecionar, hierarquizar e acomodar interesses

distintos e dissonantes.

Segundo essa abordagem, portanto, a burocracia nacional teria como principal
atributo a sua capacidade de acomodar e conciliar esses interesses difusos, ocupando o
lugar que n’outras formacgdes sociais seria desempenhado por uma classe social
hegemonica, o que explicaria a heterogeneidade e a fragmentacdo das politicas publicas
—muitas vezes contraditdrias e concorrentes entre si, e a desarticulacdo entre as diferentes
estruturas organizacionais que compdem o Estado. Ndo obstante, ao mediar e conciliar
tais interesses, e ao se expandir conforme se desse o crescimento dos 6rgéaos e estruturas
estatais, a burocracia brasileira tornar-se-ia, ela prdpria, um ator politico central para a

tomada de decisGes e para a implementacao dos projetos e politicas governamentais.

Ainda que também aponte para os vinculos e entrelacamentos entre politica e
burocracia, a segunda vertente descrita por Loureiro, Abrucio e Pacheco compreende que
a burocracia brasileira assume centralidade nos processos de conducdo das politicas
publicas ndo em funcgdo da inexisténcia de um projeto de classe hegeménico, mas sim em

decorréncia da baixa representatividade dos partidos politicos enquanto estruturas de

126 A este respeito ver, por exemplo, GRUPPI, 1978.
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governanca politico-estatal, o que favoreceria a adogédo de praticas clientelistas para a

conducéo do Estado. Nesta abordagem, uma vez que os partidos

ndo puderam consolidar sua fungdo governativa de elaboragéo e defesa de projetos
de governo, os burocratas desempenham nas arenas de decisdo o papel que os
partidos ndo exerceram. Por sua vez, o exercicio da funcdo governativa pela
burocracia alija os partidos desse processo, relegando-os cada vez mais para a funcéo
de representantes de clientelas ou grupos particularistas na sociedade (LOUREIRO,
ABRUCIO e PACHECO, 2010, p. 91).

Afora as diferencas nas matrizes conceituais adotadas por estas duas vertentes,
uma de carater marxista, outra de inspiracéo liberal, distin¢Ges internas na vertente néo-
marxista também se fazem presentes quando consideradas algumas categorias centrais

dos estudos sobre a burocracia brasileira e as relagdes entre Estado e sociedade civil.

Assinando o prefacio ao livro de Loureiro, Abrucio e Pacheco, Luiz Carlos
Bresser-Pereira define o Estado como “o sistema constitucional e a administragao publica
que o garante” (LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010, p. 7), sendo a burocracia
compreendida como o corpo técnico especializado que se forma no interior do Estado. A
sociedade civil seria, nessa abordagem, uma esfera intermediaria entre o Estado — politico
e burocratico — e a sociedade mais ampla, ou a organizacdo geral, ou o sistema social
abrangente: “a sociedade civil entendida como a sociedade que, fora do Estado, é

politicamente organizada” (BRESSER-PEREIRA, WILHEIM e SOLA, 1999, p. 71).

Tal perspectiva recusa tanto a ideia de que a burocracia é uma mera executora das
decisbes tomadas no campo politico, ou uma esfera exclusivamente concebida para
realizar as tarefas da administracdo publica, como a pretensdo neoliberal de que todas as
decisdes devam ser tomadas autonomamente pelos “técnicos”, uma vez que a classe
politica seria sempre movida por interesses pouco confiaveis do ponto de vista daquela
sociedade abrangente. Nesse sentido, seria necessario instituir, a partir das demandas
apresentadas pela sociedade civil, parametros de controle da burocracia que se exerceriam
em trés momentos distintos: antes da prdpria configuracéo do corpo burocrético, por meio

de selecdo criteriosa dos seus integrantes'?’; durante o exercicio das funcdes, por meio de

127 Importante ressaltar que para Bresser-Pereira a burocracia abarca tanto os burocratas publicos, que sdo
o0s servidores de carreira ou aqueles nomeados para cargos comissionados, quanto os politicos eleitos,
cujos mandatos sdo conferidos pela sociedade num regime de representacdo politica. Esta ndo é uma
concepcao isenta de divergéncias, como seré discutido na se¢do adiante. Para ilustrar, CAVALCANTI E
CARVALHO (2015, p.2) restringem o termo “burocracia” exclusivamente ao “corpo permanente do
Estado, isto é, atores ndo eleitos do Estado, sejam eles membros de carreiras ou ndo”.
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mecanismos de fiscalizacdo e avaliacdo de desempenho; e apos o exercicio das funcdes,
concebidas em termos de avaliagdo por mandatos, seja dos politicos eleitos — avaliagao
eleitoral -, seja dos servidores da gestdo — avaliacdo da efetividade das politicas

executadas.

Assim, assume-se que a burocracia ndo constitui um corpo profissional neutro,
mas pode se configurar tanto como um agente politico central nas relagdes entre Estado
e sociedade, como ser utilizado nas praticas de dominacao, pactuacao ou troca de favores

entre agentes politicos.

E é na analise destas relacGes que os estudos sobre o clientelismo e outras praticas
historicas da gestdo politica brasileira ganham relevo. Buscando compreender o processo
de construcdo do Brasil moderno a partir de sua experiéncia sincrética, Edson Nunes, em
A gramatica politica do Brasil, ultrapassa os limites do institucionalismo restrito que se
percebe em Bresser Pereira para tratar o proprio processo de construcdo institucional da
Republica brasileira numa perspectiva que reconheca a intercambialidade dos fatores

historicos, sociais e culturais, o que o permitiu formular e analisar a hipétese

de que o processo de construcdo institucional brasileiro é quadruplo, ja que
sustentado por quatro padr@es institucionalizados de relagBes ou 'gramaticas’ que
estruturam os lacos entre sociedade e instituicdes formais no Brasil: clientelismo,
corporativismo, insulamento burocratico e universalismo de procedimentos
(LESSA, in: NUNES, 2003, p. 05).

Nunes busca, portanto, superar aquilo que percebe como uma estratégia até entdo
recorrente nas tentativas de compreensédo do Brasil, segundo a qual as

interpretacdes do Brasil contemporaneo tém sido proficuas na producdo de
dicotomias, todas representando variacdes em torno do tema classico dos "dois
Brasis": desenvolvimento versus subdesenvolvimento, Brasil urbano versus Brasil
rural, industrializacdo versus oligarquia rural, poder publico versus ordem privada,
centralizagdo versus poder local, sistole versus diastole, representacdo versus
cooptacao, tradigio versus modernidade, Brasil versus india (NUNES, 2003, p. 16).

Para o autor, o clientelismo configura a primeira “gramatica” das relagdes entre
Estado e sociedade, cuja pratica é caracterizada pelo uso da maquina publica para atender

a interesses privados de determinados grupos ou fracGes de classe.

Esta seria a pratica que, anterior a Republica Velha, torna-se nela dominante, ndo
obstante o caréter liberal da primeira constituicdo republicana, em que se incorpora ao

Direito brasileiro o principio da igualdade formal perante a Lei, muito embora, conforme

171



descrito anteriormente, tal igualdade ndo se reproduzisse nas praticas sociais e, tampouco,

na administracdo publica. Menos ainda, como afirmado, no sistema penal.

Nesta perspectiva, longe de configurar um processo de racionalizacdo da
administracdo publica, a formacéo da burocracia brasileira no periodo pés-Proclamacéo
da Republica caracterizar-se-ia pela reafirmacdo do patrimonialismo estatal e da
indistin¢éo publico e privado, de modo que tal burocracia vai sendo formada como o
corpo especializado para atender ou obstaculizar as politicas publicas de acordo com seus

beneficiarios e/ou interessados.

Ou seja, seguindo esta interpretacdo, o embrido da burocracia nacional seria
resultante exatamente do processo de acomodacéo de forgas e perspectivas de nacdo, de
povo e de Estado que, no momento de derrubada do Império, estiveram alinhadas em
raz&o de interesses comuns, muito embora ndo compartilhassem dos mesmos ideais'?®. O
patrimonialismo se revela, portanto, como eixo central de organizacdo do Estado
Republicano, a partir do qual serdo erigidas as demais gramaticas das relacdes entre
Estado e sociedade.

Isso significa que, apropriado nos jogos de forca entre classes ou fracoes de classe,
o0 Estado-patrim6nio pode ser alocado segundo o0s interesses momentaneos, estabelecendo
préticas clientelisticas com outros segmentos da sociedade que se facam importantes
naquela correlacdo de forcas. Segundo Lessa, é essa percepcao que permite a Edson
Nunes “tratar a cultura do clientelismo (...) sem as inevitdveis meng¢des ao folclore
coronelistico, e com capacidade para iluminar aspectos importantes do Brasil urbano e
moderno” (LESSA, in: NUNES, 2003, p. 07), uma vez que o clientelismo configura néo
uma pratica contextual, mas “um padrdo especifico de troca social” (LESSA, in: NUNES,

2003, p. 08).

Sendo um padrdo permanente, embora com variacdes de intensidade ao longo da

historia, como o clientelismo opera nas relagdes politicas nacionais? Nunes destaca que

O clientelismo repousa num conjunto de redes personalistas que (...) atravessam a
sociedade de alto a baixo. As elites politicas nacionais contam com uma complexa
rede de corretagem politica que vai dos altos escalBes até as localidades. Os recursos

128 Conforme descrito no capitulo 11, a passagem do Império para a Republica foi marcada pela acomodagao
de forcas distintas, como aquelas ligadas ao liberalismo classico e seus valores burgueses de liberdade e
autonomia dos povos, com o positivismo cientifico que justificou, apds a abolicdo formal da escravatura, a
manutenc&o do trato juridico desigual de pessoas racial e socialmente diferentes.
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materiais do Estado desempenham um papel crucial na operacdo do sistema; 0s
partidos politicos — isto &, aqueles que apoiam o governo — tém acesso a inimeros
privilégios através do aparelho de Estado. Esses privilégios vdo desde a criacdo de
empregos até a distribuicdo de outros favores como pavimentacdo de estradas,
construcao de escolas, nomeacao de chefes e servigos de agendas, tais como o distrito
escolar e o servico local de sadde. (..) Além desses meios tradicionais de
patronagem, outros meios "indiretos" sdo criados, como linhas de crédito a serem
utilizadas por fazendeiros ou homens de negacio locais, através do Banco do Brasil
0u outros bancos estatais e agendas de desenvolvimento (NUNES, 2003, p. 33).

Em meio a estas relacGes de patronagem, apadrinhamento, troca de favores, a
burocracia vai se constituindo como forca politica mediadora, responsavel por selecionar
e distribuir os beneficios e acessos, sempre, porém, sob o comando ou a delegacéo da
classe politica, com a qual também estabelece uma relagdo de troca, uma vez que a ela
ndo compraz ficar refém dos saberes acumulados no &mbito da burocracia. Instaurado
como prética corrente, o clientelismo estara articulado as outras gramaticas politicas que

marcam o desenvolvimento da burocracia nacional:

O universalismo de procedimentos e o insulamento burocratico sdo muitas vezes
percebidos como formas apropriadas de contrabalancar o clientelismo. O
universalismo de procedimentos, baseado nas normas de personalismo, direitos
iguais perante a lei, e checks and balances, pode refrear e desafiar os favores
pessoais. De outro lado, o insulamento burocratico é percebido como uma estratégia
para contornar o clientelismo através da criacdo de ilhas de racionalidade e de
especializacdo técnica (NUNES, 2003, p. 34).

Se estas modalidades de composicdo da burocracia sdo apresentadas como
inibidoras das préticas clientelistas, como foi possivel, no desenrolar da constituicdo do
Estado brasileiro, surgirem formas de agenciamento e entrelagamentos com o proprio
clientelismo? Qual o papel da burocracia na reproducéo destas praticas? A resposta a estas
questdes, segundo a literatura aqui utilizada, passa pela compreensao de outra gramatica

politica: o corporativismo.

Ainda durante o regime imperial, especialmente no Segundo Reinado, o corpo
burocratico brasileiro — que reunia funcionarios publicos proximos ao Imperador — estara
voltado para duas funcdes principais: primeiramente, integrando o Conselho de Estado,
uma fracdo que compunha a alta burocracia auxiliava a formular os designios do Reino:
“esta alta burocracia era, no geral, selecionada segundo certo tipo de mérito, baseado num
saber generalista. Contudo, ndo era recrutada de acordo com principios universalistas”
(ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010, p. 31), o que pressupunha lagos de proximidade e

relacionamentos pessoais com o entorno de D. Pedro II.
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A patronagem, no entanto, também fazia parte das tarefas burocréticas e, mais do
que isso, representava a forma por meio da qual o Estado se fazia presente nos mais
diversos rincbes do territorio, utilizando-se da distribuicdo de cargos publicos que,
embora de baixa relevancia decisoria, eram indispensaveis para a manutencéo da unidade

nacional e para a construcao de uma fragil lealdade ao poder central:

O fato é que a burocracia imperial tinha essas duas caracteristicas. Ela foi essencial
para construir a na¢do brasileira, evitando o fracionamento que marcou o restante da
América Latina e mitigando o localismo oligarquico presente no pais. Mas o fez
reduzindo a esfera publica ao comando patrimonial dos agentes estatais (ABRUCIO,
PEDROTI e PO, 2010, p. 32).

A derrocada do Império e a Proclamacéo da RepuUblica representaram um periodo
de enfraquecimento do Estado brasileiro. A Primeira Republica, marcada pelo controle
oligarquico e cujo poder estava distribuido entre as elites locais de um sistema
estadualista, reforcou, no dominio de cada uma das fracbes dominantes, as praticas do
clientelismo e da patronagem. Aquela alta burocracia imperial, por seu turno, contribuiria
para fomentar duas exce¢des no tocante a profissionalizacdo da administracdo publica

nacional: o corpo diplomatico alocado no Itamaraty e as Forgas Armadas:

Este processo de modernizagdo esteve vinculado a construgdo de um projeto de
nacdo, pois as liderangas militares queriam construir ndo s6 uma instituicdo
meritocratica e profissional. Elas queriam montar uma estrutura institucional que
Ihes permitisse interferir na ordem politica (...) No caso do Itamaraty, a escolha por
uma selecdo meritocratica se deveu a necessidade (...) de um corpo diplomatico forte
para lidar com as graves questBes fronteiricas da época (ABRUCIO, PEDROTI e
PO, 2010, p. 34).

Constituindo um corpo diplomaético forte, e uma carreira meritocratica nas Forgas
Armadas, a Primeira Republica abriu as portas para a institucionalizacao de um novo tipo
de poder no interior da administracdo publica, o qual seria consolidado apds a chegada de

Getulio Vargas ao poder central: as corporagdes burocraticas.

A chegada de Vargas ao governo federal representa, como descrito no capitulo
anterior, tanto a chegada de uma nova burguesia ao comando do pais, como a
consolidagéo das ideias positivistas de organizac¢ao e controle social. Nesse contexto, a
experiéncia de profissionalizacdo da diplomacia e das forcas armadas significara o
arquétipo para o processo de centralizacdo do poder e intervengdo nos dominios
econdmico e social, cuja bandeira serd a da modernizagdo nacional-desenvolvimentista,

com foco na producdo de uma nova identidade social - o trabalhador, o que exigiria, por

174



um lado, a organizacdo dos meios de controle social — e punitivo — da desordem e, por
outro, a configuragdo de uma administracdo publica competente para levar a cabo as
diretrizes da modernizacgéo pretendida.

Se nos planos judicial e legislativo, como dito anteriormente, o governo Vargas
se destacaria por um conjunto de leis e mecanismos de contencdo social, como a
Consolidacdo das Leis Penais, a Lei de Seguranca Nacional, o Tribunal de Seguranca
Nacional e o Cdédigo Penal Brasileiro, ao passo que no plano juridico-econémico seria
marcado pela Consolidacdo das Leis do Trabalho, no plano administrativo a
modernizacdo pretendida seria consubstanciada por meio do DASP — Departamento
Administrativo do Servico Puablico, criado em 1938 apds uma série de inovacOes
organizacionais que incluiram a criacdo de uma Comisséo Nacional de Compras (1931),
a implantacdo de concursos para ingresso nas carreiras publicas (1934) e padronizagéo
dos salarios e vencimentos por carreira (1935) e a criacdo do Conselho Nacional do
Servico Publico Civil (1936).

Criado como 6rgdo central de um programa de modernizacéo nacional, o0 DASP
ocuparia lugar de destaque no projeto desenvolvimentista de Vargas; ndo obstante, sua
burocracia, herdeira do modelo meritocratico instituido nas forcas armadas e na
diplomacia durante a Primeira RepuUblica, serviria tanto para executar os esforgos
varguistas pelo controle das elites locais, como para capilarizar as praticas clientelistas
em diversos postos de comando, sobretudo sendo empregada para acomodar liderancas
politicas — em suas relacdes de patronagem — nos diversos postos criados pela

disseminacdo do modelo de autarquias publicas.

Ciente de seu papel central, a burocracia varguista soube expandir suas demandas
corporativas, alinhando-as a propria estratégia governamental de qualificar o servico
publico por meio da criacdo de novas elites burocraticas, de modo que a
profissionalizacdo e a meritocracia puderam conviver harmoniosamente com as trocas de
favores politicos ja entdo caracteristicas da administracdo publica brasileira, resultando
que “o corporativismo auxiliou na criacdo de milhares de empregos publicos, que foram

preenchidos na base de principios clientelistas” (NUNES, 2003, p. 42).

Por seu turno, o corporativismo relacionado a intencional producgéo pelo governo

de burocracias altamente especializadas ird compor a terceira gramatica das relacoes
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politicas no Brasil, qual seja, o insulamento burocratico. Nunes (2003, p. 34) o define

como

O processo de protecdo do nucleo técnico do Estado contra interferéncia oriunda do
publico ou de outras organizagdes intermediarias. Ao nicleo técnico é atribuida a
realizacdo de objetivos especificos. O insulamento burocrético significa a reducao
do escopo da arena em que interesses de demandas populares podem desempenhar
um papel.

Ao mesmo tempo que a chegada de Vargas ao poder central dera-se como um
movimento de modernizacdo contra a estrutura oligarquica da Velha Republica, seu
governo tornou-se possivel, inicialmente, gracas a um conjunto de aliangas e
compromissos que envolvia uma amplo leque de fracGes da nova burguesia, no qual se
incluiam os grupos rurais, 0s grupos industriais emergentes, os militares, os profissionais
de classe média e os operarios, todos expondo seus interesses e apresentando demandas
a serem contempladas pelo novo governo. Reforcando as préticas clientelistas para
manutencdo do apoio destas fracbes, Vargas também se via diante de fatores externos e
internos que exigiam respostas direcionadas, o0 que nao podia ser exercido recorrendo a

fragmentacg&o da patronagem.

Por isso 0 insulamento burocrético tornou-se ndo apenas um efeito da criagdo do
DASP, das agéncias governamentais e empresas estatais: ele foi promovido como
estratégia central para a formulacdo das politicas de desenvolvimento pretendidas, ao
mesmo tempo que as legislacBes corporativistas — e, especialmente, a segurancga juridica
do trabalho no poder publico — asseguravam apoio da burocracia estatal em decorréncia
da protecdo que Ihes era garantida. Coexistindo o fomento a racionalidade e centralizacdo
administrativa por meio do insulamento do DASP e de outras agéncias e empresas estatais
com o corporativismo da alta burocracia e com o clientelismo das trocas periféricas'?®, o
governo Vargas produziu, ainda, o encontro com outra gramdtica politica: o
universalismo de procedimentos:

O DASP era um organismo paradoxal, porque combinava insulamento burocratico

com tentativas de institucionalizacdo do universalismo de procedimentos. Criado
para racionalizar a administracdo publica e o servico publico, o departamento

125 O clientelismo no primeiro governo Vargas (1930 — 1945) teve como objetivo controlar as elites locais
e capturar seu apoio ao governo central, sem, contudo, manter a centralidade que as elites oligarquicas
possuiam na sustentacdo ou pactuacdo da Primeira Republica. Ao mesmo tempo, 0s projetos e politicas
considerados estratégicos e prioritarios pelo governo Vargas foram coordenados por meio de 6rgaos estatais
diretamente ligados a Presidéncia da Republica, o que permite caracterizar as trocas clientelistas como
periféricas, pois, mesmo sendo fundamentais para a sobrevivéncia do governo, ndo eram suas
condicionantes primordiais.
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preocupava-se com o universalismo de procedimentos em assuntos relacionados
com a contratacdo e a promoc¢do dos funcionarios publicos (...) tornando-se um
agente crucial para a modernizag&o da administracdo publica (NUNES, 2003, p. 54).

Dessa forma, 0 modelo daspiano seria ao mesmo tempo a fonte produtora de uma
burocracia estatal que se baseia na coexisténcia daquelas graméticas e, por outro lado, o

impulsionador de importantes inovagdes!®

para a gestdo publica brasileira, tais como a
expansdo do papel do Estado e de sua intervencdo nos dominios econémico e social, em
nome de um projeto nacional-desenvolvimentista, a criagdo, mesmo que ndo terminada,
uma vez que permitiu a permanéncia das préaticas clientelistas como estratégia de
sustentacdo politica, de uma estrutura institucional, profissional e de inspiracdo
universalista da meritocracia, mesmo que nao enfrentando e permitindo o fortalecimento
das praticas corporativistas que sao opostas a meritocracia liberal e, ainda, a génese da
definicdo de carreiras burocraticas como corpo profissional destinado a produzir politicas

publicas em larga escala.

Porém, como 6rgdo central de uma modernizacdo autoritaria, 0 DASP deixou
como marca o uso da burocracia como mecanismo de controle politico e de atendimento
aos interesses do governo, muitas vezes em choque com interesses mais amplos da

sociedade:

A institucionalizacdo do corporativismo, do insulamento burocratico e o inicio do
universalismo de procedimentos emergiram como resultado e, a0 mesmo tempo,
realimentaram o processo de construcdo do Estado, a centralizagdo, a incorporacao
regulada do trabalho e a intervengdo na economia. A concentracao e a nacionalizagdo
dos recursos para o exercicio do clientelismo transformaram o governo federal no
principal patron e permitiram a institucionalizag&do combinada das quatro gramaticas
em ambito nacional. A partir desse periodo, o clientelismo ndo pode mais ser
percebido como uma caracteristica de municipios, caciques e coronéis. As guatro
gramaticas tornaram-se parte do estoque de alternativas politicas do Executivo
federal (NUNES, 2003, p. 57).

Assim, a coexisténcia entre aquelas quatro gramaticas tornar-se-4& uma

caracteristica permanente da administracdo publica nacional, com a burocracia estatal

130 Cabe ressaltar que o DASP foi criado no contexto de instauracdo do regime ditatorial varguista, por
meio do qual se promoveu um amplo processo de centralizacdo politico-administrativa, de perseguicao e
punicdo de adversarios politicos e de reforgo das trocas clientelistas por meio da nomeacéo de
interventores nos estados e municipios. Ao mesmo tempo, a politica econdmica de Vargas foi utilizada
como mecanismo de justificacdo e reforco ao regime de excec¢do, especialmente no tocante as politicas de
controle dos sindicatos de operarios e partidos politicos. O carater de inovagdo referido, portanto, diz
respeito exclusivamente ao papel do primeiro governo Vargas e do DASP na configuracéo da burocracia
nacional, objeto desta secéo.
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desempenhando papéis diversos ao longo do século XX.

O fim da era Vargas levou ao esvaziamento do DASP*! e das iniciativas de
universalizacdo de procedimentos, dando novo impulso ao clientelismo e ao
corporativismo, este reforcado pela institucionalizacdo, apo6s a queda do regime de
excecdo, de diversos privilégios anteriormente obtidos, em especial a estabilidade
funcional para servidores ndo concursados, que foram incorporados aos quadros da
burocracia oficial apds a transicdo de regime®®2. Por outro lado, esse sistema de
coexisténcia entre gramaticas apenas aprioristicamente distintas permitia a constante
renovacdo das relacdes entre os Poderes, as classes politicas, as fragdes de classe
burguesas e os partidos politicos recriados ap6s 1945, quando a burocracia assume novo
papel fundamental para o ordenamento politico nacional. “No regime democratico
instalado em 1945 a politica partidaria e eleitoral estava acima de todas as questdes
importantes. Primeiro houve elei¢bes presidenciais e parlamentares, e em 1947 as

elei¢des estaduais e municipais” (NUNES, 2003, p. 82). Entretanto,

A forca dos partidos politicos e do Congresso era mais aparente que verdadeira. (...)
Isto resultou na necessidade de driblar os partidos durante o segundo governo Vargas
(1951-54), e mais claramente durante o governo Kubitschek (1956-61). (...) 0
desenvolvimento econémico e a industrializagdo, que estavam na agenda do
Executivo, dos tecnoburocratas e dos empresarios, foram implementados por outros
canais que ndo os dos partidos (NUNES, 2003, p. 82).

Assim, o modelo de conciliacdo de gramaticas instituido no DASP servira de
referéncia para novas estratégias de acomodacdo entre estas diversas praticas politicas.
No periodo democratico pds-1947, apoiada pelas novas elites urbanas e industriais e
insulada da influéncia politico-partidaria, a alta burocracia estatal comandava os 6rgaos
primordiais para as politicas econdmicas do pais, ao passo que os partidos politicos

gerenciavam a distribuicdo clientelista dos cargos em governos pelo Brasil afora.

Foi assim que, sem realizar nenhuma reforma significativa da administracéo
publica, o uso governamental da estratégia do insulamento burocratico inaugurado por
Vargas estaria fortemente presente no governo nacional-desenvolvimentista de Juscelino

Kubitschek (1956 — 1961), que instituiria, dentro do préprio Estado, instancias de

131 O DASP seria extinto pelo governo Sarney por meio do Decreto N° 93.211, de 3 de setembro de 1986,
sendo substituido pela Secretaria da Administracdo Publica da Presidéncia da Republica - SEDAP.

132 0 mesmo ocorreria apds o fim do regime militar instaurado em 1964, quando todos os empregados de
empresas publicas seriam incorporados ao quadro de servidores estatais pela Assembleia Constituinte que
formulou a Constituicdo de 1988.
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administracdo paralela que tinham como finalidade a execucao de seu plano de metas:

Kubitschek valeu-se de sua experiéncia anterior no governo de Minas Gerais para
conjugar as gramaticas do clientelismo e do insulamento burocrético, utilizando o
primeiro para manutencdo de sua base de apoio politico e o segundo para o
desenvolvimento de seus projetos desenvolvimentistas (...) Para as iniciativas
setoriais foram criados grupos de trabalho e grupos executivos (...) Esse sistema de
vasos comunicantes era coordenado por profissionais experimentados e de
competéncia reconhecida no servigo publico, o que garantia um gerenciamento
eficaz dos recursos e agdes (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010, p. 45).

Ao longo dos dezessete anos de regime democratico, 0 uso das gramaticas do
insulamento burocratico paralelamente ao clientelismo sera recorrente, havendo nuancgas
nas suas articulagbes com o corporativismo e o universalismo de procedimentos. Nunes
(2003) descreve estes entrelacamentos destacando que todos os partidos politicos
concebidos apds a Era Vargas fizeram uso de praticas clientelistas, e mesmo a UDN —
Unido Democréatica Nacional, criada em oposi¢do tanto ao regime varguista quanto aos
partidos dele originarios — o Partido Trabalhista Brasileiro (PTB) e o Partido Social
Democratico (PSD) - utilizava-se de um discurso universalista e supostamente
modernizador para se opor, no Congresso Nacional, a patronagem dos partidos
adversarios, a corrup¢do administrativa e ao que considerava uma heranca paternalista
dos anos de Vargas, ao mesmo tempo que, em ambito local ou estadual, buscava compor
aliancas que lhe permitissem bons resultados eleitorais: “ja em 1947 a UDN se aliava com
0s mesmos partidos combatidos em sua retOrica nacional” (NUNES, 2003, p. 71) e,
posteriormente, a UDN apoiara o golpe militar que viria a instaurar a mais longa e

violenta ditadura brasileira.

E foi no seio do regime ditatorial que se deu a segunda grande reforma da
administracdo publica brasileira: por meio do Decreto-Lei N° 200/67 o regime militar
buscou criar novas instituicbes com vistas a fortalecer seu controle sobre areas
consideradas estratégicas, tais como a economia, com a criacdo do Banco Central; a
agricultura e pecuaria, com a EMBRAPA - Empresa Brasileira de Pesquisa
Agropecuéria; e 0s mecanismos de produgdo de informacdes e estratégias, com o IPEA —

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada.

De acordo com Bresser-Pereira (in: LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO,
2010), a reforma trazida pelo Decreto-Lei apresentava trés caracteristicas principais,

quais sejam:
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a) Descentralizacdo administrativa, por meio da criagdo de autarquias,
fundacdes, empresas publicas e de economia mista, com contratos de trabalho
firmados pela Consolidacao das Leis do Trabalho — CLT, e ndo por meio de

concursos publicos para servidores efetivos de carreiras do Estado;

b) A instauracdo de formas centralizadas de controle das unidades
descentralizadas por meio de Orgdos de planejamento ou agéncias de

orcamento, auditorias, compras e informacoes;

c) O fomento para que os estados reproduzissem o modelo da Unido, baseado

numa centralizacdo descentralizada.

Tratando-se de uma reforma de caréter autoritario, as medidas tomadas pelo
regime militar tinham como pressuposto a superioridade da técnica sobre a politica,
promovendo o fortalecimento do corporativismo e da tecnocracia, o que reforcou o
insulamento da alta burocracia e, inversamente ao efeito desejado, inibiu a forca do
controle centralizado sobre os 6rgdos e unidades estatais descentralizadas, ao mesmo
tempo em que ampliou a distancia entre a alta burocracia lotada na administragdo indireta
— responsavel, uma vez mais, pelos projetos estratégicos, como nos casos da Petrobras e

BNDE - e a burocracia cartorial instalada na administracdo direta.

Sera no ocaso dos governos ditatoriais, porém, que surgird o embrido de uma nova

reforma administrativa:

A partir de 1979, Hélio Beltrdo, que participara ativamente da Reforma
Desenvolvimentista de 1967, volta a cena, agora na chefia do Ministério da
Desburocratizacdo do governo Figueiredo. Entre 1979 e 1983, Beltrdo transformou-
se em um arauto das novas ideias, criticando, mais uma vez, a centralizacdo do poder,
o formalismo do processo administrativo e a desconfianca que estava por tras do
excesso de regulamentacdo burocratica e propondo uma administracdo publica
voltada para o cidaddo (BRESSER-PEREIRA, 2007, p. 22).

Nomeado Ministro da Desburocratizacdo, a trajetoria de Beltrdo € caracteristica
das conexBes entre clientelismo, insulamento burocratico e corporativismo,
representando também as relacGes de proximidade entre fragdes da elite urbano-industrial

brasileira e as liderangas militares.

Carioca, filho do jornalista e deputado federal udenista durante o governo eleito

de Getulio Vargas, Heitor da Nobrega Beltrdo, morto em 1955, Hélio Beltrdo formara-se
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em Direito pela entdo Faculdade de Direito da Universidade do Rio de Janeiro e ingressou
na carreira publica em 1936, tendo prestado concurso publico para provimento de cargos
do Instituto de Aposentadoria e Pensdes dos Industridrios (IAPI). Hélio Beltrdo contava
entdo com vinte anos de idade e seu inicio de carreira, no ano de criacdo do IAPI e em
pleno periodo de burocratizacdo da administracdo publica brasileira, fariam dele o

exemplo de alto burocrata daspiano:

Aprovado em primeiro lugar, foi nomeado para o quadro permanente desse 6rgao e
no ano seguinte bacharelou-se em ciéncias juridicas e sociais. Ainda em 1937,
assumiu a chefia do Servico de Comunicacgdes e do gabinete da presidéncia do IAPI.
Sucessivamente promovido, passou em 1941 a dirigir os Servigos Gerais de
Administracdo desse instituto, efetuando, no exercicio dessa funcdo, profundas
reformas em todos os servicos e regularizando a situacdo do pessoal, que se
encontrava paralisada havia mais de dez anos. (...) Em 1945 alcan¢ou o ultimo posto
da carreira de oficial graduado do IAPI e exonerou-se do cargo de diretor dos
Servicos Gerais de Administracdo. Nomeado procurador-geral e chefe da divisao
juridica do IAPI em dezembro, presidiu o instituto por alguns meses no decorrer de
1946, retirando-se depois de sua administracdo. Foi chefe de gabinete e da assessoria
técnica do presidente do Conselho Nacional do Petréleo (CNP) em 1953 e integrante
da diretoria da Petrobras de 1954 a 1956, periodo em que foi o principal responsével
pela elaboragdo do plano de organizacdo da empresa. Presidiu o Instituto Brasileiro
do Petréleo entre 1958 e 19621,

Como Ministro do Planejamento do general Costa e Silva, Hélio Beltrdo fora um
dos responsaveis pela elaboragdo do Decreto-Lei N° 200 e passara, desde entdo, a
frequentar as listas de ministeridveis permanentes dos presidentes-militares (GASPARI,
2003, p. 280). Porém, com a morte de Costa e Silva e a posse do general Médici na
presidéncia da Republica (1969 — 1974), Beltrdo afasta-se do Poder Publico e passa a
integrar o alto escaldo de empresas privadas, incluindo grupos ligados a setores
estratégicos como petroleo, construcao civil e 0 comércio varejista impulsionado nos anos

do “milagre econdmico”.

“No final de 1973”, como destaca o jornalista Elio Gaspari (2003, p. 279), “a
importancia de uma pessoa podia ser medida pelo desembarago com que dava palpites
sobre o ministério de Geisel”. Naquele ano, a crise mundial do petrdleo e as disputas da
alta ctpula do Exercito pela conducéo do regime haviam levado para o nucleo do poder
central a derrocada da politica econdbmica conduzida pelo entdo Ministro da Fazenda,

Delfin Netto. A plutocracia brasileira, formada por militares, politicos e empresarios,

183 Informagbes  extraidas do  Acervo CPDOC -  FGV. Disponivel ~ em
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/helio-marcos-pena-beltrao; acesso em
margo de 2018.
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buscava induzir a escolha dos novos ministros:

Circularam 124 nomes. Podiam ser divididos em dois blocos. Num, os 41 militares
que disputavam os cinco ministérios privativos da caserna. Noutro, os 83 que
rondaram as dezessete cadeiras civis. Nesse grupo estampou-se um retrato da gestao
da elite do poder da época. Eram apenas dezesseis aqueles que deviam renome
publico a atividades privadas (GASPARI, 2003, p. 280).

Beltrdo estava, uma vez mais, naquelas listas. Porém, seu retorno a administracao
publica dar-se-ia em 1978 quando, ainda por ato do presidente Geisel, fora nomeado para

o conselho administrativo da Itaipu Binacional:

Ainda nesse ano, participou como relator do Plano de A¢do do BNDE para o periodo
1978-1981, aprovado pelo conselho administrativo desse 6rgdo em junho, e tornou-
se membro do conselho administrativo da Companhia Siderdrgica Nacional, ai
permanecendo até 19791,

Ao retornar ao governo federal, agora na condicdo de Ministro Extraordinario da
Desburocratizacdo, nomeado pelo general Figueiredo em julho de 1979, Beltrdo levava
consigo um pacote de medidas que, conquanto nao tenha logrado gerar quaisquer
transformacfes na combinacdo das gramaticas politicas brasileiras e em seu uso pela
burocracia, significaram, sobretudo, a redugdo dos procedimentos -cartoriais, a
preocupacdo em facilitar o acesso e 0 uso da populacdo nos servigos publicos e, em
especial, a facilitacdo dos tramites procedimentais das relacfes entre as demandas
privadas e o poder publico, preocupacdo esta que inspirou, por exemplo, a criacdo dos
Juizados de Pequenas Causas (BRESSER-PEREIRA, in: LOUREIRO, ABRUCIO e
PACHECO, 2010, p. 53).

Apds o fim da ditadura militar, o governo Sarney (1985 — 19900 teria como
principal marca, no tocante aos processos de formacdo e transformacdo da burocracia
nacional, a criacdo da Escola Nacional da Administracdo Publica — ENAP e a extingdo
do DASP e sua substituicdo, em 1986, pela Secretaria de Administracdo Publica, a qual,
no entanto, teria funcdo bastante distinta daquela que um dia fizera do Departamento o

principal 6rgdo da administracdo federal brasileira.

A fraqueza politica da gestdo Sarney ocorria também na relagdo com os servidores
publicos, que a época passava tanto por problemas vinculados a desorganizacéo do
Estado — saida dos quadros mais antigos (normalmente de melhor qualidade), piora
nos saldrios, falta de perspectiva de carreira -, como de organizacao sindical em meio

13 Informagbes  extraidas do  Acervo CPDOC -  FGV. Disponivel ~ em
http://www.fgv.br/cpdoc/acervo/dicionarios/verbete-biografico/helio-marcos-pena-beltrao; acesso em
margo de 2018.
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a democratizacdo do pais (...) que favoreceu a expansao de uma perspectiva mais
corporativista (ABRUCIO, PEDROTI e PO, 2010, p. 55).

Marcado por uma série de fracassos econémicos e por indices de popularidade na

casa de um digito®3®

, 0 primeiro presidente civil apos os 21 anos de ditadura militar seria
substituido por Fernando Collor de Melo, numa eleicdo marcada por controveérsias e pela
polarizacdo entre dois campos politicos opostos, o que, por um lado, mostrava o
renascimento das disputas democraticas e, por outro, reafirmava a tradicdo das elites
nacionais em utilizar de todos os meios disponiveis para impedir 0 avanco dos

movimentos ou politicas populares.

A década de 1990 foi marcada, em nivel mundial, por profundas transformacdes
politicas, econémicas, sociais, culturais e ideoldgicas (SANTOS, 2002). Os processos da
globalizacdo alterariam o cenario mundial, impulsionados pela crise internacional do
capitalismo erigida ao longo dos anos 1970, pela crise fiscal dos Estado-nacéo ao longo
dos anos 1980 e pelas respostas de cunho neoliberal formuladas pelos organismos
financeiros internacionais e pelos paises centrais do capitalismo (MONTANO, 2002).

Na América Latina, os impactos destas politicas seriam especialmente marcantes,
uma vez que a geopolitica do periodo tornara estes paises um foco importante da nova
fase do imperialismo estadunidense. Segundo Hobsbawm (1994), o breve século XX, que
teria se iniciado com a Primeira Guerra Mundial e acabado com o fim da Unido Soviética,
representa o0 periodo de maior desenvolvimento tecnocientifico até entdo vivido na
historia, além de uma explosdo demografica mundial, da consolidacdo da sociedade
industrial, da Guerra Fria e da polarizacdo entre um mundo capitalista e seu oponente

socialista.

E é na esteira do antagonismo entre socialismo e capitalismo que se insere o
movimento que, ao final do século, dara f6lego as teses adotadas em boa parte do mundo
ocidental e sustentadas na América Latina a partir do Consenso de Washington, reunido
promovida em novembro de 1989, pelo Institute for International Economics com a

participacdo dos organismos financeiros internacionais — Banco Mundial, FMI e Banco

135 Com 7% de aprovacdo ao final de seu mandato, o presidente Sarney permaneceria longos anos como o
governante com a pior marca de aceitacdo popular, sendo superado somente pelo governo obtuso de Michel
Temer (2016 - ), que, ap6s um ano de mandato, atingiu 5% de aprovacdo. Para estas comparacdes, ver
https://epocanegocios.globo.com/Brasil/noticia/2017/07/epoca-negocios-aprovacao-de-temer-e-a-pior-
desde-0-governo-sarney.html; acesso em margo de 2018.
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Interamericano de Desenvolvimento (BID); de funcionarios do governo norte-americano
e economistas latino-americanos, com a finalidade de “proceder a uma avaliagdo das

reformas econdmicas empreendidas nos paises da regidao” (BATISTA, 1994, p. 5):

Embora com formato académico e sem carater deliberativo, o encontro propiciaria
oportunidade para coordenar agfes por parte de entidades com importante papel
nessas reformas. Por isso mesmo, ndo obstante sua natureza informal, acabaria por
se revestir de significacdo simbodlica maior que a de muitas reunies oficiais no
ambito dos foros multilaterais regionais (BATISTA, 1994, p. 5).

A pauta eram as reformas econdmicas que vinham sendo realizadas em diversos
paises latino-americanos, com excecdo, até aquele momento, de Brasil e Peru. As
reformas tinham a finalidade, segundo seus idedlogos, de dotar os paises das condi¢bes
macroeconémicas para alcancar niveis mais elevados de desenvolvimento, atraindo
capitais estrangeiros e modernizando a estrutura produtiva dos paises em
desenvolvimento. Assim, a fim de captar os recursos dos organismos internacionais,
voltados exatamente para o financiamento destas reformas, cabia aos paises o papel

de...implementar as reformas!

A mensagem neoliberal que o Consenso de Washington registraria vinha sendo
transmitida, vigorosamente, a partir do comeco da Administracdo Reagan nos
Estados Unidos, com muita competéncia e fartos recursos, humanos e financeiros,
por meio de agéncias internacionais € do governo norte-americano. Acabaria
cabalmente absolvida por substancial parcela das elites politicas, empresariais e
intelectuais da regido, como sindnimo de modernidade, passando seu receituario a
fazer parte do discurso e da acdo dessas elites, como se de sua iniciativa e de seu
interesse fosse (BATISTA, 1994, p. 6).

O receituario neoliberal vinha sendo construido ha anos por economistas,
intelectuais, gestores e politicos norte-americanos, com forte insercdo nos debates
académicos e econbmicos internacionais, sobretudo por meio da atuacdo de fundacdes
que financiavam publicacfes e seminarios internacionais voltados para a divulgacéo de

suas teses.

A imprensa, por meio de editoriais ou de articulistas entusiastas do novo velho credo,
alguns de passado esquerdista, colocaria na defensiva todos os que ndo se
dispusessem a aderir a autodenominada "modernizacédo pelo mercado", qualificando-
0s automaticamente como retrdgrados ou "dinossauros” (BATISTA, 1994, p. 7).

Nesse contexto de convencimentos por meio de estratégias de marketing, pressao
e financiamento, o Consenso elencou suas prioridades em dez areas principais, que
passaram a ser alvo de intenso movimento reformista-liberalizante. Estas areas

envolviam: disciplina fiscal, priorizacdo dos gastos publicos, reforma tributaria,
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liberalizacdo financeira e comercial, regime cambial, abertura para o investimento direto
estrangeiro, privatizacdo e enxugamento do aparelho estatal, desregulacéo trabalhista e
propriedade intelectual.

Seguindo a linha argumentativa de Hobsbawm, o século XX alcangou seus “anos
dourados” no periodo que vai do pds-Segunda Guerra até o inicio dos anos setenta,
quando o crescimento econdmico era impulsionado, nas décadas de 40 e 50, pela
reconstrugdo dos paises atingidos pela Guerra e, posteriormente, pela expansdo dos
mercados para o chamado Terceiro Mundo, fazendo com que as riquezas, nos paises de
capitalismo avancado, se traduzisse por meio do bem estar da populacdo e do pleno
emprego, com as taxas de desemprego caindo drasticamente na Europa ocidental, no EUA
e no Japdo:

a Era de Ouro foi um fendmeno mundial, embora a riqueza geral jamais chegasse a
vista da maioria da populacdo do mundo — 0s que viviam em paises para cuja

pobreza e atraso os especialistas da ONU tentavam encontrar eufemismos
diplomaticos (HOBSBAWM, 1994, p. 255).

Esse momento de euforia coletiva, tdo bem caracterizado pelas propagandas de
época, em que familias felizes eram retratadas em seus lares, rodeadas do conforto dos
eletrodomésticos e do carro novo na garagem, encontraria seu limite nas crises estruturais

da expansdo capitalista que passariam a se repetir a partir do inicio da década de 1970.

O processo de reconstrucdo das nagdes europeias do pds-Guerra consolidou os
EUA como a maior poténcia mundial, fazendo do délar o principal valor de referéncia
nas transacdes internacionais. Dessa forma, a economia estadunidense tornar-se-ia a
balanga do comércio internacional, fomentando os grandes financiamentos das reformas
econémicas em todo o mundo ocidental. Entretanto, a principal base de sustentacdo da
pujante economia industrial dos EUA estava no petréleo, que era adquirido a precos
maodicos junto aos principais paises produtores no Golfo Pérsico, originando o que se
convencionou chamar de “petrodolares”, isto €, as divisas acumuladas pelos paises
exportadores de petroleo, que baseavam suas transacGes comerciais exclusivamente na

moeda estadunidense, e ndo mais no antigo referencial comercial mundial, o ouro.

No inicio dos anos 1970, porém, a abrupta queda na producdo petrolifera, gerada
sobretudo por conflitos geopoliticos entre os paises membros da OPEP — Organizacéo
dos Paises Exportadores de Petroleo, seriam o estopim de uma sobrevalorizacdo do preco

185



do petréleo, cujo aumento chegou a ordem de 400% em apenas um semestre,
desestabilizando o custo da principal fonte energética mundial, base de todo o avango
industrial e tecnoldgico dos paises capitalistas, e gerando uma enorme crise mundial que
exigiria, para manutencdo do modo de producdo capitalista, novas estratégias de

reproducéo do proprio sistema econdmico (MONTANO, 2002).

A saida, entdo, foi construida sobre um conjunto de processos politicos,
econdmicos e sociais que dariam origem a globalizagdo, assentada sobre diversas
reformas estruturais, que incluiram: uma forte reestruturacdo produtiva, que resultara no
avanco tecnoldgico do fim do século; uma ofensiva contra as organizacdes e direitos
trabalhistas, diminuindo os custos de producdo; uma profunda reforma fiscal,
representada, ainda nos anos 1970, pelo aumento abrupto das taxas de juros, o que
impactara diretamente os paises da América Latina, cujas economias vinham se
desenvolvendo por meio do financiamento internacional, até entdo a juros baixos; pela

reforma do Estado, reduzindo seu “tamanho” e suas atribuigoes.

Este conjunto de reformas, que iniciar-se-do ainda nos anos 1970, promoverao
enorme recessao, dando a década de 1980 o titulo de “década perdida”, em razao da
queda, em nivel internacional, dos indices de producdo da riqueza. Especialmente para 0s
paises latino-americanos, o endividamento gerado entre os anos 1960-1980 produziria
mais do que um sonho de desenvolvimento, tal como o “milagre brasileiro”: produziriam
uma forte dependéncia do capital internacional, tornado as economias locais

extremamente frageis das decisGes tomadas pelas economias de capitalismo avancado.

Estas crises estruturais do capitalismo geraram respostas em ambito internacional,
com profundos impactos nas economias nacionais e no modo de organizagéo dos Estados-
nacdo. Apds conhecerem seus “anos dourados”, os paises de capitalismo avancado,
especialmente os EUA, entraram em profunda recessdo, gerando uma crise econdémica
mundial e impactando fortemente os paises do Terceiro Mundo, cujas economias eram

dependentes do financiamento internacional.

A década perdida fez emergir com bastante forca os ideais de fortalecimento do
livre-mercado, segundo os quais a intervencgéo estatal na economia seria fator de producéo
das crises, devendo o Estado funcionar como simples garantidor do jogo de forcas que

caracteriza as transagdes de capital. O receituario que se consolidaria teria na expanséo
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da propria economia capitalista o modelo de sucesso para a promocdo do
desenvolvimento, fazendo com que as economias locais cedessem espago para as

transagdes transnacionais.

Em paralelo, a dissolugdo da Unido Soviética e o fim da Guerra Fria fariam
emergir novas “certezas” mundiais, dentre elas a ideia de que ndo seria possivel outro

modo de producéo das sociedades que ndo fosse o capitalismo.

Assim, os fenémenos da globalizacdo ganharéo forga no crepdsculo do século XX,
fazendo emergir uma nova sociedade global, com entrelacamentos e influéncias mutuas

entre os paises desenvolvidos e em desenvolvimento, numa teia transnacional de relagdes.

O fim do século trard consigo uma nova promessa da promocao da felicidade pelo
mercado, tornado possivel um novo ciclo de crescimento e expansdo econdmica que
fomentaria “os exuberantes anos 90” (STIGLITZ, 2003):

Proclamamos o triunfo da globalizacdo. Com a globalizacdo, veio a difusdo do
capitalismo estilo americano para todos os rincdes do mundo. [...] Esperava-se que
0 comércio e o dinheiro gerassem emprego e crescimento. [...] A Nova Economia
também prometia o fim do ciclo econdmico, os altos e baixos da economia que, até
entdo, haviam feito parte do capitalismo. [...] Entre julho de 2000 e dezembro de
2001, a nagdo [EUA] registrou o mais longo declinio na produgdo industrial desde o
primeiro choque do petréleo (STIGLITZ, 2003, p. 34-36).

Em meio a tamanhas e tdo rapidas mudancas politicas, econémicas e sociais, as
contradicbes da sociedade de mercado se exacerbam: por um lado, um nivel de
desenvolvimento tecnol6gico jamais alcancado, elevando a expectativa de vida em nivel
mundial, a circulacdo de riquezas, a producdo de bens de consumo e de artigos voltados
ao bem-estar das pessoas. Por outro, guerras e conflitos permanentes, uma circulacédo
mundial de armas, drogas e violéncia, o terrorismo ameagando as mais diversas nagdes e
a concentracdo de renda, com niveis mundiais de desigualdades, em patamares jamais

imaginados pelos ide6logos do desenvolvimento pelo mercado.

Ao longo da década de 1990 e inicio dos anos 2000, o Brasil adotaria uma extensa
agenda de reformas politicas e institucionais que tinha como objetivo principal inserir a
economia nacional no contexto mundial da globalizacdo. O argumento inicial para adogéo
do receituario neoliberal ditado a partir do Consenso de Washington foi a crise fiscal
gerada pela recessdo dos anos 1980 e pelos seguidos pacotes econdmicos que, ao longo

daquela década, foram implantados sem sucesso para a reversao da crise que se abatia
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sobre boa parte da América Latina, incluindo o Brasil.

Os planos lancados nos anos 1980 tinham como principal estratégia a busca de
controle estatal pelos mecanismos de variacdo dos precos, da producdo e do consumo
internos, visando sobretudo ao controle inflacionario. Troca de moeda, congelamento de
precos e salarios, controle das tarifas pablicas e do cdmbio, foram as principais e repetidas

estratégias adotadas.

Com a inflagdo beirando os 2.000% anuais ao final da década, as eleigdes
presidenciais de 1989 colocariam em lados opostos a ameaca da fuga de capitais, entdo
identificada com o candidato do Partido dos Trabalhadores, Luis Indcio Lula da Silva, e
0 representante principal da nova classe modernizadora, aquele que seria eleito com a
promessa de colocar o Brasil no caminho da moralidade e do desenvolvimento de
mercado, Fernando Collor de Melo, do Partido da Renovacdo Nacional. Ou seja: de um
lado, a ameaca de um “socialismo” que provocaria a “fuga de mais de 800 mil empresas”,
conforme declaracdo do entdo presidente da Federagdo das Industrias de Sdo Paulo, Mario
Amato. Do outro, um candidato novato e pouco conhecido, concorrendo por um pequeno
partido, mas que construira a imagem de ser 0 “cagador de marajas”, como o definira a
capa de um semanario nacional, referindo-se a cruzada do entdo governador de Alagoas

contra os salarios do alto escal&o do funcionalismo publico.

Assim, construiu-se uma disputa maniqueista entre o “atraso” atribuido ao
candidato PTista, sobretudo num contexto de desmonte da experiéncia socialista da URSS
e com as turbuléncias que, naquele ano, levaram a queda do Muro de Berlim, e a promessa

da renovagdo modernizadora que se atribuia ao “azardo”*3® Fernando Collor.

Vencidas as elei¢des, o presidente modernizador reeditaria as medidas adotadas
nos planos econdmicos anteriores, agora com um implemento que entraria para a historia

dos fracassados pacotes econdmicos nacionais:

Em marco de 1990, o entdo presidente Fernando Collor de Mello entregou seu Plano
de Estabilizacdo Econdmica ao Congresso. Entre as medidas, instituiu o traumatico
confisco das poupancas e contas correntes, o tabelamento de precos e a extin¢do de
24 6rgdos do governo. A moeda voltou a se chamar cruzeiro. A inflagdo neste ano
chegou a 1.476,71%. Em janeiro de 1991, a ministra da Fazenda da época, Zélia
Cardoso de Mello, anunciava na TV novas medidas econémicas que congelaram
precos, salarios e servicos. Era o novo plano econémico do governo Collor. A

136 As expressdes grafadas entre aspas eram comuns na imprensa da época.
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sucessao de medidas de impacto na economia ndo foram suficientes: a inflacdo em
1991 chegou a 480,17%".

Paralelamente, o governo Collor daria inicio aos processos de abertura comercial,
com a reducdo gradual das tarifas de importacéo, que tinha por objetivo forcar a queda
dos precos internos e a melhoria da producdo nacional, e de liberalizacdo financeira,
visando a facilitar a entrada de capital estrangeiro no pais. Além disso, foi langado o
primeiro plano de privatizagbes do Brasil, chamado Programa Nacional de
Desestatizacdo, com a previsao de vender 68 estatais, mas que, ao final, realizou a

privatizacdo de 18, sendo a principal, e mais polémica, a venda da Usiminas:

No dia 15 de marco de 1990, Fernando Collor p6e em marcha um conjunto de
reformas originadas da constatacdo do esgotamento financeiro do Estado e da
necessidade de redugdo do déficit publico. O “enxugamento” da maquina estatal a
partir da eliminacdo de superposi¢fes administrativas, bem como a diminuicéo de
seus gastos constituiram-se em objetivos da reforma administrativa a ser
implementada. O discurso governamental de desestatizacéo, desregulamentacéo e de
liberalizacdo de precos e salarios apontava para um modelo de Estado neoliberal (...).
O governo, baseando-se em um diagndéstico de gigantismo, ineficiéncia e corrupcéo
do Executivo Federal (eficientemente traduzido na figura dos “marajas”), extinguiu
e modificou o status de varios 6rgdos publicos e operou severos cortes de pessoal
(ALMEIDA, 2007, p.2).

O governo Collor encontraria seu ocaso num processo de impeachment, tendo o
presidente renunciado ao mandato em 29 de dezembro de 1992. Em termos historicos,
porém, os anos Collor de Mello representam o inicio das reformas neoliberais que serdo
intensificadas no periodo posterior, quando as elei¢bes de 1994 levardo ao Palacio do

Planalto o social-democrata Fernando Henrique Cardoso.

A vitéria de Fernando Henrique Cardoso, do Partido da Social Democracia
Brasileira, nas elei¢des presidenciais de 1994, trouxe para o centro do poder nacional a
perspectiva de integracdo do pais aos mercados e movimentos politicos que haviam

conquistado hegemonia mundial a partir dos processos da globalizacéo.

Mais uma vez, o discurso da modernizacao nacional, agora refor¢ado pelo sucesso
da estabilizacéo financeira obtida pelo Plano Real, lancado em fevereiro de 1994, ainda
no governo de Itamar Franco (1992 — 1994) e comandado por FHC, a época Ministro da

Fazenda, traria a pauta nacional a necessidade de dotar o pais de mecanismos mais sélidos

137 Extraido de http:/brasileconomico.ig.com.br/vida-e-estilo/2014-05-30/planos-economicos-marcaram-as-decadas-
de-80-e-90-no-brasil.html; acesso em jan/2018.
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de crescimento econdmico e insercado internacional.

J& no inicio de seu mandato, FHC ira instituir o 6rgdo responsavel pela
formulagdo, negociagdo e implementacdo das reformas: o MARE - Ministério da
Administracdo Federal e Reforma do Estado, que terd como titular o economista Luiz

Carlos Bresser-Pereira.

O diagndstico da época era aquele que saira do receitudrio neoliberal descrito pelo
Consenso de Washington: o pais atravessava uma enorme crise fiscal decorrente, por um
lado, da “reducdo nas taxas de crescimento econdmico, aumento do desemprego e
elevados indices de inflacao” (BRASIL, 1995, p. 10), e, por outro, da crise do Estado

gue ndo soubera processar de forma adequada a sobrecarga de demandas a ele
dirigidas. A desordem econbmica expressava agora a dificuldade do Estado em
continuar a administrar as crescentes expectativas em relacéo a politica de bem-estar
aplicada com relativo sucesso no pos-guerra (BRASIL, 1995, p. 10).

As respostas, seguindo o receituario, deveriam ser dadas a partir de medidas que

garantissem:

(1) o ajustamento fiscal duradouro; (2) reformas econdmicas orientadas para o
mercado, que, acompanhadas de uma politica industrial e tecnoldgica, garantam a
concorréncia interna e criem as condicdes para o enfrentamento da competicdo
internacional; (3) a reforma da previdéncia social; (4) a inovacao dos instrumentos
de politica social, proporcionando maior abrangéncia e promovendo melhor
qualidade para os servigos sociais; e (5) a reforma do aparelho do Estado, com vistas
a aumentar sua “governanga”, ou seja, sua capacidade de implementar de forma
eficiente politicas publicas (BRASIL, 1995, p. 11).

Em seus quase quatro anos de existéncia, 0 MARE, que seria extinto e substituido,
no final de 1998, pelo Ministério do Planejamento e Gestdo, empreenderia uma série de
reformas estruturais no Estado brasileiro, abrangendo, sobretudo, as privatizacdes, a

reforma fiscal e da previdéncia, a liberalizacdo comercial e financeira.

Assim, um balanco realizado por Fabio Giambiagi, José Guilherme Reis e André
Urani (2004), entusiastas das politicas neoliberais, aponta como principais conquistas do

governo FHC no tocante a esta agenda de reformas:

1) A estabilizacdo dos precos; 2) o fim dos monopdlios estatais nos setores de
petroleo e telecomunicacdes; 3) as mudancas no tratamento do capital estrangeiro;
4) um extenso programa de privatizacGes; 5) o saneamento do sistema financeiro; 6)
uma reforma inicial da Previdéncia Social; 7) a renegociagdo das dividas estaduais,
acompanhada de expressiva melhoria dos resultados fiscais dos estados; 8) Lei de
Responsabilidade Fiscal; 9) ado¢do do sistema de metas de inflacdo; 10) o ajuste
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fiscal implementado a partir de 1999 (GIAMBIAGI, REIS e URANI, 2004, p. XII1).

Para o Ministro Bresser-Pereira, as reformas realizadas nos anos 1990
representaram um segundo passo no processo de transicdo modernizadora do Estado
brasileiro: “tivemos no Brasil a transi¢do, de um lado, do Estado do regime autoritario
para 0 democrético, e, de outro, do aparelho do Estado de uma administracdo publica
burocratica para uma administracdo publica gerencial” (BRESSER-PEREIRA. In:
LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010, p. 7).

A Constituicdo de 1988 trouxera em seu corpo, de forma inédita, um capitulo
integralmente dedicado a administracdo publica, tendo como principais inovag¢fes o
principio da democratizacdo do Estado e de suas institui¢@es, inclusive com a previsdo de
mecanismos de controle externo e de transparéncia governamental, a descentralizacdo das
politicas publicas, com previsdo de responsabilidades para as trés esferas federativas,
prevendo a aproximacdo Estado/cidaddos, e a meritocracia como gramatica fundamental

da organizacéo burocratica:

Isso foi observado principalmente no processo de recrutamento, com a instauracdo
do principio do concurso publico universalizado (...) a previsdo de planos de carreiras
e da garantia do direito democratico de greve. A interpretacdo a época da
Constituinte era que tais medidas consolidavam o modelo burocratico weberiano®®
no pais, sempre incompleto desde a reforma do DASP (ABRUCIO, PEDROT I e PO,
2010, p. 57).

Assim, a reforma gerencial do Estado brasileiro empreendida a partir da segunda
metade da década de 1990, ao propor sua desburocratizagdo e 0 aumento de sua eficiéncia,
ao mesmo tempo em que apontava para maior focalizacdo das acOes estatais, com
incentivo a criacdo de novos mercados para a iniciativa privada, sobretudo por meio das
privatizacdes, das terceirizacdes e da concessao para as empresas privadas de servicos até
entdo realizados pelo Estado, dotou o aparelho estatal brasileiro de um novo perfil, numa
reengenharia administrativa que visou Ihe dar uma nova caracteristica: “¢ o fim da Era
Vargas”!%, descreveu o Presidente FHC, ao declarar que a partir de entdo o Estado
deixava de lado seu perfil de investidor e produtor de bens e servicos, para assumir uma

caracteristica de regulacéo e fiscalizacéo.

Deixava também, segundo a retérica dominante & época, sua caracteristica

138 ConcepgGes sobre burocracia, incluindo o modelo weberiano, e a discussdo acerca da profissionalizagéo
da administracdo publica serdo tratadas na se¢do seguinte.
139 Disponivel em http://www1.folha.uol.com.br/fsp/1995/2/14/brasil/26.html. Acesso em jan/2018.
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patrimonial e clientelista, para entrar numa era da administracdo publica gerencial e

profissionalizada.

Esta profissionalizacdo, segundo seus idedlogos e executores, voltava-se agora
para a valorizacdo, por meio de politicas de capacitacdo e de remuneracdo, de um nucleo
estratégico de servidores do Estado. Tratava-se de reeditar, com nova roupagem e sob,
mais uma vez, a faceta da modernizacdo, a antiga pratica do insulamento burocratico,

criando instancias especificas capazes de levar a cabo as politicas prioritarias do governo:

A reforma [gerencial] de 1995 passou a conceituar profissionalismo como a
capacidade de mensurar e avaliar resultados, controlar custos e buscar eficiéncia,
comunicar, comparar resultados, avaliar desempenho. Segundo essa visdo, 0
principal desafio a enfrentar ndo é proteger o funcionalismo contra a¢des arbitrarias
do governo, mas prover melhores politicas publicas e melhores resultados da agdo
do Estado” (PACHECO, in: LOUREIRO, ABRUCIO e PACHECO, 2010, p. 294).

Especialmente apds a adogdo dos pardmetros da new public management'4°,
difundidos no bojo da reestruturacdo do sistema capitalista no fim do século XX, os
governos de inspiragdo neoliberal procederam a uma série de alteracfes — juridicas,
institucionais, culturais e administrativas — que exerceram impacto significativo no

funcionalismo publico brasileiro.

Em termos culturais, houve forte investimento na difuséo da ideia da ineficiéncia
estatal como justificativa para promover alteragdes em dois pilares que haviam se
consolidado no texto constitucional de 1988: a estabilidade e o regime previdenciario do
servidor publico. Segundo Pacheco (2010, p. 281), ha duas caracteristicas de distin¢do
entre o emprego publico e o privado que “criam um fosso entre os regimes de trabalho”,
de modo que “seus defensores alegam tratar-se de direitos adquiridos e seus criticos
tendem a ver as vantagens da estabilidade e da aposentadoria concedidas aos funcionarios
publicos com o um sistema de privilégios”. Para Montafio (2002), por seu turno, a difusdo
da ineficiéncia e ineficacia como valores intrinsecos a organizacdo burocrética estatal
serviu, sobremaneira, para justificar o desmonte de diversas fungdes estatais e sua
transferéncia para a iniciativa privada, dentro de uma estratégia mundial de abertura de

novos mercados.

Os embates em torno destas questdes resultaram em mudancas institucionais cujos

140 O foco principal desta estratégia foi substituir os pardmetros de estabilidade e o universalismo de
procedimentos das carreiras estatais pela produtividade e énfase nos resultados.
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dados evidenciam a transferéncia de responsabilidades estatais para um novo modelo de
relacionamento entre Estado e sociedade civil: ao passo que o nimero de servidores
pablicos ativos no Poder Executivo Federal decresceu de 712 mil em 1989 para 530 mil
em 2002 (PACHECO, 2010, p. 280), entre 1996 e 2002

0 nimero de fundacgdes privadas e associagGes sem fins lucrativos cresceu 157%, passando
de 105 mil para 276 mil. No mesmo periodo, 0 nimero de pessoas ocupadas no setor passou
de 1 milhdo para 1,5 milh&o de trabalhadores, registrando um aumento de 50%*.

N&o obstante, se 0 processo de terceirizagdo das politicas pablicas iniciado nos
governos de FHC (1995 — 1998 e 1999 — 2002) se mantém ao longo dos governos Lula
(2003 — 2006 e 2007 — 2010) e Dilma (2011 — 2014 e 2015 — 2016), mudancas no perfil
da atuacdo do Estado sdo sentidas face aos diferentes posicionamentos quanto a
contratacdo de servidores:

Nesse cenério, podemos dividir o periodo em dois momentos bastante distintos: um
de reducdo (1995-2002) e outro de reversdo ou recomposicdo do quadro de
funcionarios ativos do Executivo Federal (2003-14). A desaceleracdo das
aposentadorias [ocorrida a partir de 2004], sem duavida, tem influéncia sobre o
primeiro momento; todavia, outro diferencial esta no fato de o governo federal ter
iniciado a ampliacdo, de forma significativa, do nimero de concursos publicos, o
gue elevou o quantitativo anual de novos servidores. A média de ingressos anual
entre 2003 e 2014 é de mais de 21 mil, enquanto entre 1995 e 2000 o quantitativo
médio de servidores novos por ano gira em torno de 8,5 mil (CAVALCANTE E
CARVALHO, 2017, P. 08).

Em termos juridicos, portanto, configurou-se uma nova arquitetura institucional,
representada pelo reposicionamento das associac@es e fundacdes sem fins lucrativos, as
quais passaram a absorver diversos papéis no campo das politicas pablicas, que vao desde
a execucdo de politicas formuladas no ambito governamental, até a participagdo nos
préprios processos de elaboracdo e implantacdo destas politicas. O marco juridico mais
significativo destas transformac@es seria firmado na segunda década dos anos 2000,
quando a Presidenta Dilma Rousseff sancionou, em julho de 2014, a Lei 13.019,
instituindo o Marco Regulatério das OrganizacGes da Sociedade Civil, por meio do qual
foram estabelecidos pardmetros de cooperacdo entre o Estado e as organizacdes de fins

coletivos e publicos que executam atividades ou projetos relativos a politicas publicas em

141 Os dados sdo da pesquisa “As Fundacdes Privadas e as Associacdes sem fins lucrativos no Brasil —
2004”, realizada pelo IBGE, em parceria com o Centro de Estudos da Sociedade Civil da Universidade
Johns Hopkins, Centro de Estudos do Terceiro Setor (CETS) da Fundagdo Getllio Vargas (FGV), Ipea,
GIFE — Grupo de Institutos, Fundacdes e Empresas e Associacao Brasileira de Organizagdes N&o-
Governamentais (Abong) Extraido de https://gife.org.br/ibge-calcula-participacao-economica-do-terceiro-
setor/; acesso em marco de 2018.
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distintas areas de atuacdo governamental.

Este Marco Regulatério possui pressupostos epistemoldgicos, estratégicos e
operacionais, que vao da compreensao da multiplicidade de atores sociais que executam
politicas publicas, passando pela definicdo acerca dos limites e possibilidades destas
parcerias e pela definicdo juridica quanto a natureza e forma de atuacédo das organizacoes
da sociedade civil, chegando a definigdo dos instrumentos juridicos de formalizacdo das

parcerias.

No plano administrativo, a burocracia estatal brasileira ver-se-a diante de um novo
cenario, no qual as antigas gramaticas seriam atualizadas face a interacdo com um novo
corpo profissional que se constitui no campo das politicas publicas, muito embora sem
pertencer as carreiras estatais. Nesse aspecto, alguns dados referentes as carreiras estatais
sdo significativos: em primeiro lugar, as mudancas no perfil de contratacdo de novos
servidores publicos entre os governos FHC e os governos Lula-Dilma; em segundo, as

politicas de remuneracdo dos servidores estatais.

No primeiro aspecto, os governos FHC voltaram-se a expansdo das chamadas
“carreiras estratégicas”, ou seja, uma ressignificagdo do insulamento burocratico
dedicado a operar as politicas prioritarias do governo. Nesse sentido, houve, entre 1995 e
2000, a priorizacdo de concursos publicos para estas carreiras, que envolviam cargos
ligados & gestdo governamental, auditoria, diplomacia, carreira juridica e agéncias
reguladoras. Todavia, em que pese este incremento, “em termos remuneratorios, em
média, esses servidores sofreram diminuigdo do poder aquisitivo dos seus vencimentos”

(CAVALCANTE E CARVALHO, 2017, p. 10).

Ja nos governos Lula-Dilma ocorre um processo distinto: uma diversificacdo
maior nos cargos contratados, uma forte valorizagdo salarial “das carreiras do ntcleo
estratégico, também denominadas tipicas, que obtiveram incremento de aproxi-
madamente 230% da remuneracdo em valores reais” (CAVALCANTE E CARVALHO,
2017, p. 10) e um aumento nominal dos servidores do Plano Geral de Cargos na faixa dos
80% no periodo de 2004 a 2014.

Porém, no bojo da reforma gerencial iniciado desde a criagdo do MARE -
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado, em 1995, dois outros

processos impactaram diretamente a burocracia estatal brasileira, a saber, a proliferacdo
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de processos de avaliacdo de desempenho e a reorganizacao dos cargos comissionados de

livre provimento.

No caso dos sistemas avaliativos, estes se voltaram, inicialmente, para categorias
de servidores efetivos, visando a diferenciacdo das formas de remuneracdo, por meio da

instituicdo de diferentes gratificacdes. Contudo,

Em 2008, a Lei n- 11.784 estabelece uma nova sistematica de avaliacdo de
desempenho, que se propfe a implementar um monitoramento sistemético e
continuo da atuacéo individual e institucional do servidor nos érgéos e entidades que
compBem o conjunto de carreiras e cargos do Sistema de Pessoal Civil do Executivo
federal. A nova regulamentacdo, além de subsidiar a politica remuneratoria, visa
ainda a colaborar nos processos de capacitacdo, desenvolvimento na carreira e
movimentacdo de pessoal. A principal inovagdo do sistemas é a introdugdo de
mecanismos de avaliacdo participativa, a saber: a avaliacdo 360°, instituicdo da
Comissdo de Acompanhamento da Avaliacdo de Desempenho (CAD) e do Comité
Gestor da Avaliacdo de Desempenho (CAVALCANTE E CARVALHO, 2017, p.
13).

Os mecanismos de avaliacdo sdo adotados como mecanismos que, ao lado dos
concursos de ingresso e do estagio probatorio aprovado desde 1990, reforcam a gramatica
do universalismo de procedimentos. Ao seu lado, porém, a reorganizacéo e o crescimento
quantitativo dos cargos de livre provimento passam a ser regulamentados por nova
legislacdo, por meio da qual se busca enfrentar o clientelismo tradicionalmente utilizado

para preenchimento dos cargos comissionados:

A desmitificacdo da ideia de partidarizacdo dos DAS2 na administracdo publica
federal foi ainda reforcada com a publicagdo do Decreto n. 5.497, de 2005, que
estabeleceu que 75% dos cargos de DAS niveis 1 a 3 e 50% dos cargos de DAS nivel
4 deveriam ser ocupados, exclusivamente, por servidores de carreira, ou seja,
funcionarios publicos efetivos (CAVALCANTE E CARVALHO, 2017, p. 17).

Em que pese tais aprimoramentos, 0 modelo de livre provimento de cargos
publicos na burocracia estatal brasileira ainda permite reproduzir, de forma atualizada
para 0S novos tempos, em que mecanismos de controle e fiscalizagdo séo aperfei¢coados,
em que a publicizacdo dos atos administrativos se torna mais exigida e em que a
competicdo interna nos 6rgaos estatais se estabelece por meio de politicas de gratificacdo

e de avaliacéo, as antigas praticas do clientelismo na ocupacgéo dos cargos.

142 DAS ¢ a sigla para os cargos de “Diregdo e Assessoramento Superior, forma como sdo designados os
“cargos de diregdo e assessoramento superiores da administracdo, cujo provimento deve ser regido pelo
critério da confianga” (Lei no 5.645 de 1970, art. 30)” (CAVALCANTE E CARVALHO, 2007, p. 12).
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Para Pacheco (2010), este processo ainda € possivel ndo em decorréncia do
quantitativo de cargos disponiveis, tampouco por ser a livre nomeacdo a forma de
preenchimento dos cargos, mas sim em decorréncia da capilarizacdo dos cargos de livre
provimento nos mais diversos niveis da administracdo publica, de modo que até mesmo
um cargo de baixo poder decisério ou comando torna-se objeto de discricionariedade e
patronagem, mesmo quando a ocupacao destes cargos se da com servidores estatutarios
ou efetivos da Administragdo Publica, o que serd demonstrado no caso do preenchimento

de diversos cargos da Administracdo Penitenciaria.

Isto posto, torna-se possivel compreender 0 processo de constituicdo de uma
burocracia penitenciarista no Brasil, analisando seus condicionantes histdricos, politicos
e sociais e seus entrelagamentos com os diversos momentos, elementos constitutivos e

gramaticas da formacao da burocracia nacional.
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CAPITULO IV: A burocracia penitenciarista

Os processos de configuracdo do dispositivo penitenciario brasileiro, como visto
até aqui, se deram por meio de constantes disputas e acomodac6es entre a producao do
Direito e as vérias estratégias de sua violacdo, tendo como ponto de inflexdo a propria
reproducdo do dispositivo, o qual, ao se transformar ao longo do tempo, mantém como
caracteristicas principais o uso estratégico da prisdéo como mecanismo de controle social.
Nos embates e convergéncias entre a Justica e a Seguranca, a gestdo prisional emerge
como efeito dos jogos de forcas e, em seu centro, constitui-se um corpo profissional
multifacetado, fragmentario e em constantes disputas internas e externas, especializada
em mediar aquelas tensbes, cujos saberes tanto irdo reproduzir os feixes que o

conformam, como irdo produzir préaticas préprias e especializadas.

O capitulo que se segue busca descrever os modos de atuacdo, as caracteristicas e
gramaticas, as influéncias recebidas dos distintos ordenamentos e as dindmicas atuais que
marcam esta burocracia penitenciarista, apontando para suas distingfes com relacdo a
concepcao classica da burocracia como racionalizacdo e acdo motivada para um fim e
destacando os aspectos que a caracterizam como um movimento, isto €, uma mentalidade
de governamento que se faz, sobretudo, como efeito da predominéncia do ordenamento
da Seguranca sobre o dispositivo penitenciario brasileiro.

1. “A cadeia esta quebrada em pé”

Em abril de 2018, X., agente penitenciaria de Sao Paulo, lotada numa unidade do
interior do estado, apresentou uma justificativa de auséncia para interpor pedido de
consideragdo com relagdo a uma falta num plantdo de “Diaria Especial por Jornada
Extraordinaria de Trabalho — DEJEP”. A DEJEP, como é conhecido esse regime de
plantdo, foi implantada pela Secretaria de Administracdo Penitenciaria de Sdo Paulo por
meio da Resolugdo SAP — 161, de 12-12-2017, com a finalidade de regulamentar o
exercicio profissional realizado por servidores fora de sua jornada normal de trabalho,
estabelecendo critérios e procedimentos quanto a carga horaria a ser cumprida,
quantidade de DEJEPs permitidas para cada servidor, procedimento de inscricdo dos
interessados, elaboracéo da lista de classificagdo e comunicacao aos inscritos dos dias e

horéarios para exercicio da DEJEP.
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Segundo relato de X.,

estando inscrita para 0 més de abril de 2018, sua convocacao fora agendada para
o0 primeiro dia daquele més. “Ocorre que trabalho em jornada diéria, das 8h as
17h e acompanho frequentemente a publicacdo das listas de convocacdo de
DEJEP, as quais, conforme Art. 5° paragrafo 3° da Resolucdo, devem ser,
‘obrigatoriamente, afixadas na unidade prisional, em local visivel e de livre
acesso aos servidores’. No dia 30/03/2018 foi feriado nacional e eu ndo trabalhei.
S0 que até o final do meu ultimo expediente, no dia 29, a lista ainda ndo tinha
sido publicada. Ou seja, eu ndo fiquei sabendo da minha convocagdo. Se eu ndo
fui informada, porque eu serei punida?”, questionou a servidora, destacando ter
ressaltado na justificativa de auséncia que “o Unico critério apresentado pela
Resolucdo para comunicacdo das pessoas inscritas é a disponibilizacéo da lista
em local visivel e de livre acesso, nada sendo mencionado acerca de outras formas
de comunicagdo, tampouco acerca dos horérios para que a diretoria responsavel
dé informacdo ou que os inscritos tomem conhecimento da lista”. Assim, uma
vez que a Resolucdo é omissa nestes procedimentos, justificou, ela ndo poderia
ser punida, ja que a Resolucdo também estabelece que auséncias injustificadas
levam a exclusdo da pessoa interessada em realizar as DEJEPs pelo prazo de dois
meses, 0 que acarreta prejuizos financeiros, considerando que o plantéo
proporciona um ganho adicional aos servidores. A justificativa foi indeferida por
seu superior imediato, pois, segundo sua explicacdo, “a lista foi fixada em local
visivel e de livre acesso a todos os funcionarios conforme determina tal
resolucdo”. Considerando que tal resposta ndo atentara para o mérito da
justificativa, qual seja, o carater omisso da Resolugdo frente aos procedimentos
cotidianos da Administragdo Penitencidria, X. interpds junto ao Diretor Geral da
unidade um pedido de reconsideracdo, alegando que “o que estd em
guestionamento no presente caso sdo Principios Gerais do Direito que asseguram
gue nenhum cidaddo pode ser punido por fatos que sdo alheios aos atos de sua
responsabilidade”. Tomando conhecimento do caso, o Diretor Geral acatou a
solicitacdo de X., informando-a do deferimento e de sua manutencgéo na lista de
servidores inscritos na DEJEP. Porém, contrariado com aquele recurso e
considerando-se afrontado por uma servidora que devia lhe ser ndo apenas
funcionalmente subordinada, mas obediente e submissa as suas decisoes, o diretor
imediato de X., tdo logo soube do deferimento de seu recurso, ordenou sua
transferéncia de setor e de horéario de trabalho, prejudicando-a em suas rotinas

profissionais e pessoais (Entrevista com X., agente de seguranca penitenciaria de
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S&o Paulo. Anotagdes de caderno de campo, abril de 2018).

Os processos de ressignificagdo do Direito, de sobrepunicdo, de injuncoes
produzidas a partir de procedimentos administrativos executados pela burocracia
penitenciarista segundo os parametros da Seguranga, conforme tém sido destacado ao
longo de todo este trabalho, incorrem, como sinalizado pela descri¢do acima, ndo somente
sobre as pessoas presas, seus familiares ou visitantes: eles também pressionam e
tensionam o proprio corpo de servidores da Administracéo Penitenciaria, sempre sujeitos
a perseguicdes funcionais, sindicancias, acusagdes e dendncias das mais diversas, se

aproximando daquilo que Kant de Lima registrara ao afirmar que

agentes das instituicdes policiais e judiciais [por ele] estudadas néo se regulam nem
pela lei, nem pelas normas internas explicitas que produzem (...), mas por rotinas
implicitas de comportamento, transmitidas tradicionalmente e ndo explicitas para o
observador casual (KANT DE LIMA, 2013, p. 574).

A presente secdo tem por finalidade analisar em que medida as tensbes e
acomodacOes entre os ordenamentos de conformacdo do dispositivo penitenciario
brasileiro, acrescidas, por um lado, da entrada na cena publica do ordenamento do crime
e, por outro, das particularidades da formagdo da burocracia nacional, permitem
compreender 0s tracos constitutivos e 0 modo de operar da burocracia penitenciarista,
tomando-a tanto como produto — a faisca do embate entre espadas de Nietzsche — deste
dispositivo, quanto como produtor de atualizacbes e ressignificacbes do proprio
dispositivo.

N&o por acaso, o titulo desta secdo foi extraido de dialogo com um agente de
seguranca penitenciaria de Sao Paulo, que afirmava, referindo-se as condicdes de trabalho

na unidade prisional em que atuava, em fevereiro de 2018, que

ali vocé ndo confia nem em vocé mesmo. O guarda quer 0 preso quieto, mas nao
vai bater de frente com ele porque sabe que qualquer problema ele vai assumir a

bucha®®

sozinho; ai 0 preso ou quer enganar o guarda, ou vai esperar que ela faca
vista grossa. Mas o diretor quase sempre desconfia dos funcionarios, e quando o0s
funcionarios ndo gostam do diretor, também n&o véo fazer nada para ajuda-lo.
Por isso que cadeia assim fica sem comando, ou melhor, a cadeia ta quebrada

em pé. Ela s6 ndo cai porque também ndo interessa pro preso que a gente aperte

143 O termo significa que o agente acaba por se responsabilizar individualmente por eventual efeito ndo
desejavel de uma decisdo tomada.
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o lado dele. Hoje quem mais sofre é o funcionario, porque ninguém vé o lado da

gente” (Anotagdes de Caderno de Campo, fevereiro de 2018).

Esta necessidade de “olhar para o funcionario” é confirmada quando se atenta para
0 quadro nacional de carreiras e, por outro lado, para as produgdes académicas que tém
como objeto a instituicdo-prisdo e suas maltiplas possibilidades de analise. No primeiro
caso, a discussao preliminar apresentada no capitulo Il ja indicou a quase exclusividade

de carreiras prisionais voltadas para as atividades de seguranca.

J& no tocante as pesquisas que se debrucam sobre tematicas ligadas a Questao
Penitenciaria, 0 Balanco do estado da arte nas ciéncias sociais nos ltimos vinte anos no
Brasil (1997-2017), apresentado por Lourenco e Alvarez (2018) indica que os trabalhos
sobre agentes penitenciarios perfazem um universo de apenas 3,6% dos estudos sobre
prisGes identificados para o periodo, o que demonstra a necessidade de aprofundar as

pesquisas que tenham como objeto as carreiras penitenciarias.

Este foi o intuito do trabalho coordenado por Braga, Silva e Freire (no prelo) e
intitulado Diagnostico de Servigos Prisionais no Brasil***, uma pesquisa realizada no ano
de 2015, dentro de um escopo mais amplo de iniciativas conduzidas pela Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica — SAL/MJ em parceria com o Instituto de

Pesquisas Econdmicas Aplicadas — IPEA, denominadas “Projeto Pensando o Direito”%°,

A pesquisa Diagnostico de Servigos Prisionais no Brasil foi proposta como
estratégia para o desenvolvimento de ferramentas que permitissem “a estruturagdo nao
apenas das atividades relacionadas a guarda e vigilancia dos presos, mas a outras
atividades importantes para os servigos de execugdo penal” (IPEA, apud BRAGA,
SILVA E FREIRE, s/d, p. 05 - 111'%%). Para tanto, a pesquisa se propds

144 Este trabalho ainda ndo se encontra disponivel para consulta publica e meu acesso a ele se deu em razdo
de ter passado a acompanhar, na condic&o de consultor do PNUD-DEPEN e j& na fase final da pesquisa, as
reunibes do grupo de pesquisadores com a equipe de gestdo da SAL/MJ. O acesso ao documento preliminar
da versdo final do relatério de pesquisa foi-me concedido pela Diretoria de Politicas Penitenciarias do
Departamento Penitenciario Nacional, sendo que a versdo do documento me foi enviada, em dezembro de
2015, pela Coordenadora do EIXO 3 da pesquisa, Dra. Christiane Russomano Freire, a quem manifesto
meu agradecimento.

145 Segundo informagdes institucionais, o “Projeto Pensando o Direito é uma iniciativa da Secretaria de
Assuntos Legislativos do Ministério da Justica (SAL/MJ), e foi criado em 2007 para promover a
democratizag@o do processo de elaboragao legislativa no Brasil”. Disponivel em
http://pensando.mj.gov.br/o-que-e/; acesso em maio de 2018.

146 Tendo a pesquisa sido dividida em trés regionais, cada qual sob responsabilidade de um pesquisador/a
lider de equipe, o relatério final, em sua versdo preliminar ndo-publicada, foi apresentado em trés partes.
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http://pensando.mj.gov.br/o-que-e/

Realizar o diagnostico nacional dos servicos prisionais a partir de duas dimensdes:
a) a radiografia das particularidades da gestdo penitenciaria nas diferentes unidades
da federacéo, assim como o levantamento da legislacdo/normativas que regulam a
profissdo de agente penitenciario nos estados e no sistema federal e; b) construgéo
do perfil sociodemogréafico e das representacdes sociais da categoria profissional dos
servidores penais (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p. 06 - 11).

Durante 08 meses, trés equipes se dividiram para percorrer os 27 estados da

Federacéo, que foram divididos em:

Regido 1: Acre, Amazonas, Amapa, Para, Rondbnia, Roraima, Tocantins, Distrito
Federal e Mato Grosso, além do Sistema Penitenciario Federal, sob a coordenacdo do

Prof. Dr. André Luiz Augusto da Silva, da Universidade Federal do Tocantins;

Regido 2: Alagoas, Bahia, Ceard, Maranhdo, Paraiba, Pernambuco, Piaui, Rio
Grande do Norte e Sergipe, sob coordenacdo da Prof* Dr* Ana Gabriela Braga, da

Universidade Estadual Paulista — campus de Franca;

Regido 3: Espirito Santo, Goias, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais, Rio de
Janeiro, Sdo Paulo, Parana, Rio Grande do Sul e Santa Catarina, coordenada pela Dr?

Christiane Russomano Freire.

A abrangéncia da pesquisa e 0s instrumentos para sua operacionalizacéo,
envolvendo logistica de deslocamentos, acesso aos 6rgdos gestores e estabelecimentos
nos 27 estados e no SPF, coleta de dados, reunides de coordenagdo, interlocugédo entre
equipes de pesquisadores e entre estas e gestores da pesquisa, sdo, em si, indicadores das
dificuldades envolvidas em tamanho desafio. Some-se a elas 0s entraves para acessar as
informacdes dos 6rgdos gestores e seus aparatos prisionais, as quais, por sua vez, sao de
dificil producdo e publicizacdo, o que gera um elevado grau de inconsisténcia e

sistematizacéao.

As dificuldades operacionais somaram-se as metodoldgicas. Prevendo a coleta de
dados por meio de um formulario nacional, levantamento de documentos normativos dos
estados, entrevistas com diferentes atores da Administragdo Penitenciaria e um survey

que permitisse coletar as representacGes dos agentes penitenciarios acerca de diversos

Por este motivo, opta-se aqui pela identificacdo da fonte por meio do formato SOBRENOMES DE
AUTORES, s/d, pagina — PARTE DO RELATORIO. Cada parte do relatério, por sua vez, é identificada
segundo a autoria do/a pesquisador/a responsavel e sua regido, conforme divisao estabelecida na execugéo
do projeto e identificado no corpo do texto.
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aspectos de sua carreira, este complexo arranjo metodologico ampliou a dimensdo da

pesquisa que ja era inerente a sua abrangéncia territorial:

Na etapa “diagnodstico documental e mapeamento” (...) foi elaborado um formulario
de pesquisa que, com apoio do Depen, foi entregue aos gestores estaduais em reunido
realizada em Brasilia (...) Para a etapa de aplicacdo do survey, cuja proposta era
envolver o universo nacional dos agentes penitenciarios, utilizou-se a
disponibilizacdo online de formulério (...) disponibilizado na pagina eletrdnica do
Depen (...) a visita in loco da equipe de pesquisa foi fator determinante para que se
alavancasse o processo de visibilizagdo, acessos e respostas ao survey. (...) Nestas,
foram realizadas entrevistas com membros da gestdo, com a finalidade de densificar,
contrastar e complementar qualitativamente as informagfes obtidas nas etapas
anteriores (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p. 10-11- 1I).

Ademais, intrinseco a cada instrumento de coleta de dados, extensos conjuntos de
informacBes foram previstos, como no caso do formulario nacional distribuido aos
gestores estaduais, com o qual esperava-se coletar dados referentes a sete dimensdes dos
aparatos prisionais, quais sejam: panorama, que corresponde a uma sintese dos dados das
demais dimensdes; desenho institucional, caracterizando o 6rgdo gestor e demais 6rgaos
relacionados, como ouvidorias, corregedorias e escolas penitenciarias; dimensionamento
do sistema, que envolve o quantitativo de unidades, servidores e pessoas presas; formacéo
dos agentes penitenciarios, incluindo cursos e capacitaces; carreiras dos agentes,
abrangendo denominagdo, existéncia ou ndo de plano de cargos, carreiras e salarios e
legislacdo especifica; privatizacao e legislacdo propria para normatizar a gestao prisional

no estado.

Afora as dificuldades enfrentadas pelas equipes de pesquisa para a consecucgéo
dos objetivos previstos, que incluem a recusa do estado de Sdo Paulo, que detém, cabe
ressaltar, 1/3 da populacdo prisional brasileira, em responder ao instrumento nacional,
utilizando como justificativa a sempre mobilizada “questdo de seguranga”, muito embora,
como destacam os autores, tenha sido o Comité de Etica em Pesquisa da Secretaria de
Administracdo Penitenciaria deste estado o 6rgdo a validar e autorizar a realizacdo da
pesquisa, e em que pese a riqueza dos dados obtidos e das informacdes geradas no
Relatério, as quais serdo retomadas adiante, alguns apontamentos criticos acerca dos
procedimentos e resultados podem ser considerados a fim de contribuir com a finalidade

do trabalho aqui realizado.

Primeiramente, conquanto a pesquisa propusesse um “Diagnostico dos Servigos

Prisionais no Brasil”, seu foco, ao tratar das carreiras profissionais, se deu sobre uma
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categoria especifica de servidores, a de agentes penitenciarios, deixando em segundo
plano a identificagéo de perfil — quanti e qualitativo — de outros profissionais, incluindo
areas administrativa, de servicos e assisténcias. Prevista em edital, conforme informam
o0s autores do Diagndstico, essa priorizacdo, contudo, ndo foi abordada, nas atividades de
campo, de forma homogénea. Assim, houve equipes de pesquisa que Se atentaram a
apresentar dados sobre outras categorias profissionais, a0 mesmo tempo que para outras
equipes essa identificacdo deu-se apenas de forma superficial. O resultado desta
disparidade € que os relatorios apresentam conjuntos dispersos de informacdes, conforme

ver-se-a adiante, quando os dados deste Diagnostico forem retomados.

No entanto, 0 que importa aqui destacar € que mesmo numa pesquisa que se
propds diagnosticar os servicos prisionais, 0 entendimento de que as carreiras penais sao
prioritariamente identificadas pela categoria dos agentes penitenciarios surge quase como
unanimidade, revelando uma suposta identidade que, por sua vez, reafirma a primazia da

Seguranga como ordenamento dominante no dispositivo.

Além disso, responsavel pela aplicacdo do survey, a equipe da Regido Il, além de
dar bastante atencdo as visitas in loco, acabou privilegiando a coleta de dados por este
instrumento, o que transparece no Relatério por meio de informacdes detalhadas das
visitas as unidades prisionais e das informacdes coletadas pelo survey. Este, por sua vez,
mostrou-se um método de dificil aplicacdo, especialmente em razdo do pouco
envolvimento e compromisso das gestdes estaduais em torna-lo publico e atraente,
enguanto oportunidade de manifestacdo da categoria dos agentes penitenciarios, para 0s
servidores de seus estados. Assim, os dados coletados por meio do survey acabaram
constituindo uma sec¢do a parte no Relatdrio de Pesquisa, com pouca vinculagdo e anélise

sistémica em relacdo aos dados coletados por meio das demais estratégias de pesquisa.

Também como marcador de diferenciacdo nas técnicas e motivacdes da coleta de
dados, o relatério da Regido | apresenta analises, mesmo que nao muito aprofundadas, de
itens que ndo constam nas demais partes do Relatorio, incluindo questdes de género,
absenteismo e saude do servidor, relacBes interpessoais e identidade coletiva. A
diferenciacdo evidencia aspectos subjetivos e de trajetoria distintas da equipe de

coordenagdo de pesquisa, tracos que sdo indissocidveis de um processo de pesquisa, mas
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cuja incidéncia no resultado final seria minimizada por uma gestdo mais apurada do

projeto como um todo#’.

Para além de todos estes percal¢os, o Diagndstico constitui uma fonte substancial
para atender aquela necessidade de “olhar para o funcionario”. Tomando a dimenséao
previamente apresentada de mapear o desenho institucional da gestdo prisional em cada
estado, o Relatorio de Pesquisa apresenta importantes apontamentos acerca do “lugar”
ocupado pelos 6rgdos gestores na estrutura mais ampla da Administracdo Publica,
destacando, em seu bojo, o papel e os multiplos olhares que incorrem sobre os agentes
penitenciarios. O Diagnostico aponta, como panorama nacional, a subordinagédo da gestao

prisional ao campo da seguranca publica, destacando a necessidade de que

Se reconheca que este esta associado de forma preponderante — acaso ndo exclusiva
—as instituicBes policiais e, em seu habitus e praticas, demasiadamente militarizado.
Nesse sentido, tem-se compreendido que alocar a gestdo dos servicos prisionais no
ambito da gestdo da seguranca publica tem significado uma submissdo desta area do
sistema de justica criminal as logicas policiais e militarizadas, o que se produz em
detrimento dos saberes e praticas pertinentes as especificidades da questdo
penitenciaria (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p. 106 — I1I).

Esta perspectiva militarizada, que sera representada também no Grafico 6 adiante,
transparece, por exemplo, na fala do gestor da Administracdo Penitenciaria de um estado

da regido Norte do pais, que afirmou que

E fundamental vocé estabelecer uma hierarquia entre os servidores. N&o se trata
somente de uma relacdo entre o corpo diretivo e 0s outros funcionarios, mas
também de uma especializacdo das fun¢des que sdo realizadas diuturnamente. Se
um agente que esta I& no meio da massa emite um alerta de que o ambiente esta
inseguro, de que ha muita tensdo, a palavra dele precisa ser respeitada até mesmo
pelo seu superior. Mas € o superior quem decide os procedimentos que seréo
adotados em cada situacdo, caso contrario todo mundo vai querer ser dono do
estabelecimento. Acontece que isso é muito dificil de conseguir, porque
hierarquia ndo se constréi apenas com regulamentos e fungdes, mas com a postura
de cada lider na conducdo da sua equipe. Por isso, aqui, nds temos investido
bastante em formar os nossos dirigentes para que saibam exercer essa lideranca.

Lideranca, numa priséo, significa controle. Controle sobre as rotinas, sobre os

147 A propria gestdo do projeto foi objeto de apontamentos da equipe de coordenacédo da pesquisa, tendo
seus membros reiteradas vezes manifestado insatisfacdo com as constantes substituicdes de membros da
equipe de gestdo, o que fazia com que a cada ingresso de um/a novo/a membro nesta equipe de gestéo,
novos anseios e exigéncias fossem trazidos para a execucdo da pesquisa.
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presos, mas também sobre os funcionarios. Controle, hierarquia, subordinacéo:
sem esses valores ndo se administra um presidio — entrevista realizada com gestor
estadual da Administracdo Penitenciaria, regido Norte, em 15 de fevereiro de
2016

Por sua vez, no que tange as representacdes dos agentes penitenciarios
identificadas a partir do survey nacional, alguns dados obtidos da amostra de

148

respondentes*® merecem destaques. No que diz respeito as politicas penitenciarias e

condicdes de trabalho, as principais prioridades apontadas

giram em torno de questdes de seguranca, acompanhadas pela melhoria do ambiente
fisico e infraestrutura. A resposta que aparece menos relevante em relacdo as outras
diz respeito a necessidade de investir em programas de tratamento penal, apontando
assim para uma tendéncia mais punitivista do que garantista (BRAGA, SILVA E
FREIRE, s/d, p. 115 - I1).

As respostas dos agentes penitenciarios reproduzem a concepcdo de que a
seguranca dos estabelecimentos prisionais se obtém por meio da vigilancia, da contencéo
e do controle. Esta percepcdo se reforca com o apontamento de que 0s principais
problemas no trabalho sd3o o “pouco incentivo da administragdo penitenciaria e pouco
reconhecimento”, nao havendo, todavia, maior problematizacdo sobre o que seria
melhorar os incentivos — salarios, beneficios, jornadas, formacédo, etc — nem de quem
deveria advir maior reconhecimento — das direcGes e chefias, dos gestores estaduais, da
sociedade mais ampla, das associa¢des profissionais, dos Poderes Executivo, Legislativo

e Judiciario, etc.

Nesse sentido, tenho percebido, desde 2004, por meio de inser¢des profissionais
ou de pesquisa em campo, que a tensdo constantemente vivenciada pelos agentes
penitenciarios no cotidiano de trabalho é compreendida como resultante de alguns fatores,
dentre os quais se destacam: 1) a superpopulacdo carceraria, que dificulta o trabalho
cotidiano de custddia prisional, a qual deve, segundo manifestam, ser baseada na
vigilancia e no controle das pessoas presas; 2) as precarias condi¢cdes de trabalho,
representadas pelo déficit e pelo absenteismo de funcionarios, pela auséncia de politicas

de valorizacéo salarial e pelo excesso de jornada de trabalho; 3) a mudancga de perfil da

148 O Relatorio de Pesquisa traz dados da amostra obtida em cada estado, sendo que, em termos absolutos,
Sé&o Paulo foi o estado com maior nimero de respostas, num total de 937 respondentes. Relativamente ao
total de agentes penitenciarios considerados em cada ente federativo, esse montante equivale a 3,7%, sendo
que o estado com maior participacdo foi 0 Amapa, com 21,8% (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p. 109 —

).
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populacgéo prisional, com o crescimento do numero de jovens que, segundo relatos, sao
mais arredios a obedecer e manter acordos de disciplina; 4) o risco constante de conflitos
com colegas de trabalho e superiores, seja por correr o risco de ser visto como causador
de algum distdrbio no convivio com as pessoas presas, seja, contrariamente, por correr o
risco de ser permissivo com algum tipo de comportamento que deveria ser inibido, como

demonstra o relato abaixo:

Vocé esta la no plantdo, numa rua'*

gue tem trés vezes mais presos do que
deveria, que tem um monte de moleque gritando o dia inteiro, vocé ndo quer ficar
ali, entdo vocé deixa o posto e vai fazer uma ronda, vai conversar com o colega
gue deveria estar na outra rua. Mas ndo tem ninguém la, o agente daquele plantao
faltou por algum motivo, porque foi fazer bico, porque bebeu demais e néo veio
trabalhar, por qualquer coisa. A rua ta sozinha e os caras fazem o que querem la
dentro. O que vocé esta fazendo 14? E isso que vocé pensa. Mas se vocé falar
qualquer coisa vocé é punido. E se vocé mandar o molegue calar a boca e ele criar
algum problema, a culpa é sua também. E isso que a gente ta falando no sindicato:
gue a culpa ndo pode ser do agente toda vez que da uma m... (Entrevista com A.;

agente penitenciario do Ceara. Anotagdes em caderno de campo, junho de 2016).

O relato do servidor, obtido em meio a atividade de observacdo na Casa de
Privacéo Provisoria de Liberdade de Itaitinga®®®, apds a ocorréncia de rebelides e mortes

em maio daquele ano, se coaduna aquilo que foi identificado no Diagndstico, isto é:

A maioria dos agentes considera que 0s presos tém muitos direitos, mais do que o0s
agentes, e poucas obrigacdes. Essa resposta confirma o discurso recorrente entre 0s
agentes, colhido na etapa qualitativa da pesquisa e na literatura sobre o tema, de que
0 agente se sente preterido em relacéo ao preso (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p.
121 - 11).

149 Trata-se do termo utilizado, em alguns estados, para identificar o local onde ficam as celas. Equivale
aos pavilhdes ou raios, dependendo da localidade. No caso das ruas, entretanto, os locais sdo dotados apenas
de um corredor de acesso e das celas num dos lados deste corredor, diferentemente dos patios, raios,
pavilhGes, que possuem celas em todas as laterais e uma area de uso coletivo em seu meio.

150 Em maio de 2016 foram registradas rebeliGes simultaneas em oito presidios da regido metropolitana de
Fortaleza, com a ocorréncia de, pelo menos, 18 mortes. A Secretaria de Justica informou a época que o
motivo das rebelifes havia sido uma greve dos servidores, que provocara a paralisagdo das visitas no fim
de semana, fazendo com que as pessoas presas se rebelassem entre os dias 20 e 22 daquele més. No més
seguinte, uma comissdo do Departamento Penitenciario Nacional iniciou visitas ao estado para elaboragdo
de um plano de reestruturagdo da politica prisional, ocasides em que tive a oportunidade de participar de
uma série de reunides com o Gabinete da Secretaria de Justica, representantes do Sindicato dos Agentes
Penitenciarios e da sociedade civil, além de dialogar com servidores, pessoas presas e familiares, também
realizando algumas visitas aos estabelecimentos prisionais que, por terem sido destruidos, estavam
desativados para reformas.
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Por fim, cabe ainda destacar um recorte significativo apresentado no Diagnostico,

qual seja, aquele que indica que

Quando colocada a variavel sexo percebemos que as mulheres ainda que sigam a
mesma tendéncia geral, tém uma visdo mais garantista do que os homens quanto a
avaliacdo de direitos e obrigacbes, ainda que se aproximem dos homens na
comparacdo entre direitos de presos e agentes (BRAGA, SILVA E FREIRE, s/d, p.

121 —11).
E é partindo do olhar das mulheres que Taets (2012) se dedicou a estudar a
instituicdo-prisdo, tendo como caminho de pesquisa as narrativas e trajetorias

profissionais de dez mulheres agentes penitenciarias do estado de S&o Paulo®®!,

Com uma narrativa sensivel sobre seu processo de descoberta e construcao de um
tema de pesquisa, Taets afirma, logo de inicio, sua percepc¢éo acerca da heterogeneidade
que caracteriza a categoria dos agentes penitenciarios, marcada por disputas de poder e
de posicionamentos, sendo que “o olhar de um agente prisional masculino sobre sua

trajetoria e sobre a prisdo ¢ diferente do olhar de uma agente feminina” (TAETS, 2012,

p. 20).

As relagbes de género ndo sdo o foco de discussdo da autoral®?, mas sdo
consideradas como pano de fundo de uma andlise interessada, muito mais, em tomar a
experiéncia das mulheres, grupo numericamente inferior dentro da categoria dos agentes
penitenciarios, para pensar a prisdo. Assim, a autora constroi sua analise tendo o intuito

de afirmar que

A instituicdo prisional informa as trajetorias profissionais dos agentes penitenciarios,
ao mesmo tempo em que as escolhas pessoais de tais individuos modificam a
instituicdo. O esforco institucional se volta para a formacdo de uma visdo de mundo
em que o agente de seguranca penitenciaria se vé radicalmente diferente do preso, o
que faz com que a pena de prisdo seja justificada e efetivada a partir da atuagéo do
guarda. Os agentes prisionais, no entanto, realizam escolhas no interior do cércere a
partir tanto da visdo da instituicdo quanto de sua trajetéria pessoal. A visdo
institucional, assim, é apropriada pelos agentes prisionais, que a transformam em
conhecimento préatico a partir do poder que lhes é concedido de tomar decisdes
dentro do cércere (TAETS, 2012, p. 28).

151 O balango elaborado por Lourencgo e Alvarez (2017) aponta que a regido Sudeste ainda concentra 46,2%
da producdo de teses e dissertacfes sobre prisdes ao longo do periodo de 1997-2017, embora seja crescente
0 numero de trabalhos realizados em outras regides do pais.

152 Tietz (2012, p. 31) esclarece, logo de inicio, que “o resultado alcangado aproxima-se mais de um olhar
feminista que de uma agenda sobre relagdes de género”.
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Desse modo, a possibilidade das agentes penitenciarias quanto as escolhas de acéo
em situacOes especificas serd influenciada, nos dizeres da autora, tanto pela visdo
institucional, como pelo ponto de vista da agente, e este limiar é decorrente “de um
aprendizado que informa ndo apenas as regras que devem ser cumpridas (...) mas
principalmente uma postura que deve ser tomada para garantir a diferenciacdo entre
guardas e presas” (TAETS, 2012, p. 80).

Duas questdes decorrem da perspectiva de anélise desenvolvida pela autora:
primeiramente, um caminho interpretativo que segue as pistas da construcdo de uma
identidade do/a agente penitenciario/a; em segundo lugar, uma conclusao, precipitada,
segundo o argumento aqui defendido, de que a possibilidade de “escolha entre o que ¢
permitido ou ndo, em detrimento da lei” torna o agente penitenciario “apto, entdo, para

modificar a instituicdo ou para reforga-la em seus principios” (TAETS, 2012, p. 28).

Esta segunda questdo, que sera retomada adiante, aponta para um limiar que se da
entre uma escolha procedimental — seja ou ndo legal-normativa, como ja afirmou Kant de
Lima em texto anteriormente citado — e uma escolha baseada na moralidade que informa
0 comportamento individual — e que, no caso especifico da Administracdo Penitenciaria,

estaria ligada a0 modo como um individuo, o/a guarda, enxerga 0 outro, a pessoa presa.

O ponto central de uma decisao seria, portanto, marcado por uma escolha racional
entre o legal/normativo, o ilegal/n&o-dizivel e o ponto de vista—moral — do individuo que
age — a partir de um habitus formado e aprendido no cotidiano, e de um ethos

caracteristico da categoria “agente penitenciario”.

Tomo esta conclusdo como precipitada porque deixa de considerar que o limite da
acdo e de uma decisdo ligada ao cotidiano da Administracdo Penitenciaria é informado,
sobretudo, por um principio organizador da gestdo prisional, a saber, que as decisdes
devem ser tomadas com vistas a manter a cadeia andando, isto é, a evitar fugas, motins,
rebelides e, em especial, evitar expor o Estado, aqui representado pelas figuras dos
agentes penitenciarios, seus superiores, a gestdo prisional e os 6rgaos responsaveis pelo
aparato prisional, a situacbes que coloquem em risco sua funcionalidade, sua
operacionalidade e sua autoridade enguanto corpo burocratico responsavel pela

manutencao da ordem.
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Assim, antes de um suposto conflito ou convergéncia entre um agir legal ou ilegal,
normativo ou ndo-dizivel, que teria como fator decisivo a moralidade subjetiva, 0 que
determina uma decisdo é a necessidade de ndo colocar em risco a propria reproducéo da
instituicdo-prisdo, o que faz com que aquela moralidade esteja circunscrita ou
subordinada aos ditames deste principio, ou seja, aquela suposta “identidade do agente
penitenciario”, sobredeterminada, segundo tenho argumentado, pelas regulacfes do

ordenamento da Seguranga.

E no bojo deste processo de tornar-se agente penitenciario que os mecanismos de
reproducdo institucional reproduzem os conhecimentos e técnicas caracteristicos da
burocracia penitenciarista; e também é ai que reside certa amoralidade que isenta e ao
mesmo tempo responsabiliza a categoria dos agentes penitenciarios enquanto sujeitos do
dispositivo penitenciario. Isenta-os na medida em que sdo apenas um dos tantos
elementos que compBem o dispositivo, que conforma dentro de si 0s arranjos
institucionais, as normas, os discursos, as praticas e 0s sujeitos dos ordenamentos que 0
constituem; porém, responsabiliza-os, haja vista que aos agentes penitenciarios cabe a
tarefa de objetivacdo de saberes proprios daquela burocracia, a qual, por sua vez, ndo se
restringe a categoria exclusiva dos agentes penitenciarios, como ficara claro nas secoes

seguintes.

Este argumento, por seu turno, se aproxima das reflexdes de Foucault a respeito

das relacGes entre sujeitos, poder, razdo e nao-razdo, ao mencionar que

A relacdo entre a racionalizagéo e os excessos de poder politico é evidente. E ndo
deveriamos precisar esperar pela burocracia ou pelos campos de concentracdo para
reconhecer a existéncia de tais relacbes (...) Devemos julgar a razdo? Em minha
opinido nada seria mais estéril. Primeiro, porque o campo a ser trabalhado nada tem
aver com a culpa ou a inocéncia. Segundo, porque ndo tem sentido referir-se a razdo
como uma entidade contréria & ndo-razdo (FOUCAULT, 1995, p. 233 — grifo meu).

Assim ocorre com a categoria dos agentes penitenciarios. Ao reproduzir o
dispositivo, e ao se movimentar de acordo com o primado da Seguranca, o individuo
“agente penitencidrio” ndo o faz por culpa ou inocéncia; tampouco ha, neste movimento
de reproducdo, um embate entre modelos prisionais antagénicos, sendo um cruel,
desumano, produtor de viola¢Ges e maus-tratos e outro, como querem fazer crer algumas
experiéncias de gestdo, humanizado, justo. Ha justaposicdes, encontros e desencontros,

embates e acomodacdes entre forcas que se trespassam no interior do mesmo dispositivo:
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Veja bem, a gente precisa investir forte nessa formacdo [hierarquica, de
inspiracdo militar]. Mas também € preciso colocar regras para funcionar a
reintegragdo social do apenado. Isso foi previsto até na lei que reestruturou nosso
funcionamento. Aqui [mostra a Lei publicada] ja estd dizendo logo no inicio.
Olha aqui [I€]: administrar a custddia de presos (...) padronizar as rotinas e
processos de trabalho (...) mas também tem planejar, coordenar, implementar,
executar e fiscalizar programas (...) de reintegracdo social, trabalho, educacéo,
salde...tudo isso. E olha aqui [mostra novamente]: articulagdo com Sistema
Nacional de Seguranca Publica, Sistema de Justica Criminal e [leitura pausada,
dando énfase] entidades voltadas a recuperacdo social de pessoas presas —
entrevista realizada com Secretario de Estado (B), regido Norte, em 15 de
fevereiro de 2016

Por seu turno, no que diz respeito aos agentes penitenciarios, evidencia-se que o
exercicio da profissdo ultrapassa, como sera visto em seguida, os limites da unidade
prisional, impactando seus comportamentos e decisdes em outras esferas sociais, sendo
bastante comum que a tomada individual de decisdes em outros ambientes siga, para estas
pessoas, padrbes que sdo apreendidos a partir da acumulacao dos valores e principios que

determinam a tomada de decisGes no ambiente prisional.

Percebe-se, portanto, que o tornar-se agente penitenciario é também aprender a
lidar com a incerteza do resultado de uma acao: se realizada segundo as normas e leis e
bem-sucedida, uma decisdo é apenas o cumprimento de um protocolo. Realizada por
meios infra-legais, mas conforme préticas corriqueiras, a acdo é apenas um fator de

manutencdo da ordem.

Porém, tanto num caso, como no outro, 0 agente penitenciario esta sujeito aos
mais diversos tipos de cobranca. No caso de praticas ilegais, as cobrancas podem vir de
colegas que as questionam ou incentivam, conforme a motivacdo do fato e suas
regularidades, como é o caso de revistas vexatdrias, pequenas agressdes fisicas ou

psicoldgicas que ocorrem em situagOes de transito™® das pessoas presas, descarte e

153 O termo é utilizado para diversas situagGes. Ele pode significar que a pessoa presa esta sendo conduzida
a audiéncia ou atendimento médico fora da unidade prisional; pode significar que a pessoa presa esta
temporariamente custodiada numa unidade em que ndo cumpre pena, em razdo de ter sido conduzida para
depoimento num férum distante; pode dizer respeito simplesmente & movimentacdo da pessoa entre a area
de convivéncia (raio, pavilhdo, rua, etc) e algum outro ambiente interno da prisdo, como escola ou oficina
de trabalho. Em todas estas situagfes ha constantes relatos de agressoes.
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destruicdo de itens pessoais em revistas de celas, comportamentos estes que, em geral,

n&o séo reprimidos:

aqui é muito dificil até pra gente: seu um preso ta 14 [na cela] gritando que quer
um PS™* que precisa de algum atendimento, a gente s6 vai socorrer se for muito
sério mesmo. Se eu for atender qualquer chamada de preso, vou logo ser tachado
de baba de vagabundo — Anotacbes em caderno de campo; relato de agente

penitenciario, Ronddnia, novembro de 2016.

Reprimendas ou incentivos podem também vir dos superiores, a depender dos
efeitos que tais acdes produzem, como em casos em que a destruicdo de itens pessoais
gera contundentes reclamacbes das pessoas prejudicadas, em geral porque os itens
perdidos ndo eram ilicitos, situacdo que ocorre com frequéncia em unidades onde a
familia é autorizada a fornecer itens de alimentacao ou higiene pessoal. Nestes casos, a
cobranca pode, também, vir da propria populacéo prisional e, ndo raramente, acarretar em

motins ou conflitos de maior abrangéncia.

Entretanto, a cobranca, como evidencia a narrativa que abre este capitulo, também
pode decorrer de acdes realizadas absolutamente dentro da norma e da legalidade, sempre
que as decisdes tomadas colocam em xeque outros aspectos intrinsecos a uma — suposta
- “identidade do agente penitenciario”, tais como a autoridade e a hierarquia que ela
enseja, a diferenciacdo entre agentes e pessoas presas, entre agentes da “seguranga”,
agentes da “administracio” e agentes da “reintegragdo”*® ou entre equipes dirigentes e

servidores operacionais.

Esta suposta identidade, bem como os estere6tipos que anulam a heterogeneidade
presente também na categoria profissional dos agentes penitenciarios, foi tema da

154 Sigla de pronto socorro, refere-se a pedido por atendimento médico.

155 Em Melo (2014, p. 78 - 84) descrevo brevemente esta diferenciacdo, que também resulta numa
hierarquizacdo entre servidores penais que possuem visdes distintas da execugdo penal e fungdes distintas
na Administragdo Penitenciaria. Assim, servidores que se identificam e atuam em func6es explicitamente
voltadas para a “seguranga”, irdo valorizar e praticar atos ostensivos de vigilancia, contengdo e, muitas
vezes, abusos em procedimentos de controle da cadeia; outros servidores, em geral devido a conhecimentos
adquiridos ou em processos de escolarizagdo formal, especialmente em cursos técnicos ou superiores, ou
mesmo pelos anos de pratica na Administracdo Penitenciaria, serdo destacados para o exercicio de funcdes
administrativas, uma vez que, raramente, os estados possuem corpo profissional especificamente contratado
para este fim. Por fim, servidores identificados com uma perspectiva garantista ou que reconhecam a
importancia do respeito a legislagdo e aos Direitos Humanos ou irdo se dedicar aos servigos e assisténcias
legalmente previstos, ou mesmo nas atividades rotineiras da custodia serdo taxados como o “pessoal da
reintegracdo”, designagdo que carrega em si um tom geralmente pejorativo.
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pesquisa pioneira, para o contexto nacional, coordenada por Chies (2001) e intitulada “A

prisionalizagdo do agente penitenciario: um estudo sobre encarcerados sem pena”.

Realizada pelo Grupo Interdisciplinar de Trabalho e Estudos Penitenciarios da
Universidade Catolica de Pelotas — GITEP, da Universidade Catolica de Pelotas, no
periodo compreendido entre julho de 1999 a julho de 2001, e tendo por universo
pesquisado os funcionarios lotados no Presidio Regional de Pelotas, no Estado do Rio
Grande do Sul, a pesquisa buscou questionar a visdo comum que enxerga 0s agentes
penitenciarios como um corpo profissional homogéneo e sempre disposto a obstaculizar
quaisquer iniciativas em favor de transformacdes nas tensdes e hostilidades que marcam
o cotidiano prisional, visdo esta que é alimentada por uma concepcdo de que tais
profissionais ou sdo dotados de uma “maldade” ontologica, ou exercem suas fungdes

como

um mero exercicio de poder, com tendéncias a corrupcdo, em relacdo aos demais
grupos que se vinculam ao ambiente carcerario (sobretudo aos individuos
pertencentes ao grupo apenado e recluso e aos que atuam no auxilio desses); ou ainda
[sdo marcados por] um sentimento de inveja por verem o apenado ser atendido ao
passo que suas necessidades restam por serem olvidadas nas dindmicas do sistema”
(CHIES, 2001, p. 18).

Escapando também da interpretacdo apressada e maniqueista de que se ndo sdo o
mal em si, nem os produtores de todas as mazelas que conformam as prisdes brasileiras,
seriam os agentes penitencidrios vitimizados “por um sistema perverso e historicamente
contextualizado a partir de praticas sociais autoritarias” (CHIES, 2001, p. 22), a pesquisa
buscou compreender a complexidade das estruturas, processos e dinamicas que
caracterizam o ambiente prisional e que produzem a categoria “agentes penitencidrios”
como individuos sobre os quais também incorrem os efeitos da prisionalizacdo, vista
como “‘uma especial e caracteristica forma de socializacdo daqueles por parte do ambiente
e sistema social penitenciario” (CHIES, 2001, p. 26), que se configura por meio da
“assimilacdo de habitos, padroes de comportamento e valores sociais especificos do

ambiente carcerario” (CHIES, 2001, p. 29).

Dentre os resultados gerais apresentados, chama especial atencdo a resposta
acerca da funcdo social que os 30 agentes pesquisados atribuiram ao trabalho que
realizam, indicando a total proeminéncia do ordenamento da Seguranga. Assim, tendo
uma resposta sido anulada e nenhuma resposta a questdo “Na sua opinido o que a

sociedade espera da pena de Prisao?” ter apontado “recuperag@o” [dos individuos presos],
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29 respondentes disseram que espera-se do trabalho penitenciario que seja um castigo

para as pessoas presas (19 respostas) e que previnam novos delitos (10 respostas).

A resposta, por sua vez, parece contrapor-se aquilo que os mesmos agentes
consideram ser a funcgéo social da pena, uma vez que 46,67% (14 respondentes) apontam
a recuperacdo das pessoas presas como sua finalidade. Este aparente antagonismo

suscitou algumas questdes da equipe de pesquisa:

Serd a expectativa da sociedade na pena de prisdo, (...), 0 elemento determinante de
suas praticas no ambiente penitenciario? E assim num sentido de atender
prioritariamente a expectativa social do que a sua propria? Ou poderd ser tal
imputacdo de expectativa social um mecanismo de defesa dos Agentes para
justificarem a natureza prioritaria de suas préaticas? (CHIES, 2001, p. 57).

Sem ter apresentado, até entdo, o que seria a descri¢do destas préaticas realizadas,
a pesquisa sinaliza haver um conflito de percepgOes entre aquilo que os agentes
penitenciarios consideram dever ser seu trabalho prioritario, aquilo que percebem
enquanto expectativa da “sociedade” e aquilo que realizam, o que vem representado, na
sequéncia, por meio da questdo “Como Agente Penitenciario suas atividades se dirigem
prioritariamente a” (CHIES, 2001, p. 58), cuja maior incidéncia de respostas, 56,67%, ¢

descrita como “manter a disciplina e seguranga”.

Aqui parece haver um novo encontro entre 0s ordenamentos da Justica e da

Seguranca, que pode ser descrito numa sequéncia de silogismos:
Silogismo 1
Premissa 1: a “sociedade” atribui carater retributivo a pena de prisao;

Premissa 2: os agentes consideram que a “reintegracdo” das pessoas presas a

sociedade € a principal funcdo da pena;

Logo: os agentes tém visdo distinta da “sociedade” com relacdo ao objetivo da

priséo.
Silogismo 2

Premissa 1: a “sociedade” atribui carater retributivo a pena de prisao;
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Premissa 2: os agentes de seguranca trabalham prioritariamente para manter a
ordem e a seguranca do estabelecimento prisional e, por consequéncia, da institui¢do-

prisao;

Logo: os agentes penitenciarios cumprem a funcéo que lhes é demandada pela

“sociedade”.

Silogismo 3

Premissa 1: os agentes consideram que a “reintegracdo” das pessoas presas a

sociedade € a principal funcao da pena;

Premissa 2: os agentes de seguranca trabalham prioritariamente para manter a
ordem e a seguranca do estabelecimento prisional e, por consequéncia, da institui¢do-

prisao;
Logo: os agentes penitenciarios agem em desacordo com seu ideal de trabalho.

Percebe-se que, a depender do percurso argumentativo, configura-se uma forma
especifica de interacdo entre os ordenamentos da Justica e da Seguranga. Tomando-se 0
texto legal, isto €, a Lei de Execuc¢des Penais, “a execugdo penal tem por objetivo efetivar
as disposicdes de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condi¢des para a harménica
integragao social do condenado e do internado” (BRASIL, 1984, Art. 1°). A expectativa
social, por seu turno, € de que o trabalho dos agentes penitenciarios esteja focado na
contencdo das pessoas presas e no carater retributivo da pena de prisdo, ao passo que
estes, a0 menos nas respostas localizadas pela pesquisa, manifestam que sua funcdo é
proporcionar as condigdes para a “reintegragdo” das pessoas presas, conforme também
previsto no texto legal. Dessa forma, como aponta o silogismo 1, a visdo que manifestam
a respeito da funcéo de seu trabalho estaria, segundo os agentes penitenciarios, dissociada

da expectativa social.

Esta aparente contradi¢do formal, entretanto, ja fora antecipada pelos proprios
autores da pesquisa ao destacarem ‘““a necessidade de um olhar que insira nessas reflexdes
os processos historicos da formagao cultural e juridica de nossas sociedades” (CHIES,
2001, p. 18), em que predomina, conforme discutido no Capitulo Il deste trabalho, uma
historica disjuncdo entre o direito — enquanto doutrina -, as praticas judiciais e as relagdes

sociais que o engendram. O que tenho destacado, porém, é que nesta perspectiva a
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predominancia das praticas de contencdo, vigilancia, controle e punicdo ndo apenas
atenderia a expectativa social, mas também evidenciaria como a prdpria Justica produz
modos de operagdo que carregam consigo a negacdo do Direito, lembrando os dizeres de

Nietzsche, ao alertar que

A justi¢a, que iniciou com ‘tudo ¢ resgatavel, tudo tem que ser pago’, termina por
fazer vista grossa e deixar escapar 0s insolventes — termina como toda coisa boa
sobre a terra, suprimindo a si mesma. A auto-supressao da justica: sabemos com que
belo nome ela se apresenta — graca; ela permanece, como é 6bvio, privilégio do
poderoso, ou melhor, o seu ‘além do direito’ (Nietzsche, 1998, p. 62).

Essa supressdo da Justica estaria justificada com a identificacdo entre o trabalho
realizado pelos agentes penitenciarios e a expectativa social, uma vez que, conforme se
percebe no silogismo 2, haveria uma correspondéncia entre as demandas retributivas
quanto a pena de prisdo e o trabalho efetivamente realizado no interior dos
estabelecimentos, em que a Seguranca detém hegemonia nos modos de atuacéo,

reforcando o argumento utilizado por Freire (2016, p. 18) ao afirmar que

As préticas rotineiras das instituicdes penais sdo aquelas que verdadeiramente
definem os significados sociais e culturais [atribuidos] a punigdo, uma vez que sdo
elas que comunicam um padrdo de valores e formas simbolicas.

Por fim, o silogismo 3 pareceria apontar uma disjuncdo entre a expectativa dos
agentes com relacdo ao seu proprio trabalho, ja que sinalizam dever atuar em favor da
“reintegracdo” dos privados de liberdade, e a efetividade de seu exercicio cotidiano, que
se volta, majoritariamente, para os aspectos da seguranca. Para 0s autores, esse

descolamento seria responsavel pela

demonstracdo de uma afetacéo, em sentido negativo, na autoestima profissional dos
Agentes Penitenciarios enquanto inseridos na estrutura e dindmicas da organizacéo
penitenciaria, vez que relativa seria sua contribuicdo aos objetivos maiores da
organizagdo (CHIES, 2001, p. 59).

Aprofundando esta questdo por meio de dados sobre como 0s agentes
penitenciarios percebem o nivel de valorizacdo de seu trabalho por diferentes atores do
sistema de justica criminal — juizes, promotores, advogados, outros profissionais da

Administracdo Penitenciaria, etc -, 0s autores concluem que

a categoria profissional atua sob a constante pressdo de niveis insuficientes de
valorizacdo que lhe séo atribuidos pela quase totalidade dos grupos que se vinculam
a questdo penitenciaria, o que indubitavelmente afetara a auto-estima dos agentes
penitenciarios (...) uma categoria profissional que ndo se percebe suficientemente
valorizada por nenhum daqueles grupos aos quais estd mais diretamente vinculada
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(CHIES, 2001, p. 65-66).

O que sobressai dos dados apreendidos pela pesquisa no que diz respeito aquela
dissociacdo entre a percepcdo dos agentes penitenciarios acerca de suas funcdes e o
trabalho efetivamente realizado, é, exatamente, conforme tem-se argumentado aqui, a
forga do dispositivo penitenciario para, a0 mesmo tempo, compor e normatizar as préaticas
individuais e, por outro lado, manter aberto certos “lugares de preenchimento”, de modo
que “o funcionamento do dispositivo deixe aparecer (...) certos imprevistos que sao
reinvestidos pelos individuos” (DODIER E BARBOT, 2017, p. 501), no caso, a partir da
proeminéncia da Seguranca, manifesta, como descreve a pesquisa, por meio de
“alteragdes e modificagdes tanto em comportamentos como também nas posturas e
formas de relacionamento dos pesquisados” (CHIES, 2001, p. 68), as quais ressaltam a
prisionalizacdo dos agentes penitenciarios, argumento principal da pesquisa realizada, e
também na reinterpretacdo que assumem para suas praticas, que, conguanto sejam
contrarias as suas crengas e expectativas, sdo necessarias para a manutencdo da ordem na
instituicdo-prisao, fazendo com que

0s Agentes Penitenciarios, mesmo fora do ambiente de trabalho (penitenciaria), pela
intensidade da absorcdo de tal ambiente social e das praticas correspondentes ao
papel que nele desempenham, [passem] a adotar como praticas comuns e
corriqueiras aquelas que lhes sdo mais peculiares (e talvez exigiveis) no ambiente

interno organizacional penitenciario, incorporando-as em seu cotidiano a partir do
contato absorvente com a instituicdo prisional (CHIES, 2001, p. 70).

Por este motivo, mudancas no contexto penitenciario e nas praticas cotidianas da
gestdo prisional tendem a seguir o primado da Seguranca, sendo minimo o escopo de
intervencdo do individuo agente penitenciario para promover altera¢fes na instituicdo-

prisao.

Por fim, a proeminéncia da Seguranca sobre os demais feixes de conformacao do
dispositivo penitenciario é compreendida pelos autores de A prisionalizacdo do agente
penitencidrio como resultante de um “inerente e contundente conflito de objetivos
organizacionais (recuperar X punir) que, por decorréncia, influi de forma objetiva e

subjetiva nas categorias profissionais de Servidores Penitenciarios” (CHIES, 2001, p. 97).

Assim, embora a pesquisa reconheca e destaque aquela proeminéncia, sua
conclusdo acaba por apontar para uma ontologia da prisdo, que, por natureza, poria em

conflito objetivos organizacionais distintos e inconciliaveis.
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Tal concluséo, entretanto, coloca em segundo plano, como vem sendo sustentado
aqui, o papel historico e social do ordenamento da Seguranga na conformacdo do
dispositivo, que poderia ser ilustrado pela seguinte questdo: como foi possivel superar o
argumento psiquiatrico da pena, tdo presente no debate penitenciario do inicio do século
XX, em favor de uma prisdo que se propde tanto a puni¢do quanto a recuperacdo dos
criminosos? Ou ainda: porque o modelo psiquiatrico de controle penal sucumbiu ao
ordenamento da seguranca como forca preponderante do dispositivo penitenciério? E
mais: seria possivel um outro ordenamento que configurasse o0 modo de funcionamento
da instituicdo-prisédo, a partir, por exemplo, da interacdo entre politicas penais e politicas

publicas sociais'®?

O que tais questdes, de carater meramente provocativo e que tomam a psiquiatria,
ou o ordenamento médico-penal, ou um ordenamento politico-assistencial, como
exemplos de contraponto ao ordenamento da Seguranca demonstram €, portanto, a
insuficiéncia daquela suposta ontologia da instituicdo-prisdo como resposta para afirmar
a preponderancia de um ordenamento sobre outros. Ressalte-se que néo se trata aqui de
negar que a prisdo carrega em si essa dupla funcdo, como bem registrado na literatura da
area (FOUCAULT, 1987; 1979); trata-se, outrossim, de compreender que a proeminéncia
da Seguranca enquanto feixe ordenador do dispositivo penitenciario decorre de fatores
que vdo além desta dupla funcéo, tal como vem sendo defendido neste texto a partir da
descricdo de embates e acomodacBes com o ordenamento da Justica, 0 que exige
compreender a conformacdo do dispositivo penitenciario brasileiro a partir do lugar e da

forca que a Seguranca desempenha nestes embates e acomodacdes.

Da mesma forma, é importante compreender que a burocracia penitenciarista ndo
se resume ao trabalho realizado e ao papel ocupado pelos agentes penitenciarios no bojo
da Administracdo Penitenciaria, o que exige, finalmente, analisar o que é e como se

constituiu esta burocracia.

1% Esta é a perspectiva assumida em algumas experiéncias, Tratados e programas penitenciarios
internacionais, como descrito, por exemplo, em BEIRAS, 2000; MELO, 2016.
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2. As gramaticas politicas do Brasil e a profissionalizacao da gestao

prisional’

Em artigo publicado em maio de 2018, Thais Pereira Martins e Camila Caldeira
Nunes Dias abordam o papel dos agentes penitenciarios a partir do referencial tedrico de
Michael Lipsky sobre a Street-level bureaucracy®®, termo que, segundo este autor,
designa uma classe especifica das burocracias governamentais, sendo responsaveis pela

implementacéo e execucdo, no nivel operacional, de politicas publicas.

Este escopo é retomado no artigo para analisar os processos de tomada de decisdes
por parte de agentes penitenciarios do estado de Sdo Paulo, buscando compreender “os
fatores que influenciam o exercicio de discricionariedade por esses agentes e em que
medida isto contribui para a garantia ou supressdo dos direitos humanos das pessoas em
situacdo de privacéo de liberdade” (MARTINS E DIAS, 2018, p. 551).

Em que pese a acentuada margem de decisdes discricionarias que Lipsky sustenta
haver na operacionalizacdo, em nivel de rua, das politicas pablicas, Martins e Dias
avancam dessa compreensao para apontar, no caso das prisdes paulistas, como o exercicio
da gestdo prisional é fortemente influenciado por outros vetores que compdem a tomada
de decisdes pelos agentes penitenciarios, sendo destacados pelas autoras a insuficiéncia
de servidores face ao nimero de pessoas encarceradas, 0 que leva a necessidade de
partilha na gestdo dos ambientes prisionais; a necessidade de manter certa estabilidade
institucional, o que faz com que, no lugar das regras, muitas vezes prevalecam acordos

entres servidores e presos; o papel do crime na mediacéo de conflitos, restando ao Estado,

157 A abordagem de dinamicas da gestdo prisional a partir das gramaticas politicas formuladas por Edson
Nunes foi introduzida no debate da tematica por Lourengo (2017), a quem agradeco pelas oportunidades
dos diélogos realizados ao longo desta pesquisa.

158 Em Street-level Bureaucracy. Dilemmas of the individual in public services, Michael LIPSKY
analisa os dilemas que funcionarios publicos de nivel operacional enfrentam no cotidiano de
interacdo com usuarios das politicas publicas em que atuam e com as instancias superiores
responsaveis pela formulagdo e conducéo destas politicas. Os burocratas de nivel de rua possuem,
segundo o autor, um ponto de vista privilegiado no que tange a perspectiva dos usuarios das
politicas publicas, suas dificuldades e constrangimentos; por outro lado, sdo constantemente
informados pela burocracia superior quanto aos limites desse ponto de vista, uma vez que ndo
participam dos processos de tomada de decisdes estratégicas acerca das intencionalidades e do
lugar destas politicas num conjunto mais amplo de decisbes governamentais. Street-level
Bureaucracy é publicado em Nova lorque pela Russell Sage Foundation, New York e até o
momento ndo possui edic¢do brasileira.
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em muitos casos, a tarefa de executar procedimentos burocraticos na gestdo dos castigos

e sancgoes.
Decorrentes da influéncia destes fatores, as autoras concluem que

Agentes de Seguranca Penitenciaria exercem discricionariedade e suas decisdes
impactam, de forma significativa, 0 cumprimento de pena por pessoas em situacdo
de prisdo. Porém, no contexto que permeia sua tomada de decisdo ha relacdes
assimétricas de poder entre as populagcOes presas e entre elas e os profissionais que
ali atuam. As prisdes paulistas possuem dindmicas sociais perpassadas pelo
monopolio do PCC na organizacdo da vida cotidiana e na mediagdo dos conflitos
existentes, inclusive com membros da equipe de administracdo prisional. Portanto,
constitui-se um ambiente em que o exercicio de poder por ASPs é circunscrito pelo

exercicio de poder pelas pessoas presas e pelas “regras informais™ ali estabelecidas.
(MARTINS E DIAS, 2018, p. 569).

Assim, na perspectiva por elas apresentada, a possibilidade de influéncia dos
agentes penitenciarios em possiveis transformacdes do dispositivo fica bastante reduzida,
sendo o gerenciamento da populacéo e a reproducdo do dispositivo os principais motores
do cotidiano prisional.

Por sua vez, o papel do crime em suas dindmicas mais recentes de conflitos entre
grupos rivais e a importancia das negociacdes entre guardas e bandidos na gestdo
prisional também sdo objetos de analise de {talo Siqueira na dissertagdo “Aqui ninguém
fala, escuta ou vé”, na qual o autor, ressaltando a especificidade das prisées-negécio que
caracterizam o aparato prisional do Amazonas, fortemente marcado pela privatizacdo da
gestdo de estabelecimentos penais, destaca que apesar das praticas corriqueiras de acordos
extra-legais para manutencdo da ordem nas prisdes, a autonomia dos agentes
penitenciarios ““é neutralizada ndo pelas questfes objetivas da estrutura penitenciaria, mas
pela atuacdo de agentes politicos estatais e da mobilizacdo de coletivos prisionais”
(SIQUEIRA, 2016, 167):

La no estado estd todo mundo dizendo que uma hora ou outra vai ser uma
quebradeira geral. Todo mundo sabe que a FDN esta em guerra com o PCC; a
gente vive avisando a PM, o Secretario, 0 Governador. E ninguém toma nenhuma
decisdo. A responsabilidade de evitar uma desgraca é toda nossa, mas como é que
a gente vai evitar coisa sem ter pessoal suficiente, sem ter armamento nenhum,
se nem quem esta na chefia sabe mais o que fazer? — Anotacdes em caderno de
campo; relato de servidor da Administracdo Penitenciaria do Amazonas em

didlogo durante o Encontro Nacional de Escolas de Servigos Penais, Belém-PA,
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dezembro de 2016,

O que se percebe é que de norte a sul do pais a questdo penitenciaria brasileira
vem sendo caracterizada pela emergéncia dos grupos criminais e por sua influéncia na
gestéo do cotidiano dos estabelecimentos prisionais, marcado pela escassez de servidores
que, aliada ao encarceramento massivo e a auséncia de modelos referenciais para a gestdo
prisional, reforcam as praticas ilegais e a tomada de decisGes por meio de acordos ndo
oficiais entre Estado e crime, imputando aos agentes penitenciarios condi¢Bes bastante
especificas de exercicio das funcbes que Ihe sdo legalmente previstas e socialmente
desejadas. E sobressai, em meio as disputas e negociacOes, a necessidade de preservar a
instituicdo-prisdo, motivo pelo qual o ordenamento da Seguranca reforca sua

proeminéncia frente aos demais feixes do dispositivo penitenciério.

Se estas condi¢bes sdo tipicas de uma politica prisional que, por meio do
confinamento, se volta ao controle populacional, mais que ao disciplinamento dos corpos,
a neutralizacéo dos criminosos ou a reintegracdo de individuos que, mesmo em privagédo
de liberdade, sdo considerados sujeitos de direitos, e se aquele controle deve incidir sobre
um contingente cada vez mais numeroso, 0s agentes penitenciarios ocupam um lugar
central num corpo de profissionais que nem se resume a ele, nem é constituido
exclusivamente pelas condi¢cdes contemporaneas do aparato prisional, sendo o percurso
historico das préaticas politicas e sociais determinante do modo de conformacdo deste
aparato no interior de um conjunto mais amplo de saberes, préaticas e instituicdes que

conformam o dispositivo penitenciario.

Nesse sentido, conquanto a entrada dos grupos criminais na cena publica como
um novo ordenamento da gestéo prisional no Brasil seja um fendmeno recente, haja vista
sua emergéncia nos anos finais do século XX e inicio do século XXI, as condicionantes
gue marcam a supremacia do ordenamento da Seguranca para a conformacdo do
dispositivo penitenciario datam de muito mais tempo, sendo agora reforcadas pelos
discursos e praticas que instrumentalizam a prisdo como equipamento de combate ao

“crime organizado”.

159 Vale lembrar que o Complexo Anisio Jobim, em Manaus, foi o palco da tragédia de 01 de janeiro de
2017.
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Os debates em torno dos ordenamentos de configuracdo do “sistema prisional”
brasileiro, como aponta Alvarez (2003) e conforme ja mencionado neste trabalho,
estavam presentes desde a Primeira Republica, com o surgimento da nova escola penal e
das preocupacdes gque “estimularam a procura de dispositivos juridico-penais capazes de
dar conta daqueles individuos que escapavam aos dispositivos contratuais, como 0s

loucos, as mulheres e, principalmente, os menores” (ALVAREZ, 2003, p. 15).

Naquele momento, destaca o autor, o debate juridico ndo estava isento de
divergéncias e oposicdes, sobretudo por parte dos juristas de inspiracdo classica e de

formacéo liberal que

nao viram com bons olhos a énfase exagerada dos autores préximos a escola positiva
na defesa social em detrimento dos direitos individuais. Outros ndo simpatizaram
com o credo cientificista, que pretendia tornar a justica um assunto restrito aos
especialistas. E alguns apontaram os argumentos falaciosos defendidos pela escola
positiva (ALVAREZ, 2003, p. 119).

N&o obstante, para além de suas divergéncias, juristas liberais e positivistas
convergiam no entendimento de que nos casos de “criminosos degenerados” a pena de
internacdo em manicomios deveria se sobrepor ao encarceramento em prisdes comuns, 0
que trazia para o seio do debate criminolégico os tensionamentos tipicos de um
ordenamento meédico-psiquiatrico-penal que também influenciaria o conjunto mais amplo
do poder punitivo, sendo valorizado pela nova escola penal em decorréncia do suposto
“cientificismo” que o caracterizava e que permitia a convergéncia entre juristas e médicos

para a consolidacéo do novo modelo juridico-penal, de modo que no inicio do século XX

o discurso da criminologia ndo deixou de sustentar o sonho deste espaco neutro e
pacificado [da ciéncia], em que os profissionais do direito e os profissionais da
medicina poderiam trabalhar conjuntamente no combate ao crime e na moralizacdo
da sociedade” ALVAREZ, 2003, p. 122).

Além do desenvolvimento da psiquiatria e da medicina legal, Alvarez demonstra
gue o encontro entre médicos e juristas permitiu promover mudancas de ordem
institucional no campo do controle social, citando como exemplo a Roda dos Expostos e,
posteriormente, a criacdo da Penitenciaria do Estado de Sdo Paulo, conforme ja

mencionado anteriormente.

O fim da Roda dos Expostos ganha importancia no debate aqui proposto por
evidenciar como, durante certo periodo historico, diferentes ordenamentos tensionavam

a conformacdo do modelo punitivo brasileiro. Principal mecanismo de regulacdo dos
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“desvios” da familia colonial, uma vez que voltada para receber filhos ilegitimos ou das
classes populares, a Roda dos Expostos, descreve Alvarez, entra em crise no seculo XI1X
em decorréncia de dois fatores principais: a urbanizagéo e a pauperizagéo populacional,
que gerava 0 aumento do numero de criancas levadas as Rodas e seus abrigos, e 0
consequente aumento dos ja elevados indices de Obitos nestas instituicdes, reverberando
as criticas dos higienistas quanto as condi¢fes em que eram acolhidas as criangas naqueles
abrigos. Assim, o discurso médico higienista se aliard as novas perspectivas do controle
penal positivista e engendrara, posteriormente, a instituicdo do Codigo de Menores de

1927, originando o Instituto Disciplinar.

Em paralelo, porém, também os ordenamentos da Justica e da Seguranca irdo
influenciar essa reconfiguragdo institucional. Assim, ao passo que a Justica informara os
aspectos correcionais, de reeducacdo moral e recupera¢do de menores criminosos, uma
vez que o Instituto Disciplinar se destinard ndo mais apenas aos enjeitados que eram
recebidos nas Rodas, a Seguranca tratara de influir na defini¢do das normas internas das
novas instituicBes, além de realizar os recortes social e, especialmente, racial, acerca dos

individuos-alvo do controle social emergente. E ambos ordenamentos se entrelacavam,

num contexto onde predominava a acdo extra-legal da organizacdo policial no
cotidiano urbano, [de modo que] a criminologia, com todo o seu potencial de
classificagéo e identificacdo das populacgdes, veio a ser um importante instrumento
de controle social para o aparelho policial (ALVAREZ, 2003, p. 130).

Este encontro entre a Justica, a Medicina Penal e a Seguranca produzirdo aquela
primeira onda de profissionalizacdo da gestdo prisional que culminara na implantacao da
Penitenciaria do Estado, dando origem, como descrito no Capitulo Il, a burocracia

penitenciarista.

Percebe-se, portanto, a grande operacionalidade do discurso da criminologia no
interior do saber juridico. A adocdo dos conhecimentos criminolégicos ndo era
apenas um simbolo intelectual de modernidade e civilizagdo, mas representava
também a possibilidade de alianga com outros grupos profissionais, fornecia novas
possibilidades de controle social das popula¢fes urbanas e ampliava o campo de
intervencdo das instituicdes juridico-penais na sociedade. Mas, para além destas
potencialidades mais imediatamente instrumentais, o discurso criminolégico
apontava para desdobramentos cientificos e politicos bem mais ambiciosos, pois a
criminologia pretendia principalmente constituir um conhecimento positivo do
homem e da sociedade, a partir do qual seria possivel conferir um status juridico-
politico diferenciado a determinados individuos e grupos sociais (ALVAREZ, 2003,
p. 132).

Por seu turno, o sucesso da Penitenciaria do Estado enquanto modelo arquetipico
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de uma nova criminologia, assentada no cientificismo e na promessa de individualizacdo
do tratamento penal, representando os ideais da modernizacdo republicana, serd, como
demonstrou Salla (1997), coetdneo de seu fracasso, fosse por sua incapacidade de
regenerar os individuos desviantes, fosse pela emergéncia, ja naquele periodo e a partir
da medicina legal, de novas criticas ao padréo de responsabilizacédo criminal baseado no

positivismo penal:

Neste sentido j& em 1916, em seu livro intitulado Psico-patologia forense, Afranio
Peixoto praticamente passa a limpo as discussdes que se desenrolaram nas primeiras
décadas de recepcdo da criminologia no Brasil. Ele qualifica como bizantinas as
interminaveis discussdes entre as escolas classica, positiva e eclética; afirma que o
problema da influéncia especifica dos diferentes fatores na etiologia do crime € algo
impossivel de ser resolvido, e também aponta o aspecto improdutivo do debate
acerca da responsabilidade (ALVAREZ, 2003, p. 132)

Entdo, no lugar do criminoso-nato, a medicina legal passara a enfatizar a
concepcao de individuos desviantes; de seu lado, no lugar de uma etiologia naturalista do
homem criminoso, abrir-se-a espaco, no campo juridico, para o refor¢co das doutrinas que
incorporam o0s aspectos sociais ao crime, ressaltando o carater racial que caracterizaria
aqueles individuos, de tal forma que, igualmente negando a normalidade do crime,
juristas e médicos penalistas distinguir-se-d0 no entendimento das causas e tratamentos
dos criminosos: enquanto estes irdo se dedicar aos estudos das patologias clinicas
individuais presentes no crime, aqueles dedicar-se-d0 a analisar os desvios morais
produzidos num meio social propicio ao desvio, dando impulso, por um lado, ao
desenvolvimento dos instrumentos e institutos de identificacdo criminal e, por outro, a

organizacao das estatisticas criminais e dos dados tipolégicos dos criminosos.

Permeando este debate, porém, o ordenamento da Seguranca ocupara a
centralidade nas operacOes decorrentes dos novos saberes produzidos a partir tanto da
criminologia, quanto de suas criticas, uma vez que por meio desta “nova forma de saber,
as classes populares apareceram para as elites (...) como objeto privilegiado de
conhecimento, pois o0 combate ao crime se confundia quase absolutamente com a

necessidade de conhecimento e controle da pobreza urbana” (ALVAREZ, 2003, p. 148).

A defesa da sociedade, portanto, tornar-se-a o objeto principal das praticas
judiciais e penais, o que ird conferir centralidade a Seguranca, compreendida ndo somente

a partir das forcas policiais que operavam as politicas de controle de populacBes, mas
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também a partir das concepc¢des que ordenavam o entendimento acerca do crime e dos

criminosos.

E serd em nome desta defesa da sociedade que o ordenamento da Seguranga ira
consolidar sua proeminéncia ao longo dos anos seguintes, quando, conforme discutido
anteriormente, a chegada de Getulio Vargas ao Governo Federal fard convergir os
principios da Justica e da Seguranca nacional, elevando este ordenamento a um novo
patamar, em que os saberes e praticas oriundos das forcas policiais ndo apenas operavam
as rotinas de rua e de controle das prisdes, mas também influenciavam a configuracédo das

politicas penais e prisionais do Brasil.

E nesta perspectiva que a burocracia penitenciarista ird emergir como elemento
central do dispositivo penitenciario, constituindo-se como uma classe profissional néo
restrita aos agentes penitenciarios, mas especializada em realizar as mediacdes entre a
Justica, a Seguranca, as propostas vindouras de reconhecimento das pessoas encarceradas
enquanto sujeitos de direitos, as politicas de neutralizacdo destes sujeitos, as persistentes,
embora subordinadas, praticas de medicalizacdo e psicologizacdo dos individuos
criminosos e, mais recentemente, as dinamicas impostas pela partilha da gestéo prisional

com 0S grupos criminais.

Da mesma forma, ver-se-a pela caracterizacdo a seguir, que tal burocracia nem
configura um corpo profissional fixo e exclusivo de uma instituicdo que compde o
dispositivo penitenciario, tampouco se alinha as defini¢bes classicas, do tipo ideal
weberiano, a respeito de sua tipificacdo. Em outras palavras, a burocracia penitenciarista
se caracteriza pelas praticas e pela fluidez que, na concretude do dispositivo, em seus
modos de enunciagio/ocultagdo, visibilizagdo/invisibilizagdo, a produzem enquanto

elemento central das disputas e acomodac@es entre 0s ordenamentos.
2.1 As gramaticas da burocracia penitenciarista

Até o presente momento, este trabalho buscou descrever processos de
configuragdo de um dispositivo cuja governamentalidade se dirige, em tempos atuais,
para 0 controle de grandes massas populacionais por meio do encarceramento,
coexistindo propostas de promocao e garantia de direitos, de neutralizacdo dos individuos
presos, de “reintegracdo social”, de isolamento e retribui¢do, 0 que faz com que o

dispositivo articule em si agenciamentos, institui¢oes, discursos e fluxos de comunicagéo

224



de diferentes ordenamentos, sobredeterminados pela preponderancia dos feixes da

Seguranga.

A partir de recortes historicos, busquei descrever como este ordenamento da
Seguranca tanto sobrepujou o ordenamento da Justica, como impediu o avanco de forgas
distintas que pudessem imputar outras configuracdes ao dispositivo, como no exemplo de
um ordenamento médico-penal que, na virada do século XIX para 0 XX, também

influenciou a formagdo do Systema Penitenciario brasileiro.

No seio dos processos de configuracdo do dispositivo, em gque 0s ordenamentos
ora se tensionam, ora se acomodam, emerge, como sujeito central de tais relacdes, uma
burocracia penitenciarista, cuja principal caracteristica — ou saber-poder — se evidencia
em sua capacidade de operar as mediacdes entre os diferentes ordenamentos, de modo a
permitir a reproducdo do dispositivo, sua expansdo e seu aprimoramento face as novas
demandas que Ihe sdo imputadas, como no caso do surgimento e consolidacdo de um mais
recente ordenamento que o conforma, qual seja, o ordenamento do crime, este resultante
tanto do processo de encarceramento massivo, que também ocorre em outros paises,
qguanto de um modo especifico de operar as prisdes brasileiras, que, fortemente
influenciado pelo modelo paulista, se assenta sobre um jogo permanente de presencas

perversas e de auséncias ostensivas das agéncias estatais.

As questdes que ora se colocam, portanto, sdo: 0 que € esta burocracia
penitenciarista? Quais sdo seus componentes e como ela opera para realizar aquelas
mediacdes? E, por fim, em que medida pode-se caracterizar estes componentes como
integrantes de um corpo burocratico, considerando as conceituacdes e abordagens

tradicionais da burocracia?

Uma primeira chave para responder a estas questdes é dada pela propria passagem
de uma governamentalidade disciplinar que caracterizaria a “primeira onda” da
profissionalizacdo do aparato prisional brasileiro para a governamentalidade biopolitica
que marca a gestdo prisional em tempos de encarceramento massivo. Acompanhar esta
passagem, tendo como foco principal os processos de profissionalizagdo da gestdo
prisional, surge, entdo, como estratégia para compreender a burocracia penitenciarista e

as técnicas por ela operadas em meio ao dispositivo.
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Como visto no capitulo Il, o marco epistemoldgico da primeira onda de
profissionalizacdo da gestdo prisional no Brasil € dado, no ocaso do Império e
constituicdo da Republica, pelos embates e posteriores acomodag6es entre o liberalismo
penal e a criminologia positivista que emergiu como resposta necessaria a manutencao de
uma ordem desigual dentro de um regime politico de igualdade formal. Num contexto
como aquele, a configuragdo do Systema Penitencidrio resultou necessaria enquanto
estratégia ndo apenas de controle social sobre uma classe perigosa, mas também de

visibilizacdo da pretendida modernizacao nacional.

Assim, inicialmente por meio das Casas de Correcdo e, posteriormente, mediante
a inauguracgdo da Penitenciaria do Estado de S&o Paulo, foram necessarios quase 100 anos
para que o pais instituisse um aparato publico e estatal de punicdo, substituindo os
castigos privados pelo encarceramento num conjunto de estabelecimentos penais para 0s
quais foram sendo concebidos regulamentos, normativas e, finalmente, na Penitenciaria
do Estado, um primeiro corpo profissional de direcdo e de execucdo das atividades

rotineiras.

Fomentado, concomitantemente, por um ordenamento da Justica e por um
ordenamento médico-penal, este corpo profissional, formado majoritariamente por
médicos e juristas, preservaria, ndo obstante, toda a influéncia das préaticas oriundas da
Seguranca, que desde o periodo colonial operavam as rotinas dos estabelecimentos de

privacao de liberdade.

O fracasso da promessa regeneradora das Casas de Correcdo e da Penitenciaria do
Estado, bem como a incompleta organizacdo do Systema Penitenciario para cumprimento
do modelo de progressdo de pena, levariam, em meados do século XX, & criagdo das
primeiras instancias organizacionais especificamente concebidas para a gestdo prisional,
quais sejam, o DIPE, de Sdo Paulo, a SUSEPE — Superintendéncia do Servico
Penitenciario, do Rio Grande do Sul e a SUSIPE — Superintendéncia do Sistema

Penitenciario, de Pernambuco.

Neste periodo j& é possivel notar uma importante mudanca na concepgédo
predominante para a gestdo prisional: no lugar de um conjunto de técnicas de intervengao
sobre o individuo, que alimentara a promessa da regeneracdo, enquanto aspecto central

da Administracdo Penitenciaria, passa a vigorar a preocupacdo com a preservacao da
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ordem dos proprios estabelecimentos prisionais. Esta mudanca é demonstrada, por
exemplo, em Horta (2013), que ao narrar, com base em pesquisa bibliogréafica e consulta
aos arquivos historicos do Instituto Correcional da llha Anchieta, uma visita realizada em
1954 por uma Comissao Parlamentar de Inquérito formada por seis deputados estaduais
para avaliar as condicdes do ICIA apds uma rebelido ocorrida dois anos antes, destaca
que os visitantes pouco se importaram com as condi¢des da Ilha para abrigar presos e
funcionarios, tampouco com as estruturas fisicas, de pessoal e de suprimentos para
administrar o presidio, menos ainda com a execuc¢éo de qualquer programa reabilitador:
“pensa-se apenas em fuga! Por que ndo pensar na seguranca e na vida dos que aqui eram
obrigados a permanecer em razéo de seus servi¢os?”, (VIANNA, apud Horta, 2013, p.
71) teria questionado o Diretor do ICIA, Paulo Vianna, ao descrever a visita recebida.

Percebe-se, portanto, que embora desde o inicio do Systema Penitenciario a
ordem institucional fosse um imperativo para organizagao do seu “programa’”, COmposto
por aquele conjunto de técnicas de intervencdo, pelos regulamentos internos, pelas ordens
judiciais que definiam a pena e seu regime e pelo modo de operacionalizar as técnicas, 0s
regulamentos e a ordem judicial no interior dos estabelecimentos, primordialmente
organizados segundo os principios da Seguranca, as mudancas na perspectiva do crime e
do criminoso resultantes dos processos de urbanizagdo, de industrializacdo e de
criminalizacdo — inclusive politica - ocorridas a partir dos anos Vargas impactaram
também em mudancas na forma de administrar as prisdes, compreendidas, a partir de

entdo, como equipamentos fundamentalmente voltados a preservacdo da ordem publica.

Assim, a profissionalizagdo dos 6rgdos da Administracdo Penitenciéria iniciada
com a criacdo do DIPE, da SUSEPE e da SUSIPE fard emergir um primado das
instituicGes prisionais que ndo se volta mais ao disciplinamento dos corpos, mas sim a
gestdo, primeiramente, do proprio sistema prisional e, a partir das décadas finais do século

XX, a gestdo do grande contingente da populacéo encarcerada.

E importante destacar que mesmo na Penitenciaria do Estado o programa
disciplinar, como aponta Salla (1997) jamais chegou a ser dominante, tendo sido
preservadas as praticas de violéncia institucional oriundas das cadeias coloniais e das
Casas de Correcdo, bem como recorrentes 0s processos de resisténcia das pessoas presas
as normas e procedimentos que lhes eram impostos. Contudo, a institucionalizacdo dos

orgaos da Administracdo Penitencidria trard consigo a institucionalizagdo de um corpo
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burocratico formal, oficial e racionalmente constituido, cujo centro de atuacdo nao sera

mais o exercicio de um poder disciplinar sobre os individuos encarcerados, mas sim o

exercicio do controle sobre os ambientes e estabelecimentos penais.

O Decreto de normatizacdo regimental do DIPE serve como exemplo dessa

mudanca:

Artigo 3° - Ao Diretor Geral do D.I.P.E. compete:
a) representar oficialmente o Departamento dos Institutos Penais do Estado;

b) supervisionar, dirigir e orientar todos 0s servicos atinentes aos 6rgaos, divisoes e
estabelecimentos que integram o Departamento dos Institutos Penais;

c) determinar medidas necessarias a fiel observancia das normas legais
administrativas, penais e penitenciarias relativas ao cumprimento das penas e
medidas de seguranca detentivas;

d) corresponder-se, diretamente, com autoridades, estabelecimentos penais e
penitenciarios, sociedades culturais e técnicas, nacionais ou estrangeiras, sobre
assuntos técnicos e cientificos e questdes que se prendem ao ambito da ciéncia
penitenciaria;

e) fixar a lotacdo dos estabelecimentos penais do D.I.P.E.;

f) orientar os servicos de Relag¢6es Publicas do Departamento e sua publicidade;

g) delegar dentro dos limites legais, poderes ou atribuigdes a Diretores lotados no
D.I.P.E. ou a Assistentes, podendo, no entanto, avoca-los a qualquer momento;

h) determinar aos Estabelecimentos Penais a autorizagdo de internacéo,
desinternacdo ou remocéo de sentenciados;

i) manifestar-se sobre a remogdo de sentenciados para os Institutos Penais
Agricolas;

j) autorizar internagdes e desinterna¢fes no Manicomio Judicirio;

I) avocar, no interesse da administracdo, poderes ou atribuigdes dos diretores dos
Orgaos integrantes do D.I.P.E;

m) autorizar a hospedagem e visitas coletivas ou individuais aos Estabelecimentos
Penais;

n) promover a selecdo e o treinamento do pessoal penitenciario, bem como a
realizacdo de cursos de formacéo, especializagéo e aperfeicoamento;

0) orientar a ordem e a seguranca interna e externa dos estabelecimentos penais,
inclusive os servicos de guarda do Batalhdo Penitenciario;

p) participar das reunides do Fundo de Trabalho Penitenciério;

q) propor ao Secretéario da Justica tudo quanto se torne necessario a melhoria dos
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regimes penais, bem como ao maior aproveitamento dos servicos afetos ao
Departamento (SAO PAULO, 1963).

Nota-se pelo Decreto que o cargo instituido para gestdo do DIPE relne em si
elementos caracteristicos dos ordenamentos que, entdo, influenciavam a configuracéo do
dispositivo penitenciario, incluindo atribui¢Ges tipicamente administrativas (alineas a, b,
¢, g, n, p), fungdes de controle e seguranca prisional (I, m, 0), de gestdo da pena e aspectos
de justica criminal (h, i, j) e de relacbes com a sociedade (d, f).

Além disso, o DIPE incorporava em sua estrutura administrativa uma instancia
especifica para a producdo de conhecimentos sobre os criminosos, cabendo ao Instituto

de Biotipologia Criminal

a) a pesquisa cientifica das causas bioldgicas e sociais da criminalidade;

b) o diagndstico da personalidade dos sentenciados recolhidos aos estabelecimentos
penais do D.I.P.E., para fins de sele¢&o e terapéutica médico-penal,

c) o planejamento e controle do ensino e pesquisas vocacionais;
d) o estudo e planejamento preventivo da criminologia no Estado;

e) a elaboracdo dos pareceres técnicos para instru¢do dos processos relativos ao
livramento condicional e aos pedidos de perddo e comutagao;

f) realizar os exames de sanidade mental previstos no art. 149 do Codigo de
Processo Penal, e supletivamente, os referidos no art. 775 do mesmo estatuto (SAO
PAULO, 1963).

Por fim, o Decreto estabeleceu cargos e competéncias de diferentes niveis, que
incluiram as diretorias dos estabelecimentos prisionais e seus quadros administrativos,
profissionais técnicos e de profissionais de seguranca. Assim, gerenciar 0S
estabelecimentos assumia primazia face ao disciplinamento das pessoas encarceradas,
que, ainda naquele momento, deveria ser resultante de um processo de progressdo da pena

adequadamente administrado pelo corpo burocratico ora instituido:

0 DIPE deixava de ser uma mera juncdo de unidades prisionais autbnomas
supervisionada por um de seus diretores, para assumir uma estrutura organizacional
mais complexa. (...) A centralizacdo da gestdo penitenciaria na pessoa do diretor
geral do DIPE ficou nitida. Este poderia inclusive distribuir poderes aos diretores e
avoca-los a qualquer momento. O diretor da unidade prisional, a essa altura, passou
a ter, do ponto de vista legal, poderes restritos ao ambiente prisional. A
responsabilidade pela comunicacdo com as demais autoridades, exceto o juiz, passa
agora exclusivamente a competéncia do diretor geral do DIPE, o qual, inclusive, ndo
mais acumula as fungdes com a de diretor da penitenciaria do estado. Mas isso ndo
significou o isolamento definitivo do diretor nos limites dos muros prisionais.
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Conforme o sistema prisional se expande, outros poderes, ndo previstos em lei, sdo
assumidos ao longo dos anos seguintes. O principal desses poderes serd o de
transferéncia ou remog&o de presos para outras unidades (FILHO, 2017, p. 43).

O processo de consolidagdo do DIPE, por seu turno, estd em consonancia com seu
periodo histérico, em que ndo apenas ocorrera uma diversificacdo do aparato burocratico-
administrativo do Estado, mas também uma ramificacao e especializacdo de seus 6rgéos,
ampliando a capacidade de regulacdo e intervencdo estatal em diferentes areas e
intensificando a forca dos conhecimentos e decisfes de ordem técnica, em detrimento do
carater politico das decis@es estatais (DRAIBE, 1985), o que justifica, inclusive, aquela

alinea “q” das atribuicdes previstas para o diretor geral do DIPE.

E se essa racionalidade técnica ira se exacerbar no periodo historico seguinte, em
que o Brasil entrara, uma vez mais, num regime de exce¢do politica, uma caracteristica
nagquele momento ja presente na Administracdo Penitenciaria manter-se-4 intocada ao
menos até a promulgacdo da Lei de Execucdes Penais de 1984, qual seja, a concepgéo de
que a gestdo prisional deve estar sob responsabilidade de profissionais oriundos da Justica
ou da Seguranca, tornando o dispositivo quase que impermeavel a outros ordenamentos

e forgas.

Um olhar para a descricdo de atribui¢des do cargo de direcdo do DIPE evidencia
a forca destes ordenamentos face a outras possiveis configuracbes do dispositivo
penitenciario. Isto porque embora o conjunto de atribuicBes informe diversas
responsabilidades de ordem administrativa, que ocupam um maior numero de alineas de
descricdo (6 alineas), o perfil dos dirigentes do novo érgdo permaneceu em maos de
profissionais da Seguranca ou da Justica, caso do jurista da UDN Jodo Gomes Martins
Filho (1964 — 1966) e do Procurador-geral do Estado de Sdo Paulo, Werner Rodrigues
Nogueira (1966- 1967).

De menor detalhamento que o Regulamento do DIPE, a Lei N.° 5.745, de 28 de
dezembro de 1968, dispde “sobre a estrutura da Superintendéncia dos Servigos
Penitenciarios da Secretaria do Interior e Justica, regula seu funcionamento e da outras
providéncias”'®, aproximando-se daquele Decreto no tocante & estrutura organizacional

estabelecida e a criagdo de instancias integrantes do novo 6rgdo gestor da Administracédo

160 Disponivel em http://www.al.rs.gov.br/filerepository/repLegis/arquivos/05.745.pdf; acesso em maio de
2018.
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Penitencidria, tais como o Instituto de Biotipologia Criminal e a Escola Penitenciaria —
que também fora mantida, no caso do estado de S&o Paulo, no Decreto de normatizacao
regimental do DIPE*®!,

O que este processo de institucionalizacdo da Administracdo Penitenciaria parece
informar é sua profissionalizacdo enquanto decorréncia de novas acomodacdes.
Primeiramente, uma mudancga na perspectiva do crime e do criminoso, que passara a
considerar as condicionantes sociais como fatores de favorecimento das ocorréncias
criminais, de modo que seu controle devesse ser realizado ndo somente por meio da
vigilancia sobre os individuos e classes perigosas, mas também a partir de estratégias
cientificas de prevencdo e reabilitagdo criminal, o que explica a existéncia, subordinada
aos Orgaos gestores, dos Institutos de Biotipologia, responsaveis tanto pelo processo de
“individualizagdo da pena”, a partir da classificacdo dos tipos criminais, quanto pela

producdo de estatisticas de violéncia.

Em segundo lugar, a expansao do aparelho burocratico do Estado brasileiro e sua
diversificacdo, impulsionando, desde a criagdo do DASP, o surgimento de novas agéncias
estatais de intervencdo e fomentando a autonomizacdo dos Orgaos de gestdo publica,
mediante a constituicdo de normas especificas de funcionamento, a jurisdicionalizacédo de
suas atividades, a formalizacdo dos saberes e praticas e a configuragdo de instancias de
sistematizacdo e reproducdo destes saberes e de regulagdo ética de suas praticas, o que

explica a criacdo das Escolas Penitenciarias.

Se este processo pode ser analisado segundo um principio de racionalizacdo da
administracdo publica, sua conformacéo, no entanto, aponta para a reproducdo, também
na Administracdo Penitenciaria, das gramaticas politicas que, de acordo com Edson
Nunes (2003), marcam a burocratizacdo do estado brasileiro. Ademais, ver-se-4, a seguir,
que a tal reproducdo acresce-se a influéncia dos ordenamentos de composi¢do do
dispositivo penitenciario, de modo que a institucionalizacdo dos 6rgaos gestores, em
meados do século XX, seguir-se-a, posteriormente, a consolidacdo daquela burocracia
penitenciarista cuja principal caracteristica € mediar os saberes, praticas e influéncias dos

diversos, e muitas vezes contraditorios, ordenamentos, sendo por eles constituida

161 vale lembrar que a Escola Penitenciaria de Sdo Paulo ja fora prevista no momento de criacdo da
Penitenciaria do Estado.
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jurisdicional, doutrindria e operacionalmente, sem contudo, constituir um corpo

profissional unificado e com uma identidade prépria.

Ou seja: trata-se de uma burocracia que resulta ndo daquela racionalidade
administrativa, mas dos embates e acomodacfes que, ao comporem o dispositivo, a

produziram enquanto efeito ndo intencional, segundo a perspectiva nietzschiana de que

a causa da génese de uma coisa e a sua utilidade final, a sua efetiva utilizacio e
insercdo em um sistema de finalidades, diferem totalmente; de que algo existente,
gue de algum modo chegou a se realizar, é sempre reinterpretado para novos fins,
requisitado de maneira nova, transformado e redirecionado para uma nova utilidade,
por um poder que lhe é superior (NIETZSCHE, 1998, p. 66).

No artigo “Expertos, burocratas y politica en la transformacion de carabineros de
Chile”, Paul Hathazy descreve os processos por meio do qual a policia nacional daquele
pais - os Carabineros — foi sendo constituida a partir da especializagdo advinda dos
saberes e préaticas militares e judiciais que haviam configurado as demais forgas policiais
do pais, unificando-os e os diferenciando para compor sua finalidade institucional de
“assegurar a ordem urbana, rural e politica” (HATHAZY, 2009, p. 03).

Desde sua unificacdo, porém, os Carabineros sofreram diferentes influéncias,
consolidando-se como policia profissional a partir do modelo de policiamento

estadunidense:

se consolida el policiamiento basado en el patrullaje motorizado y el radio llamado,
la recopilacion ordenada de estadisticas policiales y la incorporacion de las
relaciones puablicas para la institucion. Se desarrollan masivamente las unidades de
control de disturbios, de transito y andlisis de transito (1961), la policia forestal
(1960) y servicios de accion social-menores, salud primaria y alfabetizacion (1960).
Esta reorganizacion interna es acompafiada de la organizacion de la academia de
Estudios Policiales (1960), la cual instruira a los altos mandos, en base a las “ciencias
juridicas y sociales y experiencia que otorga la practica historica de la institucion
(HATHAZY, 2009, p. 04).

E sera a partir desta profissionalizacdo, afirmando sua identidade corporativa, que
os Carabineros irdo expandir sua forca também para o campo politico, ora tornando-se
uma ameaca a ordem politica nacional, vindo somar-se ao golpe de 1973 contra o0 governo
de Salvador Allende, ora sendo submetidos ao controle das outras forcas armadas,

especialmente o Exército, como estratégia para deter eventuais insubordinacdes.

O relato do autor prossegue demonstrando que apesar das constantes mudancas e

influéncias recebidas, os Carabineros puderam preservar sua forga politica e institucional
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gracas a administracdo burocratica, que Ihes assegurou, ao longo dos anos, uma jurisdi¢do

policial privativa e uma autonomia operativa e doutrinaria:

Carabinero ha preservado su autonomia operacional respecto del gobierno y
doctrinaria respecto de los expertos de la universidades y think-tanks. A su vez
neutraliza los intentos de las comunas de organizar su propias policias, como asi
también los intentos de los expertos del Gobierno, argumentando que las policias
tenian que tener una dependencia municipal. Como contraparte, les permitio
legitimar las contribuciones que las municipalidades hacen a Carabineros, como

modo de salvar los “deficits” en recursos necesario para tener um “optimo de
seguridad.” (HATHAZY, 2009, p. 10).

Assim, diferentemente da burocracia penitenciarista brasileira, os Carabineros,
embora também formados a partir de diferentes ordenamentos, foram sendo configurados
como um corpo burocréatico especifico, autbnomo e com uma identidade nacional que
Ihes permitiu serem socialmente reconhecidos como uma categoria profissional e, mais

que isso, um ator relevante no bojo das disputas politicas de seu pais.

No caso da burocracia penitenciarista, a acomodacdo dos ordenamentos da
Justica e da Seguranca no processo de configuracdo da gestdo prisional também
promoveu adaptacdes das gramaticas politicas que marcam o processo de burocratizacao
do Estado brasileiro. Assim, ao mesmo tempo em que a institucionalizacao dos 6rgaos da
Administracdo Penitenciaria trouxe consigo a qualificacdo dos cargos e suas atribuicées,
a especificacdo das funcbes e finalidades dos 6rgdos e a estruturacdo de um arranjo
organizacional que previra instancias distintas e com funcbes determinadas para
cumprimento das previsdes legais e dos preceitos criminoldgicos adotados, em especial
0 regime progressivo e a dupla fungédo de isolamento e reintegracéo social das pessoas
presas, a ocupacdo destes Orgdos, ao permanecer em maos de juristas, delegados,
membros do Poder Judiciario ou das forcas de seguranca, permitia ndo apenas reproduzir
0 corporativismo destes dois ordenamentos na dominacdo e controle dos saberes e
préticas relacionados ao aparato prisional, mas também promover certo insulamento de
seus saberes e praticas como areas de dominio exclusivo dos operadores da Seguranca,

criando aquela impermeabilidade a influéncia de outras forgas exogenas.

Desse modo, nem se construiu uma nova categoria profissional, com demandas
corporativas préprias, nem se promoveu um modelo de insulamento burocratico que
permitisse a constituicdo de novos saberes penais: o que se fez foi um corporativismo dos

saberes juridico-penais e da seguranca, a partir do qual se erigiu uma burocracia que néo
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se representa enquanto classe profissional. Da mesma forma, reproduziram-se as praticas
clientelistas e personalistas de nomeacdo dos postos de comando, em convivio com uma
perspectiva universalista da promocao dos concursos de acesso as fungfes operacionais

da gestdo prisional, aliada a crescente normatizacéo do exercicio destas funcoes.

Com o passar dos anos, a sobreposicao destas gramaticas politicas permitiria, ao
mesmo tempo, tornar acessivel e atraente o ingresso nas carreiras prisionais, mediante a
realizacdo de concursos de fécil acesso e com remuneracdo relativamente atrativa
(SABAINI, 2012; TAETS, 2012; SILVESTRE, 2012); criar funcdes superiores de livre
nomeacao para controle do corpo profissional, instituindo relagcdes de interdependéncia e
lealdade; reproduzir os saberes e praticas dos ordenamentos fundantes da Administracao
Penitenciaria, com sobredeterminacdo dos postulados de seguranca enquanto parametros
para a gestdo do cotidiano e, ainda, como sera discutido na secdo seguinte, produzir novos
saberes e praticas de acomodacdo entre concepc¢des ou propostas divergentes que, em
decorréncia de fatores politicos e sociais, possam incorrer sobre as concepgdes penais

vigentes.

Assim, as tensfes e embates caracteristicos de um dispositivo que reiine em si
feixes de composicao diversos e contraditorios podem ser permanentemente reagrupados
e acomodados, como se verificou desde 0 momento de constitui¢cdo dos primeiros 6rgdos
gestores da Administracdo Penitenciaria, quando permaneciam 0s embates entre a
normatizacdo das politicas prisionais, sua operacionalizacdo no interior dos

estabelecimentos e as praticas da Administracdo Penitenciaria.

Este jogo de tensdo e acomodacédo pode ser percebido, por exemplo, a partir de
publicacdo do Jornal O Estado de S&o Paulo, de 14 de agosto de 1956, quando, apesar de
0 Regulamento do DIPE prever, em seu Artigo 3° Alinea h, que competia ao seu Diretor
Geral “determinar aos Estabelecimentos Penais a autorizacdo de internacao,
desinternacdo ou remocéo de sentenciados”, um provimento do Conselho Superior da
Magistratura estabeleceu que
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Figura 2: extrato de jornal. Provimento do Conselho Superior da Magistratura.

8.0) — Nenhum preso do Interlor de-
verd ser encaminhado & Penitenciaria |
do Estado ou aos inslitulos penals,
mesmo que se (rate de simples remo-
¢do para tratamento de saude, sem ex.
pedicio previa da competente carta
‘de gula encaminhada ao Juizo das Exe-
eugles Criminals, que providenciars a
transferencla, de acordo com as possi-
bilidades existenles no momento.

M oo L~

Fonte: Jornal O Estado de Sao Paulo, de 14/08/1956.

O que se percebe, portanto, é que o dispositivo penitenciario foi conformando, ao
mesmo tempo, processos permanentes e continuos de acomodagdo e tenséo entre forcas
ora divergentes, ora complementares, especialmente no tocante a producao do Direito e a
gestdo do cotidiano. Nesses embates e acomodacdes, 0 aparato prisional, sob dominio de
juristas e operadores da Segurancga, constituiu um corpo de profissionais sem uma
identidade que lhes desse um sentido e uma Unica afirmacéo profissional e representativa,
haja vista ndo apenas as diferentes influéncias recebidas, mas, principalmente, seu carater
multifacetario no que tange as suas finalidades e ao exercicio de suas fungdes, que se

realizam no limiar entre as forgas que a caracterizam.

Os anos que seguiram a institucionalizacdo dos primeiros 6rgdos gestores da
Administracdo Penitenciaria foram determinantes para consolidar o perfil da burocracia
penitenciarista como sujeito de mediacdo entre os feixes de composicao do dispositivo.
Ao longo de mais de duas décadas, a producéo do Direito encontrar-se-ia, como se relatou
no capitulo Il, com sua negacdo, num regime de excecdo politica em que a ordem e a
defesa da sociedade estariam alinhadas com os principios da Seguranca Nacional e da
guerra ao inimigo interno. E assim as prisdes brasileiras seriam, durante um longo
periodo, um ambiente ainda mais impermeéavel aos olhares externos, o que permitiria que,
nelas, a burocracia penitenciarista aprimorasse seus saberes e praticas tendo como

orientacdo dominante os valores e técnicas da Seguranca.
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2.2 “S6 o guarda sabe falar de cadeia”: nova racionalidade administrativa,

carreiras e negociacoes

Se a chegada do século XX trouxera ao Brasil o debate de uma nova criminologia
e se a busca pela modernizacéao do pais, por meio da instauragdo da Republica, promovera
a constituicdo de um complexo de instituicbes voltadas ao controle e reabilitacdo dos
individuos degenerados, o pais vira surgir, em meados daquele século, os primeiros
6rgdos dedicados exclusivamente a gestdo prisional, num momento de confluéncia entre
fatores externos — a cisdo de um mundo bipolarizado pela Guerra Fria, o boom do
crescimento internacional gerado pela reconstrucdo dos paises no pos-Segunda Guerra, 0
financiamento estadunidense para as economias latino-americanas — e internos — a
redemocratizacdo pds-Vargas e o curto periodo de elei¢des livres, a urbanizagdo e o
crescimento dos conflitos politicos e sociais - que promoveram, também, a confluéncia
entre 0s vetores da Justica e da Seguranga, sendo a promogdo e garantia de direitos
subjugada pelas preocupac@es em torno da defesa da sociedade e do controle social dos

indesejaveis e perigosos.

Esse cenério de convergéncias tornar-se-ia ainda mais denso ap0s a instauracdo
de um novo regime de excecdo, quando, a partir de abril de 1964, o sistema de Justica
passaria, uma vez mais, a operar em favor de um principio de Seguranca Nacional,
trabalhando “com uma concepg¢do belicista do processo social, segundo a qual toda
politica nacional deveria ser orientada em fung¢do da seguranga” (NASCIMENTO, 2008,
p. 15). A aproximagdo entre Justica e Seguranga influenciaria diretamente a questao

penitenciaria, uma vez que

A guerra contra o inimigo interno, deflagrada pelo governo militar significou uma
intensificacdo das atividades policiais, que correspondeu a uma canalizacdo de
recursos para o reaparelhamento e modernizacdo da Policia Militar, visando ndo
apenas a repressao as organizacdes politicas de oposi¢do, mas também ao combate
da criminalidade. Data dessa época uma articulacdo, cada vez mais transparente e
sempre crescente, entre o funcionamento do aparelho policial e do aparelho
penitenciario (FILHO, 2017, p. 50).

O regime ditatorial duraria longos 21 anos e, para além de uma extensa lista de

mortes e desaparecimentos,

0 governo militar deixou para a “Nova Republica”, denominagdo assumida pelo
governo recém-empossado, dois legados que se distinguem. O primeiro (...) foi a
desastrosa situacdo econdmica: uma divida assustadora, uma inflacdo galopante e
uma recessao que se prolongava. Tudo isso se arrastou ainda por varios anos e sé foi
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resolvido depois de uma moratdria e varios insucessos de politicas econdmicas em
mandatos de diferentes presidentes. O segundo legado é o referente as relacGes civis-
militares na esfera puablica, ndo somente pelo longo periodo de dominéancia dos
militares sobre os civis, mas também por fatores relacionados as caracteristicas do
que a literatura politica chama de “transi¢@o de regime” (BRASIL, 2014, p. 109).

A redemocratizacdo traria inmeras mudangas nas concepg¢des de Justica, de
Direitos, de Seguranca, promovendo impactos e reformas nas politicas de seguranca
publica e de administracdo da justica, com destaque para a conquista da independéncia
do Ministério Publico:

Apos a Constituicdo de 1988, o Ministério Publico passa a ser independente de todos
0s Poderes de Estado e detentor de atribuices extremamente reforcadas de

representante da sociedade, inclusive para questdes coletivas de fundo civil, através
da ac&o civil publica (KERCHE, 2010, p. 108).

No tocante as prisfes, o periodo ditatorial acentuara as praticas militarizadas da
gestdo prisional e em seu ocaso vira nascer 0s primeiros movimentos de defesa de direitos
para as pessoas privadas de liberdade, motivados pelo encarceramento de dissidentes

politicos.

Em S&o Paulo, novas reformas na gestdo penitenciaria fariam acomodar outras
forgas antagOnicas. Assim, a0 mesmo tempo em que expandia o aparato prisional, com a
construcdo e interiorizacdo de novas unidades prisionais, o governo de Paulo Egydio
Martins (1975-1979) substituiria o DIPE pela COESPE - Coordenadoria dos
Estabelecimentos Penitenciarios do Estado, criaria a Funap — Fundacdo de Amparo ao
Preso e estenderia o alcance da politica penal por meio da criacdo de 46 Casas de

Albergado, voltadas ao atendimento de pessoas egressas das prisdes.
Como destaca Filho (2017, p. 46),

um dos aspectos importantes dessa reforma é o nivel de burocratizacdo a que é alcada
a administragdo penitenciaria. Além de novos 6rgdos junto & administragdo central,
a administracdo interna de cada unidade prisional é reorganizada e ampliada,
compreendendo, além da diretoria geral, um grupo de reabilitacdo, a divisdo de
qualificacdo profissional, a divisdo de salde, a divisdo de seguranca e disciplina e a
divisdo de administracdo. Cada uma dessas divisdes com um diretor e oficiais ou
técnicos administrativos proprios.

Dessa forma, ap0s a criacdo dos primeiros cargos especificos para a gestdo
prisional durante a implantacdo da Penitenciaria do Estado, e depois de instituir 6rgaos
proprios de Administracao Penitenciaria, com o DIPE e, posteriormente, com a COESPE,

0 estado de S&o Paulo adotaria o principio da especializa¢do profissional dos servicos
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penais, diversificando o perfil destes profissionais para aléem da funcdo exclusiva da
seguranca penitenciaria. Técnicos de diferentes areas seriam incorporados ao quadro de
servidores, incluindo profissionais para servicos administrativos, assisténcia social,

educacional e laborterapica'®?.

Além disso, no escopo da Administracdo Penitenciaria, 0 entdo Secretario de
Justica de So Paulo adotaria uma série de procedimentos que tinha por finalidade reduzir
a discricionariedade dos gestores prisionais e o personalismo que marcava as rotinas dos
estabelecimentos penais, visando a ampliar os parametros jurisdicionais da execucgéo

penal, numa perspectiva de humanizacao das penas (TEIXEIRA, 2009).
Entretanto,

Os anos seguintes, entre a abertura democratica até a criacdo da SAP,
caracterizaram-se por um marcado desequilibrio institucional, tensionado entre
visdes contrérias e praticas contraditérias na conducdo da questdo penitenciaria. Ao
mesmo tempo em que esforcos eram empreendidos para reorganizar a estrutura
penitenciaria sob uma ldgica da justica e de direitos humanos, por meio da criacdo
da Coespe, a maioria da populacdo penitencidria permanecia nas cadeias e
carceragens da Policia (FILHO, 2017, p. 48).

Estes conflitos, por seu turno, seriam aprofundados na gestdo governamental
seguinte, liderada pelo governador Franco Montoro (1983-1987) e pelo Secretario de
Justica, José Carlos Dias, quando, por meio de uma série de medidas que ficariam
reconhecidas como a politica de humanizacdo dos presidios (GOES, 2009; SALLA,
2007), a qual, em termos gerais, propunha melhorar as condi¢Ges dos carceres por meio
da ampliacdo de vagas e da criacdo de comissdes de participacdo de servidores penais e
pessoas presas, as resisténcias, interna e externamente, ao aprimoramento da gestdo
prisional com o enfoque em direitos humanos, tornar-se-iam ainda mais explicitas,
gerando consequéncias duradouras de recrudescimento na perspectiva punitivista da

execucao penal:

Diretores de disciplina, carcereiros e guardas penitenciarios se acostumaram a
monopolizar a maior parte da rede de micropoderes que perpassam o dia a dia dessas
instituicOes e de seus habitantes e foram os primeiros a sentirem-se ameacgados com
as novas propostas de Humanizacéo (GOES, 2009, p. 51).

162 J4 na Penitenciaria do Estado era comum a presenca de assistentes sociais e profissionais de salde, bem
como chefes de oficinas. A diferenca, contudo, foi que a partir da criagdo da COESPE tais profissionais
passaram a compor diferentes nicleos da estrutura interna das unidades prisionais, com previsao de cargos
e contratacOes para cada nova unidade prisional inaugurada. Tratava-se, portanto, da institucionalizagdo de
um modelo de tratamento penal, ndo de um caso isolado, como fora na Penitenciaria do Estado.
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Ademais, Secretaria de Justica, diretores de presidios e membros do Poder
Judiciario acusavam-se mutuamente de descumprimento de medidas previstas na nova
legislacdo da execucdo penal de 1984, em especial no tocante a concessao de beneficios
e progressdo de pena: ao passo que o Executivo acusava o Judiciario de morosidade, este
reclamava que as unidades prisionais descumpriam os procedimentos burocraticos

necessarios ao encaminhamento e analise dos requerimentos (GOES, 2009).

N&o obstante, todos estes Orgdos continuardo a contribuir para reafirmar a
proeminéncia da Seguranca, a qual também constitui a principal preocupacdo da ja
diversificada burocracia penitenciarista, agora dotada de profissionais de multiplas
formagdes que atuam no conjunto disperso das atividades oferecidas para as pessoas
privadas de liberdade. Lourenco (2007, p. 58) apresenta o relato de um agente prisional

que corrobora essa proeminéncia da Seguranca sobre os demais feixes da execucgédo penal:

Em 1983 é. 80, comeco de 83, entdo, eu acho que nesse periodo havia mais
disciplina, o sistema era voltado para uma recuperacdo do preso, havia melhor
laborterapia, havia uma preocupacao realmente, se ensinando o preso desde a hora
da manha, quando ele se levantava ele tinha preocupacdo de aprender a cuidar da sua
roupa, da sua higiene pessoal, o respeito numa hierarquia, como se diz.

Percebe-se, entdo, que apesar da criacdo da COESPE e da institucionalizacdo de
instancias de tratamento penal compostas por equipes formadas por profissionais de
diferentes areas, ndo irdo ocorrer mudancas significativas no modo de operacionalizar as
atividades no dia a dia dos estabelecimentos prisionais, cuja rotina permanecera sendo
organizada em fun¢do do primado da Seguranca, compreendida em termos de vigilancia

e controle das pessoas presas.

Na década seguinte, 0 ingresso do pais nas politicas neoliberais, a partir da eleicéo,
para o governo federal, de Fernando Collor de Mello, deu inicio a expanséo dos aparatos
prisionais em todos os entes federativos, expansdo acompanhada de uma diversificacao
de modelos de gestdo e da coexisténcia entre concepcles penais que, conquanto
propugnem, como consubstanciado pela Lei de Execuc¢des Penais, 0 carater a0 mesmo
tempo retributivo, preventivo e restaurativo da pena, sdo mobilizados, sobretudo, por
meio de procedimentos que privilegiam a seguranca da instituicdo-prisdo e sua

reproducdo enquanto equipamento de neutralizagdo dos individuos criminosos.

Longe de apontar que a trajetoria da politica penitenciaria paulista tenha se

reproduzido nos demais estados, o que pode ser afirmado a partir das mudancas operadas
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na gestdo prisional de S&o Paulo é que o dispositivo penitenciario brasileiro foi sendo
constituido a partir de um jogo de forgas cujos registros bibliograficos referentes as
mudangas operadas nas prisdes paulistas permite inferir seus impactos na formulacéo de
propostas legislativas e de politicas penais levadas a cabo por diferentes governos, em

ambito nacional®.

Assim, 0 que importa notar no periodo que vai do ocaso do regime militar até a
virada para o século XXI € que a Administracdo Penitenciéria

percorreu um processo de contracdo e distensdo ao longo dos anos. Por distensdo
entendemos periodos de maior abertura da organizacgao penitenciéria a participagdo
social, maior porosidade das unidades prisionais, énfase nos direitos humanos e
inovacOes administrativas significativas. Por contracdo, entendemos periodos em
que h& maior énfase na seguranca publica em detrimento dos direitos fundamentais,
opacidade das unidades e nula ou minima inovacéo institucional (FILHO, 2017, p.
65).

Ao iniciar o0 novo século, a prisdo ocupa um papel distinto daquele que Ihe fora
conferido na instauracdo de Republica brasileira. Em tempos atuais, gerenciar as prisdes
exige ter como enfoque prioritario a prépria sustentacdo e reproducdo do aparato
prisional, numa época em que o encarceramento massivo impde novos desafios de
controle da populacgéo prisional e das politicas penais. Nesta perspectiva, 0 percurso de
instituicdo de um corpo profissional multifacetado, a criacdo de 6rgdos distintos em cada
estado e a proeminéncia do ordenamento da Seguranga para as concepcles da
Administracdo Penitenciaria comp&em feixes de visibilidade do dispositivo, cuja funcéo
principal é, por sua vez, gerenciar 0 enorme e crescente contingente de pessoas

encarceradas.

Macaulay (2013) refere-se a este periodo de adesdo do Brasil as politicas penais
neoliberais que dardo impulso ao processo de encarceramento massivo como um
momento de importagdo e adaptagdo de “ortodoxias penais norte-americanas / anglo-
saxads”, em que as caracteristicas de um Estado Penal sdo adotadas de modo seletivo e

ajustavel ao contexto local.

Para a autora, o veloz crescimento das taxas de encarceramento no Brasil das

décadas de 1990 e, especialmente, 2000, produziu uma multiplicidade de arranjos

163 \ale lembrar o impacto de propostas surgidas em S3o Paulo e que geraram alteracGes administrativas e
legislativas em nivel nacional, conforme apontado no Capitulo I. Essa influéncia paulista para a legislacéo
e para as politicas de execucdo penal também esta descrita em Furukawa, 2015.
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politicos e organizacionais da politica prisional, com a incorporacdo de modelos, praticas
e principios muitas vezes divergentes, que seriam decorrentes de fatores como o pacto
federativo brasileiro, marcado pela descentralizacdo da gestdo prisional, cuja
responsabilidade, conforme ja descrito, cabe aos governos estaduais, com reduzida
capacidade do governo central em induzir ou coordenar esforcos alinhados em nivel
nacional; da propria extensdo territorial brasileira e sua diversidade regional, que
dificultaria a adocdo de modelos padronizados de gestdo prisional; da forga politica e
burocratica de determinados atores, como o Judiciario, grupos de direitos humanos,
organizacg0es religiosas e da sociedade civil e, também, grupos criminais organizados,
“todos capazes de encontrar espaco dentro do sistema penitenciario para articular e
implementar visdes alternativas de ordem, controle, moralidade, governamentalidade e
sociabilidade” (MACAULAY, 2013, p. 371)*64,

Paralelamente ao crescimento nas taxas de encarceramento, Macaulay ressalta a
expansdo do aparato prisional, com a construgdo desenfreada de novos estabelecimentos
penais em todos os estados brasileiros e a transferéncia de presos de carceragens para
unidades penitenciarias, com destaque, conforme descrito no capitulo I, para o estado de
Sdo Paulo. Ademais, a autora chama a atencdo para a disseminacdo de um novo ethos da
administracao prisional, representado por uma “governamentalidade do abandono” tipica
de uma abordagem neoliberal da puni¢do, em que “as condi¢des de detencao podem ser
cadticas e degradantes, pois ndo ha intencdo real de reintegrar esses excedentes de
populagdo na sociedade capitalista moderna” (MACAULAY, 2013, p. 381).

Estabelece-se, portanto, um novo padrdo de gerenciamento das prisdes, em que,
conforme descrito a partir de Godoi (2015), prioriza-se o controle dos fluxos e passagens,
em detrimento da neutralizacdo, da reintegracio ou do isolamento dos criminosos. E nesta
perspectiva de um controle de populacdes que o dispositivo penitenciario brasileiro
adentra o século XXI, tendo sido necessario, portanto, dotar o aparato prisional de um

corpo profissional qualificado para este novo momento.

Em linhas gerais, ainda de acordo com Macaulay, o expansionismo penal
brasileiro carregard consigo um trago bastante caracteristico, qual seja, a coexisténcia

entre modelos antagbnicos de prisdo e de gestdo prisional. Esta coexisténcia, ressalta a

164 Todas as citagGes desta autora possuem livre traducéo a partir do original.
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autora, ndo resulta nem de uma racionalidade administrativa capaz de diferenciar tipos
penais e seus regimes correspondentes, nem de uma penalogia explicita e exclusivamente
neoliberal, capaz de tolerar experiéncias ¢ oposi¢des internas ao “sistema”, mas sim de
um alinhamento entre este neoliberalismo penal e a coexisténcia de diferentes linhas
ideologicas e filosoficas referentes ao crime e a punicdo, cujos atores, dentro e fora dos
aparatos governamentais, exercem influéncia reciproca e forjam espagos de

experimentacao.

E neste escopo da coexisténcia que irdo surgir e se disseminar experiéncias
dispares como o Regime Disciplinar Diferenciado, os Centros de Ressocializagdo
implantados em S&o Paulo, as APACs — unidades administradas pela Associacao para a
Protecdo e Assisténcia aos Prisioneiros, uma organizacdo da sociedade civil -, e, ja em
2006, o Sistema Penitenciario Federal, baseado no modelo estadunidense de isolamento

celular das pessoas presas.

Como descrito anteriormente, Sdo Paulo foi o primeiro ente federativo a criar um
0rgdo especifico para a gestdo prisional — o DIPE, em 1956 — e a transforma-lo, quase
quatro décadas depois, numa estrutura administrativa de alto escaldo na gestdo
governamental, por meio da criacdo, em 1993, da primeira Secretaria Estadual de
Administracdo Penitenciaria. Se a criacdo da SAP-SP surge como resposta politica a
tragédia do Carandiru, seus impactos e significados irdo muito além de um efeito
simbolico imediato. Como informa BARROS (2015, p. 04),

Desde sua fundagdo, em 1993, passando por sua atuagdo mais marcante a partir de
1999 (com a nomeacdo do secretario Nagashi Furukawa) e a reducéo/extin¢do dos
gabinetes anteriormente responsaveis pela administracdo das unidades prisionais — 0
DIPE e COESPE — a SAP tem concentrado poder e aumentado sua area de controle
por meio de acbes administrativas que se inscrevem no processo de expansao
prisional. (...) Ao se contrastar o inicio de suas atividades em relagdo ao panorama
atual, é possivel notar uma diversificacdo de regimes disciplinares (Centros de
Reabilitacdo, Ala de Progressdo Penitenciaria, Centro de Progressdo Penitenciéria,
Penitenciérias Femininas), assim como a inclusdo das Centrais de Penas e Medidas
Alternativas (CPMA’s), e das Centrais de Atencdo ao Egresso e Familia (CAEF’s),
incorporadas & Secretaria por meio da criagdo de uma nova subdivisdo, a
Coordenadoria de Reintegracdo Social e Cidadania.

Comparando o crescimento da SAP-SP com outras instancias do governo paulista,
Barros coteja 0 orgamento desta Secretaria com a Secretaria de Educagéo e aponta uma
variacdo, no periodo de 1996 a 2012, de, respectivamente, 1128% contra 589%
(BARROS, 2012, p. 146). Este crescimento orgamentario da Administragdo
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Penitenciaria, por sua vez, ndo significa a superacdo do regime de escassez que marca a
gestdo prisional, mas, por outro lado, aponta para uma governamentalidade especifica de
um controle populacional, controle este que encontra nos fluxos entre os lados de dentro
e de fora das prisdes sua expressao mais marcante, fazendo ressoar o alerta foucaultiano
quanto a caracterizacdo das sociedades a partir do “destino que reservam ndo aos
defuntos, mas aos vivos das quais querem se livrar, da maneira que elas controlam aqueles
que tentam escapar ao poder, como reagem aqueles que transgridem, infringem ou evitam
as leis” (FOUCAULT, 2015, p. 03).

E neste cenario que se evidencia a centralidade da burocracia penitenciarista e a
proeminéncia do ordenamento da Seguranca na conformacéo do dispositivo. Numa visita
a um presidio feminino no estado do Ceard, em julho de 2016, deparei-me com uma

situacdo bastante significativa desta governamentalidade do controle populacional:

Chegamos a unidade prisional por volta das 11:30h da manha. Eu acompanhava
uma comitiva do Depen que fora fazer uma série de atividades com vistas a
planejar uma proposta de reestruturagdo da Administragdo Penitenciéria local,
prevendo uma pactuacdo entre governos Federal e Estadual. Apds uma rapida
passagem por algumas areas de servigos —pequenas oficias de artesanato e saldo
de beleza — chegamos aos pavilh@es habitacionais, onde, naquele momento,
ocorria a barulhenta entrega das refeicbes as mulheres presas: carrinhos com
enormes panelBes sdo levados para uma copa, separada por grades da area de
convivio. Ali as mulheres fazem filas, cada qual com uma vasilha na méo, onde
sera despejado o almogo. Algumas portam potes de sorvete, outras, latas de leite;
outras apresentam vasilhas maiores, que serdo compartilhadas por duas, trés
pessoas. O que percebo é que mesmo o recipiente onde sao servidas as refeicbes
foram fornecidos pelas familias daquelas mulheres, uma vez que ndo é um item
padronizado que teria sido oferecido pela administragdo da unidade. Apos as
refeicBes, cada mulher lavard sua vasilha nos tanques de lavar roupas que existem
no pavilhdo. “Vocés sdo do juizado?”, muitas perguntam. E apenas de nossas
negativas, as mulheres aproveitam a presenca de pessoas de fora para apresentar
diversas reinvindicagdes. Aproximo-me de um dos acessos do pavilhdo e um
grupo de mulheres forma um amontoado a minha frente. Separados pela grade,
tento organizar uma conversa, pois muitas querem apresentar suas queixas ao
mesmo tempo. Entdo pego para que me deixem fazer algumas perguntas: se elas

recebem visitas e em quais dias, se ha ocorréncias de maus-tratos e tortura, se a
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direcdo do estabelecimento costuma descer para os pavilhdes para acompanhar
as rotinas e ouvi-las e, finalmente, como é a rotina do dia a dia da prisdo. As
respostas ndo variam daquilo que se ouve na maior parte das unidades prisionais;
0 que, em geral, muda, € a intensidade, a passividade, a raiva ou a angustia com
que sdo feitos os relatos: a alimentacdo que é precaria e mal preparada, a falta de
atividades de educacéo, cultura, trabalho. A precariedade do atendimento de
salde. As dificuldades no andamento dos processos e a falta de assisténcia da
Defensoria Pdblica. E, para minha surpresa, a rotina diaria de horérios e
atividades: sem haver quase nada para que ocupem o dia, as mulheres ficam a
maior parte do tempo “soltas” nos pavilhdes e as trés horas da tarde sdo recolhidas
as celas, onde permanecerao até as seis horas do dia seguinte. Ap6s cerca de 40
minutos, a diretora da unidade informa que nosso almogo seré servido. Saimos
daquela &rea e seguimos para um pavilhdo que era utilizado para atividades
diversas, como visitas das familias as mulheres presas e encontros religiosos. Ali
estava posto nosso almoco, que fora trazido da cozinha onde eram preparadas as
refeicGes dos servidores. Arroz, feijao, carne cozida, farofa, salada de folhas. E
sobremesa: dois tipos de pudim. No servigo, trés mulheres presas, que
trabalhavam exatamente cozinhando para a dire¢do e funcionérios da unidade.
Muito diferente da refeicdo que eu vira ser servida as mulheres presas. Findo o
almoco, retiro-me daquele pavilh&o e vou circular pela unidade, em busca de um
local onde pudesse fumar um cigarro. Logo um grupo de servidores também se
aglomera naquele pequeno quadrado que, embora acessado por uma porta no
corredor central, ndo parece ter qualquer outra utilidade a ndo ser acolher os
fumantes em tempos de restricdo de espacos para os tabagistas. Conversando com
meus colegas de fumaca, questiono-os sobre a questdo dos horarios de tranca:
“porque as mulheres sdo recolhidas as trés horas da tarde? Nao é muito cedo?”.
A resposta ¢ ainda mais surpreendente do que a informagdo que eu obtivera: “é
porque aqui anoitece rapido demais, entdo ¢ melhor deixar a tranca fechada”.
Calei-me com a provocagdo na cabega: “e para que serve a lampada elétrica?” —

anotacBes em caderno de campo, julho de 2016.

Percebe-se que as mudangas operadas no bojo da massificagdo do encarceramento
se ddo num quadro que retne alguns condicionamentos — ou atualizagdes — internos do
proprio dispositivo penitenciario. Primeiramente, a expansdo fisica dos aparatos
prisionais em todos os estados, impulsionada pela experiéncia paulista de interiorizacéo,
descentralizacdo e desterritorializagdo. Em segundo lugar, a implantagéo, conforme

apontado no Quadro 1 (tipologia dos 6rgdos gestores), de 6rgdos ou instancias destinadas
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a Administracdo Penitenciaria. Além disso, a configuracdo de carreiras para servidores
penais, muito embora ndo haja, assim como no caso dos 6rgaos gestores, uma tipificagdo
especifica destas carreiras, tal qual apontado pela pesquisa Diagnéstico dos Servigos

Penais, mencionada anteriormente.

Uma quarta atualizacdo decorre daquela perspectiva assumida a partir da criacéo
dos primeiros 6rgdos gestores em meados do século XX, e da criacdo das primeiras
equipes formadas por servidores de multiplas especializagdes, isto é, a prioridade dada a
administracdo das préprias prisdes em superacdo a funcao regeneradora da pena, e que
permitira, na passagem para 0 novo século, fazer das técnicas e tecnologias de
gerenciamento das prisfes estratégias para gerenciamento da populacdo encarcerada,
exige também uma instrumentalizacdo dos servidores prisionais de outras especializacfes
— técnicos, assistentes sociais, psicologos, médicos, etc — como profissionais da
Seguranca. O relato abaixo, extraido do livro Fragmentos de discursos (ndo téo
amorosos) sobre o Exame Criminologico (FREITAS [et.al.], 2013, p. 69) e que traz o
depoimento de uma psicéloga de Sergipe, ilustra como o dispositivo penitenciario opera

essa especializacdo das funcgdes:

“Sou psicologa ha trinta anos, quinze anos de sistema penal. [...]. DESIPE convocou
0s concursados da secretaria de salde porque ndo tinha quadro, tinha muito pouca
gente. Estava inaugurando um hospital penal para doentes de AIDS. [...]. Apds cinco
anos de pratica no hospital fui fazer Psicologia na unidade prisional e, ai sim, tive
contato com o Exame Criminolégico e a CTC. [...]. A meu ver, ter que aceitar essa
questdo de sair do hospital para entrar na unidade prisional, é sair da satde. Essa € a
grande questdo do psic6logo do sistema penitenciario. Entdo, a gente € profissional
da salde e estamos 14 fazendo Exame Criminolégico e a CTC que é uma questdo de
punicdo. Vocé faz parte de uma equipe que vai punir os presos pelas faltas
disciplinares que eles cometem. E um pequeno tribunal”.

Por fim, ocorre a ampliacdo do quadro dos profissionais da Administracdo
Penitenciaria como profissionais de Seguranca Penitenciaria, em detrimento dos servicos
e assisténcias previstos na Lei de ExecucBes Penais, o que também foi evidenciado nas
entrevistas realizadas com gestores ou representantes dos 6rgdos da Administracdo
Penitenciaria nos estados visitados entre julho de 2015 e junho de 2016, quando questbes
acerca das carreiras penais foram apresentadas, estando suas respostas sintetizadas no

gréfico abaixo:
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Grafico 6: carreiras da gestdo prisional
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Elaborado a partir de entrevistas com gestores estaduais realizadas entre julho de 2015 a junho de 2016.

Observe-se que dentre os gestores entrevistados, seis afirmaram que o estado
possuia um quadro profissional para a Administracdo Penitenciaria, sendo que um estado
estava em fase de realizacdo de concurso publico para provimento da primeira turma de
servidores prisionais, pois até entdo a gestdo dos estabelecimentos era realizada por
servidores da Policia Civil a frente dos postos de comando na Secretaria e nos
estabelecimentos.

Assim, a maioria dos entrevistados responde positivamente a questdo “ha carreiras
para servidores prisionais?”, ao que se complementa a maior parte de respostas também
positivas a segunda questdo: ““as carreiras sdo exclusivas para agentes de seguranga — OU
correlatos?”, indicando uma compreensdo de que as carreiras prisionais sdo restritas aos
cargos e fungbes voltados para os servicos de custodia, 0 quais, por seu turno, sdo

caracterizados primordialmente como atividades de vigilancia, controle e punicéo.

Complementando esta perspectiva, nota-se que cinco entrevistados responderam
positivamente a questdo “Ha algum grupamento especial de agentes de seguranca?”,
grupamentos estes que tém como principal fungdo realizar o trabalho de contencdo de
motins ou rebelides, sendo considerados grupos de elite da Administracdo Penitenciaria.
Percebe-se, portanto, que o exercicio da profissdo penitenciaria estd fundamentalmente

baseado no exercicio das atividades de vigilancia, controle, contencdo e punicdo das
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pessoas presas e dos demais individuos que, por diversas razdes, adentram as unidades
prisionais. Realizar o controle dos fluxos &, destarte, a principal funcdo dos servidores
prisionais. Uma funcdo de controle populacional. Uma fun¢do que ndo se resume ao

interior das prisdes, ou a categoria majoritaria dos agentes penitenciarios.

O quadro abaixo, elaborado a partir do cruzamento de dados do Infopen 2016,
com dados da pesquisa Diagndstico dos Servigcos Penais e informagdes coletadas por
meio das entrevistas realizadas nas visitas aos estados, apresenta um panorama das

carreiras de servidores penais em cada ente federativo.
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Quadro 3: carreiras dos servi¢os penais por estado da federacao.

Carreiras
taxa de planos de porte outros servidores
UF ano de escolaridade | PPLs |legislagdo| carreiras, percentual de
nomenclatura ~ . L. ‘. .. de
regulamentagdo | de ingresso por propria cargose |temporarios/terceirizados armas
servidor salarios administrativos | servigos e assisténcias
agente
AC | penitenciario 2008 EM 5,5 S NI 0 S S S
agente
AL | penitenciario 2006 EF 15,1 S N NI S N N
agente
AM | penitenciario nao ha EM 12,2 N N 88% NI N N
agente
AP | penitenciario 2001 EM 2,9 S NI 0 S S S
agente
BA | penitenciario 1997 NI 7,1 S N 40% S N N
agente
CE | penitenciario ndo ha ndo ha 12,5 N N NI NI N N
agente de
atividades
DF | penitenciarias 2009 ES 11,5 S NI NI S S S
inspetor
ES penitenciario 2006 EM 7,9 S S 69% S N N
agente de
GO seguranca 2013 ES 9,8 S S 65% S N N
agente
MA | penitenciario 1994 ES 5,2 S S NI S S S
agente de
MG seguranca NI EM 3,7 S S 70% NI S S
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Carreiras

taxa de planos de porte outros servidores
UF nomenclatura ano de escolaridade | PPLs |legislagao | carreiras, percentual de de
regulamentagao | de ingresso por proépria cargose |temporarios/terceirizados armas
servidor salarios administrativos | servigos e assisténcias
agente
MS | penitenciario 2004 ES 18,6 S S 4% S S S
agente
MT | penitenciario 2004 EM 5,5 S NI NI NI S S
agente
PA | penitenciario 2006 EM 7,1 S N 98% NI N N
agente
PB | penitenciario ndo ha NI 8,8 N N NI NI N N
agente
PE penitenciario 2008 NI 35,2 S N 0 S N N
agente
Pl penitenciario ndo ha ndo ha 7,2 N N NI NI N N
agente
PR | penitenciario 2002 EM 12,7 S S 10% S S S
inspetor
RJ penitenciario 2005 EM 5,9 S S 20% S S S
agente
RN | penitenciario NI NI 13,2 NI NI NI S N N
agente
RO | penitenciario ndo ha EM 4,9 N S 0 S S S
agente
RR | penitenciario 2010 EM 10,6 S N 0 NI S S
agente
RS | penitenciario 2009 ES 10,6 S S 4% S S S
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Carreiras

taxa de planos de porte outros servidores
UF nomenclatura ano de escolaridade | PPLs |legislagao | carreiras, percentual de de
regulamentagao | de ingresso por proépria cargose |temporarios/terceirizados
servidor salarios armas administrativos | servigos e assisténcias
agente
SC | penitencidrio 2009 ES 7,1 S S 40% S S
agente
SE | penitenciario NI NI 12,2 NI N NI S N
agente de
seguranga
SP penitenciaria 1986 EM 9,2 S S NI S S
agente de
seguranca
TO prisional 2013 NI 4 N N 100% N N

Fonte: elaboragao propria

250



O primeiro dado a ser destacado diz respeito a ja mencionada cisdo estabelecida
entre servidores dedicados a custddia prisional, em sua maioria identificados como
agentes penitenciarios, e “outros servidores”, que incluem funcionarios de atividades
administrativas, de assisténcias e servigos. Esta cisdo ja é, em si, resultante de uma
perspectiva de gestdo prisional que privilegia os aspectos de “seguranga”, entdo
compreendida como a contencdo, a vigilancia, o controle e a puni¢do das pessoas presas,
em detrimento das demais atividades previstas, legal e normativamente, para a

Administracdo Penitenciaria.
Com relacdo a nomenclatura dos cargos, é possivel encontrar:

e 20 estados denominam a fun¢do como “agente penitenciario”;

e 02 estados utilizam o termo “inspetor penitencirio”;

e 02 estados denominam “agente de seguranga”;

e no Distrito federal, o termo ¢ “agente de atividades penitenciarias”;

e em Sao Paulo, a principal categoria ¢ dos “agentes de seguranca
penitenciéria”lGS;

e no Tocantins a terminologia até entdo utilizada era de ‘“‘agente de

seguranga prisional”.

Essa variacdo de termos ndo é mera casualidade: ela expressa a inexisténcia de
uma categoria nacional de servidores penais, decorrente do proprio modelo federativo e
do arranjo juridico e institucional consubstanciado na Lei de Execucdes Penais, 0 que
tanto impossibilita a constru¢do de uma identidade profissional e de agendas politicas e
corporativas especificas, como favorece que o0s saberes e praticas empiricamente
construidos, a partir dos processos de conformacdo do dispositivo penitenciario ja
descritos, se reproduzam como caracteristicas “naturais” do exercicio da profissdo, sendo
dada pouca atencdo as influéncias dos ordenamentos da Justica e da Seguranca para esta

naturalizacéo.

185 O estado de S&o Paulo recorrentemente se recusa a fornecer informag@es sobre a Administragéo
Penitenciaria. Foi assim no Infopen de 2014, foi assim na pesquisa Diagndéstico de Servigos Penais. Os
dados aqui apresentados sdo de conhecimento empirico decorrente de minha interacdo no campo. Além
disso, em conversa pessoal com dirigente de um érgdo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, em
14/12/20186, fui informado que a SAP-SP possuia a época cerca de 31 mil Agentes de Seguranca
Penitenciaria — ASPs; 5.879 Agentes de Escolta e Vigilancia Penitenciaria — AEVPs; aproximadamente
4.000 outros servidores, dentre analistas socioculturais, analistas administrativos, oficiais administrativos,
psicdlogos, assistentes sociais e outros profissionais da satde.
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Essa fragmentacdo, por seu turno, impede que se considere a categoria dos
servidores penais como uma burocracia Unica, institucionalizada, hierérquica e
administrativamente organizada, com uma clara divisdo do trabalho e especializacao das

funcdes, tal qual sugeriria 0 modelo classico weberiano.

Por outro lado, é a propria fragmentagdo que insere 0s agentes penitenciarios, com
suas maltiplas denominagfes, no bojo da burocracia penitenciarista, tomando-se esta
categorizacdo ndo como um unico corpo organizado de servidores estatais, mas como
expressao dos fluxos que permitem a constante atualizacdo da proeminéncia do
ordenamento da Seguranca. Ou seja, nessa perspectiva, a burocracia €, também, o
conjunto de praticas que permitem as acomodacBes do Direito, subordinando-o aquela

proeminéncia da Seguranca.

De modo complementar, importa atentar para o periodo de prevaléncia na
regulamentacdo da profissdo de servidor penitenciario, conforme ilustrado no gréfico

abaixo:

Grafico 7: Quantidade de estados por periodo de regulamentacao das carreiras
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Fonte: elaboracao prépria

O agrupamento da analise dos processos de regulamentacdo da profissao a partir
do marcador temporal — década — faz sentido quando observado que tal regulamentagéo
se relaciona a processos de vinculagdo entre o aparato prisional e seus condicionamentos

externos, ou, em outras palavras, aos processos de constante atualizacao do dispositivo.
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Assim, percebe-se que é na década de 2000, periodo de aceleragdo do
encarceramento massivo, que a maior parte dos estados ira regulamentar as profissdes da
Administracdo Penitenciaria, contemporaneamente a criacdo de seus 6rgdos gestores.
Compreende-se, portanto, que se trata de um novo ciclo de “profissionaliza¢do” da
Administracdo Penitenciaria, que fora antecedido pela criagdo dos primeiros cargos de
direcdo (décadas de 1910 e 1920), pela criacdo dos primeiros 6rgaos gestores (décadas de

1950 e 1960) e pela diversificacdo das equipes de profissionais penais (década de 1990).

Este novo momento, por sua vez, € identificado pelas propostas de uma nova
racionalidade administrativa, que tem como ponto central a autonomizagdo dos
procedimentos realizados no &mbito da Administracdo Penitenciaria, desjudicializando-
0s e, paralelamente, incorporando na propria estrutura destes Orgaos atribuicdes que,
anteriormente, eram tipicos dos 6rgaos de Justica ou de Seguranca, tais como a contagem
de tempo para liquidacdo de pena e oitivas de pessoas privadas de liberdade, até entdo
procedimentos exclusivos do Poder Judiciario e que passam a ser realizados pelas
préprias diretorias de estabelecimentos prisionais, ou o transporte, escola, vigilancia de
muralhas, contencdo de motins e rebelides, com a proliferacdo de grupamentos especiais,
a partir da criacdo, respetivamente, da categoria do Agente de Escolta e Vigilancia
Penitenciaria, em 2001, e do Grupo de Intervencdo Rapida, em 2004, ambos na Secretaria

de Administracdo Penitenciaria de Sao Paulo.

No levantamento realizado nos estados visitados, entretanto, ficou claro que o
cenario nacional é bastante diverso, muito embora todos os representantes entrevistados
tenham manifestado apoio e concordancia com a ideia de que os 6rgdos gestores da
Administracdo Penitenciaria tenham seus grupamentos especiais conforme o modelo

adotado em Séo Paulo:

Temos aqui um Grupo de OperacOes de Seguranga — entrevista com gestor da

Administracdo Penitenciéria, regido nordeste, 18 de fevereiro de 2016.

Ainda ndo temos um grupamento especial e em situacdes de crise recorremos ao
Grupo de Operacbes Taticas da PM. Mas com a realizacdo do concurso,
esperamos em breve compor essa forca também - entrevista realizada com
servidor designado pelo Secretario de Estado (A), regido Norte do Brasil, em 30
de marco de 2016
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Nos criamos 0 Grupo de OperacOes de Repressdo — GORE, para conter rebelides
e realizar as transferéncias - — entrevista realizada com Secretério de Estado (A),
regido Centro-oeste, em 03 de fevereiro de 2016.

Assim, além da existéncia de grupamentos especiais em cinco dos sete estados
visitados, chamou atencéo a disparidade nos procedimentos de inclusdo/transferéncia das
pessoas privadas de liberdade, havendo 4 estados onde transferéncias somente sao
realizadas mediante autorizacdo das Varas de Execugdo Penal/Criminal de origem e de
destino do processo e 3 estados onde apenas a vara de destino autoriza a inclusdo da
pessoa presa. Em ambito nacional essa diversidade € ainda maior, havendo casos, como
em Sdo Paulo, em que a transferéncia é autorizada exclusivamente por vias
administrativas, cabendo ao diretor do estabelecimento penal apenas comunicar a Vara

de Execugéo.

Num texto de memdrias e registros sobre sua passagem pela SAP-SP, Nagashi
Furukawa relata como mudou seu posicionamento sobre essa questdo. Primeiramente,
como Juiz de Execucdo em Braganca Paulista, Furukawa “defendia ardorosamente” que
a “movimentacdo deve ser precedida de autorizacgdo judicial”. Anos depois, nomeado
Secretario de Estado, Furukawa passou a defender que “ndo havia a minima possibilidade
de pedir autorizacdes judiciais para transferéncia de presos, tal era o nimero das
movimentagdes” (FURUKAWA, 2015). Mais uma vez, presencas perversas, auséncias
ostensivas! Face a impossibilidade cartorial de processar os milhares de pedidos de
transferéncias que sdo diariamente realizadas, o procedimento foi desjudicializado,
afrontando o principio do juiz natural da execucdo criminal, desterritorializando o
processo de execucdo, ampliando a autonomia e discricionariedade dos gestores
prisionais, bem como as possibilidades de arranjos e negociagdes infralegais no ambito
local da Administracdo Penitenciaria e afetando milhares de familiares de pessoas presas

gue veem prejudicadas suas rotinas de visitacao.

Por outro lado, a profissionalizacdo das carreiras apresenta-se ainda bastante
fragilizada, conforme destacado pelas colunas “legislacao propria” e “planos de carreiras,

cargos e salarios”, cujos dados sdo sistematizados no grafico abaixo:
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Grafico 8: profissionalizagéo das carreiras de servidores prisionais
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Fonte: Elaboracéo propria.

Embora a maior parte dos estados informe haver legislacdo prépria para as
carreiras — ressaltando que o Diagnostico diz respeito aos agentes prisionais -, vé-se que
um namero significativo de estados ndo possui esta legislacdo, o que pode significar tanto
que as funcdes da Administracdo Penitenciaria sdo terceirizadas para a iniciativa privada,
caso do Amazonas, onde boa parte das unidades esta sob gestdo de empresas, como
também pode dizer respeito a presenca de outros servidores publicos na gestdo prisional,
seja a Policia Militar, como na Bahia, seja a Policia Civil, como no Tocantins. Pode ainda
dizer respeito aos processos de terceirizagdo de funcdes, nos quais ainda que a gestéo
prisional seja publica, os servidores sdo contratados em carater temporario, como nos
casos do Para e Sergipe — neste havendo, tal como no Espirito Santo, Goias, Minas Gerais
e Santa Catarina, uma coexisténcia significativa de servidores terceirizados e

concursados.

Todavia, a questdo se agrava quando se trata da existéncia ou ndo de planos de
cargos, carreiras e salarios, havendo forte desregulacdo na projecdo de carreiras, 0 que
contribui para o uso clientelista da ocupacgéo de cargos de lideranca, chefia e diregédo em
estabelecimentos prisionais. Ademais, essa desregulacdo, acrescida da inexisténcia ou
insuficiéncia de profissionais para as demais atividades da gestdo prisional, como as
fungbes administrativas e a execucdo dos servigos e assisténcia, favorece o

estabelecimento de acordos ou negociagdes de interesses pela ocupacéo destas fungoes,
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as quais, em principio, acarretam menos tensées do que o convivio direto com as pessoas

presas, como no relato apresentado por Siqueira (2016, p. 196):

As conversacgdes e entrevistas apresentaram diferentes pontos de vistas sobre uma
zona de tolerancia de ilegalidades das mais diversas, que sdo negociadas com a
ordem institucional, e agenciadas pela intensa circulacdo de pessoas, ideias e
mercadorias. A salde mental é valorizada como um importante atributo profissional.
Nessas condicdes de privacdo de seguranca, os funcionarios assumem estratégias de
trabalho para garantir a integridade fisica e a salde mental. Muitos agentes de
seguranca penitenciaria consideraram que as pressdes do cotidiano de trabalho levam
a deterioracdo das condigdes psicoldgicas que poderiam ser consideradas saudaveis.
Conforme relatou S. (33 anos) (...) A estratégia de S. (33 anos) foi seu pedido para
trabalhar nos setores administrativos da unidade prisional, de modo que ndo tivesse
que entrar nos pavilhdes e raios, ou seja, na cadeia propriamente dita, que sdo 0s
locais mais estressantes e perigosos para o trabalho de um agente penitenciério. Sua
estratégia esta ligada a seu desejo de ndo ter de ir para a area de pavilhdes, que é
visto como o lugar em que é necessario “ceder” aos presos e as chances de ser afetado
negativamente.

Da mesma forma, relato obtido junto a um agente penitenciario de Sdo Paulo
reforca a pratica de acordos que decorre da discricionariedade na ocupagéo das funcGes
ou postos de trabalho: “tenho doze anos de profissdo, eu posso escolher ficar num lugar
que ndo vai me dar trabalho”, foi a resposta de M., quando indagado sobre os critérios
utilizados pela diretoria a qual estava subordinado para designacdo dos servidores nos
diversos postos existentes na unidade prisional (Anotagdes em caderno de campo, junho
de 2018).

A gestdo da escassez se revela também quando consideradas as colunas “taxa de
PPLs por servidor” e “outros servidores”. No primeiro item, considerando a Resolugdo n°
09, de 13 de novembro de 2009, do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, a proporc¢ao aceitavel de pessoas privadas de liberdade sob custddia de cada
servidor prisional, que é de 5 X 1, apenas é respeitada em trés estados da federacao, sendo

descumprida em todos os demais estados!®®.

166 Cabe ressaltar que a coluna “taxa de PPLs por servidor” foi elaborada com dados do Infopen 2016. No
entanto, neste documento ndo consta a proporcéo referente ao Rio de Janeiro, que ndo foi informada ao
Departamento Penitenciario Nacional. A proporcdo aqui informada foi extraida da pesquisa Diagndstico
dos servigos penais, na qual, contudo, ha, com relagdo aos demais estados, dados bastante distintos
daqueles contidos no Infopen. Diferencas de periodo, de metodologia de coleta e da propria conceituacéo
acerca dos servidores podem influenciar a distin¢cdo nos dados obtidos.
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J& no tocante & contratagdo de servidores administrativos e de execucdo dos
servicos e assisténcias, o quadro é igualmente precério, conforme representado no gréfico

a sequir:

Grafico 9: Servidores prisionais das areas de servigos/assisténcias e administrativos

servigos e assisténcias

administrativos

0 2 4 6 8 10 12 14 16

Hndo Msim

Fonte: Elaboragéo propria

Observando-se, inicialmente, que quase a metade dos estados sequer possui
funcionarios contratados para as fungfes administrativas e para a execugdo de servicos e
assisténcias, € importante acrescentar a este dado a informagdo de que, onde ha estes
funcionarios, eles sdo em nimero reduzido face ao contingente dos agentes penitenciarios
e, ainda mais agravante, em numero insuficiente para atendimento as demandas
existentes, o que faz com que, em todos os estados, agentes do setor de custodia sejam
desviados de suas fungdes para preencher as lacunas por funcionarios de outros setores,
agravando ainda mais aquela taxa de proporgdo entre PPLs e servidores. Segundo 0s
dados do Infopen — 2016,

Os servidores responsaveis pela atividade de custddia de pessoas representam 74%
de todos os profissionais do sistema, somando 78.163 pessoas. Os servidores lotados
em cargos administrativos aparecem em segundo lugar, somando 8.900 pessoas (ou
8% do total de servidores). Todas as categorias ligadas a salde (que compreende 0s
médicos, enfermeiros, dentistas, ginecologistas, clinicos, psiquiatras e demais
especialidades) representam, juntas, 6% dos servidores do sistema prisional. Os
advogados e assistentes sociais somam, cada um, 1% do quadro de servidores. Por
fim, as categorias ligadas a educacdo (que compreende 0s pedagogos e professores),
soma 3% dos funcionarios do sistema (ou 3.124 pessoas) (DEPEN, 2017, p. 46).
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N&o é a toa que a frase que abre essa sec¢do se reproduz rotineiramente e é dita
com tanta veeméncia por operadores dos estabelecimentos prisionais. Seja por sua
predominancia numérica, seja pelas concepcdes vigentes na Administracao Penitenciaria,
que, influenciada pelos feixes da Seguranca, compde seus quadros profissionais voltados
para a énfase no controle, vigilancia e puni¢do das pessoas privadas de liberdade, seja,
ainda, pela expectativa da sociedade mais ampla com relagdo as funcBes da pena, a
afirmacgao de que “s6 o guarda sabe falar de cadeia” circula entre os servidores penais
como um regime de verdade, segundo o qual toda pessoa “externa” — pesquisadores,
profissionais de outras areas que atuam com politicas prisionais, etc — sdo vistos apenas

como “técnicos prisionais de escritorio”®’.

Este pretenso insulamento, que ndo guarda relacdo com uma suposta producao de
conhecimentos e estratégias politico-institucionais, como seria de se esperar de uma
organizacdo burocratica efetivamente insulada, tal qual descrito no capitulo 3, é
alimentado, paradoxalmente, por institui¢ces externas a instituicdo-prisao, mas que sobre
ela exerce influéncia determinante. Trata-se, uma vez mais, das forcas da Seguranca, as
quais também predominam nos escassos e adaptados cursos de formacéo profissional que

séo oferecidos aos servidores prisionais.

Utilizando dados do Diagnostico de Servigos Penais e do Diagnostico das escolas
estaduais de servicos penais (DEPEN, 2016), o quadro abaixo apresenta um panorama

geral das Escolas de Formacéo dos servidores prisionais nos estados da federacéo.

Antes de apresentar e analisar os dados, entretanto, algumas ressalvas iniciais

fazem-se importantes:

1. O quadro compila dados extraidos de diferentes fontes, cada qual com sua
metodologia de coleta e finalidades especificas. Ao passo que a pesquisa
Diagndstico dos Servicos Penais ja foi anteriormente apresentada, o

Diagnéstico das escolas estaduais de servicos penais foi elaborado por

167 Expressdo extraida de comentario em postagem de rede social na qual eu comentei os massacres no
Complexo Anisio Jobim, em Manaus — 2017. No comentario o interlocutor me questionou: “por acaso o
senhor ja passou por um plantdo dentro uma penitencidria ou o senhor ¢ técnico prisional de escritorio”
(Anotagdes em caderno de campo, janeiro de 2017). O titulo da secdo, por seu turno, foi extraido de
experiéncias profissionais vivenciadas em abril de 2018, as quais poderdo ser retomadas em momentos
futuros para novas descri¢Ges e andlises. Por ora, vale apenas mencionar que a expressdo foi enunciada por
um gestor de politicas prisionais entdo recém-empossado para mandato-tampao apds a exoneracéo do entao
Secretario de Justiga de seu estado para concorrer a um cargo eletivo.
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Luciana Silva Garcia como produto de consultoria técnica especializada,
realizado no bojo da parceria entre 0 Depen e PNUD, tendo por objetivo “a
producdo de subsidios para proposta de modelo de gestdo para a escola
nacional de servicos penais — Espen do Departamento Penitenciario Nacional-
Depen” (DEPEN, 2016, p. 7). Este Diagnostico foi elaborado por meio da
“aplicacdo de questionério estruturado e aplicado presencialmente nos estados
de Goias, S&o Paulo, Ceard, Roraima, no Distrito Federal e a distancia nos
demais” (DEPEN, 2016, p. 7). No entanto, até a finalizagdo do produto, os
estados do Amazonas, Amapa, Ronddnia, Bahia, Maranhdo, Pernambuco,
Piaui, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais ndo responderam o questionério,
ficando de fora, naquele momento do diagndstico elaborado. Assim, para fins
do trabalho ora apresentado, os dados coletados em ambos diagnosticos foram
analisados, também, a luz das minhas experiéncias profissionais em diversos
estados, destacando-se que até o momento de escrita deste texto ndo tive

oportunidade de visitar apenas os estados do Amapéa e Roraima.

No caso de Goids, ha divergéncias entre os Diagndsticos e as informacdes que
pude coletar durante entrevista com representante do Orgdo gestor da
Administracdo Penitenciaria. Assim, conquanto BRAGA, SILVA e FREIRE
(s/d) nomeiem a escola deste estado como “Escola de Gestdo Penitenciaria e
Formacdo para a Ressocializacdo (GESINO)”; e GARCIA relate a
"inexisténcia formal de um 6rgdo de formacédo e capacitacdo de servidores"
(DEPEN, 2016, p. 35), na entrevista que realizei meu interlocutor néo soube
responder a questdo. A divergéncia decorre, contudo, do modelo institucional
da Administracdo Penitenciaria daquele estado, que passa por frequentes
mudangas, ora estando sob responsabilidade da Secretaria de Seguranca
Publica, ora da Secretaria de Justica, ora numa agéncia vinculada a SSP.
Assim, no momento de minha visita, 03 de fevereiro de 2016, a gestdo
prisional estava a cargo de uma Superintendéncia da Secretaria de Seguranca
Pablica, inexistindo, conforme apurei com um dirigente de unidade prisional,
uma escola de servigos penais, de modo que, naquela gestédo, a formacao dos
servidores penitencidrios era realizada pela Escolas de Formacdo dos

profissionais da SSP. E também com base em informacdes desta Escola que

259



GARCIA apresenta 0os dados constantes no produto de sua consultoria
(DEPEN, 2016).

No caso do RJ, a Escola de Gestdo Penitenciaria data de 2003, conforme
consta no quadro abaixo; porém, trata-se de reestruturacdo e redesignacao,
tendo sido oriunda do Centro de Treinamento e Aperfeicoamento criado em
1985.

No caso da Bahia, a Escola existe apenas formalmente. Nao ha estrutura fisica
nem pessoal e quem faz a formacao dos servidores prisionais é o Batalhdo de
Choque da PM, segundo relatado em BRAGA, SILVA e FREIRE (s/d).
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Quadro 4: panorama das escolas estaduais de servicos penais

Caracteristica Orgamento préprio convénios Matriz
Data Equipe Espago
UF Nome da escola de .q. P . ,p. ¢
.~ | Prépriada Escola de administrativa | fisico
criagdo ° e . . Esc. Governo / L
Gestao érgao Sim Nao IEs |S.P. | J L Prépria | Depen
.. Poder Executivo
Prisional externo
Escola de
Administracao

AC Penitenciaria 2007 X X 4 oG X X

Escola Penitenciaria
AL NE X X 7 CP X X

Escola de Administracao
AM Penitenciaria 2009 X X NI NI X X X X
Escola de Administragao
AP Penitenciaria 2011 X X NI NI X X X
BA | Escola de Estudos e Ensino NE
Escola de gestdo
penitenciaria e
formacgdo para

CE ressocializagdo 2007 X X 10 0G | X X X X

Escola Penitenciaria
DF do DF — EPEN/DF 2011 X X 5 cp X | x X X

Escola Penitenciaria

do Espirito Santo —
ES Epen 2005 X X 13 cp X | X X X

POSSUI SOMENTE ESCOLA

GO DA SSP NE X X 6 X X

Fonte: elaboracéo prépria
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Caracteristica Orgamento préprio convénios Matriz
Data Equipe Espaco
UF Nome da escola de Prépria d Escola d admi:istr:ativa fI":in)
criagdo | ' ropriaca scola de . - Esc. Governo / .
Gestao drgao Sim Nao IEs |S.P. | J . Prépria | Depen
. . Poder Executivo
Prisional externo

Escola de Gestdo

MA Penitenciaria 2012 X X NI NI NI | NI | NI NI X
Escola de Formagao da Sec.

MG Defesa Social NI X NI PNI | NI| NI |NI NI X
MS Escola Penitenciaria 2006 X NI PNI | NI'| NI |NI NI

Diretoria de Ensino
MT Penitencidrio 2011 X X 15 PP X | X |X X X

Escola de
Administracao
PA Penitenciaria 2015 X X 16 SSP X X
Escola de
Administracao
PB Penitenciaria 2007 4 PP X
PE Escola Penitencidria NI X NI NI
Academia de Formacgdo e

PI Capacitagao NI X X NI NP X

Escola de Servigos

Penais do Parand -
PR ESPEN 1991 X X 7 PP X X
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Caracteristica Orgamento préprio convénios Matriz
Data Equipe Espaco
UF Nome da escola de Prépria d Escola d admi:istp:ativa fi':icf)
criaggo | "roPrada scolade . . Esc. Governo / ..
Gestao drgao Sim Nao IEs |S.P. | J . Prépria | Depen
. Poder Executivo
Prisional externo
Escola de Gestdo
Penitenciaria
RJ 2003 X X 46 PP X| X | X X
Escola Penitenciaria
Des. [talo Pinheiro
RN 2007 X X 9 PP X X X X
Escola de Estudos e
Pesquisas Penitenciarias
RO 2005 X X NI PP X X
Nucleo pedagodgico de
capacitagao
continuada dos
agentes penitenciarios
RR 2014 X X 2 0G X | X X
Escola do Servigo
RS Penitencidrio 1968 X X 15 SSP X | X X
Academia de Justica e
Cidadania
SC 2012 X X 28 PP X X
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Caracteristica Orgamento préprio convénios Matriz
Data Equipe Espaco
UF Nome da escola de Prépria d Escola d admi:istp:ativa fi':icf)
criagdo | ' oPracda scola de . - Esc. Governo / .
Gestao orgao Sim Nao IEs |S.P. | J . Prépria | Depen
. . Poder Executivo
Prisional externo
Escola de Gestdo
Penitencidria de
Sergipe Prof. Acrisio
SE Cruz - EGESP 2005 X X 7 PP X_| X X
Escola de
Administracao
Penitencidria Dr. Luiz
Camargo Wolfmann
SP 2000 X X 50 oG X | X X X
Escola Penitencidria
do Tocantins
TO 2007 X X 3 PP X X
Legenda:
IEs Instituicao de Ensino Superior
S.P. Seguranca Publica
J Justica
0G Org3o Gestor
cP Complexo Prisional
PP Prédio Préprio
PNI Prédio Ndo Informado
SSP Secretaria de Seguranca Publica
NP N3o Possui
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Com relagdo aos dados apresentados, uma vez mais deve-se destacar os periodos
de criacdo das escolas, e, conforme pode ser percebido no quadro, o Rio Grande do Sul
foi o primeiro estado a instituir, formalmente, a Escola do Servico Penitenciario, que foi
criada no mesmo momento que a SUSEPE, em 1968, seguido do Parana, cuja escola data,
oficialmente, de 1991. Os periodos de implantacdo das escolas estdo sintetizados no
grafico abaixo:

Grafico 10: Implantacdo das escolas de servigos penais

Implantacao das Escolas de Servicos Penais

Ne [
v I
apos2010 |
de 200022010 | 2
antes de 2000 _ 2

Fonte: Elaboragéo propria

Excetuando-se aqueles em que a informacédo ndo foi obtida (MG, PE e PI), e
aqueles onde ndo existem escolas de servicos penais (BA e GO), além do Estado de
Alagoas, em que nao existe regulamentacdo da escola, embora haja profissionais
designados para gerenciar os processos formativos dos servidores, nos demais estados as
escolas foram implantadas a partir dos anos 2000, com destaque para o periodo de 2000

a 2010, quando foram instituidas escolas em 12 estados.

Em nenhum dos Diagndsticos surgem relatos acerca dos processos de constitui¢do
destas escolas, tampouco sobre a preocupacao que levou os gestores estaduais a instituir
tais 6rgdos. Em que pese tais questdes também nado terem sido objeto de aprofundamento
nesta pesquisa, uma hipotese plausivel de compreensdo deste processo esté relacionada a
propria racionalizagdo da administracdo publica e a adogéo, nas décadas de 1990 e 2000,

dos parametros da new public management, cuja énfase na produtividade, na gestdo de
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custos, na racionalizacdo de procedimentos e na obtencdo de resultados passaram a ser
adotados nos mais diversos 0rgaos e instancias da Administracéo Puablica.

Assim, num momento de explosao das taxas de encarceramento e de criacdo ou
aprimoramento dos 6rgédos gestores da Administracdo Penitenciaria na maior parte dos
estados, instituir as escolas de servigos penais era também uma estratégia de dotar os

aparatos prisionais de maior racionalidade administrativa.

Essa hipotese, por seu turno, mostra-se pertinente quando se considera que
processos semelhantes estavam em curso em outras instituicdes publicas. Analisando os
dados de letalidade da Policia Militar do Estado de S&o Paulo e os fatores que
condicionam a prevaléncia de uma “disposi¢ao homicida” na corporagdao, NUNES (2016)
descreve os processos formativos como momentos de legitimacdo e atualizacdo de
valores, procedimentos e praticas autoritarias e violentas oriundas do regime de exce¢do

politica, que persistiriam em tempos pos-redemocratizacéo:

a partir dos anos 1990, iniciou-se um enorme debate em torno da profissionalizagédo
das policias, vista como eixo fundamental de adaptacéo das forcas policiais ao novo
ambiente democratico. Essa premissa desencadeou uma aproximacao entre a
universidade e as policias. A primeira foi catalizadora de estudos e avalia¢fes sobre
praticas formativas, enquanto as corporacGes, no ambito estadual, passaram a
investir recursos nas academias de policia e em novas grades curriculares. A criacdo
da Secretaria Nacional de Seguranca Pudblica, em 1997, também cumpriu um papel
importante ao definir conteddos minimos para formacdo policial, fomentando a
formacdo por meio da Rede Nacional de Altos Estudos em Seguranca Puablica
(Renaesp) e de cursos de ensino a distancia (EAD) (NUNES, 2018, p. 86).

Os dados constantes nas demais colunas ajudam a compreender e afirmar esta
busca de padrdes da racionalizacdo da gestdo prisional que, entretanto, estara, uma vez

mais, subordinada a influéncia dos ordenamentos que conformam o dispositivo.

Primeiramente, importa atentar para as relagdes entre a natureza da gestdo da

escola e seu orcamento:
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Grafico 11: Natureza das escolas e relagdo com orgamento

Natureza das escolas e relacdo com orcamento

= Gestdo propria com orgamento ® Gestdo propria sem orgamento

= Escola externa N&o consta informagdo

Fonte: Elaboracéo propria

O que o grafico informa é que mesmo havendo uma prevaléncia de escolas criadas
especificamente para os 6rgaos gestores da Administracdo Penitenciaria, a grande maioria
destas escolas ndo possui orgamento préprio, o que as torna dependente de negociagdes
com eventuais parceiros para a realizacdo dos cursos de formacéo inicial e continuada
dos servidores prisionais. Dai a importancia de entrelacar o perfil das escolas, sua
estrutura de funcionamento e, em especial, 0s convénios que mantém para realizar suas

atividades, conforme o quadro abaixo:

Quadro 5: Natureza da gest&o e relacdo com convénios das escolas de servigos penais

Est | Gestdao | Escola | Orgament | Convénio | Convénio| Convénio Convénio com
ado | Prépria | Externa | o préprio | comIES | com SP | com Justi¢a | Escola de Governo
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Fonte: elaboracgdo propria

Sem estrutura adequada para organizar e executar os cursos de formacdo dos
servidores penais, muito embora, como se observa no Quadro 4, apenas os estados do
Espirito Santo, Mato Grosso, Rio de Janeiro e S&o Paulo adotem uma matriz curricular
propria, ao passo que as demais informam seguir a matriz curricular da Escola Nacional
de Servicos Penais, as escolas sdo obrigadas a buscar alternativas para realizar tanto a
formacado inicial, ou seja, aquela que deve preceder o inicio da atividade profissional dos
servidores contratados, como o0s cursos de formagdo continuada, que envolvem

aprimoramento, especializacdo, atualizacdo, aprendizagem de novos procedimentos, etc.

O quadro 5 mostra que hé certo equilibrio quanto ao perfil das instituicdes que sdo
mobilizadas pelas escolas estaduais: considerando as categorias “seguranga publica”,
“escolas de governo”, “justi¢a” e “instituigdes de ensino superior”, tem-se a informagéo
de parcerias, respectivamente, em 13, 13, 12 e 5 estados. Tais categorias, por seu turno,
envolvem institui¢des bastante distintas. Assim, ao passo que a “seguranc¢a publica” pode
incluir desde as corporagdes policiais, guardas civis e outros 6rgdos de secretarias de
seguranga, como os setores de inteligéncia, na categoria “justiga” tem-se Escola Superior

do Ministério Publico, Defensoria Publica, Tribunal de Justica, Varas de Execucdo

Criminal, etc.

Quanto ao funcionamento e efetividade destas parcerias, o Diagndstico elaborado

por Garcia destaca que

A interlocugdo com as policias civil e militar € predominante em todas as escolas, 0
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gue indica uma forte presenca dos conhecimentos do campo da Seguranca Publica
na educacao para servicos penais. Importante pontuar que a falta da estrutura das
escolas, em especial nas capacitagdes de cunho operacional, faz com que recorram
as policias para a utilizacdo dos equipamentos, conforme aponta o diagnostico. Mas,
das escolas visitadas, todas informaram que os profissionais da Seguranca Publica
também ofertam as capacitacfes aos trabalhadores do sistema penitenciario
(DEPEN, 2016, p. 51).

Além disso, a autora ressalta o perfil das formacdes oferecidas, sendo que

Os temas de capacitagdo mais solicitados pelos servidores sdo de natureza
operacional em praticamente todas as escolas ouvidas, com destaque para cursos
sobre armamento, muni¢do e tiro, escolta armada e direcdo defensiva e evasiva. A
escola do Rio Grande do Sul observou que as capacitacfes daquela natureza séo as
mais solicitadas porque os servidores do sistema penitenciario do estado sdo em sua
maioria da area de Seguranca Publica. O Rio de Janeiro indicou que os temas das
capacitacfes sdo variados e sdo escolhidos de acordo com uma pesquisa realizada
junto as unidades prisionais e administrativas do sistema penitenciario do estado. A
escola do Pard informou que em 2016 decidiu por ndo ofertar cursos sobre
procedimentos taticos-operacionais, dando énfase a cursos sobre valores atitudinais
dos servidores; assim, o principal curso ofertado esse ano aborda a responsabilidade
administrativa e penal do servidor penitenciario (DEPEN, 2016, p. 41-42).

Por fim, outro destaque importante contido no Diagnostico diz respeito a falta de

integracdo destas escolas com as Escolas de Governo:

O afastamento das escolas de servicos penais das demais escolas é visto em dez das
dezoito ouvidas, ja que ndo integram as redes locais de escolas de governo. A troca
de experiéncias, mesmo considerando as particularidades das diversas carreiras do
Estado e o intercambio de acbes fortalecem as escolas e possibilitam, por vezes,
driblas a escassez de recursos para desenvolvimento de a¢6es educacionais. Por isso,
a importancia de integrar essa rede (DEPEN, 2016, p. 51).

Estruturas precarizadas, predominéancia de demandas e de ofertas de cursos
relacionados as questbes tatico-operacionais, predominancia de parcerias com
institui¢des da “seguranga publica” e baixa interlocu¢do com outras Escolas de Governo
que permitam o aprimoramento administrativo, gerencial, técnico, politico e institucional
das escolas de servigos penais sdo, portanto, as principais caracteristicas presentes nos
processos formativos dos servidores prisionais. O paradoxo desta situacdo é que
conquanto aleguem que “s6 o guarda sabe falar de prisdo”, ¢ por meio das concepgdes,
praticas, saberes, enunciados e perspectiva do ordenamento da Seguranga que se formam
e informam os conhecimentos que os operadores das prisdes brasileiras pretendem
caracterizar como exclusivo de uma burocracia penitenciarista, como fica evidente no

depoimento de um agente penitenciario de Rondonia:

O problema da pratica militarizada na gestdo prisional comega nos cursos de
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formag&o. Aqui mesmo, e acredito que no pais todo seja assim, quem da o curso
de formag&o pra gente é a Academia Militar. O cara que passou no concurso ja
vai pro curso de formagéo achando que vai se preparar para a guerra. Quando ele
sai de |4 e sai com a certeza de que foi preparado para a guerra (AnotacGes em
caderno de campo, novembro de 2018)*6®

O que se percebe, pelo disposto neste capitulo, é que os aparatos prisionais
brasileiros sdo operacionalizados, sobretudo, por uma fragmentada classe de agentes
penitenciarios, com suas multiplas denominacdes, formas de ingresso e instrumentos de
contratacdo, em arranjos institucionais também diversos, com 6rgdos gestores distintos e
alocados em diferentes “lugares” no conjunto mais amplo dos 6rgdos da administragdo
estatal predominando, contudo, uma perspectiva de Administracdo Penitenciaria que esta
sobredeterminada pelo feixe da Seguranca, seja porque € esta a forca preponderante na
configuracdo do dispositivo penitenciario, que implica tanto na prépria estruturagdo das
carreiras e 6rgdos, como na constitui¢do das escolas de servicos penais e dos cursos por
elas oferecidos, seja porque foi a partir dos valores e praticas da Seguranca que se
constituiu ndo apenas as diferentes carreiras dos agentes penitenciarios, mas a propria

burocracia penitenciarista.

E neste sentido que a burocracia penitenciarista é mais que um corpo profissional
fragmentado e ndo restrito a uma categoria de servidores, como a dos agentes
penitenciarios. Também € mais que um conjunto de préaticas e interfaces entre as
instituices que compdem o sistema de justica criminal. Esta além dos fluxos e interdi¢des
que marcam a presenca da prisao na sociedade mais ampla, produzindo representacoes e
processos de subjetivacdo que naturalizam a violéncia como modo privilegiado de
funcionamento do dispositivo penitenciario brasileiro, no qual o Direito é acomodado
pela presenca perversa das instituigdes estatais e negociado em suas auséncias ostensivas,
permitindo a coexisténcia entre a Justica, a Seguranga e, hodiernamente, o crime. Em
tempos de encarceramento massivo, a burocracia penitenciarista é a prépria mentalidade

de governamento do controle social exercido por meio das prisoes.

1688 Em outubro de 2018, periodo de finalizacdo dessa tese, iniciei uma nova consultoria por intermédio do
PNUD, tendo como finalidade a implantacdo, no estado de Rondénia, do Modelo de Gestdo da Politica
Prisional elaborado entre 2015 e 2016 em parceria com 0 DEPEN. O relato ora descrito foi ouvido durante
reunido com gestores e servidores da Secretaria de Justica de Ronddnia realizado no bojo desta consultoria
e acrescentado no momento de revisdo final deste texto, dada sua relevancia para o argumento aqui
apresentado acerca da influéncia da Seguranca nos processos de formacao dos servidores penais.
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Apontamentos finais

No inicio deste texto relatei que o comeco de minha pesquisa no Doutorado em
Sociologia da Universidade Federal de Sdo Carlos correspondeu a um periodo de grandes
incertezas no tocante as possibilidades de sua realizagdo, incertezas decorrentes de
aspectos pessoais e profissionais que afetaram a dindmica de pesquisa inicialmente
prevista. Agora, enquanto escrevo as linhas finais deste trabalho, € o préoprio Brasil — e
todo o dispositivo penitenciario — que se encontra num momento de enorme incerteza

quanto ao futuro de suas politicas e do proprio Estado nacional.

Ap6s uma turbulenta ruptura no segundo mandato presidencial de Dilma Rousseff
(2015 - 2016), interrompido por um processo de impeachment que suscitou indignacéo e
reprovacao das principais liderancas politicas, juridicas e académicas mundiais, além de
forte mobilizacdo popular e midiatica no plano nacional, a favor e contra o0 processo
politico-judicial perpetrado contra uma representante legitimamente constituida pelo
voto, o pleito eleitoral ocorrido em outubro de 2018 resultou na elei¢do do entdo Deputado
Federal Jair Bolsonaro, anteriormente tido, pelas principais andlises e conjecturas
politicas, como excéntrico e incapaz de alcancar o mais alto cargo eletivo da Republica

brasileira.

O transcorrer das eleicdes ndo apenas contrariou tais conjecturas, mas representou
uma gigantesca onda de adesdo do eleitorado as teses defendidas pelo candidato, cujo
partido, até entdo desconhecido pela maioria da populacdo brasileira, elegeu trés
governadores de estado e a segunda maior bancada de deputados federais, além de ter

tido o maior crescimento proporcional no niamero de senadores eleitos.

Os fatores que levaram a este quadro politico e as consequéncias que dele virdo
ndo sdo objeto da discussdo posta neste trabalho, tampouco eu seria capaz de aprofunda-
los com a qualidade e a atencéo que o assunto exige. Nao obstante, € a partir deste cenario
que pretendo, nas linhas a seguir, abordar algumas nuangas acerca da temética aqui
desenvolvida, pensando também em alguns de seus possiveis desdobramentos no que se

refere a uma agenda de pesquisa e a construcao das politicas penais no Brasil.

Em primeiro lugar, para além da superficialidade e do histrionismo que marcam a
abordagem da tematica penal pelo presidente eleito e por seus apoiadores, importa

destacar que dezenas de propostas de recrudescimento destas politicas ja tramitam no
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Congresso Nacional, agora ganhando ndo apenas a forga simbolica da vitoria de um
candidato publicamente favoravel a esta agenda, mas tornando-se prioritaria para uma

legislatura que elegeu “a maior bancada da bala da historia”6°,

Dentre os temas defendidos em campanha por estes candidatos e que ja possuem
proposta em tramitacdo no Congresso Nacional estdo a redugdo da idade de
imputabilidade penal, o fim do regime progressivo de pena, fim das saidas temporarias
para o regime semiaberto de privacdo de liberdade, equiparacdo das carreiras de agentes
penitenciarios as carreiras policiais, instituindo a Policia Penal, fim das audiéncias de
custodia, ampliacdo do Sistema Penitenciario Federal e fim do direito de visitas — sociais
intimas — para as pessoas presas. Ha ainda propostas para ampliacdo do tempo maximo
de prisdo, atualmente limitado a 30 anos, além de inUmeras propostas de ampliacdo dos
tipos penais e do tempo de condenacgdo. Sdo dezenas também as propostas relacionadas a
Seguranca Publica que afetam diretamente as politicas penais, tais como a excludente de
ilicitude para mortes cometidas por policiais em operagdes e as pensdes e aposentadorias

especiais para membros das forcas policiais e seus familiares.

Se no plano legislativo a perspectiva é de que as decisdes tomadas afetem
diretamente o dispositivo penitenciario, dando sequéncia e até mesmo um novo impulso
ao encarceramento massivo que se observa desde o final do século XX, além de provocar
mudancas significativas na esfera da gestao prisional, sobretudo no caso de altera¢des no
regime de progressdo de pena, um olhar para o Poder Executivo também permite inferir
que havera a adogdo de medidas que tendem a fortalecer a proeminéncia da Seguranca
face aos demais ordenamentos do dispositivo, com maior protagonismo do Governo

Federal no tocante a politica prisional.

Esse recrudescimento deve se dar, especialmente, por duas vias: primeiramente,
uma utilizacdo conservadora de novos instrumentos de regulacdo, inducdo, fomento e
coordenaco que ja vém sendo constituidos no ambito do Sistema Unico de Seguranca

Publical’®; em segundo lugar, mediante um reforgo na utilizago do Sistema Penitenciario

169 “Bancada da bala” é o nome dado aos congressistas (Deputados e Senadores) que compdem a Frente
Parlamentar da Seguranca Publica. A legislatura que se inicia em 2019 tera, pela primeira vez,
representantes desta bancada no Senado Federal, com 18 senadores identificados com sua pauta. Na Camara
dos Deputados, além dos 52 deputados eleitos pelo PSL, partido do presidente eleito e que conta com 20
representantes das forgas militares ou policiais, serdo outros 20 deputados com patente militar e outros 08
eleitos que séo policiais civis e agentes ou delegados da Policia Federal.

170 A Lei 13.675, de 11 de junho de 2018, instituiu a Politica Nacional de Seguranca Publica e Defesa
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Federal como balizador para a ado¢do de medidas de gestdo prisional pelos governos

estaduaist’®.

Tal movimento, contudo, ndo se inicia com 0 governo que tomara posse em
janeiro de 2019; como discutido ao longo de todo este trabalho, a histéria da configuracao
do dispositivo penitenciario brasileiro mostra que os confrontos e acomodagdes entre a
producdo do Direito e sua violagdo na produgédo da ordem, da vigiléncia e da punicéo,
entre os valores e praticas da Justica e da Seguranca, foram determinantes para a

emergéncia da gestdo prisional e da burocracia penitenciarista que a caracteriza.

Assim, conquanto o cenario futuro que se desenha seja promissor para o reforgo
do ordenamento da Seguranga, as dindmicas internas da propria burocracia
penitenciarista apontam para maiores tensionamentos entre as forcas que conformam o
dispositivo no atual contexto de encarceramento massivo. 1sso porque, paradoxalmente,
fortaleceu-se nos dltimos anos uma perspectiva de controle penitenciario que tende a
minimizar os conflitos abertos entre os agentes estatais e as mdultiplas formas de
participacdo do crime na gestdo prisional. O modelo inaugurado em Sdo Paulo de
compartilhamento — ndo oficial, ndo declarado — da gestdo dos ambientes prisionais
espalhou-se pelo pais a partir da expansdo do Primeiro Comando da Capital, imputando
ao cotidiano de trabalho dos agentes penitenciarios e das equipes dirigentes novas formas
de convivio com 0s grupos criminais que agenciam os comportamentos e reacdes da

populacdo prisional face a permanéncia da violéncia institucional.

Nesse sentido, em paralelo ao punitivismo que marca o discurso eleitoral de boa
parte dos agentes publicos vitoriosos nas urnas de 2018, também é marcante, nos
discursos e praticas da burocracia penitenciarista, o entendimento de que o mero
endurecimento penal mostra-se insuficiente e arriscado como estratégia de reproducao do

dispositivo penitenciario e de garantia da ordem prisional. Isso significa que mais do que

Social, e, em seu bojo, o Sistema Unico de Seguranca Publica, por meio do qual o Governo Federal passa
a ter maior governanca sobre as politicas estaduais de seguranca publica, que devem estar alinhadas,
estratégica e operacionalmente, com a Politica Nacional.

171 34 em novembro de 2018, periodo de conclusio desse texto, e ainda durante o governo de Michel Temer
(2016 — 2018), o governo federal fechou acordo com o governo de Rondénia para federalizar a gestdo
prisional daquele estado. Além do uso das forgas armadas para efetivar uma nova forma de controle dos
estabelecimentos prisionais, a intervengdo prevé a adocdo de procedimentos caracteristicos do Sistema
Penitenciario Federal, por meio da utilizagdo da Forca Nacional de Intervencdo Penitencidria coordenada
pelo Departamento Penitenciario Nacional, érgao que passou a ser subordinado ao Ministério da Seguranca
Publica, desde sua criagdo por meio da medida provisoria 821, convertida na Lei 13.690, de fevereiro de
2018.
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o0 simples recurso as praticas tradicionais da Seguranga, em especial a sobrepuni¢éo, a
pratica dos isolamentos e castigos, 0 apelo a hierarquia e a disciplina, a discricionariedade
na tomada de decisGes, a militarizacdo das praticas de contencdo, a burocracia
penitenciarista atua primordialmente por meio das mediacfes entre estes principios e
procedimentos e a oferta de “oportunidades” de acesso aos direitos, os quais, conforme
mencionados ao longo deste texto, sdo operacionalizados na forma de privilégios e de
beneficios obtidos por meio da constante negociacdo pela manutencdo da ordem

institucional.

Em unidades prisionais superlotadas, com escassez de servidores e recursos
materiais, com quadros profissionais fragmentados e sem identidade prépria que lhes dé
uma unidade de direcionamento e de compreensdo acerca de suas funcbes e papéis
sociais, sem reconhecimento publico quanto a suas responsabilidades e sem valorizacdo
profissional, manifesta nos baixos saléarios e nos irrisorios investimentos em formagao,
cujas poucas oportunidades decorrem, como demonstrado, de acordos firmados com
agéncias da seguranca publica, os profissionais dos estabelecimentos penitenciarios
convivem diariamente com a vulnerabilizacdo de seu trabalho, o que os forca a agirem,
permanentemente, no limiar entre a normatividade da lei e a necessidade de manter a
“cadeia andando”, o que implica na utilizagdo de estratégias constantemente atualizadas
de vigiar, punir, conter insubordinagdes, permitir “regalias”, produzir direitos, assegurar

acessos, fazer sofrer e propor “ressocializar”.

E nos entroncamentos entre as promessas classicas e fracassadas da prisdo de
reintegrar os presos, de neutralizar os criminosos, de reduzir a violéncia, que a burocracia
penitenciarista opera para, sobretudo, reproduzir a propria instituicdo-prisdo, motivo pelo
qual, longe de buscar cumprir aguelas promessas, importa controlar os fluxos de pessoas,
mercadorias e informacdes. E é para esse controle dos fluxos que os saberes prisionais
operam como especializacbes deste corpo multifacetado e fragmentado, em que as
mediacOes entre os ordenamentos se colocam como estratégias principais da gestdo

prisional.

Ademais, ndo € apenas no cotidiano da gestdo dos ambientes prisionais que
operam 0s saberes e praticas da burocracia penitenciarista. Estes se manifestam também
no conjunto mais amplo de proposicGes, implementacdes e acbes das politicas penais, em

que propostas de desencarceramento, de alternativas penais, de atencdo as pessoas
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egressas das prisdes, de implantacdo de politicas publicas e sociais nos estabelecimentos
prisionais, convivem com seu uso para a expansdo do controle penal das populagdes-alvo
do sistema de justica criminal. Como mentalidade de governamento, a burocracia
penitenciarista estd presente também nestas politicas por meio das mediacGes entre
perspectivas distintas, promovendo constantes acomodacdes entre o Direito e suas formas
de violagao.

Esta percepcao, por seu turno, decorre das proprias iniciativas em curso no Brasil
contemporaneo, em que, ao lado do crescimento exponencial do aparato penitenciario,
multiplicam-se as experiéncias que propdem seu esvaziamento ou sua substituicdo. Nesse
sentido, uma vez mais importa observar com atengdo o caso paulistal’?, onde,
paralelamente ao incremento dos estabelecimentos prisionais, expandem-se as Centrais
de Atencdo aos Egressos e Familiares e de Centrais de Alternativas Penais, bem como
interioriza-se pelas mais diversas comarcas a obrigatoriedade das audiéncias de custddia
que foram iniciadas na capital do estado.

Além disso, acOes e iniciativas dos mais diversos 6rgdos dos Poderes Executivo e
Judiciario, de universidades e de organizacGes da sociedade civil tém surgido como
experiéncias de enfrentamento ao encarceramento em massa, 0 que, no entanto, ndo
parece apontar para a superagdo das coexisténcias entre os ordenamentos que configuram

o dispositivo penitenciario.

Tal coexisténcia permeia, inclusive, as perspectivas assumidas nas mais diversas
gestdes estaduais das politicas prisionais, em que a énfase na expansdo dos aparatos
prisionais ndo elimina o investimento em outras politicas penais. Em termos de propostas
de gestdo prisional, pode-se observar, em nivel nacional, algumas similaridades de
programas adotados nos mais diversos estados, nos quais as mediacdes entre Justica e

Seguranca surgem como estratégia de escamoteamento da forca representada pelo crime.

Em termos gerais, estes programas envolvem, além da constru¢cdo de novos
estabelecimentos, o investimento na estruturacdo de servigos de “seguranga

penitenciaria”, que inclui a montagem de centros de inteligéncia prisional, a aquisi¢éo de

172 J4 ndo € hora, nesse texto, e nem é seu objeto, para aprofundar tal discussdo. Apenas ressalvo a
coexisténcia de propostas e sinalizo que o caso de Séo Paulo é, uma vez mais, modelar, dada a abrangéncia
de tais experiéncias e sua institucionalizacdo no bojo da Secretaria de Administracdo Penitenciaria. Este
tema, inclusive, ja tem ocupado a agenda de pesquisa das politicas penais.
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novos e mais modernos equipamentos de contencéo e controle de motins, como gas de
efeito moral e armamentos ndo letais, investimentos em equipamentos de monitoramento
de ambientes, na modernizacgéo das frotas e dos armamentos para escolta e seguranca de
muralhas e o fortalecimento dos grupamentos especiais. Por outro lado, envolvem
também a implantacdo de estratégias para ampliagdo da oferta de vagas em atividades de
educacgdo e trabalho e o incremento das iniciativas voltadas a remicdo de pena pela

leitural’s.

Da mesma forma, é relevante mencionar a existéncia de diversas iniciativas que,
produzidas pela mesma burocracia penitenciarista, estdo centradas na perspectiva da
garantia do Direito, marcando o lugar da Justica como espaco de contraposi¢do a
hegemonia da Seguranca. Como relato de minhas andancas pelos estados federativos,

algumas destas experiéncias merecem ser mencionadas.

Muito se fala das APACs — Associagédo de Protecdo e Assisténcia aos Condenados
como referéncia de “recuperacdo” das pessoas presas. As APACs tém, efetivamente,
realizado importante trabalho no sentido de contrapor os discursos e praticas que
pretendem neutralizar e isolar as pessoas privadas de liberdade. N&o obstante, trata-se de
um modelo de exce¢do, uma vez que representa uma série de interdicGes nos fluxos e
interacBes com o conjunto mais amplo dos aparatos prisionais estaduais. Além disso, as
APACs estdo assentadas num regime de conversao das pessoas presas, imprimindo-lhes
um cotidiano ritualistico no qual, em que pese o respeito a diversidade religiosa,

predomina a perspectiva cristd de participacdo no mundo publico.

O contraponto mais marcante a essa proposta de conversdo como processo de
“ressocializa¢ao” das pessoas privadas de liberdade que j& conheci no Brasil é dado pelo
Centro de Ressocializacdo de Cuiaba, um estabelecimento prisional com estrutura fisica
e material de enorme precariedade, mas no qual as dinamicas da gestdo prisional se
desenrolam a partir de uma perspectiva de promogéo dos direitos. Ali, por iniciativa da
equipe dirigente, busca-se a minima diferenciacdo do cotidiano das pessoas presas e 0

mundo extra-muralhas. Celas e pavilhdes sdo mantidos abertos e o fluxo das pessoas

13 A compreensdo destas similaridades entre programas adotados nos mais diversos estados também
compBe um tema para futuras pesquisas, uma vez que se trata de algo ainda incipiente em termos de coleta
de dados. Os apontamentos que ora realizo decorrem de conversas informais com gestores estaduais das
politicas prisionais realizadas ao longo dos Ultimos meses, sobretudo em encontros diversos promovidos
por diferentes Secretarias de Estado.
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presas pelos varios ambientes é constante, dando-lhes a oportunidade de gerenciar seu
tempo e rotina, que divide entre as tarefas pessoais e coletivas do convivio prisional e a
frequéncia aos ambientes escolar, de trabalho e a igreja. Na ocasido de minha visita, em
marco de 2016, cerca de 200 homens presos estavam autorizados, mesmo cumprindo
regime fechado de privagdo de liberdade, a trabalharem em locais externos a priséo, e
outros trinta estavam estudando fora do estabelecimento, boa parte deles em cursos de
nivel superior. O exemplo desta unidade mostra o impacto da gestdo prisional para o
“tratamento penitenciario”, evidenciando que para além do déficit de vagas e da
perspectiva encarceradora da responsabilizacdo penal, o que caracteriza o modo
hegemdnico de operacionalizacdo da politica prisional é a predominéncia da Seguranga.

Outra experiéncia significativa de promoc¢do do Direito vem do estado de
Rond6nia, onde a ACUDA — Associacdo Cultural e de Desenvolvimento do Apenado e
Egresso realiza projetos transformadores na rotina do Complexo Penitenciario de Porto
Velho. Praticas de “medicina da floresta”, rituais de relaxamento com uso da Ayahuasca,
oferta de cursos de qualificacdo profissional, orientacdo psicossocial e juridica fazem
parte das atividades realizadas na ACUDA, “Unico lugar do mundo onde vocé pode ver
um estuprador sendo massageado por um homicida”, segundo as palavras de seu
presidente, o visionario Luiz Marques, que promete para 0s proximos anos construir um

presidio sem muros nem policia, o Celas Lares!

No Espirito Santo, por iniciativa do Conselho Nacional de Justica, foi implantado
em 2016 o Escritdrio Social, um equipamento publico de atendimento as pessoas egressas
das prisfes que constitui, atualmente, a mais contundente experiéncia de atencdo a este
publico. Embora ainda incipiente enquanto politica pablica, o Escritorio Social se destaca,
até mesmo frente as politicas institucionalmente mais solidas, que sdo os casos de S&o
Paulo e Minas Gerais, por promover uma consistente articulacdo entre os Poderes
Executivo e Judiciario, o que permite efeitos relevantes nas rotinas das pessoas egressas

quanto ao cumprimento de suas condicionalidade penais.

A Babhia possui hoje as melhores a¢des de alternativas penais a prisdo. Com muito
mais efetividade para a responsabilizacdo penal do que a mera privagéo de liberdade, a
Central de Alternativas Penais, coordenada pela querida Andréia Mercia, apresenta
resultados significativos de integracdo social das pessoas alcancadas pelo sistema de

justica criminal, com estratégias especificas de atendimento, orientacdo e
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encaminhamento para politicas sociais dos mais variados publicos, incluindo agressores
sexuais, homens autores de violéncia contra a mulher, usuérios de substancias psicoativas

e outros crimes.

Em S&o Paulo, em que pese todas as referéncias punitivistas ja mencionadas neste
texto, a Funap — Fundagéo Prof. Dr. Manoel Pedro Pimentel possui o melhor modelo de
regulacdo da oferta de postos de trabalho para pessoas privadas de liberdade em todo o
pais. Cumprindo os parametros da Lei de Execucdes Penais, 0os contratos de trabalho
firmados pela Fundacéo preveem ainda a garantia de seguro de acidentes pessoais e um
percentual de remuneracdo que é destinado ao pagamento das pessoas presas que realizam
funcbes de manutencdo dos estabelecimentos prisionais, de modo que a estes presos
também é assegurado um valor de remuneracao, diferentemente de outros estados, em

que tais atividades séo realizadas apenas em funcao do beneficio da remicdo de pena.

As politicas de trabalho sdo também o diferencial do estado de Santa Catarina,
onde diversas unidades prisionais contam com parques industriais modernos, oferecendo
remuneracdo adequada ao mercado de trabalho e oportunidades de aprendizado

profissionalizante.

O Maranh&o, por sua vez, tem se destacado como exemplo de enfrentamento das
condicBes degradantes que caracterizam a Administracdo Penitenciaria. A partir dos
eventos de Pedrinhas, mencionados na introducdo deste texto, e desde a eleicdo do
governador Flavio Dino, cujo mandato se iniciou em 2015 e foi aprovado pelo eleitorado,
levando a sua reeleicdo com uma votacgao superior a 60% dos votos do estado em 2018,
a politica prisional estadual tem passado por diversas mudangas, que envolvem tanto a
retomada do controle estatal sobre os ambientes de convivio, como a oferta de programas
de educacdo e trabalho. As condicbes de trabalho dos servidores e de cumprimento de
pena das pessoas presas sdo ainda bastante ruins, mas € perceptivel o volume de
investimentos e a reorientacdo dada a gestdo prisional, sendo recorrentes os relatos de
servidores de que “agora a gente trabalha com um olhar de Direitos Humanos”
(Anotagdes em caderno de campo, visita ao Complexo Penitenciario de Sdo Luis, antigo

complexo de Pedrinhas, em novembro de 2018).

Todas essas experiéncias relevam o papel exercido pela burocracia

penitenciarista. Observa-se, portanto, que as mediacdes por ela promovidas tornam-se
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ainda mais importante no contexto atual de recrudescimento do punitivismo que tende a
caracterizar as tomadas de decisdes para as politicas penais nos proximos anos. Como
apontado no capitulo inicial desta tese, 0 encarceramento massivo brasileiro se expande
numa media de 7% ao ano, acompanhado de um incremento nos indices de violéncia e
numa evidente seletividade penal, o que tende a se fortalecer num cenario de
favorecimento das mesmas politicas de enfrentamento violento pelas corporagdes
militares que tém marcado os modelos de seguranca publica adotados pelos entes

federativos brasileiros.

Neste cenario, os conflitos e acomodacBes entre a Justica e a Seguranca, cujo
percurso histdrico de conformacao foi tratado no Capitulo 2, tendem a produzir um novo
ciclo de sobredeterminacdo do feixe preponderante, fazendo das iniciativas de promoc¢éo
e garantia de direitos espacgos e experiéncias de resisténcia contra um alinhamento direto
entre os ordenamentos, tal qual ocorrido nos momentos de excecéo politica anteriormente

descritos.

E neste jogo de forcas que a burocracia penitenciarista torna-se néo apenas efeito
do dispositivo, mas sujeito de suas modelacdes e componente central de sua configuracao.
As gramaticas de sua atuacao, analisadas a partir do Capitulo 3 e descritas no bojo do
funcionamento do dispositivo apresentado no Capitulo 4, fazem dela elemento
indispensavel para a reproducdo da instituicdo-prisdo como elemento primordial do
controle social realizado pelo dispositivo penitenciario, num jogo de forcas em que ainda
que preponde o feixe da Seguranca, abre brechas para que, ouso acreditar, ndo se elimine
do horizonte os feixes da Justica que podem, um dia, levar a uma nova configuracao das

formas de responsabilizacdo dos sujeitos tidos como desviantes.

Por este motivo, esta ndo é apenas uma tese sobre a burocracia penitenciarista,

mas uma tese, também, desta mesma burocracia.
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ANEXO 1

Instrumento Nacional para Coleta de Dados sobre
rotinas, normas, atores e arranjos institucionais das

Politicas Prisionais Estaduais

Nome do Estado:
Orgao Gestor da Administracdo Penitenciaria:
Responséavel pelos dados:

Nome:

Cargo/funcéo:

Data da coleta:
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Parte | — Informacdes institucionais: gestdo do sistema penitenciario

1. Para Secretarios/Gestores - Conte um pouco de sua trajetoria até chegar ao cargo
(formacéo, atuacdo profissional, politica, etc):

2. Como é o organograma do 6rgdo Gestor?

3. Como é o organograma dos estabelecimentos?

4. Como é o processo de nomeacdo/designacdo do corpo dirigente dos
estabelecimentos prisionais?

5. Existe plano de cargos, carreiras e salarios para os servidores com contratacéo
exclusiva para o sistema penitenciario?
( )Sim

( ) Néo

6. Existe uma rotina de horérios para os estabelecimentos, incluindo solturas e
trancas, banho de sol, alimentacéo, turnos dos servidores:

7. O Estado possui Centro de Triagem e Classificacdo de pessoas privadas de
liberdade (ou 6rgdo correlato) ou a inclusdo no sistema prisional é feita nos
préprios estabelecimentos?

Parte Il — Informaces operacionais: gestdo de atividades no sistema penitenciario

Escopo A: inclusdo / triagem / classificacéo

1. Os estabelecimentos penitenciarios possuem equipe de triagem e classificacao das
pessoas privadas de liberdade?

2. Assinale quais dos critérios abaixo sdo considerados no momento de inclusao das
pessoas privadas de liberdade nos estabelecimentos penitenciarios:
) separagdo por sexo

) separacgdo entre primarios e reincidentes
) separagéo por tipo criminal

) separagéo por idade

e e e )

) separacgdo por nacionalidade (estrangeiros)
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() separagéo por tempo de condenagéo

() necessidades especiais (deficiéncia fisica, visual ou auditiva)

() condicdes de saude ou saude mental

() separacdo por trajetoria criminal (participacdo em grupos, redes ou
organizag0es criminais)

( ) separacdo por situacdo de gestacdo e maternidade (no caso das

mulheres)

3. Assinale as alternativas abaixo que correspondem a praticas realizadas pelos
estabelecimentos penitenciarios no momento de inclusdo das pessoas privadas de
liberdade:

() realiza entrevistas de classificacdo/inclusdo no periodo maximo de 30

dias ap0s a chegada das pessoas privadas de liberdade aos estabelecimentos

() possui formulario-padrdo para entrevista de inclusdo de pessoas
privadas de liberdade em todos os estabelecimentos penitenciarios

() identifica, a partir de entrevista de inclusdo, as necessidades e o perfil
das pessoas privadas de liberdade para inclusdo em atividades de trabalho e
educacéo

() identifica, a partir de entrevista de inclusdo, as necessidades e o perfil
das pessoas privadas de liberdade para inclusdo em assisténcias material e/ou
social

() identifica, a partir de entrevista de incluséo, as necessidades de saude

e/ou satde mental das pessoas privadas de liberdade
Escopo B: Assisténcia judiciaria

1. Como é a assisténcia judiciaria gratuita n os estabelecimentos penitenciarios?
Escopo C: Assisténcia a Saude

1. O estado possui um Plano de Acdo para a PNAISP - Politica Nacional de Atencéo
Integrada a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional?
() Nao

( )Sim
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2. Existe um Grupo Condutor Estadual da PNAISP?
( ) Nao

() Sim. Nesse caso, qual sua composi¢do (n° de membros e 6rgdos a que estéo

vinculados)

3. Quantos sdo 0s municipios com pactuacdo entre o sistema penitenciario e a rede
de saude?

4. Quantas unidades possuem UBS?

5. Existe uma Comissdo de Trabalho Especifica, vinculada ao Grupo Condutor
Estadual da PNAISP, para acompanhamento do Servico de Avaliacdo e
Acompanhamento de Medidas Terapéuticas Aplicaveis a Pessoa com Transtorno
Mental em Conflito com a Lei, conforme disposto na Portaria/MS 94/2014?
() Nao

() Sim. Nesse caso, qual sua composi¢do (n° de membros e 6rgdos a que estéo

vinculados)

6. Quais acdes sdo realizadas para saude do trabalhador?

Escopo D: Assisténcia Educacional e incentivo a leitura

1. O estado possui um Plano Estadual de Educagédo para as Pessoas Privadas de
Liberdade no Sistema Prisional?
() Nao

()Sim

2. O estado possui projeto politico pedagdgico para o Sistema Prisional?
() Nao

()Sim

3. Existem unidades que possuem projeto politico pedagdgico préprio?
() Nao

() Sim. Quais:

4. Existe um Grupo Gestor (ou congénere) do Plano Estadual de Educacéo para as
Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional?
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( ) Nao
() Sim. Nesse caso, qual sua composicdo (n° de membros e 6rgdos a que estdo

vinculados)

o

Explique o modelo organizacional de oferta e gestéo educacional.

o

Existe algum programa especifico de preparacdo / formacéo / capacitagdo para
professores do sistema penitenciario?

7. Existe uma regulamentacdo estadual acerca dos horarios de oferta das atividades
educacionais?

oo

. Quais os niveis de escolarizagdo ofertados no sistema prisional?
( ) Ensino Fundamental — 12 Etapa

( ) Ensino Fundamental — 22 Etapa
( ) Ensino Médio
( ) Ensino Superior

( ) outros. Especificar:

9. Existe algum programa especifico de incentivo a leitura?

10. O estado adota a remicdo de pena pela leitura? Existe legislacdo estadual que
regulamente a remicao de pena pela leitura?

Escopo E: Trabalho e qualificacéo profissional — descrever arranjos locais, pontos

fortes e fracos

Escopo F: Atividades de cultura e esporte — descrever arranjos locais, pontos fortes

e fracos

Escopo G: Assisténcia Material

74. ldentifique abaixo os itens que sdo fornecidos pelo 6rgdo gestor da
administragdo penitenciéria:

() kits de higiene pessoal

() roupa:

( )Calca
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) Camiseta

) bermuda

) jaleco

) meia

) cueca

) calcinha

) ténis

) chinelo
) roupa de cama
) cobertores

AN AN AN AN AN AN AN AN NN

) toalhas de banho

74.1 O uso de uniformes é obrigatoério:
() apenas quando as pessoas estdo fora dos espacos pavilhdes/vivéncias;

() durante o dia todo.

75. No caso de fornecimento de kits de higiene pessoal, identifique quais séo 0s
itens fornecidos e quantidade de cada item e qual a periodicidade de fornecimento:

() uma unica vez:

() semanal:

() mensal :

( )outra:

76. Quais as refei¢Oes servidas diariamente e qual a percapta por refei¢cdo?

77. ldentifique outros servicos e eventuais apoiadores na prestacdo de assisténcia

material:

Escopo H: Assisténcia Social e vinculo familiar — descrever arranjos locais, pontos

fortes e fracos

1. Existe sistematica de comunicacdo da familia do prisioneiro quando de sua
inclusédo ou transferéncia de unidade? Quanto tempo leva entre a inclusdo/transferéncia e

0 comunicado a familia?
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2. A equipe de assisténcia social realiza exames criminologicos?

Escopo I: Assisténcia religiosa — descrever arranjos locais, pontos fortes e fracos

Escopo J: Apoio ao egresso e familiar de presos (considerar procedimentos de

soltura)

1. O estado possui algum Programa de Atendimento ao Egresso e as Familias de
Presidiarios?

Escopo K: Documentacgao

1. O Estado possui alguma normatizacdo acerca da guarda ou retirada de

documentos pessoais das pessoas encarceradas?

Escopo L: Politicas para mulheres

1. O estado possui alguma politica especifica para o encarceramento feminino?
() Néo
( )Sim

2. O Estado elaborou a Politica Estadual de Atencdo as Mulheres em Situacao de
Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional, com base no objetivo da Politica
Nacional -PNAMPE?

() Nao

()Sim

3. No caso de resposta “sim” a questdo anterior, existe um Comité Estadual desta
politica?

() Naéo

() Sim. Nesse caso, qual sua composi¢édo (n° de membros e 6rgéos a que estao

vinculados)

4. A respeito da Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situacdo de
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Privacdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional - Portaria Interministerial MJ SPM
n°210/2014, assinale quais metas estdo em fase de execugéo:

() criacdo e reformulacdo de bancos de dados em ambito estadual e nacional
sobre o sistema prisional, que contemplem as informacdes de género;

() incentivo aos 6rgéos estaduais de administragdo prisional para que promovam
a efetivacdo dos direitos fundamentais no ambito dos estabelecimentos prisionais,
levando em conta as peculiaridades relacionadas a género, cor ou etnia, orientacao sexual,
idade, maternidade, nacionalidade, religiosidade e deficiéncias fisica e mental, bem como
aos filhos inseridos no contexto prisional,

( ) garantia de estrutura fisica de unidades prisionais adequada a dignidade da
mulher em situagdo de prisdo, de acordo com a Resolucdo n® 9, de 18 de novembro de
2011, do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria - CNPCP, com a
implementacdo de espacos adequados a efetivacao dos direitos das mulheres em situacao
de prisdo, tais como salde, educacéo, trabalho, lazer, estudo, maternidade, visita intima,
dentre outros;

() promocdo de a¢Bes voltadas a seguranca e gestdo prisional que garantam as
especificidades de género;

() capacitacdo permanente de profissionais que atuam em estabelecimentos
prisionais de custddia de mulheres, com implementacdo de matriz curricular que
contemple temas especificos;

() promocao de acdes voltadas as pré-egressas e egressas do sistema prisional,

por meio de setor interdisciplinar especifico.

5. Quais as principais acdes voltadas para o tratamento penitenciario de mulheres

encarceradas?

6. Quantas e quais sdo as unidades construidas especificamente para o publico

feminino?

7. Quantas e quais sdo as unidades mistas?

8. Assinale:
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() quantidade de unidades materno-infantil

() quantidade de unidades com &reas creches

() quantidade de unidades exclusivas para mulheres com celas e/ou alojamentos
especificos para gestantes

() quantidade de unidades mistas com celas e/ou alojamentos especificos para
gestantes

9. Nas unidades femininas, existe equipe de saude da mulher?
( ) Nao
() Sim. Especifique quais os profissionais que integram essa equipe, bem como

6rgéos a que pertencem:

10. No caso de parturientes, descreva quais sdo os procedimentos adotados para o
desligamento dos filhos nascidos durante o cumprimento de pena da mae:

11. Como se d& o acompanhamento e quais sdo as rotinas para gestantes e maes

com filhos?

Escopo M: Diversidades — descrever arranjos locais, pontos fortes e fracos

Escopo N: Tratamento humanitario

1. O estado possui veiculos especificos para escolta das pessoas privadas de

liberdade em situacdes de deslocamentos (audiéncias, transferéncias, remocdes)?

2. O estado possui equipes especificas para escolta das pessoas privadas de

liberdade em situagdes de deslocamentos (audiéncias, transferéncias, remocodes)?

3. Em geral, quantos e quais sdo os dias de visita nas unidades penitenciarias do
Estado?
4. Existe um procedimento padrdo para cadastramento de visitas em todas as

unidades prisionais?

5. O estado possui uma regulamentacdo-padrdo sobre os itens que podem ser
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entregues pelos visitantes aos seus familiares que estdo em cumprimento de pena?

6. Quantas unidades masculinas e quantas unidades femininas possuem espacos

especificos para visita intima (exceto celas/alojamento)?

Escopo O: participacéo e controle social

1. O estado possui ouvidoria do sistema penitenciario? Como € a

indicacdo/nomeacdo do/a ouvidor/a? Qual a norma que rege a ocupagédo deste cargo?

2. O estado possui corregedoria do sistema penitenciario? Como € a

indicacdo/nomeacdo do/a corregedor/a? Qual a norma que rege a ocupacao deste cargo?

3. Existe algum mecanismo de participacédo das pessoas privadas de liberdade ou
familiares na gestdo prisional?
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