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projeto “Trabalho e Saude no Sistema Prisional”, em parceria com UFMG, IFMG,

SINDASEP-MG e FAPEMIG, vinculado a Rede Trama e ao LabTrab. Atualmente, é



pesquisador voluntario no Nucleo de Estudos Criticos Trabalho e Marxologia (NEC
TraMa-UFMG) e exerce a representagao do Conselho Estadual de Servigo Social
(CRESS-MG) no Comité de Politicas Penais e Penitenciarias do Estado de Minas
Gerais, colaborando na avaliagao e implantagao do Programa Pena Justa no estado.

Entrevistadores: Luiz Anténio Bogo Chies e Ana Caroline Montezano
Gonsales Jardim.

1 — Kalil, obrigado por nos conceder essa entrevista. Para nés é muito
importante aprofundar o conhecimento da relagao estabelecida entre o Servigo
Social e a questao penitenciaria. Sua trajetéria tem trazido aportes relevantes
para a essa area, motivo pelo qual nossa primeira pergunta se relaciona com
ela: Como se deu sua aproximagao e inser¢ao nesse campo? E, como isso tem
impactado na tua trajetéria?

Kalil Dias Lauar — Primeiramente, agrade¢co imensamente o convite e a
oportunidade de estar aqui debatendo um tema que é tdo caro e urgente para o
Servigo Social. Agradego também pelas generosas referéncias a minha trajetéria.

Quando reflito sobre a génese da minha insergdo nesse campo, consigo tragar
conexdes bem antigas, marcadas por uma inquietagdao e um profundo interesse pela
questao penitenciaria. Curiosamente, o meu primeiro contato real com a brutalidade
do sistema prisional brasileiro ndo ocorreu nos bancos académicos, mas através da
musica. Na adolescéncia, ao escutar a musica "Diario de um Detento", do grupo
Racionais MC's, a descricao visceral que o rap fazia daquela realidade funcionou
como um despertar. Desde que desenvolvi a minha consciéncia critica sobre a
sociedade, carrego uma forte indignagéo contra a estrutura do sistema penal.

Quando me graduei como assistente social, ndo imaginava que construiria a
minha carreira nas prisées. Minha primeira atuacdo foi na politica de saude, e a
insercao no sistema prisional ocorreu de fato apenas em 2014, por meio de concurso
publico. Ao transpor os muros, vivenciei o que considero trés estagios fundamentais
de amadurecimento profissional.
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No primeiro momento, fui impulsionado por um desejo quase idealizado de

transformar aquela realidade degradante apenas com a forga da minha pratica
imediata. No segundo estagio, ao me deparar com a muralha das precariedades



estruturais, com a sobrecarga de demandas e com as contradi¢ées da légica punitiva,
acabei recuando para uma tentativa de apenas "exercer a minha fungao" dentro das
limitagdes do possivel e confesso que foi um periodo de grande desgaste frente ao
peso institucional.

Foi no terceiro estagio que ocorreu a virada de chave. Entendi que o sistema
prisional estava na minha trajetoria por uma razao politica e estrutural profunda. Decidi
que nao bastava ser apenas um trabalhador absorvido pela maquina burocratica; eu
precisava me tornar um pesquisador do carcere. Compreendi que a pesquisa critica
era o instrumento necessario para nao ser engolido pela institui¢ao.

A prisdo se manifesta como uma das expressdes mais violentas das refracées
da questao social. Atuar e pesquisar neste espago revelou para mim as engrenagens
da seletividade penal, entre outras mediagdes, transformando ndo apenas a minha

praxis profissional, mas a minha prépria constituicdo como sujeito histérico no mundo.

2 - No Brasil o “encontro” entre o Servigo Social e os ambientes prisionais
ja tem uma histéria de quase 90 anos, com as primeiras relagoes ocorrendo a
partir da década de 1940 em alguns estados. Como vocé analisa esse periodo

inicial desse “encontro”?

Kalil Dias Lauar — Analisar esse periodo inicial € um exercicio fascinante de
resgate histérico, pois nos revela que o Servico Social, na verdade, nao foi
"convidado" pelas politicas penais da época. Nos praticamente "invadimos" e nos
infiltramos nas fissuras do sistema prisional.

Historicamente, o Estado brasileiro n&o tinha um interesse genuino, a priori, de
estruturar a “assisténcia social”, ou até mesmo o trabalho de Assistentes Sociais,
dentro do carcere. Nossa insergao ocorreu de forma embrionaria décadas antes de
qualquer regulamentagao nacional sdélida, como a que viria principalmente com a Lei

de Execucgao Penal de 1984.
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A abertura desse campo de trabalho e dessa frente politica exigiu um

pioneirismo formidavel. Quando olhamos para a década de 1940 no Rio Grande do
Sul, por exemplo, vemos a figura historica de Maria Ribeiro Tavares, que fundou o
Patronato Lima Drummond e iniciou a atuagao na Casa de Correcao de Porto Alegre.



Esse trabalho, ainda que carregasse o viés humanitario e assistencialista
caracteristico daquele momento pré-Reconceituacdo da profissdo, foi o marco
necessario para forcar uma abertura institucional e demarcar o nosso espaco de
trabalho.

Em Minas Gerais, a experiéncia inicial também ilustra perfeitamente essa
capacidade de ocupacao da categoria. Na Penitenciaria Agricola de Neves (PAN),
embora o projeto original de 1937 ja idealizasse uma equipe técnica, a insergéo real
do assistente social ocorreu na década de 1950. E notavel que, mesmo num cenario
onde fomos empurrados para a engrenagem de controle institucional e disciplina, a
profissdo demonstrou uma robustez metodolégica impressionante. O Servigo Social
mineiro daquela época atuou fortemente fundamentado no classico tripé de "Caso,
Grupo e Comunidade", chegando a intervir diretamente na Vila Sapé que um
aglomerado de familiares que se formou no entorno da penitenciaria, fazendo a
mediacao entre a instituicao prisional e aquela comunidade. Falei disso no meu livro.

Portanto, eu analiso esse "primeiro encontro” como um momento dialético e
decisivo. Embora marcado por uma perspectiva inicial de "ajustamento” e moralizagao
do individuo, foi a bravura e a ocupacgao territorial dessas e desses pioneiros que
garantiu a institucionalizagdo do Servigo Social nesse ambiente. Ter conquistado esse
espaco de trabalho em um cenario hostil, predominantemente punitivista e fechado, é
a maior prova histérica do quanto a nossa categoria sempre teve uma vanguarda

interventiva.

3 — Ja a primeira oficializagcdo, em nivel nacional, de uma relagao e
valorizagao do Servigo Social nas dindmicas da execug¢ao penal ocorre através
da Lei N° 6.416, de 24 de maio de 1977. Depois, em 1984, veio a Lei de Execucao
Penal — Lei N° 7.210 (LEP). Como essas legislagoes impactaram o “Servigo
Social no Sistema Prisional”?

Kalil Dias Lauar — Essa é uma reflexao fundamental para discutirmos a
profissdo nesse espaco. O advento da Lei n°® 6.416, em 1977, que trouxe as
primeiras
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reformas significativas na execugao penal rumo a individualizagéo, e, posteriormente,

a promulgacgao da Lei de Execugao Penal (LEP), em 1984, ndo "inauguraram" a nossa
presenca no carcere, pois ja haviamos ocupado esse cenario. O que essas
legislagbes trouxeram foi uma validagao legal e institucional da nossa categoria.



O principal impacto desse arcabouco juridico foi o reconhecimento oficial, por
parte do Estado, de que a execucado da pena néo poderia prescindir da leitura e da
intervencgao social. Foi o atestado de que a atuagao do assistente social ndo era um
mero "aderego" assistencialista, mas uma necessidade absoluta para a materializagao
de direitos, ou, pelo menos, para a tentativa de viabiliza-los. E a lei que garante, até
hoje, o nosso assento em espacos deliberativos e colegiados, a exemplo da Comissao
Técnica de Classificagao (CTC), da qual eu tanto falo.

Mas a verdadeira dimensao e a importéncia dessa validac&o legal ficam ainda
mais evidentes quando fazemos um exercicio de imaginagcdo olhando para a
categoria: e se nao tivéssemos o amparo rigido da LEP? Hoje, vivenciamos uma
conjuntura de brutal recrudescimento da politica de seguranga publica, sobretudo no
Sistema Prisional, marcada pelo avango do punitivismo e pela gestdo do
encarceramento em massa. Sem essa garantia legal cravada no texto juridico, penso
que, talvez, a nossa categoria ja teria sido expulsa ou completamente extirpada desse
campo pela violéncia estrutural da instituigao.

Portanto, essas legislagdes impactaram o Servigo Social ao nos fornecer uma
"armadura" institucional. Elas n&o resolvem sozinhas as mazelas da execugao penal,
mas funcionam como a nossa principal seguranga juridica, permitindo que
continuemos resistindo e existindo, exigindo o acesso a politicas publicas para as
pessoas privadas de liberdade e colaborando para, talvez um pouco, impedir que a
prisdo retorne a um estado de pura barbarie.

4 — Para a area do Servigo Social o chamado “Movimento de
Reconceituagcao” é um marco em termos de um projeto ético-politico da
profissao. Vocé pode nos esclarecer sobre isso e sobre as repercussoées para a
atuacao frente a questao penitenciaria?

Kalil Dias Lauar — O Movimento de Reconceituagéo foi, sem duvida, o grande
marco de ruptura na histéria do Servigo Social latino-americano e brasileiro. De forma

sucinta, foi o momento em que a nossa profissao decidiu romper definitivamente com
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suas bases conservadoras, moralizantes e assistencialistas. Para que isso fosse

possivel, o Servico Social se aproximou da tradicdo marxista, apropriando-se do
meétodo materialista histérico-dialético. Essa virada nos permitiu incorporar categorias
analiticas fundamentais, como a totalidade, a mediagdo e a negatividade, que
mudaram radicalmente a forma como compreendemos a sociedade e os individuos

inseridos nela.



No entanto, da mesma forma que a profissdo como um todo foi aderindo a esse
movimento de forma gradativa, a consolidagdo dessa perspectiva critica dentro do
sistema prisional também ocorreu mediante um processo gradual e de muita
resisténcia. O carcere, por sua natureza punitiva e disciplinar, € um ambiente hostil a
rupturas.

Ainda assim, o impacto dessa reconceituacdo na questao penitenciaria foi
profundo. No meu livro, eu destaco um momento que considero um verdadeiro marco
dessa transformacgao pratica dentro dos muros, impulsionado por essa nova diregao
ético-politica. Trata-se da experiéncia desenvolvida na Penitenciaria Feminina da
Capital (PFC), em Sao Paulo, que foi brilhantemente registrada e analisada na obra
da professora Andrea Torres.

Esse trabalho documentado por Torres prova que o Movimento de
Reconceituagao n&o ficou restrito aos debates académicos; ele desceu para o "chao
da unidade". A experiéncia da PFC mostrou que era possivel atuar no sistema
prisional recusando o papel de "ajustador de comportamentos" ou de "disciplinador
moral". Ali, o Servigo Social passou a operar na perspectiva da garantia de direitos,
compreendendo as mulheres encarceradas nao como falhas morais, mas como
sujeitos atravessados pelas contradigdes e desigualdades estruturais do capital.

A grande repercussdo do Movimento de Reconceituagdo para a area
penitenciaria foi nos dar o arcabouco tedrico e o Projeto Etico-Politico necessarios
para sobrevivermos institucionalmente. Foi esse movimento que nos ensinou a olhar
para a pessoa privada de liberdade através da categoria da totalidade, permitindo que
a nossa atuagao deixasse de ser um instrumento de controle do Estado para se tornar
um instrumento de defesa intransigente dos direitos humanos.
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5 — Hoje, quais sao os principais desafios para a atuagao do Servigo

Social nos ambientes prisionais?

Kalil Dias Lauar — Se féssemos elencar todos os desafios que perpassam o
nosso cotidiano, provavelmente passariamos a vida inteira debatendo. Digo isso
porque a propria existéncia da prisdo, em sua materialidade e finalidade, ja &, por si
sO, um desafio estrutural, ontoldgico e ético imenso para a nossa categoria.

No entanto, se eu puder sintetizar, acredito que o nosso maior desafio € a



contradicao inerente ao nosso espago ocupacional: lidar com a garantia de direitos
dentro de uma instituicdo que &, histérica e estruturalmente, violadora de direitos. E
nadar contra uma correnteza muito forte todos os dias.

Atualmente, como eu ja mencionei, vivenciamos um recrudescimento brutal das
politicas de seguranca publica, o que rebate de forma imediata na execugao penal
através do sucateamento sistémico das atividades técnicas. As equipes trabalham sob
0 peso da superlotacdo carceraria e da escassez de recursos, sendo empurradas
pelas administragdes para um ritmo de produtivismo alienante e para a burocratizagao
excessiva dos atendimentos. O profissional é constantemente pressionado a realizar
uma mera "gestdo da miséria" institucional, apagando a dimensao critica da sua

praxis.

Esse sucateamento agrava um outro desafio diario: a disputa entre a
‘racionalidade” da seguranga e a racionalidade técnica. O sistema tenta, a todo
momento, capturar o nosso fazer profissional e leva-lo para o viés que reina no senso
comum das prisdes. A légica da tranca tenta nos transformar em fiscais do
comportamento moral e em peritos de "periculosidade". Em boa parte dos casos, nos
afoga na burocracia.

O grande desafio contemporaneo do Servigo Social prisional é resistir a esse
engessamento. E conseguir manter a nossa autonomia técnica, recusar o
determinismo e continuar enxergando a pessoa privada de liberdade como um sujeito
de direitos e de historia, exatamente no lugar onde o Estado, embora n&do de forma
declarada, se esforga ao maximo para torna-las invisiveis.
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6 — Como a categoria profissional os vém enfrentando?

Kalil Dias Lauar — A resposta para essa capacidade de sobrevivéncia e
resisténcia pode ser sintetizada em uma expressao: organizagéo coletiva. E evidente
que, ao longo do tempo, nés enfrentamos o movimento dialético das lutas sociais,
oscilando entre periodos de forte articulacdo e momentos de desarticulagdo, muitas
vezes provocados pela prépria forca esmagadora da instituicdo penal. Mas é
unicamente através do coletivo que conseguimos fazer frente a esse cenario de
sucateamento e pressoes.



E quando falo em coletivo, ndo me refiro a um isolamento da classe de
assistentes sociais. Uma das caracteristicas mais potentes e metodoldgicas da nossa
profissdo € justamente a interagdo organica com outras categorias e movimentos.
Posso citar, como exemplo pratico, a minha vivéncia enquanto coordenador e
comunicador do Nucleo de Assistentes Sociais do Sistema Prisional (NAS-Prisional)
do CRESS-MG. Esse espago funcionou, e funciona, exatamente como um lugar de
debate, de construgdo de conhecimento critico, para a formulagao de pautas e para a
defesa da nossa representatividade técnica dentro das prisdes em Minas Gerais.

Além dos nucleos e dos conselhos de classe, os assistentes sociais figuram
historicamente entre os profissionais mais engajados nos movimentos de resisténcia
mais amplos. NO6s ocupamos e tensionamos as instancias sindicais, integramos
frentes de pesquisa académica profunda, investigando as relagdes de trabalho e a
saude no carcere, e lideramos articulagdes politicas intersetoriais.

O mais importante a se destacar € que as pautas que levamos para esses
espacgos coletivos raramente se restringem a defesa exclusiva da nossa profissdo. A
nossa luta politica, tedrica e técnica esta indissociavelmente ligada a defesa estrutural
dos direitos humanos, a denuncia continua das violacbes inerentes ao sistema

prisional.

7 - Conforme a LEP, a atuagao Servigco Social pode tanto ocorrer no
ambito da individualizagao da pena, quanto em relagao a classificagao penal,
contexto em que emergem os pedidos de exame criminolégico. Como vocé
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analisa essas possibilidades de trabalho, em dimensées de desafios e

potencialidades?

Kalil Dias Lauar — Essa € uma questdo em que complexidade renderia,
facilmente, uma tese de doutorado. Seria impossivel esgotar todo esse debate aqui,
mas € importante tracar uma linha divisoria muito clara entre o que € diagndstico e o

que virou prognastico.

Precisamos entender que o Exame Criminolégico, em sua génese conceitual,
foi pensado para ser realizado no inicio do cumprimento da pena. Sua finalidade
original era ser um retrato, um diagndstico inicial do sujeito inserido no sistema,



servindo de base para o planejamento da execugdo. No entanto, com o passar do
tempo, atravessado pelo descaso com a politica criminal e pelas precariedades
estruturais, esse exame sofreu uma mutagéo violenta: foi deslocado para o final da

pena e assumiu uma caracteristica puramente preditiva.

Essa distorcdo acabou sendo absorvida pelo senso comum do Sistema de
Justica e validada, de forma muito triste, por instituicdes e legislagdes recentes, como
vemos agora no retorno da obrigatoriedade do exame. Eu ndo defendo, sob nenhuma
perspectiva, o uso do Exame Criminolégico no fim da pena como uma balanga para a
progressao de regime ou liberagao, justamente por essa exigéncia de prognostico. O
que o Judiciario muitas vezes exige das equipes técnicas € um verdadeiro "exercicio
de futurologia". E epistemoldgica e eticamente impossivel para um assistente social,
um psicologo ou um psiquiatra prever o futuro, atestando se um individuo voltara ou

nao a delinquir.

Por outro lado, olhando para as dimensdes de trabalho, existe ai uma
potencialidade que n&o podemos descartar. Um Estudo Social rigoroso no inicio da
pena, mesmo que O sistema insista em chama-lo de exame criminoldgico, € o
momento em que podemos mapear a totalidade da vida daquele sujeito, estruturando
acesso a politicas publicas e direitos fundamentais. A potencialidade reside em usar
a nossa insergao para materializar a garantia de direitos, como eu ja disse.

Com a volta da obrigatoriedade do exame, n6s somos tensionados a ocupar e
disputar esse campo. O nosso desafio colossal, contudo, é travar uma batalha cultural
e politica para mudar essa concepc¢ao moralizante e punitiva que esta profundamente
enraizada no Judiciario, na sociedade e, muitas vezes, na mentalidade dos proprios
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operadores do sistema. Precisamos destruir a expectativa da "futurologia" e impor o

respeito a nossa autonomia e analise técnica.

8 — Atualmente se fala numa transicao e/ou disputa entre a tradicional e
hegemoénica Politica Penitenciaria e uma emergente Politica Penal e Servigos
Penais. Como vocé analisa esse cenario?

Kalil Dias Lauar — Analisar esse cenario exige, antes de tudo, explicitar o
profundo abismo existente entre a sofisticacdo dos debates tedricos e a dura realidade
que opera no chao de fabrica das prisdes. E fundamental centrar o olhar no cenario
do dia a dia prisional, onde toda construgcdo de politica publica voltada ao sistema
deve, de fato, se materializar. Na pratica cotidiana das unidades prisionais, pelo



menos em todas as quais tenho acesso e contato profissional, absolutamente nada se
fala sobre essa disputa paradigmatica. Essa "nova" postura e a transi¢do conceitual
nao estao sendo consideradas ou discutidas na rotina da execug¢ao penal. Trata-se de
um debate que pulsa na academia e que esta formalmente consolidado em
documentos, manuais e orientagdes do Conselho Nacional de Justica (CNJ), mas que
nao chega ao conhecimento técnico ou operacional de quem atua na base do sistema

prisional.

Teoricamente, a disputa ocorre entre duas logicas incompativeis de atuacao
estatal. De um lado, a Politica Penitenciaria tradicional, um modelo hegeménico que
reduz a execugado penal a segregacgao institucionalizada, elegendo a prisdo e a
contencéo fisica como a resposta central e, muitas vezes, unica do Estado. De outro,
a emergente Politica Penal, que propde uma visdo desvinculada da centralidade do
carcere e compreende a penalizagao a partir de um ciclo penal completo, perspectiva

esta, a meu ver, bem mais interessante e promissora.

O grande problema, no entanto, € que a falta de uma distingdo pratica e
conceitual clara na ponta do sistema faz com que as propostas inovadoras de servigos
penais acabem sendo sistematicamente engolidas e neutralizadas pela "vala comum"
do projeto hegemodnico penitenciario. O modelo mental coletivo dos operadores e da
prépria sociedade permanece fixado no bindbmio de que justica é punigéo, e puni¢cao
€ sinbnimo de prisdo. Isso se perpetua porque as prisdbes sao, de fato, como eu
costumo dizer, "varios mundos"; ou seja, o Brasil ndo possui uma politica penal

nacional uniforme, mas sim uma colcha de retalhos com inumeros modelos de gestao
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isolados, nos quais cada estabelecimento prisional € administrado conforme os

interesses e as necessidades da direcao local.

Portanto, o que vivenciamos, pelo menos até entdo, € uma verdadeira
esquizofrenia institucional: enquanto a macrogestéao projeta um Estado voltado para a
reducdo do superencarceramento e para a garantia de direitos como forma de
producdo da liberdade, a microgestdo no chdo das unidades, ou até mesmo nas
pequenas varas de execugao penal, continua reproduzindo um dispositivo centrado
no castigo e na neutralizagcdo dos corpos. Enquanto essa discussdo permanecer
restrita aos espagos académicos e normativos e nao alcancar a ponta, os varios
mundos das prisdes continuardo operando sob o império da forga, totalmente alheios
a qualquer transi¢ao paradigmatica.



9 — Vocé teria alguma sugestao para uma agenda de pesquisas
necessaria no campo da relagao entre o Servigo Social e a execugao penal?

Kalil Dias Lauar — O sistema prisional, por sua prépria natureza de "instituicao
total" e historicamente opaca, possui imensas lacunas teoricas. Isso ocorre nao
apenas no Servigo Social, mas em todas as areas do conhecimento. Embora
tenhamos excelentes pesquisadores que investigam o carcere, nds, que sSomos
trabalhadores inseridos na base do sistema, conseguimos identificar dindmicas e
contradi¢des diarias que o olhar externo, muitas vezes, nao alcancga.

Portanto, pensar uma agenda de pesquisas necessaria para 0 n0OSSO campo
exige valorizar a figura do profissional-pesquisador. Se eu pudesse elencar eixos
prioritarios e urgentes para essa agenda, destacaria os seguintes pontos:

A Comissao Técnica de Classificacdo (CTC) e o Exame Criminoldgico: Embora
eu tenha dedicado o meu livro a esse tema, o debate esta longe de se esgotar. O
sistema esta em constante movimento, e os impactos do retorno da obrigatoriedade
do exame criminologico exigirdo pesquisas continuas para mensurar como iSSO
afetara a nossa autonomia e a garantia de direitos.

Saude do Trabalhador e Adoecimento Ocupacional: Essa € uma pauta na qual
ja estou envolvido atualmente. Precisamos investigar a fundo o adoecimento fisico,
mental e ético-politico dos assistentes sociais e demais servidores. A categoria esta
adoecendo pelo peso da estrutura punitiva.
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As multiplas sociabilidades e mediagcdes no carcere: A prisao é feita de relacbes

complexas que precisam ser mapeadas com rigor: as relagdes entre os proprios
custodiados, o trato entre custodiados e familiares, o tensionamento entre familiares
e servidores, e os conflitos institucionais entre os préprios servidores (técnica versus

seguranga).

A interface com a Politica de Assisténcia Social (SUAS): Ha uma caréncia de
estudos robustos que analisem a relagdo, e muitas vezes a confusao conceitual e
institucional, entre o trabalho do Servigco Social na privacdo de liberdade e a rede
externa de Assisténcia Social.

Participacdo no Conselho Disciplinar: E urgente pesquisar a inser¢do e os
impactos da atuacdo do assistente social no Conselho Disciplinar (ou Comisséo
Disciplinar) dentro da unidade prisional. Esse é o conselho responsavel por julgar as



faltas disciplinares cometidas pelas pessoas privadas de liberdade. A nossa presenca
nesse espaco julgador é uma pauta complexa, permeada por contradigdes éticas, e
que praticamente nao possui estudos aprofundados sobre a sua pratica.

Tecnologia, teletrabalho e sigilo profissional: Com as inovagdes e as
adaptagdes recentes (como os atendimentos remotos e o teletrabalho), carecemos de
pesquisas que avaliem os impactos dessa mediacdo tecnolégica na qualidade do
vinculo com o custodiado e, principalmente, na garantia absoluta do sigilo profissional,
uma vez que o profissional pode estar operando de sua propria residéncia.

O Servigco Social na PNAISP: Ha uma lacuna importante sobre a materialidade
do trabalho do assistente social na Politica Nacional de Atencao Integral a Saude das
Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema Prisional (PNAISP). Precisamos de
pesquisas que analisem os desafios praticos de se garantir o acesso ao SUS e a
integralidade do cuidado em um ambiente estruturalmente adoecedor, focando no
tensionamento diario entre a promog¢ao da saude e a légica punitiva.

Resumindo, a gama de objetos de estudo é vasta. O sistema prisional € um
terreno em disputa e, para ndo sermos esmagados por ele, precisamos produzir um
conhecimento critico, fundamentado na nossa pratica e comprometido com a
transformacgao dessa realidade.
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Abstract: Recognizing that since 2014, under the name of Penal Policy and Penal Services, new
perspectives for the operation of the penal justice system have been proposed and encouraged, this
text presents research results that started from the following problem: Is Brazil facing a new policy
paradigm associated with jus puniendi? As a methodological strategy, documentary and content
analysis was used on a corpus that, given its context, encompasses propositions of this policy and
services. The theoretical framework highlights modern penal rationality, as evidenced by criminologist
Alvaro Pires, and, in broader analyses, the sociological theory of Pierre Bourdieu, as well as the
paradigm of complexity, with Edgar Morin. The results support both the existence of a new policy
paradigm, albeit under construction and in dispute, and offer contributions to other questions: Why would
we need a new paradigm? How does this policy relate to related policies, such as Criminal and Public
Security policies?

Keywords: Criminal Enforcement; Penal Policy; Penitentiary Policy; Public Policy.

1- Introduc&o®

Neste texto adotamos como premissa e eixo das reflexdes e analises o
entendimento de que, em termos de politica(s) publica(s), o principal foco analitico
esta na identificacdo do tipo de problema que ela visa corrigir e/ou com o qual se
relaciona (Souza, 2006, p. 40). Assim procedemos porque nosso objeto de estudo
envolve o perquirir de problemas, questdes, sentidos e orientacdes que se vinculam
a(s) politica(s) brasileira(s) associadas ao jus puniendi — poder exclusivo e soberano
do Estado de aplicar san¢cfes e penas a individuos ou entidades que violam leis e
normas —, considerando a vigéncia, ainda hegemonica, de uma Politica Penitenciaria
e a emergéncia, como contraponto a essa, de uma outra perspectiva de acoes,
programas, diretrizes e aloca¢des de recursos, a qual se tem denominado de Politica

Penal e Servigos Penais.

O problema de pesquisa se enfeixa no questionamento acerca de estar, ou
ndo, o Brasil frente a um novo paradigmal® de politica associada ao jus puniendi.
Interrogacéo que se desdobra em multiplas outras, tais como: por que necessitaria 0
pais de um novo paradigma? No que consistem a Politica Penal e os Servi¢cos Penais

e como se diferenciam da Politica Penitenciaria? Como estdo coexistindo estes

° Este texto foi elaborado no ambito do “GT — Conceito de Politica Penal”, linha de pesquisa do
Laboratério de Gestédo de Politicas Penais (LabGEPEN), que integra o Departamento de Gestédo de
Politicas Publicas da Universidade de Brasilia (UnB), e faz parte de uma agenda de investigacdes e
discussdes, com outros resultados e textos ja publicados a partir da “Libertas — Revista Brasileira de
Estudos em Politicas Penais”.

10 partimos, no problema de pesquisa, do considerar um paradigma com base nas licdes de Thomas
Kuhn (1997): como conhecimento/ideias (consensuado) que fornece problemas e solu¢cdes modelares.

Libertas — Revista Brasileira de Estudos em Politicas Penais | v. 5| n® 2 | e-ISSN 2965-131X
[20]



paradigmas? Como a Politica Penal se relaciona com politicas afins, tais como a

Criminal e a de Seguranca Publica?

Para que se sustente a pertinéncia do problema e das interrogagdes propostas,
duas trajetérias devem ser levadas em consideracgdo. A primeira diz respeito a gradual
estruturacdo da Politica Penitenciaria nacional, que entendemos se consolidar em
1984, especialmente a partir da Lei de Execucdo Penal (Lei 7.210/84 — LEP); a
segunda, com énfase a partir de 2014, vincula-se a emergéncia e visibilizacdo da
Politica Penal e Servigos Penais.

Quanto a primeira, sdo significativos os registros e relatos da jurista Armida
Bergamini Miotto (1979; 1983), que atuou como Assessora para Assuntos
Penitenciarios no Ministério da Justica durante a década de 1970. Mioto, em texto de
1979, afirma:

Hoje, temos uma Politica Penitenciaria Nacional.

Ela tem principios, instrumentos, finalidades e 6rgdos, o que nao quer
dizer que ja esteja completa, acabada. Tratando-se, como se trata das coisas
da vida humana, ela é viva, o que significa que estad em plena e continua
evolucéo (1979, p. 210).

Quanto aos 6rgaos, vale o destaque que faz para os de nivel federal, ou seja:
o Departamento Penitenciario Federal (depois [1984] Departamento Penitenciario
Nacional [DEPEN]; atualmente [2023] Secretaria Nacional de Politicas Penais
[SENAPPEN]) e o Conselho Nacional de Politica Penitenciaria (depois [1984], a ainda
hoje, Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria[CNPCP]), ambos criados
pelo Decreto 76.387/1975, o primeiro implantado em 1976 e o segundo em 1980
(Miotto, 1979, p. 233-234).

Também € relevante registrar que Miotto considera o ano de 1924, com o
Decreto 16.665, que regula o livramento condicional e cria o Conselho Penitenciario
— a ser constituido no Distrito Federal e nos Estados — como o marco inicial de, “sem
prejuizo da autonomia dos Estados, vir a ser homogeneizada [em nivel nacional] a

execucao penal” (Miotto, 1983, p. 26)

Nesse contexto, verifica-se que o termo penitenciario/penitenciaria opera como
o adjetivo que qualifica ou especifica os substantivos Departamento, Politica e
Conselho, indicando, portanto, o ambito do problema/questdo com o qual se

relacionam.
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Ainda que se considere que Miotto, como relevante membro do campo do
Estado!! no periodo precedente a promulgacdo da LEP, defendesse que o termo
penitenciario/penitenciaria abarcava conteudos mais amplos do exercicio do jus
puniendi e, portanto, deveria ser desassociado de uma sinonimia exclusiva com a
prisdo (Miotto, 1975a, 1975b), sequer ela deixou de caracterizar a questédo
penitenciaria como circunscrita aos problemas estruturais e dinamicos na privacédo da
liberdade, tais como higiene, limpeza, alimentacédo, ociosidade, trabalho etc. (Miotto,
1975a, p. 30).

Logo, é com base nessa trajetdria que se permite que a atual Politica

Penitenciaria no Brasil seja caracterizada como:

[...] o conjunto de projetos, programas ou servicos formulados e
implementados pelo poder publico relacionado aos estabelecimentos penais
(cadeias publicas, penitenciarias, centros de detengéo provisoria, centros de
progressao, entre outros). A politica penitenciaria contempla o emprego de
recursos administrativos, técnicos e financeiros na construcdo, reforma,
ampliacéo de estabelecimentos penais (obras de engenharia), a gestdo do
namero de pessoas custodiadas e a oferta de assisténcia material
(alimentacéo, vestuario e instalacdes higiénicas), a saude, a educacgéo e ao
trabalho e, por fim, a fiscalizacdo pelos érgaos responsaveis e pela sociedade
civil (Ferreira, 2022, p. 31-32).

Ainda sob a perspectiva da trajetéria é relevante a observacao de Fernando
Salla (1999, p. 25-37) no sentido de que o sistema prisional brasileiro se estruturou a
partir de uma racionalizacdo administrativa de inspiracdo estrangeira, porém sem
romper com as praticas autoritarias e excludentes herdadas da sociedade
escravocrata. Essa modernizacao foi essencialmente burocratica e manteve a prisdo

como eixo da politica punitiva nacional.

Ja em relacdo a segunda perspectiva, ndo obstante fosse pertinente recuar a
alguns antecedentes, € relevante destacar, com base em registros como os de Tatiana
Whately Moura (2023) e de Felipe Athayde Lins de Melo (2024), que um significativo
impulso para a formulagéo de novas bases para uma politica nacional associada ao
jus puniendi esta no o projeto de cooperag¢do BRA/14/011, estabelecido no periodo de
2014-2018 entre o Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) e o Programa das

Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD). Tal cooperagdo, como enfatiza

11 Acompanhando Pierre Bourdieu (2014), o Campo de Estado é um setor particular do Campo do
Poder (2014, p. 50), no qual seus membros exercem poderes de centralizacdo das forcas fisicas e
simbélicas e constituindo um objeto de lutas que esté inseparavelmente acompanhado pela construgédo
do espaco social unificado em torno de seus interesses especificos (2014, p. 176).
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Melo, viabilizou a contratagdo de consultorias que “desenvolveram produtos que
apresentavam bases conceituais e estruturantes, fundamentadas em experiéncias
nacionais e internacionais, para uma nova abordagem das politicas penais no Brasil”
(2024, p. 53). Conforme Moura:

Essa parceria entre DEPEN e PNUD representou um marco na adocao de
uma nova gramatica na politica penal brasileira, permitindo a formulagéo de
politicas publicas orientadas para a reducéo do encarceramento no pais e
para a garantia de direitos das pessoas privadas de liberdade (2023, p. 161).

Nesse processo vem a publico, em 2018, tanto um primeiro conceito de Politica
Penal, bem como de Servicos Penais, esbo¢cados em instigante texto produzido por
Melo e Valdirene Daufemback (2018). Estes passam a ser incorporados em outras
publicacdes e, em 2023, o conceito de Politica Penal € oficializado na Resolugédo 488
do Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2023a), a qual instituiu a “Politica Judiciaria
para o Fortalecimento dos Conselhos da Comunidade”. Dispde ela, no Paragrafo

anico do Artigo 3°:

Compreende-se por politicas penais o conjunto de politicas de
responsabilizacdo penal que envolve medidas de privacdo de liberdade em
diferentes regimes, alternativas penais, audiéncias de custddia, servicos de
monitoracdo eletrénica, praticas restaurativas no sistema de justica criminal
e servicos de atencdo as pessoas egressas do sistema prisional, as quais
demandam a implantacdo de equipamentos publicos especificos e a
qualificacdo de servidores penais aptos para sua execuc¢ao (CNJ, 2023a, s.p).

Em realidade, a partir de 2016, com as ebulicOes e transi¢cées nas esferas do
governo federal decorrentes das acfes contra a presidenta Dilma Rousseff, o
protagonismo na formulacdo da Politica Penal passa ao CNJ, o qual também firma
acordo de cooperagdo com o PNUD: BRA/18/019. Por fim, nessa sintese de um
percurso, em 2023 tanto o DEPEN tem sua denominacao alterada, incorporando a
perspectiva da Politica Penal, como Secretaria Nacional desta (SENAPPEN), como
retorna-se a uma maior integracao desses atores no desenvolvimento da nova politica

publico-social.

E, portanto, a compreensdo dessas trajetorias, bem como o cotejo das
perspectivas politicas que representam, além de sua convivéncia no cenario atual do

Brasil, que justificam a pertinéncia desse estudo, com as interrogacdes ja expostas.

Quanto aos referenciais tedricos e epistemoldgicos da pesquisa, destacam-se
as compreensdes da racionalidade penal moderna, evidenciada e proposta pelo

criminélogo Alvaro Pires (2004). Como um sistema de pensamento, ela esté ligada a
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um conjunto de praticas institucionais e “produz um ponto de vista que contribui para
construir um subsistema juridico especifico, o sistema penal moderno, e para justificar
a forma especifica que ele assume” (Pires, 2004, p. 40). Trés principios diretores
podem ser identificados na racionalidade penal moderna: o direito de punir; a pena
substancializada como sofrimento (&, e dever ser, aflitiva); a protecdo da sociedade

por meio do sistema penal.

Quanto a este ultimo, Pires esclarece que a prote¢do da sociedade € concebida

de “modo hostil, abstrato, negativo e atomista” (2004, p. 43):

Hostil, por representarem o transgressor como um inimigo de todo o grupo e
por estabelecerem uma equivaléncia necesséaria (mesmo ontoldgica) entre o
valor do bem ofendido e o grau de sofrimento que se deve infligir ao
transgressor. Abstrato porque, mesmo reconhecendo que a pena causa um
mal concreto e imediato, concebem que esse mal produz um bem imaterial e

mediato para o grupo (“restabelecer a justica pelo sofrimento”, “reforgar a
moralidade das pessoas honesta”, “dissuadir o crime”). [...]

Negativo, j que essas teorias, como ja dito, excluem qualquer outra san¢éo
ou medidas que vise reafirmar a norma por meio de uma acdo positiva
(reparacdo pecuniaria, tratamento em liberdade etc.). E atomista, enfim,
porque a pena — na melhor das hipéteses — ndo deve se preocupar com 0s
lacos sociais concretos entre as pessoas a nao ser de forma secundaria e
acessoria (Pires, 2004, p. 43)

Assim operando, outra caracteristica da racionalidade penal moderna é se
constituir como “um obstaculo epistemoldgico ao conhecimento da questédo penal e,
ao mesmo tempo, a inovacao, isto é, a criacdo de uma nova racionalidade penal e de

uma outra estrutura normativa (Pires, 2004, p. 43).

Nesse sentido, a principal hipétese dessa pesquisa é de que a Politica Penal
se tem apresentado como um novo paradigma na medida em que busca romper com
a racionalidade penal moderna, superando-a como obstaculo epistemologico, para se
configurar como poténcia de criagdo de uma nova racionalidade penal e de uma outra

estrutura normativa.

Ainda quanto aos referenciais tedricos, em aspectos mais relacionado com a
execucao penal, registra-se também a inclusdo do garantismo radical, quanto a
questao penitenciaria, exposto por Ifaki Rivera Beiras (2019), e, em relacdo as
analises mais amplas, destacamos tanto a teoria sociologica de Pierre Bourdieu, como

percepc¢des do paradigma da complexidade, a partir de Edgar Morin.
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Quanto ao desenvolvimento da pesquisa que subsidia o texto, além da
reflexividade coletiva de seus autores em relacédo as interrogacdes decorrentes do
problema (toda[o]s com atuacdo académica e/ou técnico-especializada no campo das
politicas publico-sociais que se associam ao jus puniendi, e, alguns, diretamente
envolvidos nos processos de cooperacdo estabelecidos com o PNUD), também se
adotou como metodologia principal a analise documental — estimulada pelas
orientacdes de André Cellard (2012) e com aproximacgdes as estratégias de andlise
de conteudo (Bardin, 2016) — sobre um corpus de documentos que, entendemos,
enfeixa proposicées da Politica Penal e Servicos Penais, o qual se apresenta no

seguinte Quadro:

Quadro 1 — Corpus documental de analise da pesquisa (*)

Ano da Titulo Autoria
publicacdo
2020 Modelo de gestéo para monitoracéo eletrénica de pessoas DEPEN(**), PNUD
(***)
2020 Caderno de gestdo dos escritérios sociais |: Guia para DEPEN, PNUD
aplicacéo da metodologia de mobilizacao de pessoas pré-
egressas
2020 Caderno de gestdo dos escritérios sociais Il: Metodologia para | DEPEN, PNUD
Singularizagé@o do Atendimento a Pessoas em Privacédo de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional
2020 Caderno de gestdo dos escritorios sociais Ill: Manual de DEPEN, PNUD
gestdo e funcionamento dos escritorios sociais
2020 Manual sobre tomada de decisdo na audiéncia de custédia: CNJ (****)
pardmetros gerais
2020 Manual de protecdo social na audiéncia de custddia: CNJ
parametros para o servi¢co de atendimento a pessoa
custodiada
2020 Manual de gestdo para as alternativas penais DEPEN, CNJ,
PNUD
2020 Guia de formacgéo em alternativas penais I: Postulados, DEPEN, CNJ,
principios e diretrizes para a politica de alternativas penais no | PNUD
Brasil
2021 Central de Regulacédo de Vagas: Manual para a Gestéo da DEPEN, CNJ,
Lotac&o Prisional PNUD
2022 Comités de politicas penais: guia pratico para implantacéo CNJ, PNUD
2023 Manual de Fortalecimento dos Conselhos da Comunidade: CNJ, PNUD,
Resolucao CNJ n° 488 de 2023 SENAPPEN
(*****)
2024 Guia de implementacéo do servico APEC CNJ, PNUD,
SENAPPEN

Notas: (*) Os dados registrados levam em consideracao as Fichas Catalograficas dos documentos;

(**) Departamento Penitenciario Nacional, (***) Programa das Nac¢des Unidas para o

Desenvolvimento, (****) Conselho Nacional de Justica, (*****) Secretaria Nacional de Politicas Penais.

Fonte: Compilado pelos Autores, 2026.
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A selecdo desse corpus documental levou em consideracdo um conjunto de
diretrizes oficiais (cerca de 150 documentos), entre normativas e orientacdes,
manuais e publicacdes (boletins, informes, relatérios), guias etc., que esta associada
a Politica Penal e Servigos. Tais diretrizes tém por carater a definicdo da atuacéo de
entes do Estado e da sociedade civil, a partir da ampliacdo de protagonismos na pauta
da Politica Penal. A producéo delas se intensificou a partir de 2019, por meio do ja
referido acordo de cooperagéo internacional com o PNUD (todos os documentos
podem ser consultados na pégina do Programa Fazendo Justica, do CNJ:

https://www.cnj.jus.br/sistema-carcerario/fazendo-justica/ ).

Dado o quantitativo documental existente, nessa etapa de pesquisa se
privilegiou aqueles que pudessem melhor expressar as perspectivas da nocao ja
oficializada (e antes citada) como caracterizadora da Politica Penal (CNJ, 2023a, s.p),
ou seja, vinculada a responsabilizacdo penal e, para além das medidas de privacéo
de liberdade, que envolvem as alternativas penais, audiéncias de custodia, servicos
de monitoracao eletronica, servicos de atencdo as pessoas egressas do sistema
prisional, demandando a implantacdo de equipamentos publicos especificos e a
qualificacdo de servidores penais aptos para sua execucdo. Logo, € a analise desses
documentos que poderd evidenciar se existem, ou ndo, principios, instrumentos,
finalidades e 6Orgdos que permitem serem compreendidos como elementos que
caracterizam um novo paradigma de politica associada ao jus puniendi, sobretudo por
nao se caracterizarem como uma protecdo da sociedade hostil, abstrata, negativa e

atomista.

Considerando as orientacdes de Cellard (2012), a analise documental focaliza
questbes atinentes ao contexto dos documentos, autoria, natureza, seus

destinatarios, sua confiabilidade, seus conceitos-chaves e logica.

Nesse sentido, para todos eles alguns elementos e dimensbes séo
considerados comuns. O contexto, por exemplo, € o do reconhecimento do Estado de
Coisas Inconstitucional das configuracdes prisionais brasileiras — situacéo oficializada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF) na primeira deciséo liminar na Acdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347, em setembro de 2015 — o
gual enfeixa os principais eixos da questao penitenciaria brasileira, sejam decorrentes

de uma trajetdria historica, sejam contemporaneos.
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Quanto a autoria e natureza, é pertinente as enfocar a partir da perspectiva do
Campo do Estado e, assim, reconhecer que tanto a autoria institucional de cada
documento — DEPEN e CNJ, mediante acordos de cooperagcdo com o PNUD, e nao
obstante as passiveis individualizagbes pessoais por meio da atuacdo de
consultore(a)s —, bem como a natureza deles — manuais, guias, cartilhas —,
constituem-se como Atos de Estado, ou seja: “atos politicos com pretensdes a ter

efeitos no mundo social” (Bourdieu, 2014, p.39).

Dessa perspectiva também decorre a confiabilidade deles e o entendimento de
gue seus destinatarios privilegiados sédo todos aqueles que se relacionam com o0s
orgaos da execucao penal — LEP, Art. 61 —, bem como setores dos Poderes Executivo
(nacional, estaduais, distrital e municipais) e Judiciario, além da sociedade civil que,
diretamente, sdo chamados ao enfrentamento da questéo penitenciaria e dinamizacéo

das proposicdes da Politica Penal e seus Servicos.

Com tais consideracfes, a andlise mais detalhada dos documentos, a ser
apresentada adiante (quando também serdo detalhados os procedimentos de analise
do conteldo), tera especial énfase nos conceitos-chaves e légica de cada conjunto.

Prosseguimos esse texto propondo, inicialmente, uma reflexdo acerca da
necessidade de um novo paradigma no Brasil para, entdo, apresentar a analise

realizada em relacéo ao corpus documental.

2 - Por que necessitamos de um novo paradigma associado ao jus puniendi?

Nossa resposta leva em consideracdo a trajetéria de construcao,
institucionalizacdo e dinamizacdo da vigente e hegemonica Politica Penitenciaria
brasileira. E importante se recorrer & perspectiva da trajetoria, no sentido destacado
por Pierre Bourdieu, pois “Dizer ‘trajetéria’ é dizer ‘movimento num espago’ — 0 espaco
social” (2025a, p. 81) — e nele identificar e reconhecer sentidos, além de agentes e

forcas atuantes.

Como destacado por Carlos Aguirre (2009), o Brasil, assim como outros
nascentes estados sul-americanos nas primeiras décadas do século XIX, incluiu a
prisdo — a adesao ao imaginario da pena privativa de liberdade — como um signo de
modernidade, ou de, ao menos, oferecer a aparéncia de ser moderno (Aguirre, 2009,

p. 36). Ndo obstante, para o caso brasileiro essa estratégia foi, ja de inicio,
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frontalmente incongruente com sua permanéncia como Estado dinastico e escravista,
no qual a punicdo, menos do que uma responsabilizacédo penal, privilegia o controle
social seletivo em termos de submissdo aos poderes soberano e senhoriais,

segregacao e excluséo.

Para Manoel Barros da Motta (2011), é em 1831, com o inicio da Regéncia,

gue realmente se implanta o carcerocentrismo no Brasil:

A ideia da instauracéo de uma nova ordem carceraria, consagrada no Codigo
Penal, que estabelece a prisdo como sua pena principal, toma conta da elite
dirigente da Corte. Planeja-se a instalacdo de uma Casa de Correcao, que
devera seguir o modelo do pan-6ptico de Bentham (Motta, 2011, p. 104).

Em nossa perspectiva, esse sera o periodo inaugural de uma trajetoria que tem
mantido o Brasil na dependéncia de um equivoco quanto a questdo central para uma
politica publica que se associe ao jus puniendi, sobretudo na contemporaneidade,
dado o conteudo da vigente Constituicdo Federal, que nos estabelece e reafirma como

um Estado Democratico de Direito.

Pode-se traduzir essa trajetoria a partir do estimulo a dois vetores — um de
orientacao intelectual e tedrico-politica; outro, operacional, pratico e pragmético — que
estardo (e estdo) em constante didlogo.

Quanto ao primeiro, Motta (2011) ja nos permite identificar o quanto, para
diretores de estabelecimentos prisionais e penitenciaristas brasileiros do século XIX,
as viagens ao exterior (em busca dos modelos prisionais dos Estados Unidos e da
Europa) operaram como dispositivos de saber-poder (2011, p. 135). Com esta base é
gue o saber nacional especializado sobre a punicdo moderna foi sendo construido.
Salla (2006), ao realizar um balanco sobre a producéo do saber sobre as prisées no

Brasil, refor¢a o entendimento de que até 1970 tal producéo esteve mais vinculada:

[...] a expresséo das inquietagdes dos agentes diretamente envolvidos com a
gestdo do aparato de controle social, em particular a policia e as prisdes.
Muitos dos operadores (diretores de instituicdes, delegados, membros do
staff administrativo e técnico) sdo ao mesmo tempo os intelectuais que
procuravam sistematizar e publicizar suas idéias (2006, p. 109).

Essa producao intelectual envolve, em muito, médicos e juristas e se identifica
tanto uma seducao pelos modelos estadunidenses e europeus (0s quais, N0 maximo,
mereceriam algumas adaptacbes ao Brasil), como a irreflexividade sobre as
contradigbes estruturais internas do pais. Ou seja, tal saber €& produzido com

significativa presenca de obstaculos epistemoldgicos e a centralidade do saber
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juridico, de indole positivista, como reitor de andlises. Quanto aos obstaculos
epistemoldgicos, em especial os das idealizacGes da ordem e das crencas no Direito
(fenébmeno juridico-normativo estatal) como instancia absoluta de producéo da ordem
(Chies, 2014, p. 45). Tem-se, portanto, que em relacdo a punigdo o campo intelectual
nacional, desde seu nascedouro — e com repercussfées no campo politico —,

configurou-se a partir da jA mencionada racionalidade penal moderna (Pires, 2004).

Em paralelo, o carcerocentrismo inaugurado com a Regéncia (em 1831)
estimula, desde entéo, a insustentavel ilusdo de uma (pseudo)modernidade punitiva,
usando de orientacdes diretivas de inclinacéo federalista'?, mas com fragilidades na
capacidade de efetivar recursos financeiros para sua execucédo. Ao longo da trajetoria
nacional, uma peculiar questdo federalista penitenciaria se caracterizara como um

desafio central na Politica Penitenciaria brasileira.

Diante da estrutura federativa que conforma a organizacao territorial e politica
no Brasil, a autonomia dos entes federados também os possibilita omitirem-
se diante de uma questdo ou problema que demanda a atencdo dos
tomadores de decisdo, de forma que a populacdo permanece, muitas vezes,
sem uma agao governamental e ndo saiba, efetivamente, de quem cobrar. O
sistema prisional € um dos casos mais desafiadores porque n&do houve uma
atribuicdo clara da responsabilidade entre os entes federados sobre essa
pauta a partir da Constituicdo Federal de 1988 (Dutra, 2021, p. 50).

Com o advento da Republica ocorre o que Motta denomina de triunfo da
penalidade carceraria (2011, p. 295). Ja Gizlene Neder (1994) afirma que, finalmente,
“a punicdo passa a ser articulada enquanto sistema penal a partir do primeiro cédigo
penal republicano” (1994, p. 29), também sendo possivel, desde entdo, “falar de
propostas de aplicacdo de uma politica publica para o sistema penal no Brasil” (Neder,
1994, p. 30).

N&o obstante, como observa Miotto (1983), a primeira Constituicdo da
republica conferiu ampla autonomia para os Estados legislarem, do que resultou
“grande variedade de principios e de orientagdo processualistica” (1983, p. 25):
“Desse modo, cada Estado executava a pena como entendia acertado, e conforme as

suas possibilidades quanto a edificagdes, instalacbes e pessoal” (Miotto, 1983, p. 25).

12 E possivel reconhecer tal “inclinagdo federalista” j& desde esse momento pois, seguindo Walkiria
Zambrzycki Dutra (2018), o federalismo comporta uma miriade de formas e arranjos institucionais que
operam, também de modos distintos, os conceitos e valores que o caracterizam, sendo-lhe, contudo,
fundamental a existéncia de mais de um ator com poder no processo de tomada e exercicio de decisédo
na organizacao politico-territorial de um Estado.
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Para esse contexto, Miotto registra dado que € importante em relacdo ao

segundo vetor que compde a trajetdria brasileira — operacional, préatico e pragmatico:

Alguns Estados regulamentaram seus servicos prisionais ou a sua
Penitenciaria ou a sua Casa de Corre¢cdo, como também se dizia na época.
O Diretor da Penitenciaria ou da Casa de Correcdo era um militar ou era um
funcionario policial de certa categoria. Houve também algumas construcdes
gue na época foram consideradas modelares.

Em outros Estados, porém, era diferente, chegando-se a verificar total
empirismo e sérias caréncias. A testa da prisdo, estava quem quer que
aceitasse o espinhoso e nao honroso encargo. (Miotto, 1983, p. 25-26).

Com a Constituicdo de 1934 foi estabelecida competéncia privativa da Uniao
legislar sobre o regime penitenciario, mas, ja em 1937, retornou-se a delegar aos

Estados suprir lacunas da legislacéo federal nessa area.

Nesse periodo alguns Estados comeg¢am organizar estruturas especificas de
gestdo penitenciaria. Sdo exemplos: Rio Grande do Sul, a partir  do Decreto 7.601,
de 1938, criando a Diretoria de Presidios e Anexos; e Sao Paulo, que em 1943 (com
o Decreto-Lei 13.298) cria o Departamento dos Presidios do Estado. Contudo, mesmo
estruturas especificas, ainda explicita ou implicitamente vinculadas as corporacdes
policiais, como € o caso sul-rio-grandense, que s6 desvincula administrativamente as
prisbes da Policia Civil em 1968, com a criacdo da Superintendéncia de Servicos
Penais (SUSEPE), pelo Decreto 18.951.

E também nesse contexto que Felipe Athayde Lins de Melo, focalizando a
trajetéria de Sdo Paulo, identifica a génese do que, gradualmente, configurard a

burocracia penitenciarista:

[...] que se caracteriza tanto como um corpo profissional especializado,
embora fragmentado nao restrito a categorias profissionais especificas, cujos
saberes e préticas se realizam, sobretudo, operando as mediacdes entre 0s
diferentes ordenamentos que a atravessam; quanto como um complexo de
fluxos de procedimentos e interfaces entre aqueles ordenamentos (2020, p.
25).

Sob uma perspectiva ampla, os principais ordenamentos que moldam, sao
operacionalizados e, também, colocam-se em disputa sdo o da Seguranca e o da

Justica, que assim se caracterizam:

a) um ordenamento da “Seguranc¢a”, no qual prevalecem discursos e praticas
hierarquizantes, de atores difusos, marcado pela violacdo de direitos e com
énfase nos aspectos de neutralizaco, isolamento e disciplinamento das
pessoas privadas de liberdade, e de coeséo, corporativismo e insulamento
do corpo profissional; b) um ordenamento da “Justi¢ca”, que se caracteriza
pela producédo do Direito e no qual podem ser localizados atores — com seus
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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 (Melo, 2020, p. 24-25).

Por estar diretamente associada a gestédo e a dinamizacdo das configuracdes
prisionais, a burocracia penitenciarista ndo so tende a estar focada na triade vigilancia,
custodia e seguranca das pessoas privadas de liberdade e dos estabelecimentos
penais, como, também, a interpretar que a questdo penitenciaria se restringe aos
problemas estruturais e dindmicos na privacdo da liberdade, tais como higiene,

limpeza, alimentacao, ociosidade, trabalho etc.

E mesmo o ordenamento da Justica se revela significativamente conectado
com a racionalidade penal moderna, motivo pelo qual, como observa Pires, em

diferentes momentos:

Mesmo as comissdes de reforma mais inovadoras que encontrei nao
conseguiram legitimar suficientemente as proposicdes e ndo avancaram em
varios pontos importantes para reduzir a prisdo. Elas pareciam com essa
imagem da serpente que morde o seu préprio rabo. Isso ndo significa que
ndo houve boas e até excelentes proposi¢cdes. Muitas delas foram feitas, mas
ai foram bloqueadas mais adiante pelas ideias das teorias da pena (Pires
apud Gisi et al., 2017, p. 140).

O subsequente impulso para a configuracdo de uma politica nacional é
desencadeado na década de 1970, em especial pelo Ministério da Justica e por
decorréncia da “Comissao Parlamentar de Inquérito [CPI] destinada a proceder ao

levantamento da situacao penitenciaria do Pais”, instalada em 1975 (CD, 1976).

Ainda que se possa sustentar que existiam, nesse contexto, setores e atores
interessados em alterar o carcerocentrismo hegemonico, 0s principios, instrumentos,
finalidades e 6rgdos que resultaram desse processo ndo o modificaram, dado que era

a prisdo, em si, o eixo das acdes. O proprio relatério da CPI explicita:

Ao analisar a situagdo penitenciaria do Pais, fé-lo a C.P.I a luz de dupla
perspectiva. Além de tomar depoimentos e de inspecionar prédios e
instalacdes, regime prisional, garantias e direitos do prisioneiro, trabalho e
alimentacéo. pratica de esportes, tratamento médico — todos os aspectos, em
suma, da vida prisional —. empenhou-se no diagnéstico dos efeitos da prisdo
sobre a personalidade do recluso. em confronto com o objetivo da pena
privativa de liberdade, destinada, nos termos do novo Cédigo Penal (art.), a
exercer sobre o condenado "uma individualizada acdo educativa, no sentido
de sua recuperagéo social" (CD, 1976, p. 1).

A instalagdo do Conselho Nacional de Politica Penitenciaria, em 1980, pelo
Ministro da Justica Ibrahim Abi-Ackel (que havia sido o relator da CPI de 1975-1976),
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observou a mesma orientacdo: resolver o problema penitenciario, como uma questao

acerca das prisoes (Pereira, 2014, p. 252-253).

A partir de entdo se pode analisar 0s 6rgaos nacionais da Politica Penitenciéria
sob a perspectiva da dependéncia da trajetoria (path dependence), ou seja: “uma vez
definido um caminho, ha a atuacdo de mecanismos autorreforcantes que fazem com
que a matriz institucional fique ‘trancada’ (lock in) em uma trajetéria, mutavel apenas

por meio de uma ruptura institucional” (Costa, 2019, p. 1368).

E nos dltimos 40 anos vimos um fluxo de retroalimentacbes: do
carcerocentrismo original, ambos os vetores o reforcam, seja pela racionalidade penal
moderna, seja pelas conveniéncias de uma burocracia penitenciarista. As instituicdes
atuam sob pressdes que obstaculizam sair de uma dependéncia da trajetoria € mesmo

reformas e inovagbes acabam bloqueadas pelas ideias das teorias da pena.

Os dados nacionais corroboram a tese de que a politica contemporanea nao
pode ser reduzida a administracdo das prisdes. Segundo o CNJ, ha 1.502.535
execucdes penais em tramitacdo, das quais 854.652 dizem respeito as penas
privativas de liberdade e 292.280 as penas alternativas (CNJ, 2026). Embora a prisdo
ainda represente a modalidade mais expressiva de responsabilizacdo penal, o
elevado numero de execucles relacionadas as alternativas penais evidencia que
parcela relevante da atuacéo estatal ocorre fora dos estabelecimentos prisionais. Em
consequéncia, a formulacdo de politicas publicas deve contemplar ndo apenas a
gestdo penitenciaria, mas todo o conjunto de servicos e estruturas voltados a
responsabilizacdo penal, reforcando a transicdo de uma légica estritamente

penitenciaria para uma politica penal abrangente.

Necessitamos, assim, um novo paradigma associado ao jus puniendi no Brasil
nao so porque a vigente e hegemonica Politica Penitenciaria € incompativel com a
Constituicdo cidada e democratica de 1988, mas porque toda a trajetoria nacional —
desde 1822 até hoje — esta repleta de evidéncias das inadequacdes do que foi feito e
do que nao foi feito para fins de efetivar punicbes e responsabilizacdes sem efeitos

colaterais de indignidade humana e fomento a violéncia e a criminalidade.

Concordamos, portanto, com a licdo de Pires:

Vocé quer reformar em profundidade o direito de punir e sair da cultura do
encarceramento? Bem, se vocé quer realmente isso, entdo vocé tem que
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substituir ou redefinir o conceito de punicdo, abandonar as atuais teorias da
pena (retribuicdo, dissuaséo, reprovacdo social e reabilitagcdo prisional) e
construir uma nova teoria da intervengdo do direito criminal (apud GISI et al.,
2017, p. 140).

3 - Um novo paradigma? A analise do corpus documental:

Como exposto, a analise do corpus textual da pesquisa foi realizada utilizando-
se procedimentos estimulados pelas orientacdes de Cellard (2012), em termos de
analise documental, e com aproximacfes as estratégias de andlise de conteudo
(Bardin, 2016). Na primeira perspectiva, dado as consideracdes realizadas na
Introducdo acerca do contexto dos documentos, autoria, natureza, confiabilidade e
seus destinatarios, os registros que serdo apresentados focalizam as dimensées de:
conceitos-chaves (principios); finalidades; estrutura e logica (instrumentalizacédo
normativa e para a realidade penal); destinatarios; e estruturacdo de 6rgaos.

Quanto a analise de conteudo (Bardin, 2016), optou-se por adotar como
unidades de registro palavras e expressdes que remetem ao contexto da execucao
penal e, portanto, permitem o desvelar dos sentidos e orientacdes adotados nos
documentos (ver: Quadro 2). Exemplificando: modalidades (alternativas penais, pena,
prisdo); finalidades (punicdo, prevencao, responsabilizacdo, ressocializacao);
dindmicas (individualizacdo, singularizacdo, tratamento); envolvidos (presos,

familiares, servidores, pessoas presas); estados (cidadania; vulnerabilizacdo).

Como regra de enumeracédo se trabalhou com a frequéncia de presenca (ou
auséncia) das unidades de registro no conjunto dos elementos textuais do documento
(elementos pré-textuais e pos-textuais, como dados bibliograficos e expedientes,
sumarios, referéncias bibliograficas, ndo foram incluidos no computo). Em
complemento a frequéncia quantitativa, também se realizou a andalise do contexto do
registro, o que permitiu diferenciar situacdes/frequéncias em que a mesma unidade
de registro é utilizada para distintos conteddos — superpopulacdo prisional, sistema

prisional e unidade prisional, por exemplo — afetando, assim, as categorizagoes.

Quanto a estas — registrando-se que a “categorizacédo € uma operagao de
classificacdo de elementos constitutivos de um conjunto por diferenciacdo e, em
seguida, por reagrupamento segundo o género (analogia)” (Bardin, 2016, p. 147), bem
como que as “categorias sdo rubricas ou classes, as quais relnem um grupo de

elementos (unidades de registro, no caso da analise de conteddo) sob um titulo
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genérico, agrupamento esse efetuado em razdo das caracteristicas comuns destes

elementos” (Bardin, 2016, p. 147) — foram estabelecidas trés:

Quadro 2 — Categorias estabelecidas para a analise de contetdo do corpus textual

Técnica ou geral Racionalidade penal Racionalidade penal

moderna emergente

alternativas penais criminalizacéo familia

execucao penal individualizacao familiares

cidadania prisdo participacéo

crime prisional pessoas presas

criminoso prisionais politicas penais

criminal punir prevenir

pena punicéo prevencao

penitenciaria ressocializar responsabilizacdo

presa ressocializacdo Servicos penais

preso tratar singularizacao

seguranca tratamento vulneravel

seletividade vulnerabilidade

servidores vulnerabilizacdo(6es)

vulnerabilizado

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2026.

Na primeira categoria — Técnica ou Geral — foram agrupadas as unidades de
registro que se vinculam a uma terminologia e campo lexical técnico-juridico da
execucao penal em geral. Estas se exigirao serem utilizadas ainda quando diferentes
racionalidades penais estiverem orientando o discurso.

J4 a segunda, inclui aquelas unidades de registro que melhor expressam
sentidos da racionalidade penal moderna e suas concepcfes de protecdo da
sociedade por modos hostis (punir; puni¢cdo), abstratos (ressocializar; ressocializagéo;
tratar; tratamento); negativos (prisdo; prisional; prisionais); e, atomistas
(criminalizacéo; individualizac&o).

Por fim, a terceira categoria agrupa as unidades que, ao oferecerem
contrapontos as caracteristicas da racionalidade penal moderna, bem como incluirem
e/ou valorizarem outros elementos/atores na execucdo penal, evidenciam uma
racionalidade penal emergente e distinta da moderna. Expressam concepcdes de
protecdo da sociedade por modos nao estigmatizados (pessoas privadas de
liberdade); contextualizados (politicas penais; servicos penais; vulneravel;
vulnerabilidade; vulnerabilizacéo/6es; vulnerabilizado); positivos (prevenir; prevencao;

responsabilizagcéo); e, comunitarios (familia; familiares; participacdo; singularizacéo).
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Considerou-se, portanto, um paralelo entre caracteristicas politico-
operacionais da racionalidade penal moderna e de uma racionalidade penal
emergente:

Quadro 3 — Comparativo de caracteristicas politico-operacionais das racionalidades
penais moderna e emergente

Racionalidade penal moderna Racionalidade penal emergente
Caracteristica Contetdo Caracteristica Contelido
Hostil Representa o transgressor Empatica Compreende o outro como um
como um inimigo de todo o ser Unico, sem julgamentos
grupo. precipitados. Com respeito
mutuo e tolerancia, visa o bem-
estar do individuo e da
sociedade. Com alteridade,
reconhecimento e o respeito
pelas diferencas.
Abstrata Considera que a pena Contextualizada Considera a realidade, o
causa um mal concreto e histérico e o ambiente em que
imediato, mas que este uma situacédo e seus atores
produz um bem imaterial e sociais estdo inseridas, antes de
mediato para o grupo formular qualquer analise ou
(“restabelecer a justica pelo conclusao.
sofrimento”).
Negativa A sancéo opera pela a Positiva Agregacao de direitos, capitais
diminuic&o, restricdo ou e/ou ativos. AgBes com
interdic&o de Direitos. oportunidades construtivas.
Atomista N&o se preocupa com 0s Comunitaria Prioriza o senso de
lacos sociais concretos pertencimento e a colaboracao
entre as pessoas, a nao ser ativa entre os membros de um
de forma secundéria e grupo, bem como o
acessoria. fortalecimento de redes.

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2026.

N&o obstante a importancia inicial da frequéncia das unidades de registro em
cada documento, quando consideradas por categorias € de se destacar que a
adequada Analise de Discurso s6 se complementa com a reflexdo contextualizada
das frequéncias, haja vista que muitas delas, em especial as da categoria “Técnica ou
Geral”, podem se vincular a sentidos distintos de racionalidade, ou mesmo de mera
presenca técnico-nominal (o uso da palavra “criminal”’, por exemplo, como adjetivagéo
para o subsistema de Justica Criminal; ou mesmo sua inclusdo para referéncia ao
Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria — CNPCP).

Convém reforcar, antes de avancarmos sobre a apresentacdo e andlise dos
dados, que o corpus documental selecionado privilegiou publicagbes que pudessem
melhor expressar as perspectivas da nogéao ja oficializada como caracterizadora da
Politica Penal (CNJ, 2023a, s.p), ou seja, vinculadas a responsabilizacao penal e para
além das medidas de privacdo de liberdade. Também, que os parametros

estabelecidos se focam em evidéncias da existéncia de principios, instrumentos,
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finalidades e 6rgéos que permitem serem compreendidos como um novo paradigma

de politica associada ao jus puniendi por ndo se caracterizarem como uma protecao

da sociedade hostil, abstrata, negativa e atomista.

Num primeiro aspecto, nos Quadros 4 e 5, apresentamos detalhamentos do

corpus documental em termos de principios, instrumentos, finalidades e 6rgaos:

Quadro 4 — Caracteristicas dos elementos do corpus documental de andlise em relacdo

Documento

a finalidade imediata
Finalidade imediata

Modelo de gestédo para
monitoragéo eletronica de pessoas
(*) Monitoragéo Eletrénica

Estabelecer sistematicidade e padronizacdo, ensejando a
gualificacdo dos servicos nas Unidades Federativas, bem
como a construcao e a implementacao de uma politica
nacional de monitoracéo eletrénica de pessoas.

Caderno de gestao dos escritorios
sociais I: Guia para aplicacdo da
metodologia de mobilizacéo de
pessoas pré-egressas

(*) Escritérios Sociais |

Caderno de gestao dos escritérios
sociais Il: Metodologia para
Singulariza¢éo do Atendimento a
Pessoas em Privacao de Liberdade
e Egressas do Sistema Prisional

(*) Escritérios Saciais |l

Caderno de gestéo dos escritorios
sociais lll: Manual de gestéo e
funcionamento dos escritorios
sociais

(*) Escritérios Sociais IlI

Orientar e qualificar — por meio de paradmetros e
padronizac¢des — a implementacao e o funcionamento dos
Escritérios Sociais em todo o pais. Uniformizar
procedimentos, favorecer a articula¢é@o de redes, estabelecer
pardmetros na metodologia de atendimento.

Manual sobre tomada de decisao
na audiéncia de custédia:
parametros gerais

(*) A. Custddia |

Oferecer parametros juridicos e diretrizes praticas para
qualificar a atuacéo da magistratura nas audiéncias de
custddia, especialmente no primeiro contato judicial com a
pessoa presa, de modo a assegurar a legalidade da prisdo, a
protecdo dos direitos fundamentais e o uso excepcional da
privacéo de liberdade.

Manual de protecao social na
audiéncia de custddia: parametros
para o servigco de atendimento a
pessoa custodiada

(*) A. de Custabdia ll

Qualificar as audiéncias de custddia por meio da
incorporacdo de uma abordagem psicossocial e de protecao
social, orientando a atuacdo do Judiciario e das equipes
técnicas para garantir direitos, subsidiar decisdes mais
individualizadas e promover a articulacdo com a rede de
politicas publicas.

Manual de gestéo para as
alternativas penais
(*) Alternativas |

Estabelecer diretrizes técnicas e principiologicas para a
consolidacdo de uma mudancga estrutural na politica penal,
priorizando a intervencao minima, o desencarceramento e
abordagens restaurativas em que a priséo € medida
absolutamente excepcional

Guia de formacéo em alternativas
penais |: Postulados, principios e
diretrizes para a politica de
alternativas penais no Brasil

(*) Alternativas Il

Sistematizar os postulados e principios que fundamentam a
politica de alternativas penais no Brasil, detalhar as
competéncias institucionais para a implementacao das
Centrais Integradas de Alternativas Penais (CIAPS),
reforcando a gestéo interdisciplinar.

Central de Regulacdo de Vagas:
Manual para a Gestao da Lotacao
Prisional

(*) Vagas

Com foco na magistratura e considerando a Central de
Regulacéo de Vagas (CRV) como 6rgdo/instrumento
eficiente e sustentavel de controle das vagas prisionais,
oferecer parametros que orientem a tomada de deciséo
guanto a entrada e saida do sistema prisional.
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Comités de politicas penais: guia
pratico para implantacéo

(*) Comités

Fomentar, favorecer e facilitar a implantacao de Comités de
Politicas Penais em cada UF, entendo-os como espacos de
governanca e 6rgdos compostos por diversas instituigoes

gue devem atuar juntas em favor da qualificagcao da Politica
Penal e de seus servicos.

Manual de Fortalecimento dos
Conselhos da Comunidade:
Resolugdo CNJ n° 488 de 2023

(*) Conselho

Referenciando-se na Resolucdo CNJ 488/2023, servir como
um aporte tedrico e uma referéncia pratica para o dia a dia
dos membros atuantes nos Conselhos da Comunidade.

Guia de implementac¢&o do servico

APEC
(*) APEC

Estruturar e padronizar o Servi¢o de Atendimento a Pessoa
Custodiada (APEC) no ambito das audiéncias de custddia
em todo o Brasil

Nota: (*): Denominacao do documento que serd utilizada como identificacdo nos proximos Quadros,

para fins de otimizacéo de espaco e leitura.

Fonte: Compilado pelos Autores, 2026.

Quadro 5 — Caracteristicas dos elementos do Corpus documental de analise em relacédo
a finalidades, destinatarios e estruturacao de 6rgao de execucao penal

Documento

Conceitos-chave
(principios)

Instrumentalizacao
normativa e para a
realidade

Estruturacdo de Orgéo
da execucdao penal /
Servico Penal

Monitoracéo
Eletrénica

Intervencédo penal minima
e subsidiariedade da
prisao;

Dignidade da pessoa
humana, promocéo dos
direitos humanos, da
cidadania e da justica
social;

Respeito a diversidade e
as diferencas;

Integracdo entre Entes
Federativos e Sistema de
Justica

Sim: apresenta
fundamentacdes legais;
estabelece
sistematizacdes que
favorecem padronizacdes
nacionais; propde
protocolos praticos por
meio de metodologias de
atendimento, fluxos de
procedimentos e
instrumentos de trabalho.

Sim: Centrais de
Monitoracdo Eletronica
(CMEs)

Escritérios
Sociais |

Escritérios
Sociais |l

Escritérios

Perspectiva histoérico-
social do delito;
Intervengdo penal minima
e subsidiariedade da
priséo;

Sociais Il Dignidade da pessoa Sim: apresenta
humana, promoc¢éo dos ~ .
direitos humanos. da fundamentacgdes legais;
cidadania e da 'uéti a estabelece
social- Justic sistematizacdes que
Singularizacdo do ;aallcc?(r)?](;eisn.l prz(i)drgglza(;oes Sim: Escritérios Sociais
atendimento; equidade e > prop (ESs)
ndo discriminagao; pro_tocolos prat|cos_por
Respeito a diversidade e melo gle metodologias de
as diferencas; atendlmento, fluxos de
Voluntariedade proced|mentos €
universalidade ’ instrumentos de trabalho.
confidencialidade e sigilo
dos dados;
Atuacdo em rede,
intersetorialidade e
interinstitucionalidade.
—2 ((j:(l;stodla | Ln;irg:ig?;?e?jzgzl g;lmlma Sim: atuam como guia e Sim: vincula-se, em
Cﬁstédia I prisao; manual de orientacdo e especial, ao Servico de
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Presuncéo de inocéncia;
Dignidade da pessoa
humana, promocéo dos
direitos humanos, da
cidadania e da justica
social;

Singularizagéo do
atendimento; equidade e
nao discriminacao;
Respeito a diversidade e
as diferencas;
Voluntariedade,
universalidade,
confidencialidade e sigilo
dos dados;

Atuacgdo em rede,
intersetorialidade e
interinstitucionalidade.

uniformizacdo dos
parametros legais e
constitucionais.
Instrumentaliza o direito
ao sistematizar o
arcabouco legal, como a
prépria Resolucdo CNJ n°
213/2015.

Atendimento a Pessoa
Custodiada (APEC).

(NUimero Clausus);
Dignidade da pessoa
humana, promoc¢éo dos
direitos humanos, da
cidadania e da justica
social;

Transparéncia e gestao
baseada em dados.

Estratégia Nacional do
Poder Judiciario
(Resolucdo CNJ n°
325/2020) e evoca atos
regulatérios do Conselho
Nacional de Politicas
Criminais e
Penitenciarias. Propde
uma mudanca pratica de
paradigma e apresenta
roteiro pratico e
ferramentas para a
regulacéo tanto na porta
de entrada (critérios
decisérios na audiéncia
de custddia, listas de
espera) quanto na porta
de saida (saidas
antecipadas, remocao
cautelar, compensacao
penal, mutirbes,
audiéncias concentradas).

Alternativas | | Interveng&o penal minima | Sim: diretrizes nacionais, | Sim: Centrais Integradas
Alternativas | e subsidiariedade da modalidades de de Alternativas Penais
Il priséo; alternativas penais, (CIAPS).

Dignidade da pessoa metodologias de

humana, promocéao dos acompanhamento, fluxos

direitos humanos, da de procedimentos,

cidadania e da justica instrumentos de trabalho

social; e parametros para

Respeito a diversidade e | atuagdo integrada.

as diferencas;

Atuacdo em rede,

intersetorialidade e

interinstitucionalidade.
Vagas Taxatividade carceraria Sim, baseia-se na Sim. Central de

Regulacéo de Vagas
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Comités Democracia, Estado de Sim: reforca o arcabouco | Sim. Comités Estaduais
Direito e participacéo normativo nacional e para Politicas Penais.
social; internacional de direitos
Intervengdo penal minima | humanos e execugédo
e subsidiariedade da penal. Oferece uma
priséo; ferramenta normativa
Dignidade da pessoa imediata: minuta de ato
humana, promoc¢éo dos normativo exemplificativa.
direitos humanos, da Como instrumentalizacao
cidadania e da justica para a realidade fornece
social; orientagdes operacionais
Respeito a diversidade e | detalhadas e promove a
as diferencas; articulacéo e atuacdo em
Atuacdo em rede, rede.
intersetorialidade e
interinstitucionalidade.

Conselho Democracia, Estado de Sim: relaciona-se com a Sim: Conselho da
Direito e participacdo Resolucéo 488/2023 do Comunidade
social; CNJ, a qual tem por
Perspectiva historico- objeto a Politica Judiciaria
social do delito; em relacao aos
Intervencédo penal minima | Conselhos da
e subsidiariedade da Comunidade.
prisao;

Respeito a diversidade e
as diferencas;
Atuacdo em rede,
intersetorialidade e
interinstitucionalidade.
APEC Interveng&o penal minima | Sim: propde Sim: Servigos de

e subsidiariedade da
priséo;

Dignidade da pessoa
humana, promocéo dos
direitos humanos, da
cidadania e da justica
social;

Voluntariedade,
universalidade,
confidencialidade e sigilo
dos dados;

Atuacdo em rede,
intersetorialidade e
interinstitucionalidade.

instrumentalizacéo
normativa e para a
realidade, com a
operacionalizacdo da
protecdo social e a gestdo
de fluxos. Instrumentaliza
e operacionaliza normas
como a Resolugédo CNJ
n° 213/2015.

Atendimento a Pessoa
Custodiada (APECS).

Para fins de identificacdo dos objetivos e finalidades de uma politica publica, o
conjunto de documentos evidencia perspectiva inovadora quanto a amplitude dos

compromissos com a execucao penal: a nocdo de ciclo penal completo. Esta,

Fonte: Pesquisa direta, 2026.

considera que:

[...] a punicdo abrange o acionamento da maquina estatal em
diferentes momentos e etapas, as quais ndo se restringem ao ja consolidado
sistema progressivo de execucdo penal em ambientes de privacdo de

liberdade.
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A intervencao punitiva na perspectiva de ciclo deve ser compreendida
como comprometida com a completa trajetéria do cidadao no fluxo do sistema
de penalidades: da “porta de entrada” até a “porta de saida”.

Para os objetivos das Politicas Penais e dos servicos penais, cada
elemento/fase no ciclo penal completo exige acbes de atencdo e garantias
aos cidaddos (CNJ, 2022, p. 9).

O ciclo completo estd abarcado desde o momento incriminatorio (porta de
entrada), com o equipamento denominado APEC e sua metodologia associada a
audiéncia de custodia, até a chamada porta de saida, com os Escritérios Sociais,
orientados ao atendimento de egressos e familiares.

Em termos de principios, percebe-se coeréncia entre os documentos, ainda
que por suas especificidades existam, num ou outro, principios peculiares a escopos
e dindmicas proprias.

A principiologia tem como eixos a intervencdo penal minima, a preservacao da
dignidade da pessoa humana, da cidadania, da equidade, compromissos de né&o
discriminagéo, de promocéao de direitos humanos e justica social. Com tais conteudos,
evidencia uma perspectiva de politica que nao se propde hostil, mas empética, além
de promocional no enfrentamento da criminalidade e da violéncia, com foco nas
vulnerabilizacdes penais'?, logo: mais positiva do que negativa em sua atuacéo e
mecanismos, nao obstante a responsabilizacdo geralmente ndo dispense a atribuicéo
de obrigacfes. Ainda em relacdo a principiologia é destaque a intersetorialidade e a
integracdo entre entes federativos, além da valorizacéo da participacéo social.

Deste modo, a principiologia conduz logicamente ao enunciado de que a
Politica Penal tem por finalidade o exercicio do direito de punir, do qual o Estado é
titular, em Estado Democratico de Direito. Ou seja: punir e/ou responsabilizar
mediante a preservacao da cidadania e dos principios e garantias constitucionais.

Os documentos — em separados ou em conjunto — também operam como
instrumentalizagcbes normativas para a realidade, ferramentas ativas que além de
traduzirem conceitos, nocdes e diretrizes, estabelecem parametros de procedimentos
a serem adotados. Em similar sentido, orientam-se para a estruturacdo de 6rgéos da

execucgao penal ou Servigo Penais (ver: Quadro 5).

13 A nogdo de vulnerabilizagdes penais “reconhece que trajetérias criminais (mesmo em casos de
reincidéncia) podem estar associadas a questao social’ (CNJ, 2022, p. 9), motivo pelo qual “Produzir a
ruptura de trajetorias capturadas pela vulnerabilizagdo penal é uma das finalidades das Politicas e dos
Servigos Penais” (CNJ, 2022, p. 9).
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Quanto a Analise de Conteudo, iniciamos com a apresentacédo da frequéncia

das unidades de registro, ja alocadas em categorias, a partir de cada documento do

corpus.

Quadro 6 — Frequéncia das unidades de registro, alocadas nas categorias de analise,
por elemento do corpus documental de analise

Cate Unidade de Quantidade por documento
goria Referéncia
R (%] — =
LRACAE AR RERE R RN IR A
ss2 g9 8 3 B 5 g|E i s
c © = g 2 o O £ = § o | 5 <
Sw e |¢e |o |3 o | & 2 © | O
= 5|5 § < : < <
i N I
Gram corporacdo 1 - - - - - 1 - - - - -
atica crime 26 6 1 2 126 | 23 63 3 11 3 4 1
geral criminal 114 | 1 12 10 61 50 70 6 6 12 | 25 | 13
da execucdo penal 45 | 5 1 8 4 | 11 | 12 1 10 | 25 | 104 | -
Exec | pena 40 | 25 | 20 | 24 | 100 | 19 [ 183 | 36 | 18 | 3 [ 20 | 1
ucao presa 6 7 1 2 28 | 26 5 - 3 - 2 |10
Pena | preso 14 |22 | 15 | 5 | 34 | 3 6 1 1 - 12| 2
| prisdo 52 57 13 22 541 | 132 | 165 18 39 4 12 16
seguranca 62 14 6 10 48 59 19 3 1 2 14 6
servidores 12 | 24 - 11 3 5 8 - 0 6 7 -
Gram controle 84 4 3 20 24 10 42 10 6 2 23 2
atica criminalizagdo 22 | 10 1 9 6 9 12 4 - 1 - -
da Criminoso 4 - 14 - 3 - - - 2 - - 1
racio | disciplina 118 | 1 2 1 1 1 1 - - -1 -
nalid | individualizagdo 14 | 1 [ 16 | 2 2 3 5 - 1 [ -1717]1
ade intervencéo 20 | 2 3 8 5 9 56 | 15 6 5 1 1
penal | penitenciaria 1 | 7] - 1146 |9 211 5] 13]-
mod  "prisionais 10 | 24 | 12 | 27 | 3 1 - - 1 | 2 [ 41 ] 3
erna | prisional 12 |60 59 | 82 | 21 | 25 | 7 1 | 23 |11 38|16
punicéo 10 2 4 - 13 2 9 2 1 4 - -
punir 5 - 1 - 2 1 9 - - 2 2 ’:
reintegracéo 6 - 2 - 1 3 1 1 1| 24 -
repressao 12 - - 8 3 3 1 - - 1 -
ressocializacao 4 - - - - 2 1 - - - 8 -
ressocializar 1 - - - - - - - - - - -
tratamento 50 7 3 4 34 40 26 4 11 1 9 11
tratar 18 3 2 6 5 9 12 1 1 1 2
vigilancia 25 - - 8 8 1 1 - - - -
Gram alternativas penais 32 - - 4 24 | 100 | 494 | 146 | 19 |11 | 12 | 11
atica cidadania 10 | 17 4 12 11 28 8 - 1 14 | 2 3
da familia 30 | 25 | 73 13 14 29 14 - 1 - 1 1
racio familiares 26 | 29 | 15 | 22 | 14 | 16 | 35 3 2 |11 |33 | 5
nalid | participacso 18 [ 39| 4 [ 67 | 1 9 (124 16 | 2 |5 |54 ] 2
ade pessoas presas 8 6 1 6 9 12 1 - 2 2 | 5 |2
penal [ holiticas penais 5 - 1 9 - 5 - - 2 [ 3012 3
€mer | prevencao 14 | 2 1 5 | 3 | 11| 14| 2 1 /5] 8] -
gent " prevenir 3 - - - 3 5 1 - 1| -] -] -
€ protec¢éo social 14 3 2 15 | 27 | 249 | 13 3 5 5 - 11
responsabilizacéo 15 6 - 9 10 7 110 | 10 3 5 8 3
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vulnerabilizado
vulneravel

seletividade 8 5 1 6 4 9 5 1 1 4 1 2
servicos penais 6 1 2 - 2 3 - 4 17 | 4 8
singularizacdo 1 - 42 19 1 1 - - 1 1 - -
vulnerabilidade(s) 10 8 - 13 19 61 24 3 4 - 2 6
vulnerabilizacao(des) 1 - - 1 - - - - 4 - 1

1 - 1

8 1

- - 2 - - -
Fonte: Elaborado pelo(a)s Autores, 2026.

'
I

Ponderando-se que neste estudo ndo se trata de detalhar documento a
documento, mas sim de, por meio do corpus, identificar evidéncias diferenciais em
termos de paradigmas de politicas publicas, os destaques dos dados se dao mais por
nuances (diferencas, variacdes sutis) do que pela presenca ou auséncia de palavras,

termos e/ou expressoes.

Todos os documentos se referem a temas e contextos penais. Logo, ha um
campo lexical com o qual estdo relacionados e sem o qual se tornariam
incompreensiveis. Por esse motivo, a frequéncia das unidades de registro que
compdem a categoria Graméatica geral da Execucdo Penal, bem como de outras
unidades também ordinéarias ao direito de execugao penal, por si s6 ndo deve produzir
estranhamentos ou conduzir a conclusdes precipitadas. Para essas unidades de
registro € a presenca contextualizada em termos de conteddo que produz
significancias analiticas. Ja para unidades de registro ndo ordinérias, a frequéncia
quantitativa ja € um indicativo a ser destacado, ainda que também né&o dispense a

leitura contextualizada.

Um exemplo de unidade de registro ordinaria é a palavra “prisional”, alocada
na categoria da Gramatica da racionalidade penal moderna. Trata-se de termo que se
fez presente em todos os documentos, com frequéncias significativas. Contudo, na
leitura contextualizada, menos do que expressar a Opgcao punitiva, esteve em muito
associado a um campo semantico delimitador do publico-alvo e do objetivo da politica

na reducdo da massa carceraria.

Ja a unidade de registro “singularizagdo” ndo é termo de uso ordinario na
execucao penal. Trata-se de uma inovacao das propostas da Politica Penal e Servigos
e opera como critica da perspectiva de individualizacdo da pena. Sua no¢ao remete a
importancia de reconhecer a experiéncia de vida e o histérico individual do sujeito
como o ponto de partida para a construcao conjunta de um sentido de continuidade

da vida em liberdade. Isso evita rétulos institucionais e considera os marcadores
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sociais (como raca, género, orientacdo sexual e classe) que atravessam cada
realidade (CNJ, 2020a; 2020b; 2020c).

O documento identificado como Escritérios Sociais Il (CNJ, 2020b) tem como
subtitulo Metodologia para Singularizagdo do Atendimento a Pessoas em Privacao de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional e explicita como realizar o acolhimento, o
atendimento e 0 encaminhamento da pessoa egressa para as redes de politicas

sociais a partir de sua trajetoria especifica e do contetdo social de sua biografia.

Por se tratar de uma unidade de registro extraordinaria, a analise e a
interpretacdo ndo podem se limitar a uma constatacdo de frequéncia, mas exigem
avancar para perspectivas que percebem a singularizacdo sendo incorporada como

nova gramatica da politica e, portanto, como metodologia a ser adotada e privilegiada.

Nesse sentido os dados comparativos entre as frequéncias das unidades

“‘individualizacao” e “singularizacao” sao relevantes:

Gréfico 1 — Comparativo entre as frequéncias das unidades de registro
“‘individualizagdo” e “singularizagao” no corpus documental
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Fonte: pesquisa direta, 2026.

Ainda que perceptivel a permanéncia da unidade de registro “individualizagao”
nos documentos, essa € correlata com a emergéncia da unidade “singularizagao”. Ja
nos documentos especificos dos Escritorios Sociais, a prevaléncia da singularizacao

é coerente com seu carater de inovagdo metodologica.

Para esses dados também €& relevante reconhecer que enquanto a

individualizagédo € nogéo que favorece e/ou vulnerabiliza a agdes como abstratas e
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atomistas, nos termos da racionalidade penal moderna (ver: Quadro 3), a
singularizacdo se propde comprometida com sentidos contextualizados e
comunitarios: o historico individual do sujeito; sua trajetoria especifica; o contetdo

social de sua biografia; o0 encaminhamento para as redes de politicas sociais etc.

Em outros documentos, situacdes similares podem ser destacadas. No Modelo
de gestdo para monitoracao eletrénica de pessoas (DEPEN, 2020a), por exemplo,
ainda que as unidades de registro alocadas na categoria da Gramatica da
racionalidade penal moderna sugiram a prevaléncia dessa, a leitura/andlise

contextualizada revela outras perspectivas.

As unidades de registro “disciplina” e “controle”, que lideram a frequéncia
(respectivamente 118 e 84 ocorréncias), Sao majoritariamente associadas para
descrever a natureza do poder exercido pelo Estado sobre o monitorado. Assim, 0
documento utiliza "disciplina" para caracterizar o fascinio tecnolégico por meios de
controle disciplinar que substituem as grades fisicas por grades virtuais. Nao obstante,
o foco do documento esta na contencdo do controle: em vez de expandir o poder de
punir, as diretrizes aplicam o "controle” no sentido de conter o poder punitivo. O
controle deve ser residual e subsidiario, evitando que a monitoracdo se torne um

mecanismo de gestéo prisional fora do carcere.

Ja os termos “tratamento” e “tratar” (50 e 18 ocorréncias) séo ressignificados,
afastando-se de uma conotacdo moralizante ou médica para um sentido operacional
e ético: tratamento de incidentes (metodologia de resposta a falhas, como bateria
descarregada ou violacdo de é&rea); tratamento de dado; recusa ao tratamento

curativo/moralizante.

Logo, o documento visa superar a fragmentacédo de procedimentos entre as
UFs, oferecendo ndo sO uma renovada gramatica comum, mas orientando a
monitoracao eletrénica por diretrizes de desencarceramento e de garantia de direitos
fundamentais, buscando evitar que ela funcione como mera expansao do controle

penal ou agravamento da pena.

No sentido de estabelecimento de renovada gramatica comum e
instrumentalizagdes normativas para a realidade se deve destacar, também, o Manual
de protecdo social na audiéncia de custddia: parametros para o0 servico de

atendimento a pessoa custodiada (CNJ 2020e). Nele, a unidade de registro “protegao
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social” (249 ocorréncias) constitui-se como o eixo central do documento e emerge

como categoria organizadora de toda a proposta institucional.

O manual redefine a audiéncia de custédia como espaco de acesso a direitos
sociais, superando uma atuacao restrita ao controle da legalidade da prisédo. A
protecdo social é aplicada como instrumento de promocédo da cidadania, inclusdo
social e reducdo das vulnerabilidades. E esta, como um campo semantico, se

evidencia como importante categoria analitica do documento.

Grafico 2 — Frequéncia das unidades de registro “vulnerabilidade(s)”,

“vulnerabilizagao(bes)”, “vulnerabilizado” e “vulneravel’ no corpus documental
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Fonte: Pesquisa direta, 2026.

O manual reconhece vulnerabilidades econdmicas, raciais, de género,
relacionadas a salude mental e ao acesso precario as politicas publicas. A nocao é
aplicada na analise critica da seletividade do sistema penal, incorporando

perspectivas interseccionais e se torna critério para tomada de deciséo.

7

Quanto a estes destagues € valido, também, o olhar em termos de
caracteristicas politico-operacionais das racionalidades penais, jA que notérias as
perspectivas de atuacbes empaticas e positivas quando a énfase esta orientada a
responsabilizacdo com protecdo social por meio de reconhecimentos de

vulnerabilizacdes.

E o cotejo entre as unidades de registro “punicido” e “responsabilizacao”, entao,
faz-se significativo, reforcando-se o fato de que os atuais enunciados acerca da

Politica Penal e Servicos promovem a abertura para sancdes (no sentido sociologico
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do termo!4) que, ndo obstante obrigacionais, possam ndo se caracterizar pelo

sofrimento aflitivol®.

Grafico 3 — Comparativo entre as frequéncias das unidades de registro “puni¢cao” e

“responsabilizacéo” no corpus documental
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Fonte: Pesquisa direta, 2026.

Logo, ainda que nao se trate de uma politica que abandone justamente o que
lhe é inerente (a pena/punicao € o sentido e contetdo do jus puniendi), trata-se de
outra racionalidade penal.

Nesse sentido € destaque o documento Central de Regulacdo de Vagas:
Manual para a Gestdo da Lotacdo Prisional (CNJ, 2021), pois que propde regular
sistematicamente quem entra e quem sai dos estabelecimentos penais prisionais,
equilibrando a ocupacédo destes a partir de ferramentas espaciais, tecnoldgicas e
administrativas. A Central de Regulacdo de Vagas se dinamiza como enfrentamento
da sobreocupacéo das prisdes e o Manual orienta metodologia que pode substituir
métodos ineficazes por uma abordagem planejada que garanta a dignidade humana,

ainda que em ambientes prisionais.

Por fim, dentre esses destaques, esta a relacdo sociedade civil e execucao
penal. Trata-se de uma dimensédo sempre demandada na realidade brasileira. Ja em

1828 a Lei de 1° de outubro (Lei das Camaras [municipais]) menciona a nomeacéao de

14 Consequéncias previsiveis que atuam como estimulo a obediéncia, a adequacdo da pratica ao
contelido codificado.

15O termo “responsabilizagdo”, como proposto por Marta Machado, com suporte em Klaus Glnther:
“[...] chama a atengao para o fato de que ha muitas formas de responsabilizar — ndo s6 juridicas e muito
menos restritas a um processo em que o sujeito acusado apenas se defende de uma atribuicao de
culpa. Ha diferentes mecanismos que podem ser acionados para acessar a ideia de responsabilidade
e organizar o campo de nossas narrativas sociais” (2020, p. 147).
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“‘uma commissao de cidadaos probos, de cinco pelo menos, a quem encarregarao a
visita das prisdes civis, militares, e ecclesiasticas, dos carceres dos conventos dos
regulares, e de todos os estabelecimentos publicos de caridade para informarem do
seu estado, e dos melhoramentos, que precisam” (Brasil, 1828, s.p.). Com a LEP,
tanto o artigo 4° dispds que “O Estado devera recorrer a cooperagao da comunidade
nas atividades de execugéo da pena e da medida de seguranga”, como nos artigos
61, VII, 80 e 81 foi oficializado o Conselho da Comunidade como 6rgédo da execuc¢ao
penal (Brasil, 1984, s.p.).

N&o obstante, essa relacdo esteve sempre mais associada a compreensdes
assistencialistas e ndo de protagonismo e/ou efetiva participacdo politica. Os
documentos Comités de politicas penais: guia pratico para implantacdo (CNJ, 2022)
e Manual de Fortalecimento dos Conselhos da Comunidade: Resolugdo CNJ n° 488
de 2023 (CNJ, 2023b) projetam e propugnam redimensionamentos significativos na

relacao.

Quanto aos Comités de Politicas Penais, evidencia-se a superagdo de uma
concepcao tradicional na qual a execugao penal € vista de forma simplificada e isolada
dentro dos limites formais de um chamado sistema de justica penal. Os Comités
superam essa limitacao ao introduzir o conceito de configuracéo penal, que expande
esse horizonte para incluir no debate e nas ac¢des tanto os 6rgaos estatais quanto os
atores da sociedade civil, fortalecendo a democracia participativa e o enfrentamento
intersetorial e em rede face a complexidade das questdes criminal, penal e

penitenciaria.

A presenca da unidade de referéncia “participagcao” no documento, ainda que
em frequéncia reduzida (5), constitui-se na expressdo "participacdo social" e
representa de forma pratica o redimensionamento mencionado. A sociedade civil
deixa de estar numa posicdo de mera espectadora, pois 0 texto estabelece
explicitamente como competéncia dos Comités "fomentar o controle e a participagéo
social nos processos de formulacéo, implementagcéo, execucdo, monitoramento e

avaliagcéo das politicas penais" (CNJ, 2022, p. 24).

Ja os Conselhos da Comunidade tém sua atuagédo destacada por seis eixos:
‘representacéo e intermediacdo da comunidade; educativa; consultiva; assistencial;

auxilio material a unidade prisional; e fiscalizadora” (CNJ, 2023b, p. 23). A leitura
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contextualizada de suas atribui¢cdes, conforme incisos | a XV do artigo 8° da Resolucéo
CNJ 488/2023 (CNJ, 2023a, s.p.; 2023b, p. 23-24), evidencia oito verbos — fiscalizar,
contribuir (para articulagao), mobilizar, promover, apoiar, representar, acompanhar e
compor — que sinalizam uma perspectiva de protagonismo politico (ou seja, que
posicionam o Conselho da Comunidade como um ator estratégico na formulacéo,
articulacéo, controle social e fiscalizacdo de politicas publicas, indo além de uma

atuacao meramente assistencial).

Em ambos estes documentos sdo: valorizadas a interinstitucionalidade e a
intersetorialidade; reconhecidos como atores de relevancia protagbnica os familiares
de pessoas privadas de liberdade e 0s egressos da execucédo penal; reafirmados os

principios de respeito a diversidade e as diferencgas.

Finalizados os destaques, considerando as andlises realizadas, entendemos
como evidenciada a construcdo — a partir dos documentos componentes do corpus
empirico da pesquisa — de uma gramatica peculiar e diferenciada em termos de
racionalidade penal (motivo pelo qual ja a estamos denominando como racionalidade
penal emergente). E importante reconhecer que esta gramatica se encontra em
construcéo, pois as diferentes temporalidades dos documentos também demonstram
uma gradual e crescente utilizacdo desse campo lexical, como coerente e refor¢cador

da principiologia e das finalidades da Politica e dos Servigos Penais.

Esta evidéncia complementa o conjunto de dados presentes no Quadro 5,
permitindo que retomemos a proposta de parametrizar a existéncia de uma
diferenciada politica associada ao jus puniendi em termos de principios, instrumentos,
finalidades e 6rgaos, seguindo a sugestdo de Miotto (1979), motivo pelo qual
apresentamos, para fins de comparacao, os trés Quadros a seguir.

Quadro 7 — Sintese da Politica Penitenciaria Nacional, como defendida em 1979 por
Armida Bergamini Miotto

Politica Penitenciaria Nacional (como defendida em 1979 por Armida Bergamini Miotto)
Principios A pena é, por natureza, retributiva do fato e punitiva do autor.

A privacao da liberdade néo € "a pena" por antonomasia, mas tdo-somente
uma forma de pena.

O preso (o condenado) € uma pessoa, sujeito de direitos, de deveres e de
responsabilidade.

O regime penitenciario ndo se restringe ao recinto do estabelecimento
prisional, estendendo-se para fora dele, quando o condenado cumpre a pena
na comunidade."

O direito de punir, cujo titular € o Estado, ndo pode ser transferido nem
delegado.
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O condenado deve ser “ajudado a ajudar-se”.
A vitima do crime e sua familia merecem atencao e, conforme as suas
necessidades, devem ser “ajudadas a ajudar-se”, inclusive pelo condenado.

Instrumentos Constitui¢cdo Federal;

Normativos Cadigos Penal, de Processo Penal e Lei das Contravencdes Penais;

Lei 3.274/1957;

Lei 6.476/1977;

Decreto 16.665/1924;

Decreto 76.387/1975;

Recomendacfes Basicas para uma Programacéo Penitenciaria (1976/1979);
Recomendacfes Minimas para a formacédo de Agentes Prisionais (1979).

Finalidades Intermediarias — instrumentais: humanizacéo da pena e emenda do
condenado;
Meta optata (finalidade final): ndo reincidéncia.

Orgaos Conselho Nacional de Politica Penitenciaria (CNPP);

Departamento Penitenciario Federal (Depen);
Conselhos Penitenciarios (UFs);

Varas do Juizo da Execucéo Penal;

Servi¢o Social Penitenciario;

Patronatos;

Conselhos de Comunidade / 6rgdos similares.

Fonte: Miotto, 1979. Compilado pelos Autores, 2026.

Quadro 8 — Sintese da Politica Penitenciaria brasileira, consolidada e vigente desde a
LEP, em 1984

Politica Penitenciéaria (consolidada e vigente desde a LEP, em 1984)

Principios Humanidade das penas;
Legalidade;

Pessoalidade da pena;
Proporcionalidade da pena;

Isonomia;

Jurisdicionalidade.
Instrumentos Desde a edi¢do da LEP ela serve de referéncia necessaria para os demais
Normativos instrumentos normativos e de realidade, os quais se multiplicam desde a

perspectiva de Regimentos e Regulamentos para estabelecimentos
prisionais (de ambito estaduais/distrital ou mesmo no ambito local do
estabelecimento), passando por outros instrumentos mais amplos, como
Regras Minimas para Tratamento de Pesos no Brasil, Planos Nacionais de
Politica Criminal e Penitenciaria, Resolucées de diferentes 6rgaos
especializados etc.

Finalidades Efetivar as disposic6es de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar
condigdes para a harmonica integracéo social do condenado e do
internado.

Orgéos Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria;

Juizo da Execucéo;

Ministério Publico;

Conselho Penitenciario;
Departamentos Penitenciarios;
Patronato;

0 Conselho da Comunidade;
Defensoria Publica.

Fonte: Brasil, 1984. Compilado pelos Autores, 2026.
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Quadro 9 — Sintese da Politica Penal e Servigos Penais

Politica Penal e Servicos Penais (iniciada em 2014 no &mbito do antigo Depen)
Principios Democracia, Estado de Direito e participacéo social;
Perspectiva histérico-social do delito;
Intervencado penal minima e subsidiariedade da prisao;
Desencarceramento e taxatividade carceraria (NUmero Clausus);
Dignidade da pessoa humana, promogéo dos direitos humanos, da cidadania
e da justica social,
Singularizag¢éo do atendimento; equidade e ndo discriminagéo;
Respeito a diversidade e as diferencas;
Voluntariedade, universalidade, confidencialidade e sigilo dos dados;
Atuacéo em rede, intersetorialidade e interinstitucionalidade.
Instrumentos Um conjunto de diretrizes oficiais (cerca de 150 documentos), entre normativas
Normativos e orientacfes, manuais e publicacdes (boletins, informes, relatérios), guias etc.,
gue esta associada a Politica Penal e Servicos. Tais diretrizes tém por carater
a definicdo da atuacdo de entes do Estado e da sociedade civil, a partir da
ampliacdo de protagonismos na pauta da Politica Penal. A producéo delas se
intensificou a partir de 2019, por meio de acordo de cooperacéo internacional
com o PNUD (todos os documentos podem ser consultados na pagina do
Programa Fazendo Justica, do CNJ: https://www.cnj.jus.br/sistema-
carcerario/fazendo-justica/ ).

Finalidades Punir e/ou responsabilizar em Estado Democratico de Direito, mediante a
preservacdo da cidadania e dos principios e garantias constitucionais
Orgdaos Todos os ja existentes e inclusdo dos seguintes Servicos Penais:

Servigo de Atendimento a Pessoa Custodiada (APEC);
Centrais Integradas de Alternativas Penais (CIAPS);
Centrais de Monitoracao Eletrdnica (CMES);

Escritérios Sociais (ESs) ou outros servigos especializados;
Centrais de Regulacéo de Vagas (CRVS);

Comités Estaduais para Politicas Penais.

Fonte: Pesquisa direta, 2026.

E tal comparativo nos permite descrever a Politica Penal como tendo por objeto
e finalidade o exercicio do direito de punir, do qual o Estado é titular, em Estado
Democratico de Direito. Ou seja: punir e/ou responsabilizar mediante a preservacéo
da cidadania e dos principios e garantias constitucionais e operando por meio de um
sistema de penalidades, sancdes negativas e obrigacées que, mesmo incluindo a
privacdo de liberdade, tem por eixo medidas nao prisionais e servicos penais que
garantam a cidadania e a dignidade humana para todos os envolvidos em eventos

tipificados como infragées penais e no enfrentamento destes.

Ou seja, sao significativas as diferencas entre as trés concepc¢des de politicas
associadas ao jus puniendi e que podem ser identificadas nas formulagdes dos ultimos

60 anos: desde 1970 até o presente.

Um ultimo aspecto nesse conjunto de reflexdes e andlises nos €, ainda,

indeclindvel nas conclusdes dessa pesquisa. Trata-se de como a Politica Penal se
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relaciona com a Politica de Seguranca Publica e a Politica Criminal, e sera

apresentado no topico em sequéncia.

4 - Como a Politica Penal se relaciona com a Politica de Seguranca Publica e a

Politica Criminal? Diferencas e aproximacgoes

Assumindo como premissas que toda a sociedade demanda algum nivel de
codificacdo, a qual normatiza aspectos da vida social e € tdo mais intensa quanto
maior for o risco (para o social) que tal aspecto nédo seja regulado (Bourdieu, 1990, p.
96-107), e que as normatividades (sobretudo as juridicas) associam-se sancoes, as
guais operam como consequéncias previsiveis que estimulam a sua observancia, bem
como que o castigo, como sanc¢do a infracdo em relacdo ao codificado, € uma
instituicdo social (Garland, 1999), devemos pensa-lo (o castigo) em termos de
complexidade, de objetivos multiplos e de sobredeterminagfes. Considera-lo como
um acontecimento histoérico, isto €, como sistema funcional e forma distinta de vida, o
qual, por sua vez, depende de outras formas e relacdes sociais, ou seja, condiciona-
se por um conjunto de forcas histdricas e sociais; reconhecer que possui um marco
institucional préprio e apoia uma seérie de praticas normativas e significantes que, a

seu modo, produzem uma gama de efeitos (Garland, 1999, p. 328-329). Assim:

O castigo pode ser visto como uma espécie de aparato técnico; um meio
instrumental para atingir um fim [...] uma relag&o coercitiva entre o Estado e
0 transgressor [...] um procedimento legal, uma forma de poder, um
instrumento de dominacdo de classe, a expressao de um sentimento coletivo,
uma acdo moral, um acontecimento ritual ou a encarnacdo de certa
sensibilidade. E, como temos visto, cada uma dessas imagens capta certo
aspecto do fendmeno, uma determinada verdade sobre seu carater que
gueremos manter, mas o faz de maneira fragmentada, deixando-o fora de
foco tanto quanto aquilo que o abarca (Garland, 1999, p. 326. Traduzimos).

Logo, no contexto das sociedades contemporéaneas, devemos reconhecer a(s)
politica(s) como expressdes do Estado Moderno na perspectiva de estabelecer e
manter uma determinada ordem social diante da complexidade de demandas e
instituicbes sociais que a realidade impde, o que inclui tanto uma especializagéo,
como uma complementaridade dialdgica entre politicas que se relacionam por meio
de sistemas (Morin, 2007).

No que interessa a essa reflexdo, essas trés dimensdes da acédo publica
merecem tanto uma autonomia relativa para a consolida¢éo de politica publica, como

exigem interacbes dialdégicas nas suas operacionalizagbes. Cada dimenséo
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caracteriza o problema e/ou a situacdo que demanda politica: decisbes e
planejamento em relagdo ao que “o que o governo escolhe fazer ou nao fazer” (Dye
apud Souza, 2006, p. 24), identificando, também como foco analitico, o que tal politica
visa corrigir e/ou com o que ela se relaciona (Souza, 2006, p. 40).

No ambito do sistema penal, uma primeira dimensao é a que abrange desde o
estabelecimento das normas de tipificacdo criminal e correspondentes sancdes
penais, com vistas a prevencdo de crimes e puni¢do/responsabilizacdo de infratores,
incluindo a analise, a avaliagdo e a execucdo de planos, programas e acbes de
combate a violéncia e a criminalidade por meio de instrumentos e 6&rgaos

especializados. Trata-se da Politica Legislativa no campo criminal.

Outra, a Politica de Seguranca Publica, vincula-se a preservacdo e a
manutencdo da ordem publica, focalizando a garantia da incolumidade das pessoas,
do patriménio, do meio ambiente e do bem-estar social. O Brasil tem como principais
agéncias os o6rgdos de seguranca e as corporacdes policiais. Suas agendas e
programas podem tanto se caracterizar como repressivos e/ou como preventivos a

violéncia e a criminalidade.

Por fim, a politica que se vincula a execucdo do jus puniendi, momento e
contexto no qual o acionamento do Estado devera estar focado na efetivacdo da
sancao/responsabilizacdo penal. Essa é a dimensdo da politica que, no Brasil,
tradicionalmente se tem denominado como Penitenciéria. Nao obstante, é também em
relacdo a essa dimensdo/momento de um sistema de politicas publico-sociais que
emerge o paradigma da Politica Penal e dos Servicos Penais de que estamos
tratando. Nesse contexto, inserem-se fortemente as interfaces programaticas e taticas

com as politicas sociais e de promocao de direitos.

O conjunto dessas trés dimensodes traduz a visao e a acéao da Politica Criminal
gue é consequéncia do modelo e dos valores da sociedade em que esta inserida,
produzindo efeitos que reforcam as suas estruturas. Batista (2011) ressalta que a
politica criminal envolve desde os processos de elaboracéo legislativa (ndo so as leis),
até os valores e procedimentos dos 6rgaos que as executam, incluindo as policias, o
Sistema de Justi¢a, 0s 6rgaos gestores da politica penitenciaria e os estabelecimentos

penais.
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Numa descricdo (simplificada) da complementaridade dialégica dessas
politicas, com destaque no elemento “crime”, pode-se considerar que a Politica
Criminal é composta por trés grandes arranjos politicos: uma Politica Legislativa que
tipifica o crime e lhe atribui uma sancéo; a Politica de Seguranca Publica que atua na
prevencao e repressao do crime e da criminalidade e juntamente com uma Politica
Judiciaria realiza o processamento e a definicdo formal sobre o ocorrido; além da
Politica Penal associada ao jus puniendi vinculada a execuc¢do da sancdo que é
aplicada em face do reconhecimento jurisdicional da ocorréncia, com autoria

penalmente responsavel, do evento tipificado como crime.

Ainda sob perspectivas em niveis de simplificacdo, outras relacbes e
encadeamentos sistémicos sao vislumbrados: tanto associagdes mais imediatas de
poderes, instituicbes, 6rgdos e agéncias publicas as dimensdes das politicas, bem
como aspectos e etapas dos processos de criminalizacdo que recaem sobre
comportamentos, atos/omissdes e pessoas, configurando a percepcdo (social e
politica) da criminalidade a partir de tipos penais, modalidades de punicdo e
responsabilizacdo, imagens (por vezes estereotipadas e estigmatizadas) de pessoas
e grupos criminosos. Nesse sentido, Zaffaroni (2017) acrescenta uma camada de
analise quando reflete sobre os processos de producdo de vulnerabilidades e de
estigmas, nomeando criminalizacdo primariat® como “um ato fundamentalmente
programatico” (Zaffaroni et al., 2017, p. 43), que decorre, em geral, das agéncias
politicas do legislativo (Politica Legislativa). JA4 a criminalizacdo secundarial’ se
viabiliza com a atuacdo de outras agéncias, ao dinamizarem e/ou executarem esse
programa (policias, judiciario, Ministério Publico), conectando-se, com destaque, a
Politica de Seguranca Publica e a Politica Judiciaria. Por fim, a criminalizacédo
terciaria, que se refere a vivéncia nas prisdes e nos outros servigos penais, bem como
aos efeitos duradouros da estigmatizagdo pos-condenacgdo, a qual estd associada a
Politica que se vincula ao jus puniendi, que é dinamizada pelas agéncias do poder

executivo, sobretudo por meio  dos 6rgéos de gestdo e administracédo penal.

16 “[...] o ato e o efeito de sancionar uma lei penal material que incrimina ou permite a punicdo de certas
pessoas” (Zaffaroni et al., 2017, p. 43).
1741...] a agdo punitiva exercida sobre pessoas concretas” (Zaffaroni et al., 2017, p. 43).
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Figura 1 — Associacao (simplificada) das dimensdes de Politicas Criminal, Legislativa em
ambito criminal, de Seguranca Publica, Judiciéria e associada ao Jus Puniendi com poderes,
instituicdes, 6rgdos e agéncias publicas e suas repercussdes

Politica Criminal

s e Politica de Seguranca - : .
Politica Legislativa em Publica e Politica Politica associada ao jus

ambito criminal Judiciaria puniendi

Orgéos da gestdo penal e

Poder Legislativo Policias e Poder Judiciario : :
servigos penais

Agendas de prevencgéao e
Define crimes e penas repressao e realiza a Execucgéo da sancao penal
persecugao penal

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2026

Contudo, uma compreensao e operacionalizagcado mais sofisticada das relacdes
entre as politicas s6 € adequada numa perspectiva de complexidade, a qual leva em
consideracao tanto os niveis de autonomia (e autonomia relativa) de cada dimenséo,
como admite que a interacdo sistémica produz emergéncias e inibigbes, ou seja:
propriedades que emergem apenas na interacdo, nao sendo verificaveis quando dos
elementos isolados; e, propriedades que, existindo nos elementos isolados, perdem

forca ou sé@o anuladas quando da interagdo (Morin, 2007).

Os niveis de autonomia dessas dimensdes da politica — mesmo que suas
oficializacbes sempre dependam de processos de institucionalizacdo caracteristicos
do Campo do Estado — favorecem protagonismos de atores e interesses de
respectivos campos de poder. No caso da execucgéo penal, por exemplo e como ja
mencionado, Melo (2020) evidenciou ndo s6 o0 que denominou como uma burocracia
penitenciarista mas, também, ordenamentos do dispositivo penitenciario (dividindo-os
em Seguranca, Justica e Grupos Criminais) que atuam como linhas de for¢a neste
campo (Melo, 2020, p. 24-25) e, portanto, buscam também impactar a politica.

Exemplificando essas relacfes, embora a Politica Legislativa inicie o processo
de criminalizacdo, ela tem repercussdes nos trés momentos aqui focalizados:
definicdo do tipo penal e da sancéo atuagcao preventiva e repressiva e a persecucao
penal; e exercicio do jus puniendi. Ja a Politica Judiciaria, dada sua setorialidade
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adstrita aos 6rgaos do Poder Judiciario, tem poténcias mais vinculadas aos processos
de criminalizacdo secundaria e terciaria, na conducdo dos processos de
conhecimento e execucdo penal, bem como na fiscalizacdo das condi¢cdes e
condicionalidades da execucédo das penas privativas de liberdade e restritivas de

direitos.

Ou seja, considerados os elementos em interacdo sistémica e complexa, a
pretensa autonomia das dimensdes das politicas se configura como autonomia
relativa. O recente caso da Lei 13.964/2019 (denominado Pacote Anticrime) &
ilustrativo: repercutiu tanto nas Politicas de Seguranc¢a Publica como na associada ao
jus puniendi. Nesta, inclusive com perspectivas que tanto podem ser lidas como de
recrudescimento punitivo (0 aumento do tempo maximo de prisdo), como de matiz

desencarceradora (a introducéo do Acordo de N&o Persecucao Penal — ANPP).

Sem que aqui se avalie os méritos ou deméritos de cada casuismo nacional,
recente ou passado (ja que estranho aos objetivos dessa etapa de pesquisa), 0 que €
mais importante de se registrar e consolidar é o reconhecimento de que existem
(racionais e logicas) aproximacdes, distingdes e fronteiras entre as trés dimensdes de
politicas aqui tratadas.

Figura 2 — Associacao (simplificada) das dimensdes de Politicas Criminal, Legislativa em

ambito criminal, de Seguranca Publica, Judiciaria e associada ao Jus Puniendi com
processos de criminaliza¢ao

Processos de criminalizacao
Criminalizagao Criminalizagao
Primaria Secundaria

Politica Legislativa em ambito criminal: legisla sobre todas as fases

Criminalizagao

Terciaria

Politica Judiciaria: processamento do ato e
fiscalizagdo da medida ou pena

Politica associada ao jus
puniendi: executa
deciséao judicial
provisoria ou definitiva

Politica de Seguranga
Publica: previne,
reprime, investiga

Fonte: Elaborado pelos Autores, 2026

Libertas — Revista Brasileira de Estudos em Politicas Penais | v. 5| n® 2 | e-ISSN 2965-131X
[55]



Tanto as aproximacgdes, como as distingdes e fronteiras, decorrem da mesma
fonte: a existéncia de uma imagem de ordem publica que demanda vigéncia na
sociedade (mesmo se admitindo que tal imagem comporta, via de regra, contradicbes
e conflitos), o que gera codificacbes amparadas por san¢des (logo: tipos criminais e
castigos). Na complexidade da modernidade contemporanea a Politica Criminal é o
espectro que conecta a Politica de Seguranca Publica e a Politica Penal, cada qual
focalizando um problema e/ou situagdo eixo para as decisbes acerca do que o
governo escolhe fazer ou ndo fazer. Pastana (2026, p. 34), citando outros autores, diz
gue a politica criminal, "além de conhecimento produzido sobre o crime, € 0 conjunto
de procedimentos pelos quais o Estado organiza as respostas ao fendbmeno criminal,
aparecendo, portanto, como teoria e pratica das diferentes formas de controle

social"8,

Tal reconhecimento, em especial das distingdes e fronteiras, de modo algum
elimina (ou mesmo demanda que se eliminem, até porque impossivel) as interacdes
complexo-sistémicas entre elas, incluindo as repercussbes de emergéncias ou
inibicbes. Permite, entretanto, que tanto os efeitos das intera¢cdes sejam, na medida
de possiveis progndsticos, levados em consideracao para fins estratégicos, como que
a transicdo da autonomia para a autonomia relativa ndo se constitua como

subordinagéo.

O principal na questao de como a Politica Penal se relaciona com a Politica de
Seguranca Publica, ambas abracadas pela Politica Criminal, € que as distincdes e
fronteiras entre elas ndo sejam sequer borradas, pois quando assim estédo a tendéncia
€ 0 incremento do punitivismo contrario a responsabilizacdo em Estado Democrético
de Direito. Evidenciar as propriedades e especificidades da Politica Penal representa,
inclusive, oportunidade para fazer frente ao recrudescimento que ha pelo menos
guarenta anos caracteriza a maior parte da agenda legislativa no campo criminal,
criando condi¢cbes para que gestores e profissionais dediguem-se a execugao

democratica e cidada das penas e medidas.

18 Ainda que o trabalho mencionado da autora caminhe em sentido distinto ao abordado neste texto,
uma vez que seu foco é demonstrar como a politica criminal adotada recentemente por setores
conservadores do Legislativo brasileiro - por ela identificado como a bancada policial - tem por
finalidade promover o aniquilamento de pessoas redundantes para a economia neoliberal,
representando, portanto, uma “politica antipublica”, recorremos a ela por entendermos esclarecedora
a sua definicdo de politica criminal.
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5 - Consideragdes finais

Iniciamos esse projeto de pesquisa guiados pelo reconhecimento de que, sob
a denominacdao de Politica Penal e Servi¢os Penais, vém sendo propostas e induzidas
novas perspectivas para atuacao do sistema de justica penal. O problema de pesquisa
foi estabelecido por meio da seguinte pergunta: Esta o Brasil frente a um novo

paradigma de politica associada ao jus puniendi?

Antes de apresentarmos o encaminhamento conclusivo decorrente da
investigacdo, cabe retomar a perspectiva do paradigma, pois acaso consideremos um
paradigma rigorosamente a partir das licdbes de Thomas Kuhn (1997) — como
conhecimento/ideias (consensuado) que fornece problemas e solu¢cdes modelares —

a Politica Penal ainda ndo o conforma.

Em recente entrevista (Chies et al., 2026), Melo e Daufemback — autores do
pioneiro texto “Modelo de gestdo para a Politica Penal: comegando com uma
conversa” (Melo; Daufemback, 2018), realizaram um balanco da trajetéria da Politica
Penal e dos Servicos Penais reconhecendo que ela jA é marcada por conquistas
significativas no campo institucional e discursivo, consolidando termos, manuais e
normativas nacionais, além de importantes marcos como o Plano Pena Justa, o
decreto da Politica Nacional de Atencéo a Pessoa Egressa e o fortalecimento dessas
pautas no ambito do Poder Judiciario (CNJ) e da Senappen. Contudo, apontam que a
operacionalizacéo prética e a transformacédo real dos servigos publicos avancam de
forma lenta e incipiente, enfrentando obstaculos severos devido a falta de
entendimento e resisténcia dos préprios profissionais da area, que tendem a manter
uma visdo estritamente punitiva. Adicionalmente, a consolidagdo desse novo
paradigma multidisciplinar e focado nos direitos humanos enfrenta o forte
tensionamento do populismo penal no Poder Legislativo, a coexisténcia com o
superencarceramento e o surgimento de iniciativas que disputam o espaco da

execucao penal, como o modelo corporativo trazido pela criacdo da Policia Penal.

Sob a perspectiva institucional e de orgaos, a transformacédo do Depen em
Secretaria Nacional de Politicas Penais (Senappen), em 2023, € considerado um
marco. Em reflexado, também recente, Mayesse Silva Parizi (Parizi; D’angelo, 2025) —
Diretora da Diretoria de Cidadania e Alternativas Penais (Dicap) da Senappen — expos

que:
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[...] muda ndo apenas o nome do 6rgdo, mas busca instituir novas légicas
para as politicas penais no pais. Assim, o que antes tinha como foco a
dimensao “penitenciaria” passa a abarcar o campo das “politicas penais”,
mudancga que desloca a lente do contexto intramuros para pensar o ciclo
penal completo, da porta de entrada a porta de saida da prisdo (Parizi;
D’angelo, 2025, p. 20).

Também os Comités Estaduais de Politicas Penais, que nado obstante
propostos em momento anterior a formulacdo do Plano Penal Justa (ver: CNJ, 2022),

com este se tornaram indispensaveis as Unidades da Federacao.

Atualmente, a totalidade das UFs ja os possuem, e eles deixaram de ser meros
orgaos consultivos para se tornarem a principal arena de governanca local do Plano
Pena Justa. A participacdo social no ambito dos comités € um campo de intensas
disputas, que ainda exige avancos pois apesar das diretrizes nacionais movimentos
sociais, frentes pelo desencarceramento e entidades de direitos humanos
frequentemente apontam assimetrias de poder dentro dos comités. Em diversos
estados, ha criticas de que as decisdes centrais ainda ficam concentradas nos érgaos
tradicionais do Executivo e do Judiciario, restando a sociedade civil um papel

secundario.

Logo, considerado esse contexto, bem como as evidéncias dessa pesquisa, se
nos permitirmos adotar uma compreensdo mais ampla de um paradigma (o que é a
nossa opc¢ao), reconhecendo-o como o0 modelo e as normas orientadoras a serem
seguidas em determinadas situacdes, podemos, entdo, sustentar que a Politica Penal,

com seus respectivos Servigos, ja € um novo e potente paradigma para o Brasil.

Assim, é necessario reconhecer que se trata de um paradigma em construcao,
o qual coexiste com o paradigma da Politica Penitenciaria (entédo tradicional e ainda
hegemonico). Tal coexisténcia — e o Plano Pena Justa € um exemplo dela — tem
gerado o risco da indistinguibilidade, o que se soma as evidéncias de que a execugao
penal, em especial como objeto de politica(s) publica(s), conforma-se como um campo
(Bourdieu, 2021) e, portanto, um espac¢o de disputas. Logo, a Politica Penal e os
Servigos Penais se encontram vulnerabilizados pelos obstaculos epistemoldgicos e
armadilnas da racionalidade penal moderna e pela prevalente abordagem

carcerocentrista dos diferentes atores sociais envolvidos na execugéo penal.

Assim, caberd a esse mesmo conjunto de atores sociais — que ocupam

posi¢cdes em diferentes campos e setores da sociedade (Estado, Politica; Sistema de
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Justica; Academia; Sociedade Civil etc.) — valorizar ou negligenciar essa oportunidade
de transicdo paradigmatica na execucdo penal e no jus puniendi do Brasil, cientes,
entdo, da complexidade da questédo e de que, em politicas publicas e publico-sociais,
nao ha desinteresse que nao seja interessado (Bourdieu, 2025b) e que, também, “o

inferno (e a prisdo) esta cheio de boas intengdes”®.
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A implementacao da Policia Penal no Rio Grande do Sul:
percepcdes dos servidores e desafios emergentes

The implementation of the Penal Police in Rio Grande do Sul: officer’s
perceptions and emerging challenges

Marina Nogueira Madrugat

Resumo: Este artigo apresenta resultados parciais de pesquisa de doutorado que analisa o
processo de implementacao da Policia Penal no Estado do Rio Grande do Sul. O problema de
pesquisa investiga de que modo essa transformacao impacta a trajet6ria histérico-normativa do
servico penitenciario estadual, tradicionalmente orientado a execugéo de servigos penais para
além das func¢des de contencdo e custddia das pessoas privadas de liberdade. Trata-se de
estudo exploratério, de abordagem qualitativa, que utiliza anélise documental e aplicacdo de
survey. Apresentam-se os resultados de questionario aplicado a 111 servidores, distribuidos nas
dez regibes do estado, abordando percepcdes sobre atribuicbes, satisfacdo com a
implementacéo da Policia Penal, mudancas na carreira e interesses em qualificacdo. Os achados
evidenciam tens@es diante do risco de prevaléncia de uma légica militarizada que possa esvaziar
politicas e servigos penais. A pesquisa contribui para a visibilizagdo da reconfiguragdo identitaria
e de seus impactos sobre os servi¢cos penitenciarios e a realidade do sistema prisional sul-rio-
grandense.

Palavras-chave: Policia Penal; Questdo Penitenciaria; Servi¢os penais; Rio Grande do Sul

Abstract: This article presents partial results of an ongoing doctoral research project that
analyzes the process of implementing the Penal Police in the State of Rio Grande do Sul, Brazil.
The research problem examines how this transformation impacts the historical and normative
trajectory of the state penitentiary service, traditionally oriented toward the provision of penal
services beyond functions of containment and custody of persons deprived of liberty. This is an
exploratory study with a qualitative approach, employing documentary analysis and a survey. The
findings presented derive from a questionnaire administered to 111 correctional officers
distributed across the ten regions of the state, addressing perceptions regarding professional
duties, satisfaction with the implementation of the Penal Police, career changes, and training
interests. The results reveal tensions related to the risk that a militarized logic may prevail,
potentially weakening penal policies and services. The study contributes to making visible the
ongoing identity reconfiguration and its impacts on penitentiary services and the prison system in
Rio Grande do Sul.

Keywords: Penal Police; Penitentiary Issue; Penal Services; Rio Grande do Sul.
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1 - Introducéo

O Rio Grande do Sul tem vivenciado, nos ultimos anos, o processo de
instituicdo da Policia Penal como novo érgéo integrante do sistema penitenciario
estadual. Essa transformacao decorre da Emenda Constitucional n°® 104/2019,
que promoveu a alteracdo do artigo 144 da Constituicdo Federal, incluindo a

Policia Penal entre os 6rgédos que compdem a seguranca publica.

No ambito estadual, a referida mudanca foi incorporada por meio da
Proposta de Emenda a Constituicdo n° 291/2021, aprovada pela Assembleia
Legislativa em 2022 e, posteriormente, convertida na Lei Complementar n°
16.449/20252.

A criacdo da Policia Penal transfere a responsabilidade pela seguranca
dos estabelecimentos prisionais, substituindo a carreira de Agente Penitenciario.
Nos termos do artigo 136-A da Constituicdo Estadual, compete a Policia Penal
a seguranca dos estabelecimentos penais e a custodia das pessoas privadas de
liberdade (Brasil, 1988).

Essa reconfiguracao suscita questionamentos quanto a continuidade ou a
ruptura das funcdes previstas no histérico das normativas relacionadas ao
agente penitenciario, tradicionalmente orientadas ndo apenas ao controle e a

vigilancia, mas também a execucdo de servicos penais de carater social e

humanitario na legislacdo sul-rio-grandense.

Ao mesmo tempo, insere-se em uma luta histérica da categoria para se
afastar da figura estigmatizada do “carcereiro”, buscando reconhecimento
profissional, valorizacdo institucional e pertencimento ao campo da seguranca
publica. Assim, a implementacao da Policia Penal ndo pode ser compreendida
apenas como alteracdo formal de nomenclatura, mas como momento de
intensificacdo de disputas identitarias que atravessam a trajetéria da profissao
(Nascimento, 2022; Madruga, 2026).

Diante desse cenario, a presente analise, como recorte da etapa inicial de

coleta de dados de uma pesquisa de doutorado em Politica Social e Direitos

2 Estatuto da Policia Penal do Estado do Rio Grande do Sul.
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Humanos, desenvolvida na Universidade Catdlica de Pelotas, tem como foco as
percepcdes dos servidores penitenciarios acerca do processo de implementacao
da Policia Penal no Rio Grande do Sul, com dados coletados em periodo anterior

a entrada em vigor da Lei Complementar n°® 16.449/2025.

Portanto, tratando-se de pesquisa qualitativa e exploratoria, serdo
apresentados os resultados da primeira etapa de coleta de dados, em que foi
aplicado survey? a 111 servidores penitenciarios (entre Agentes Penitenciarios,
Agentes Penitenciarios Administrativos e Técnicos Superiores Penitenciarios)*
das 10 regides penitenciarias do estado, abordando tempo de servico,
percepcdo das atribuicbes conforme a Lei 13.259/2019, satisfacdo com a

regulamentacao estadual da Policia Penal e interesses em qualificacao.

A andlise documental, mobilizada transversalmente ao longo do texto,
contemplou normativas federais e estaduais sobre a organizacdo do sistema
penitenciario e a trajetéria da carreira, especialmente a EC n°® 104/2019 e as Leis
estaduais n° 6.502/1972, n°©9.228/1991, LC n°® 13.259/2009 e LC n° 16.449/2025,
além de documentos oficiais do CNJ e da SENAPPEN relacionados as politicas

e aos servigos penais.

Busca-se compreender como a transicdo repercute nas politicas e nos
servicos penais, que sob o ponto de vista tedrico, parte da concepcao de que
sdo um conjunto de a¢les estatais voltadas a administracao das prisdes, a oferta
de assisténcia e ao controle da populacdo carceraria, mas também como

expressdo de uma politica social e de cidadania.

8 Como limitacdo, destaca-se que a amostra, de carater ndo probabilistico e por conveniéncia,
nao reproduz necessariamente a composi¢ao do quadro funcional quanto ao género, as carreiras
e a distribuicdo regional, podendo conferir maior peso as percep¢fes dos grupos com maior
participagdo no survey. Essa cautela é especialmente relevante diante da composicgao do efetivo:
em 2023, o estado contava com 4.707 agentes penitencidrios e, em 2024/2, registrava 6.036
profissionais da execuc¢édo penal, frente a 167 assistentes sociais, 286 profissionais da educacéo,
479 da saude e 56 da area juridica, além de 5.048 classificados como “outros profissionais”
(SENAPPEN, 2025). Diante dessas diferencas, os resultados expressam as percepcfes dos
respondentes e nao devem ser generalizados para a totalidade do quadro funcional.

4 No estado do Rio Grande do Sul ha um desafio peculiar para a implementacao da Policia Penal,
pois o sistema penitenciario inclui um quadro de servidores que abarca (conforme Lei
Complementar n°® 13.259) trés carreiras distintas: Agente Penitenciario, Agente Penitenciario
Administrativo e Técnico Penitenciario, este Gltimo composto por profissionais de areas como
psicologia, servico social, direito, nutricdo, dentre outras.
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Complementarmente, Melo e Daufemback (2018) ampliam o conceito ao
definirem os “servigos penais” como um conjunto de agbes e estruturas que
abrange alternativas penais, monitoracado eletrbnica e atencdo a pessoa
egressa, ressignificando a execug¢do da pena para além do encarceramento.
Nessa perspectiva, o Conselho Nacional de Justica (CNJ, 2022) tem buscado
fortalecer politicas penais que valorizem a responsabilizacdo cidada, a justica

restaurativa e as alternativas a prisao.

A criacdo da Policia Penal deve ser compreendida no contexto do
tensionamento entre o fortalecimento do aparato de seguranca e a consolidacéo
de politicas e servigos penais. Os resultados preliminares evidenciam desafios
nesse processo de reconfiguracdo institucional, especialmente diante da
auséncia de critérios claros de regulamentacao no Rio Grande do Sul quanto as
trés carreiras, das percepcdes de desvalorizacdo profissional, das posicoes
guanto a concordancia com as atribuices legais e as distintas respostas quanto
a satisfacdo da alteracéo da carreira para Policia Penal, bem como da expressiva

insatisfacdo com o processo de regulamentacéo estadual.

Nesse cenario, o desafio consiste em evitar que a nova configuracdo
institucional, ainda que preserve formalmente atribuicbes assistenciais, as
subordine a racionalidade da seguranca publica, esvaziando a perspectiva de
politicas e servigcos penais voltados a garantia de direitos e a reducédo de danos

no contexto do encarceramento.

Justifica-se o desenvolvimento desta pesquisa pela necessidade de
compreender as configuracdes da identidade profissional do policial penal, sob
o risco, conforme observa Chies (apud Nascimento e Lourenco, 2023), da
militarizag8o das praticas prisionais representar tanto um reforco do controle
punitivo quanto uma ameaca a funcao civilizatéria da pena e a dignidade humana

das pessoas privadas de liberdade.

Desse modo, a indagacao central que orienta este trabalho articula-se a
uma preocupacdo mais ampla da tese: compreender se as funcdes de
corresponsabilidade pelo tratamento penal, historicamente atribuidas ao agente
penitenciario, serdo preservadas ou progressivamente diluidas no processo de

reconfiguracédo para a Policia Penal.
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A contribuicdo, neste momento, consiste em dar Vvisibilidade as
percepcbes dos servidores penitenciarios acerca da realidade vivenciada
durante o processo de implementacdo e regulamentacdo da Policia Penal no
Estado do Rio Grande do Sul, bem como apresentar os desafios que dele

decorrem.

2 — Transformacdes historicas, estigmas e disputas identitarias na

profissdo penitenciaria

Partindo da premissa de que a prisdo produz violéncias e estigmatiza
todos que dela se aproximam, isso também atinge o servidor penitenciario. E
possivel observarmos que a carreira percorre uma trajetéria marcada por
profundas transformacdes histéricas, institucionais e sociais. Esse percurso
insere o profissional em um contexto de desvalorizacdo, de modo que a funcao
vinculada ao sistema prisional tem sido historicamente marcada por estigma e
invisibilidade (Madruga, 2023).

Segundo Rosalice Lopes (2002), o inicio da atividade remonta as figuras
histéricas de carrascos, carcereiros e guardas de presidio, associadas a praticas
de tortura, agressao e puni¢cdo do desvio moral. Ao longo do tempo, o sistema
penal se transforma em um modelo centrado no castigo e na retribuicdo para um
enfoque que busca a ‘ressocializacdo” dos infratores, que precisara de

profissionais para atuar na custddia de presos.

A midia também contribui para a reproducédo de estereétipos negativos
sobre os servidores penitenciarios, frequentemente associados a corrupgao e a
violéncia (Nery, 2012). Vasques e Bianchi (2017) destacam que essa
representacdo contrasta com a complexidade do trabalho penitenciario, marcado

por riscos, estresse e elevada exigéncia profissional.

Essa construgao identitaria, na qual “o agente nao tem orgulho do que faz
e esconde sua condigdo o quanto pode” (Moraes, 2013, p. 134), é resultado
desse processo histdrico que vai desde a figura do carrasco, responsavel pelas

execucdes publicas, até a funcao tradicional de contencéo e custddia.

Foucault (2001) caracterizava o carrasco pré-moderno, responsavel pelas
execugdes publicas legitimadas pelo Estado, como o “anatomista imediato do

sofrimento”. Embora sua fungao fosse considerada necessaria, seus executores
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eram socialmente rejeitados e excluidos (Coyle, 2019). Segundo Paulo (2018),
0 carrasco era responsavel ndo apenas pelas execucfes, mas também pela
aplicacao de torturas destinadas a obtencéo de confissfes, exigindo habilidade

para provocar sofrimento sem levar o acusado a morte.

A partir do final do século XVIII, as puni¢cdes corporais e espetaculares
passaram a ser crescentemente questionadas (Foucault, 2001). Nesse contexto,
Beccaria (2013, p. 56) sustentava que “o fim das penas nao é atormentar e afligir

um ser sensivel”’, devendo elas ser “as menos tormentosas no corpo do réu”.

Com o progressivo deslocamento dos suplicios para a privacdo de
liberdade, o carrasco cedeu lugar ao carcereiro, responsavel pela vigilancia e
custodia, mas ainda marcado pelo estigma associado a execucdo da punicdo
(Branco; Queiroz, 2019, p. 201). No século XIX, os carcereiros brasileiros
exerciam func¢des de vigilancia, custddia e disciplina dos presos, em uma
atividade socialmente desvalorizada e associada a praticas de castigo e maus-
tratos (Prado, 2025).

Parafraseando Miotto, o autor nos diz que ocorreram transformacdes na

profisséo:

No entanto, com o passar dos anos, a hedionda atividade de carcereiro
foi transformada em um cargo de administrador penitenciario,
chamando a atencdo de pessoas com maior instrucdo, de boa
reputacdo social, com experiéncia em outras profissdes, que
imprimiram uma outra caracteristica no funcionamento das prisées, no
comportamento dos guardas e no tratamento dos prisioneiros. Essas
mudancas constituiram uma verdadeira revolugcdo no sistema penal
pois elas modificaram a forma de se enxergar o condenado, que
passou a ser observado como um individuo, sujeito de tratamento e
ndo mais um simples objeto da execucéo da pena. (Miotto, apud Prado,
1992, p. 141).

Luiz Claudio Lourenco refere que a imagem do servidor prisional é
refletida na figura do carcereiro, como ser humano desprovido de qualquer
sensibilidade: “no imaginario coletivo, é caracterizado como uma das mais
indesejaveis ocupacbes. E visto como alguém pronto a se corromper e a
participar de atividades ilegais tanto com os presos como com o estafe prisional,
pois “a sociedade nunca valorizou ou remunerou muito bem os responsaveis
pelo cuidado e a vigilancia de seus individuos indesejaveis” (Lourengo, 2010, p.
14).
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O desconhecimento social acerca das atividades desempenhadas pelos
agentes penitenciarios contribuiu para a construcdo de representactes
negativas da profisdo, pois sdo frequentemente associados a caracteristicas
como despreparo, repressao e violéncia, chegando, em alguns casos, a serem
percebidos como torturadores ou carrascos. Além disso, a prépria natureza de
seu trabalho e a convivéncia direta com individuos socialmente marginalizados
os expde, conforme o imaginario da comunidade, como um risco constante de

uma suposta “contaminac&o” (Nascimento, 2022).

De carcereiro a guarda, agente prisional, agente de seguranca ou agente
penitenciario (conforme a regido do Brasil) se tem a designacao dos profissionais
encarregados da seguranca dos estabelecimentos prisionais e da custédia das
pessoas privadas de liberdade marcados pela desvalorizagcdo profissional
(Branco; Queiroz, 2019). Somada a ela, outras caracteristicas depreciativas
como descrédito e desprestigio geram ma remuneragao e nao reconhecimento

por forcas da seguranca publica (Oliveira, 2018).

A identificacdo como agente penitenciario implica também a incorporacao
do estigma social historicamente associado ao trabalho carcerario (Lourenco,
2010). Esse estigma atravessa também a valorizacdo das diferentes atividades
desempenhadas. Segundo Oliveira (2018), a diversificacdo das atribuicdes
estabeleceu uma espécie de “escala de prestigio”, na qual fungbes mais
distantes do contato direto com 0s presos passaram a ser associadas a maior
especializacdo, profissionalizacdo e reconhecimento, enquanto aquelas mais

préximas a populacéo prisional permaneceram menos valorizadas.

Essas transformacdes integram um processo histérico de redefinicdo das
formas de punir e das atribuicdes penitenciarias. A passagem do carcereiro ao
agente penitenciario acompanhou o deslocamento dos castigos corporais para
a prisdo, com func¢des voltadas a custddia, ordem e prevencgédo de fugas (Coyle,
2019), sem, contudo, eliminar o estigma e a representacdo social ambigua

associados ao trabalho prisional (Branco; Queiroz, 2019).

As reformas legais e sociais, especialmente no periodo posterior a
Segunda Guerra Mundial, evidenciaram a centralidade dos direitos humanos,
ampliando a protecgdo juridica e proibindo tratamentos cruéis, desumanos ou

degradantes. Esse movimento se reflete no ambito internacional, onde a
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proibicdo da tortura e de praticas desumanas se consolidou como principio
fundamental do Direito, presente, por exemplo, na Declaracdo Universal dos
Direitos Humanos (1948, art. 5°), no Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos (1966, art. 7°) (Brasil, Decreto n°® 592/1992), na Convenc¢ao Contra a
Tortura (1984) (Brasil, Decreto n°® 40/1991) e na Conven¢ao Americana sobre
Direitos Humanos, conhecida popularmente como Pacto de San José da Costa
Rica (1969, art. 5° §2° e 6°) (Brasil, Decreto n°® 678/1992).

Esses instrumentos orientam os Estados a assegurar que a privacao de
liberdade respeite a dignidade humana e, conforme estabelece o Pacto de San
José da Costa Rica, “as penas privativas de liberdade devem ter por finalidade
essencial a reforma e a readaptagao social dos condenados” (Brasil, 1992, art.
59, 86°. Consequentemente, o papel do carcereiro foi ressignificado,
transformando-se no de guarda, no agente de seguranca prisional e/ou agente
penitenciario. Em algumas unidades prisionais brasileiras, inclusive, esse papel
ja foi exercido por policiais civis, assim como no Rio Grande do Sul, inicialmente,
a gestdo prisional era responsabilidade da Policia Civil, segundo a Lei n® 11, de
04/01/1896 (Brasil, 1896).

O trabalho dos guardas de presidio concentrava-se inicialmente em
atividades de vigilancia e contencdo, exercidas com pouca formacdo e
supervisao institucional, de modo que o saber profissional era construido
sobretudo pela experiéncia cotidiana e pela negociacdo com os presos (Oliveira,
2018). Essa dimensdo experiencial permanece relevante mesmo diante das
transformacdes contemporaneas da profissdo. Monteiro (2024) evidencia que o
conhecimento da dindmica prisional e de seus sinais, construido nas relacdes
cotidianas, essencial a manutencdo da ordem, mesmo com 0 maior
distanciamento dos presos, o uso de armas e a adocao de novos procedimentos,
reforcando a importancia de uma formagdo continuada que contemple

dimensodes técnicas, relacionais, emocionais e de salde.

A profissao, principalmente para os servidores responsaveis pelo “bater
tranca” (Lourenco, 2010) é atravessada por estigmas sociais, por realizarem o
“trabalho sujo” (Aronis, 2024) e pela sensagéo de desvalorizagao, uma vez que
a prisdo, enquanto instituicdo, reproduz violéncias e projeta estigmas sobre

todos que a cercam. Nesse contexto, ja foi observado conflitos de poder,
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desconfianga e vulnerabilidades (Monteiro, 2018), emergindo “um sentimento de
desprestigio profissional que pode, em parte, estar vinculado ao estigma social
da profissédo, referindo-se ao estigma no sentido empregado por Goffman”
(Brandt, 2015, p. 206), entendido como atributo depreciativo e fator de

discriminagé&o social.

Nesse sentido, estudos apontam que tais estereotipos reforcam o estigma

e o desprestigio social da profissao:

a forma depreciativa que o trabalho dos agentes prisionais foi descrito
na literatura classica, apontando os estereoétipos hostis relacionados a
um trabalho que supostamente requer baixo nivel de inteligéncia,
configurando-se como uma profissédo associada ao baixo nivel salarial
e educacional exigido, o que resulta na falta de prestigio ocupacional
gue provoca a sensacédo de marginalizagéo (Sousa; Nascimento, 2023,
p. 18).

Além disso, é importante considerar o processo de prisionizacao inerente
ao exercicio da funcéo (Chies et al., 2001), bem como o adoecimento fisico e

psicolégico decorrente das sobrecargas do trabalho prisional (Lima, 2024).

Dessa forma, “o papel do agente penitenciario vem se transformando nos
altimos anos, assim como as mudancas na arquitetura prisional, na criacao,
extensao, usos e fungdes dos espacos” (Calderoni, 2021, p. 321). Apesar dessas
transformacdes, a profissdo permanece atravessada por estigmas histéricos,
precarizacdo e falta de reconhecimento, mantendo a tensdo entre sua
indispensabilidade para o funcionamento do sistema penitenciario e o
desprestigio social atribuido a funcdo. Nesse contexto, a construcdo de uma
identidade policial e a luta pela criacao da Policia Penal emergem também como
estratégias de reconhecimento e de afastamento simbdlico da figura depreciativa
do carcereiro, privilegiando atribui¢cdes repressivas, disciplinares e de vigilancia
como elementos de identificagcdo profissional (Nascimento, 2022). Em
apresentacdo, Francisco Elionardo Nascimento no 3° Seminario Técnico-
Cientifico da Revista Brasileira de Execucao Penal, argumenta que propria
aprovacao da Policia Penal resulta de uma trajetéria de mobilizacédo da categoria
por seu reconhecimento no campo da seguranca publica e pela redugédo dos

estigmas associados a profissdo (SENAPPEN, 2025).

A construcao dessa identidade policial, contudo, também produz tensdes
e repercussdes sobre os proprios trabalhadores. Figueird (2023) relaciona o
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cotidiano dos policiais penais a processos de militarizacdo, embrutecimento
subjetivo, praticas violadoras de direitos, adoecimento e despotencializacéo,
evidenciando efeitos sobre o exercicio do poder e a saude dos profissionais.
Nessa construgdo identitaria, Nascimento destaca atributos associados a
masculinidade, como virilidade, brutalidade e contencdo das emocoes,
incorporados inclusive por mulheres, enquanto a manifestacdo de
vulnerabilidade tende a ser rejeitada em favor do autocontrole emocional diante

das situacdes de tensdo proprias do ambiente prisional (SENAPPEN, 2025).

Somado a isso, embora ainda fossem frequentemente designados como
agentes de seguranca penitenciaria, muitos profissionais consideram que essa
nomenclatura ndo corresponde a complexidade de suas atribuicdes nem a forma
como passam a se reconhecer. Em vez de “guardides”, parte deles se identifica
como policiais. Essa mudanca de percepcao, no entanto, ndo € compartilhada
por todo o grupo, gerando conflitos, divisdes internas e um dilema identitario

persistente (Oliveira, 2018).

A busca pelo reconhecimento da atividade como de natureza policial
também pode ser compreendida como estratégia de enfrentamento ao estigma
historicamente associado ao trabalho prisional, diante do maior prestigio

ocupacional atribuido as carreiras policiais (Martino; Ribeiro, 2026).

Diante do percurso apresentado, observa-se que as transformacoes
histéricas da profissdo penitenciaria ndo se restringem a mudanca de
nomenclaturas ou ao deslocamento de funcbes do castigo corporal para a
custodia e sim, incidem diretamente sobre os sentidos atribuidos a funcéo e

sobre as estratégias de reconhecimento pela categoria.

Assim, o estigma herdado das figuras do carrasco e do carcereiro,
somado as ambiguidades contemporaneas entre vigiar, punir e “ressocializar”,
produz disputas identitarias que se expressam, no plano institucional, como
demandas por valorizacéo, profissionalizacdo e pertencimento ao campo da

seguranca publica.

Nesse processo de reconfiguracdo identitaria e institucional, Martino e
Ribeiro (2026) apontam uma trajetoria de progressivo fortalecimento das fungdes

repressivas das burocracias de custédia, culminando na transformagdo em
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Policia Penal e na ampliacdo de suas atribuigcbes para além dos muros prisionais.
Esse movimento, embora assuma particularidades em cada estado, evidencia a
importancia de observar como essas transformacdes se materializam nos

diferentes contextos estaduais

E nesse ponto que a analise histdrica passa a concentrar-se no percurso
histérico-normativo do Rio Grande do Sul, com o objetivo de compreender como
tais tensdes foram incorporadas a arranjos legais e administrativos concretos.
Busca-se, assim, evidenciar de que modo o Estado estruturou a carreira,
delimitou atribui¢cbes, reorganizou institucionalmente os 6rgdos responsaveis

pela execucao penal e, mais recentemente, instituiu a Policia Penal.

3 — O sistema prisional e a construcdo histérico-normativa da carreira

penitenciaria no Rio Grande do Sul

O sistema prisional brasileiro, historicamente marcado por superlotacéo,
déficit estrutural e precarizacdo dos servicos penais, constitui uma das
expressdes mais visiveis das contradi¢cdes sociais e politicas do pais. Segundo
dados da Secretaria Nacional de Politicas Penais (SENAPPEN, 2025), o Brasil
ultrapassa 668 mil pessoas privadas de liberdade, consolidando-se como a

terceira maior populacédo carceraria do mundo.

No estado do Rio Grande do Sul, sdo mais de 35 mil apenados
distribuidos em 105 unidades prisionais, sob a gestdo da Superintendéncia dos
Servigos Penitenciarios (SUSEPE), érgao criado em 1968 e responsavel pela

execucao das politicas penitenciarias estaduais (SENAPPEN, 2025).

Essa conjuntura nacional, reflete um contexto de mudancas normativas e
institucionais que culminaram na criacdo da Policia Penal, instituida pela
Emenda Constitucional n® 104/2019 e, no Rio Grande do Sul, pela Proposta de
Emenda Constitucional n® 291/2021, que instituiu a Lei Complementar n°
16.449/2025.

Nos argumentos e justificativas que fundamentaram os discursos politicos
em defesa da criacdo da Policia Penal, Camila Caldeira Nunes Dias e Vanessa
Ramos Silva (2022) apontam quatro bases principais: a profissionalizagcao dos
agentes, o0 porte de armas, a retomada do controle dos presidios pelo poder

publico e a resposta a “crise” do sistema prisional.
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As autoras destacam que tais discursos ndo se apoiaram em pesquisas
ou dados concretos, mas no senso comum e na centralidade da ideia de combate
as faccoes, inserindo-se em um processo mais amplo de transformacgdes globais
no ideério sobre controle do crime e puni¢do, atravessado por assimetrias e

desigualdades historicas e estruturais da sociedade brasileira (Dias; Silva, 2022).

Essa transformacdo impacta diretamente o quadro de servidores
penitenciarios, que, até entdo, integravam a carreira de Agente Penitenciario,
regida pela Lei Complementar n°® 13.259/2009. Somados ao quadro de
servidores, o Rio Grande do Sul também conta com os Técnicos Administrativos
(assistentes sociais, psicologos, educadores, advogados, etc.) e os Agentes

Penitenciarios Administrativos.

No Rio Grande do Sul, o quadro de servidores penitenciarios era
composto por trés carreiras distintas: Agente Penitenciario (AP), responsavel
predominantemente pelas atividades de seguranca e custédia; Agente
Penitenciario Administrativo (APA), voltado as funcdes administrativas e de
apoio a gestdo; e Técnico Superior Penitenciario (TSP), formado por
profissionais de nivel superior responsaveis por atividades técnicas
especializadas, como psicologia, servico social, direito e nutricdo. Com a
regulamentacdo estadual da Policia Penal, pela Lei Complementar n°
16.449/2025, essas diferentes carreiras foram inseridas na nova estrutura
institucional, assumindo enquadramentos proprios. Essa configuracdo torna
particularmente relevante analisar separadamente suas percepcfes, uma vez
qgue a identificacdo — ou ndo — com a identidade policial assume significados
distintos conforme a trajetdria, as atribuicGes e a posicdo ocupada por cada

grupo na nova estrutura.

E necessario observar que a organizacdo do sistema prisional estadual
passou por diversas transformagbes normativas até a consolidacdo da
Superintendéncia dos Servi¢cos Penitenciarios (SUSEPE). O processo teve inicio
com a Lei n° 11, de 4 de janeiro de 1896, que atribuiu a Policia Civil a
administracdo das casas prisionais, marcando o primeiro esfor¢o de estruturacéo
estatal do sistema carcerario. Posteriormente, o Decreto n° 7.601, de 5 de
dezembro de 1938, criou a Diretoria de Presidios e Anexos, ampliando a
centralizacdo administrativa das unidades prisionais. Em seguida, o Decreto n°
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11.103, de 30 de dezembro de 1959, substituiu essa Diretoria pelo Departamento
dos Institutos Penais, responsavel também por coordenar o Corpo de Guardas

Penitenciarios (Madruga, Chies, 2025).

O marco institucional mais significativo ocorreu com o Decreto n° 18.951,
de 7 de marco de 1968, que criou a Superintendéncia dos Servigos
Penitenciarios (SUSEPE), 6rgéo destinado a administrar as casas prisionais e a
consolidar uma gestdo prépria e especializada do sistema penitenciario,
desvinculada da Policia Civil. Décadas depois, 0 Decreto n® 48.278, de 25 de
agosto de 2011, dispOs sobre a estrutura basica da SUSEPE, atualizando suas
funcdes e reforcando seu papel como 6rgdo executor da politica penitenciaria
estadual (Madruga, Chies, 2025).

A SUSEPE organiza-se territorialmente em dez Regifes Penitenciérias,
abrangendo diferentes modalidades de unidades, penitenciarias, presidios,
cadeias publicas, centros hospitalares e instituicbes de custddia. Desde sua
criacdo, pela Lei Estadual n° 5.256, de 1968, o 6rgdo foi responséavel por
desvincular o sistema prisional da Policia Civil, criando uma estrutura
administrativa voltada a execucdo das penas privativas de liberdade e a

reintegracdo social dos presos (Madruga, Chies, 2025).

No plano organizacional, a SUSEPE foi gradualmente incorporando
novas funcbes e estruturas, como a criacdo da Escola dos Servigos
Penitenciarios (ESP), responséavel pela formacéo e capacitacao dos servidores.
Conforme documento institucional da ESP (2023), suas atribuicdes incluem
“qualificar o servidor penitenciario; promover o desenvolvimento de recursos
humanos compativeis com as necessidades da Superintendéncia; e realizar
atividades de pesquisa e difusao de assuntos relativos a Criminologia e Ciéncia
Penitenciaria”. Essa dimensao educacional reforga o carater técnico e social da

atuacao penitenciaria no estado (Madruga, Chies, 2025).

Em relagdo a trajetdria legal dos servidores, ha de se analisar que em
1972, a Lei n°® 6.502 criou o cargo de Agente de Seguranca Penitenciaria,
destinado a vigilancia das unidades e a custodia de presos. Ja a Lei n°
9.228/1991 alterou a nomenclatura para Agente Penitenciario, reconhecendo a
complexidade das atribuicbes e exigindo concurso publico para ingresso na

carreira. A norma também comecou a prever atividades relacionadas a
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assisténcia e a verificacdo das condi¢cbes de vida da populacdo carceraria (Rio
Grande do Sul, 1991).

No entanto, foi a Lei Complementar n° 13.259/2009, que consolidou o
quadro de servidores penitenciarios e ampliou significativamente as atribuicfes
do agente penitenciario. O artigo 8° dessa lei prevé que os agentes devem
“coordenar e fiscalizar atividades sociais, de educacgao e trabalho dos apenados;
prover-lhes assisténcias sociais; orientar acdes de tratamento penal e
socializac&o; e orientar o egresso para o retorno ao convivio social” (Rio Grande
do Sul, 2009).

O guadro a sequir revela a trajetoria estadual, referente a transformacao
nas atribuicbes, em que ha a insercdo do agente penitenciario como
corresponsavel por dimensbées de assisténcia, cuidado e orientagbes para o
retorno social.

Quadro 1: Comparativo das normativas relacionados a carreira do servidor

prisional no Rio Grande do Sul quanto as atribuicdes de “tratamento/assisténcia” —
1972 - 2009

Legislacdo Cargo

Principais atribuicdes

Lei n°®6.502, de 1972 Agente de Seguranca
Penitenciaria

Assisténcia necessaria em casos de
emergéncia.

Lei n©9.228, de 1991 Agente Penitenciario

Assisténcia aos presos; Verificar condicdes
de higiene e salde das celas e presos.

Lei Complementar Agente Penitenciario
13.259/2009

Verificar a higiene do estabelecimento e
Instrucdo de habitos (higiene, familia,
educacgdo, socais); Condi¢des fisicas do
preso; Trabalho e conduta dos presos;
Assisténcias (saude, educacdo, juridico,
social, psicolégica); Acdes de prevencédo a
socializagdo; Orientagdo para o retorno e
convivio social.

Lei Complementar Policia Penal
16.449/2025

Verificar e zelar pelas condi¢des de higiene
e limpeza das galerias, alojamentos, celas e
demais dependéncias; Supervisionar e
fiscalizar o trabalho prisional, as atividades
sociais e educacionais e a conduta das
pessoas privadas de liberdade; Providenciar
encaminhamento para garantir assisténcia
material, a saude, juridica, educacional,
social, psicolégica e religiosa; Assistir e
acompanhar a¢des de tratamento penal nos
aspectos de atencdo e prevencao,
contribuindo para a socializagdo; Prestar
orientacdo ao pré-egresso e egresso no
processo de retorno ao convivio social.

Fonte: elaborado pela autora
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Barcinski, Cunico e Brasil (2017, p. 1262) ja nos diziam “que o objetivo do
trabalho do agente recai sobre a manutencédo da ordem e da seguranca das
instituicbes penitenciarias, tendo em seu escopo 0 controle, a vigilancia, a
custodia, a supervisao e a fiscalizagdo”. Apesar das fungdes de controle, “(...) ha
na constituicdo da Lei Complementar n°® 13.259 de 2009 elementos que
enfatizam a humanizacdo e o papel (re)socializador do agente penitenciario”,

causando uma ambiguidade de papéis exercidos pelos Agentes Penitenciarios.

Observa-se, ao longo das ultimas décadas, a incorporagdo gradual, nas
legislagcBes estaduais, de atribui¢cdes ligadas ao tratamento penal e a assisténcia
social, conferindo aos servidores penitenciarios um papel de
corresponsabilidade na execucdo das politicas publicas voltadas as pessoas

privadas de liberdade.

A Lei n® 6.502/1972 ja previa, ainda que de forma restrita, a prestacéo de
assisténcia emergencial aos presos, marcando a primeira vinculagdo da funcao
penitenciaria a dimensfes sociais do encarceramento. Posteriormente, com a
criacAo do cargo de Agente Penitenciario pela Lei n°® 9.228/1991, essas
atribuigcbes foram ampliadas, incluindo deveres como prover assisténcia aos
apenados e verificar as condi¢cdes de higiene e limpeza das celas e instalacées
sanitarias (Rio Grande do Sul, 1991).

Essas normas permaneceram vigentes por quase duas décadas, até a
promulgacao da Lei Complementar n° 13.259/2009, que, embora mantenha os
deveres anteriores, expande significativamente as fungbes do Agente
Penitenciario ao incluir a execucao de programas e acfes de apoio ao tratamento
penal, a socializacdo do preso, entre outras. Essa legislacdo representa uma
inovacao substancial ao integrar, de forma explicita, o servidor penitenciario as

acOes de tratamento penal (Rio Grande do Sul, 2009).

Atualmente, vivencia-se uma transicdo paradigmatica da Politica
Penitenciaria a outra logica ja consolidada por pesquisadores da area (Melo;
Daufemback, 2018) e reafirmada pelo Conselho Nacional de Justica, como por
exemplo, na Resolucdo n° 488/2023, que reconhece 0s servicos penais como
parte integrante das politicas publicas de cidadania e direitos humanos voltadas
a populacdo prisional. Servigos esses que sao “‘um conjunto de agdes e

estruturas que envolvam equipamentos, fluxos e corpo técnico para o
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acompanhamento das alternativas penais, para a aplicacdo da monitoragcéo
eletrbnica, para a privagao da liberdade em diferentes regimes [...] e para
atencao a pessoa egressa” e “(...) devem estar preocupados em criar ambientes
e alternativas para que essas pessoas tenham trajetdrias socialmente
integradas, reduzindo dados da estigmatizagdo penal” (Melo, Daufemback,
2018, p. 17).

A referida légica de servicos penais é fruto de um processo reflexivo
acerca da historia da punicédo, em que Alessando Baratta j4 defendia em 1991
“reconstruir integralmente, como direitos das pessoas privadas de liberdade, os
conteudos possiveis de toda atividade que possa ser exercida em seu favor,

ainda que nas condi¢des negativas da prisdo” (Baratta, 2004, p. 381. Traduzi).

Para essa construcdo, propde além do desenvolvimento de estratégias e
praticas desencarceradoras,

Redefinir os tradicionais conceitos de tratamento e ressocializagdo em

termos de exercicio de direitos dos cidadaos reclusos e em termos de

servicos e oportunidades laborais e sociais que se Ihes proporciona

durante e depois da privacéo de liberdade, por parte das instituicdes e
das comunidades (Baratta, 2004, p. 382. Traduzi).

Em uma mesma linha, Ifiaki Rivera Beiras apresenta valiosos conselhos
que podem ser utilizados quando se pretende pensar em servigos penais: a
constituicdo de uma mesa de trabalho e didlogo entre os atores diretamente
envolvidos com o encarceramento, em busca de uma verdadeira participacéo
democréatica na tomada de decisGes e vigia das unidades prisionais e a
inspiracdo na tradicdo do constitucionalismo social, respeitando o principios da
legalidade e reserva da lei (Rivera Beiras, 2019).

Destacada atencdo ao egresso do sistema prisional comeca a se
desenvolver em documentos oficiais do CNJ, como do periodo de atuacdo
politico-promocional em relacdo a responsabilizacdo penal. O olhar da politica
penal ocorre “desde a incriminagdo, passando pela persecucédo penal, pela
execucao da medida e avangando sobre a condigdo do egresso” (Chies, apud
Nascimento; Lourenco, 2023):

A intervencdo punitiva na perspectiva de ciclo deve ser compreendida
como comprometida com a completa trajetéria do cidadédo no fluxo do

sistema de penalidades: da “porta de entrada” até a “porta de saida”.
Para os objetivos das politicas penais e dos servigos penais, cada
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elemento/fase no ciclo penal completo exige acdes de atencéo e
garantias aos cidaddos (CNJ, 2022a, p. 9).

O CNJ em suas normativas, inclui o compromisso com a efetivacado dos
direitos fundamentais previstos na Constituicdo Federal no contexto do
cumprimento da pena privativa de liberdade, pretendendo ainda, [...]
intervencdes e acdes promocionais que envolvem, além da persecucdo e/ou
condenagdo penal, compromissos com a cidadania, com a efetividade dos
Direitos Civis, Sociais e Politicos, com a integracéo social e com a reducgéo dos
danos e estigmas decorrentes da execucdo penal” (CNJ, 2022a, p. 9). Tais
compromissos, cumpridos por uma rede de protecdo social de pessoas em
liberdade, estando nela, inseridos os servidores que atuam diretamente na
execugao da pena, os policiais penais, pois “nenhuma instituigdo, nenhum érgéo
do estado ou da comunidade, nenhum cidad&o, por principio, € alheio a questéao
penitenciaria” (Baratta, 2004, p. 392. Traduzi).

Ocorre que no sistema normativo sul-rio-grandense, enquanto a Lei
Complementar n® 13.259/2009 estruturava um modelo de atuagdo combinando
custodia, gestdo e corresponsabilidades assistenciais, o Estatuto da Policia
Penal de 2025 (Lei Complementar 16.449) preserva esse nucleo
operacional/assistencial, mas o reinscreve em uma légica explicitamente policial,
ampliando atribuicbes externas, reforcando o poder disciplinar e subordinando o

tratamento penal a racionalidade da seguranca publica.

Em 2009, a atuacado externa dependia do “auxilio policial”’, enquanto na
nova legislacdo o Policial Penal atua como forca de seguranga, com
prerrogativas proprias, como por exemplo na atuacéo direta no planejamento e
execucdo da captura de evadido. Também, reforca a centralidade do Policial
Penal na apuracdo de infracbes disciplinares e amplia sua presenca nos

Conselhos Disciplinares (Rio Grande do Sul, 2025).

Acerca do tratamento penal previsto na normativa anterior, a Lei
Complementar 16.449/2025 indica a necessidade de estar explicitamente
subordinadas a garantia da seguranca; ser exercidas “sob orientacdo do
Analista da Policia Penal” e coexistir com um crescimento expressivo das
funcdes coercitivas e policiais, com o uso legitimo da forca e controle coercitivo;
disciplina e contencao; prevencao e repressdo de fugas; atividade de captura;
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participagdo em operacdes integradas com forcas de seguranca publica.;
formalizacdo de atos tipicos de policia (mandado de prisdo, boletim de

ocorréncia); rondas internas e externas, etc. (Rio Grande do Sul, 2025).

Essa ampliacdo das atribui¢cdes policiais observada no Rio Grande do Sul
encontra correspondéncia em um movimento mais amplo identificado em outros
estados brasileiros. Nesse sentido, Martino e Ribeiro (2026, p. 3) apontam que:

Primeiro, as peculiaridades da construcéo das burocracias de custodia
fizeram com que, ao nascerem constitucionalmente enquanto policias,
algumas dessas forcas estaduais ja atuassem como policias préximas
do ciclo completo. Ou seja, ha um avanco em direcdo a atividades das
outras corporacdes (Policias Civis e Militares) que fazem com que
algumas policias penais estaduais ja sejam uma “super policia”,
atuando ndo apenas dentro dos muros prisionais, mas também fora
deles. O estagio atual das leis e das lutas sindicais indicam, ainda,
tentativas de avancar com a atuacdo fora dos muros prisionais,

rompendo qualquer limitacdo territorial para o trabalho da Policia
Penal.

A aproximacdo entre essas tendéncias nacionais e as mudancas
normativas verificadas no Rio Grande do Sul evidencia a tensdo entre a
ampliagdo do campo de atuacdo policial e a preservacao das atribuicdes
relacionadas ao tratamento e aos servicos penais. Diante desse cenario,
marcado pelas transformacfes normativas, pela complexa realidade prisional,
pela transicdo para a légica de politicas e servigos penais e pela instituicdo da
Policia Penal, impde-se um questionamento central acerca do futuro dessa
reconfiguracdo institucional: de que modo a Policia Penal se articulara aos
principios e as praticas que orientam 0s servicos penais no ambito do sistema

prisional?

Para Chies, as politicas penais orientam-se por um

alargamento importante [na atuacdo da maquina estatal] (...) que visa
tanto redimensionar a arquitetura institucional, como reorientar as
sensibilidades e as préaticas de atores publicos e da sociedade civil em
relacdo ao punir/responsabilizar em democracia: paradoxo e dilema
gue no Brasil se traduz como um Estado de Coisas Inconstitucional
(Chies, 2025, p.76).

A incorporacao de praticas e de uma identidade marcadamente policial ao
campo prisional, ou seja, a “ demanda, de ter “poder de policia fora dos muros”,
tem sido reconhecida nas mudancas legislativas” (Martino; Ribeiro, 2026), pode
representar um risco de enfraquecimento das corresponsabilidades

historicamente atribuidas aos servidores penitenciarios no ambito da execucao
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de politicas sociais, das dimensdes assistenciais e da garantia de direitos das
pessoas privadas de liberdade tal como evidenciado, ao menos no “papel”’, na

trajetdria historico-normativa do Rio Grande do Sul.

4 — Percepcdes dos servidores penitenciarios sobre a implementacéo da
Policia Penal no Rio Grande do Sul

Embora na Carta Magna, a Emenda Constitucional n® 104/2019 tenha
alterado o art. 144 da Constituicdo Federal para instaurar a Policia Penal como
orgdo de seguranca publica, vinculando-a a gestdo do sistema prisional € no
plano estadual, a Emenda Constitucional n® 291/2021 (Rio Grande do Sul, 2022),
a regulamentacédo no Rio Grande do Sul permanecia pendente até o final de
2025.

Esse intervalo de tempo e auséncia de regulamentacdo abriu um campo
de tensbes, porque 0 sistema penitenciario gaucho abriga trés carreiras
formalmente distintas, conforme a Lei Complementar n° 13.259/2009: Agente
Penitenciario (AP), Agente Penitenciario Administrativo (APA) e Técnico
Superior Penitenciario (TSP), esta Ultima composta por profissionais de
Psicologia, Servico Social, Direito, Nutricdo, Pedagogia, entre outras (Rio
Grande do Sul, 2009).

A primeira relaciona-se diretamente as atividades de seguranca e
custddia; a segunda sustenta o funcionamento burocratico e gerencial das
rotinas, enquanto, a terceira prové o atendimento técnico e especializado. A
trajetéria normativa mostrou que, mesmo com a énfase historica em seguranca,
as sucessivas leis acrescentaram aos agentes deveres ligados ao tratamento
penal (acolhimento, orientacdo, etapas educativas, apoio a socializa¢ao),
compondo um mosaico funcional em que custddia e corresponsabilidades com

o tratamento penal coabitam a mesma carreira.

No plano simbdlico e institucional, a EC n° 104/2019 representou uma
mudanca de status: o servidor deixa de ser “agente penitenciario” para se tornar
Policial Penal, com identidade, insignias, fardamentos, insercdo formal na
seguranca publica e inclusive com a modificacao institucional da SUSEPE para

Policia Penal.
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Todavia, a falta de regulamentacdo estadual criou vacuo normativo e
inseguranca entre os servidores: como compatibilizar o ethos policial,
frequentemente atrelado a disciplina, hierarquia e uso da forca, com a logica de
servigos penais e tratamento humanizado que a legislagéo galcha e as diretrizes
nacionais vém consolidando, ainda mais, tendo em vista a presenca de trés
carreiras distintas? Tal cenario motivou a inclusdo, na pesquisa de
doutoramento, de indagacfes dirigidas aos servidores prisionais acerca dos
impactos e significados atribuidos a transformagéo da carreira e ao processo de
regulamentagao no estado.

A literatura alerta para o risco de militarizacdo e, por consequéncia, de
apagamento de funcdes assistenciais e educativas (Chies apud Nascimento;
Lourenco, 2023; Sousa; Nascimento, 2023). A busca pela farda e pelo
armamento expressa um desejo histérico de valorizacao e distincdo do Agente
Penitenciario, mas também revela o risco de consolidar um perfil identitario

centrado na disciplina e na represséao (Lourenco, 2023).

Assim, para identificar as primeiras impressdes dos servidores
penitenciarios sobre o processo de regulamentacdo da Policia Penal no Rio
Grande do Sul, foi aplicado survey (fev.—mar. 2025), via Google Forms,
encaminhado as dez delegacias penitenciarias regionais e redistribuido aos e-

mails dos servidores, via institucional.

O formulario permaneceu aberto 45 dias (06/02/2025 a 23/03/2025) e
coletou 111 respostas de servidores lotados em 7 das 10 regifes. Optou-se por
amostra ndo probabilistica por conveniéncia, estratégia pertinente quando se

busca amplitude de percepcdes e heterogeneidade territorial (Mineiro, 2020).

A distribuicdo de respondentes mostrou maior adesdo na 12 Regido
(37,8%), seguida da 42 (18,9%), 102 (13,5%) e 52 (12,6%). A auséncia de trés
regides (22, 32 e 78) ndo autoriza leitura simplista de desinteresse: fluxos internos
de comunicacao, sobrecarga laboral e conjunturas locais podem ter influenciado

a adesao.

Quanto ao perfil, a amostra reuniu 64 APs (57,7%), 36 TSPs (32,4%) e 11
APAs (9,9%). Em termos de género, 53,2% mulheres, dado relevante em um

campo tradicionalmente marcado pela hegemonia masculina e em sintonia com
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a literatura que destaca o “se impor” da agente penitenciaria como tatica de

resisténcia e afirmacdao profissional (Madruga, 2023).

O perfil etario concentra-se entre 25-40 e 41-59 anos (97,3%), sugerindo
forga de trabalho majoritariamente em plena maturidade profissional. Quanto ao
tempo de carreira, hd destaque para faixas entre 4 e 13 anos (58,5%), o que
significa presenca robusta de servidores que vivenciam a transicao; recém-
ingressos (até 3 anos) somam 18%; 13,5% tém mais de 18 anos, e 9,9%, entre

14 e 18 anos.

As percepcles coletadas revelam um verdadeiro imbréglio® entre
expectativas e realidade. De um lado, emergem discursos que associam a
Policia Penal a valorizacdo profissional, ao reconhecimento social, ao
fortalecimento identitario e a equiparacdo simbdlica as demais forcas de
seguranca publica; de outro, manifestam-se preocupacfes quanto a possivel
descaracterizacdo das dimensdes assistenciais, educativas e de tratamento

penal.
4.1- Percepcdes dos Agentes Penitenciarios (AP)

Em relagéo as atribuicdes previstas na Lei Complementar n°® 13.259/2009,
70,3% dos APs patrticipantes declararam concordar com as atribuicdes legais,
enquanto 12,5% manifestaram discordancia. Para melhor delimitar o alcance
desse dado, a questdo apresentada aos participantes foi formulada nos
seguintes termos: “Vocé concorda com as atribuicdes da carreira do Agente
Penitenciario na Lei Complementar n.° 13.259 de 20097?”. Desse modo, o
percentual de concordancia deve ser compreendido como uma avaliacdo geral
das atribuicbes apresentadas no instrumento, ndo  significando,
necessariamente, adesdo homogénea a todas as fungbes previstas na

legislacéo.

5 No Dicionario Houaiss da Lingua Portuguesa (2001), o verbete imbréglio tem como significado:
1. enredo ou situacdo confusa; 2. intriga. discussdo ou briga sem importancia; embrulhada,
confusdo. 3. obra literaria ou musical de carater confuso. O termo é empregado na lingua
portuguesa para designar situacdes de conflito, confusdo ou enredo de dificil solugdo. Neste
texto, seu uso pode remeter a contextos em que ha sobreposicao de interesses, contradi¢cdes
normativas ou disputas interpretativas que geram entraves a resolucéo de determinada situagao.
Assim, a nogdo de imbroglio ultrapassa a ideia de mera desordem cotidiana e adquire relevancia
analitica, uma vez que permite caracterizar impasses sociais, juridicos ou politicos marcados
pela complexidade e pela auséncia de solu¢Bes consensuais imediatas.
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Essa distingdo torna-se particularmente relevante quando as respostas
sao confrontadas com a questéo posterior acerca das atribuicdes consideradas
compativeis com a Policia Penal. Enquanto contencdo e custédia (96,9%) e
vigilancia e seguranca (96,9%) alcancam ades&o quase unanime, seguidas por
inteligéncia e contrainteligéncia (82,8%), o0s percentuais diminuem
significativamente nas funcdes relacionadas as assisténcias — saude, juridica,
educacional, social e psicoldgica — (50%), ao apoio ao tratamento penal (43,8%)

e a orientacao ao egresso (29,7%).

A leitura conjunta desses resultados evidencia, portanto, uma tenséo
entre a concordancia geral com as atribuicbes legalmente previstas e a
importancia atribuida concretamente a cada uma delas. Mais do que indicar um
equilibrio entre custddia, seguranca e corresponsabilidades assistenciais, 0s
dados sugerem uma hierarquizacdo das fungbes, na qual as atividades
relacionadas a seguranca e a custédia ocupam posicdo central, enquanto
aguelas vinculadas a assisténcia, ao tratamento penal e a orientacao ao egresso
apresentam menor adesdo. Assim, a concordancia manifestada por 70,3% dos
participantes deve ser relativizada quando confrontada com a definicdo das

atividades consideradas compativeis com a nova identidade policial.

As justificativas apresentadas pelos APs que manifestaram discordancia
reforcam essa interpretacdo, ao apontarem sobrecarga de atribuicdes,
preferéncia pelo foco custodial e criticas a incorporacao de func¢des sociais.
Ainda que numericamente minoritarias, essas manifestacbes assumem
relevancia quando analisadas em conjunto com a menor adesado as funcdes
assistenciais. Os resultados parecem revelar, assim, ndo propriamente uma
rejeicdo formal ao conjunto de atribuicbes anteriormente previsto, mas uma
disputa acerca de quais atividades devem ocupar posi¢cdo central na
configuragao da Policia Penal. Nesse sentido, permanece o dilema do “trabalho
dubio de repressdo e cuidado” identificado por Sousa e Nascimento (2023),
agora ressignificado no contexto de construcdo de uma identidade
explicitamente policial.

Essa aparente contradicdo constitui um achado relevante da pesquisa,
sobretudo quando considerada a trajetéria normativa sul-rio-grandense. A LC n°
13.259/2009 incorporou expressamente as atribuicdes do Agente Penitenciario
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atividades relacionadas as assisténcias, ao tratamento penal, a socializacéo e a
orientacdo ao egresso, inserindo o servidor como corresponsavel por dimensdes
gue ultrapassavam a seguranca e a custodia. A menor adesao dos respondentes
a essas fungdes, quando comparada as atividades propriamente custodiais,
sugere que a transicao para a Policia Penal envolve também uma disputa sobre
quais dimensbBes do trabalho penitenciario devem constituir o nucleo da

identidade profissional.

Nesse sentido, os dados apontam para uma recentralizacdo identitaria em
torno das fungdes policial-custodiais. A elevada adesdo as atividades de
contencéao, vigilancia, seguranca e inteligéncia, combinada a menor identificacao
com assisténcia, tratamento penal e orientacdo ao egresso, reforca o
guestionamento acerca da preservacdo das corresponsabilidades
historicamente atribuidas aos servidores penitenciarios no processo de
consolidacéo da Policia Penal. N&o se trata, portanto, apenas de uma mudanca
de nomenclatura ou de status institucional, mas de uma possivel redefinicdo da

propria hierarquia das fun¢des desempenhadas no interior do sistema prisional.

Como limite para a interpretacdo desses resultados, destaca-se que o
survey ndo aferiu especificamente o grau de conhecimento prévio dos
participantes acerca das disposicfes da LC n° 13.259/2009 ou das alteracbes

normativas relacionadas a Policia Penal.
4.2— Percepcdes dos Agentes Penitenciarios Administrativos (APA)

O Agente Penitenciario Administrativo (APA) constitui carreira de nivel
meédio, historicamente voltada ao suporte administrativo e a gestdo do sistema
penitenciario, sem atuacdo direta nas atividades de custédia. Entre os
respondentes dessa carreira, 63,6% declararam concordar com as atribuicdes
previstas na LC n°® 13.259/2009, enquanto 27,3% discordaram e 9,1% nao
manifestaram opinido. Quanto a transformacdo em Policia Penal, observa-se
maior resisténcia do grupo: 36,4% declararam-se satisfeitos, enquanto 63,7% se

mostraram insatisfeitos ou muito insatisfeitos.

A insatisfacdo torna-se ainda mais expressiva quando se analisa
especificamente o processo de regulamentacdo estadual, avaliado

negativamente por 91% dos APAs participantes. Esse resultado sugere que a
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principal tens&o para o grupo nao reside apenas na mudanca institucional para
a Policia Penal, mas nas incertezas acerca de sua insercao, atribuicdes e
reconhecimento na nova estrutura. Considerando a trajetoria
predominantemente administrativa da carreira, a regulamentacdo assume
especial relevancia por definir o lugar ocupado por esses profissionais em uma
instituicdo cuja identidade passa a ser explicitamente policial, tendo em vista a
substituicdo da Superintendéncia dos Servicos Penitenciarios (SUSEPE) por

Policia Penal do Estado do Rio Grande do Sul.

Essa interpretacdo € reforcada pelas prioridades indicadas pelos
respondentes. Entre as mudancas consideradas mais importantes, destacam-se
valorizacdo da carreira (36,4%), melhoria salarial (27,3%) e reconhecimento
profissional (18,2%), enquanto poder de policia e armamento aparecem com
apenas 9,1% cada. Em sentido inverso, entre as mudancas consideradas menos
importantes, predominam poder de policia (50%) e armamento (40%). Os dados
sugerem, portanto, que as expectativas de valorizacdo dos APAs estdo menos
associadas a ampliacdo de prerrogativas coercitivas e mais relacionadas ao
reconhecimento profissional e as condi¢des da carreira.

Quanto aos interesses de qualificacdo, destacam-se praticas
administrativas (63,6%), gestdo prisional (54,5%), seguranca (54,5%),
reconhecimento profissional (54,5%) e armamento (54,5%), além de saude e
qualidade de vida (36,4%) e direitos humanos (27,3%). A presenca de seguranca
e armamento entre os interesses formativos deve, contudo, ser interpretada em
conjunto com a baixa importancia atribuida a esses elementos como mudancas
decorrentes da Policia Penal. Nesse sentido, o interesse por capacitacao nessas
areas ndo implica necessariamente sua centralidade na identidade profissional,
podendo também expressar necessidades de preparacdo para o trabalho em
uma instituicdo prisional marcada por riscos e agora inserida formalmente no

campo da seguranca publica.

Em conjunto, os resultados evidenciam uma configuracao distinta daquela
observada entre os APs. Entre os APAs participantes, a valorizagéo profissional
nao aparece prioritariamente vinculada ao fortalecimento do poder de policia ou
ao armamento, mas a definicdo de seu lugar institucional, ao reconhecimento da
carreira e a preservacdo de suas atribuicbes administrativas. A elevada
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insatisfacdo com a regulamentacdo pode ser compreendida, assim, como
expressdo das incertezas produzidas pela incorporacdo de uma carreira
historicamente administrativa a uma estrutura institucional cuja identidade passa

a ser predominantemente policial.

Esses dados podem ser compreendidos a luz da natureza do trabalho
prisional e das transformacdes que atravessam esse espaco. O interesse dos
APAs por formacdes em seguranca e armamento, embora essas dimensdes néo
aparecam como prioritarias para a valorizacdo da carreira, pode estar
relacionado a necessidade de preparagdo para atuar em um ambiente marcado
por riscos, tensdes e pela expansao das fac¢des no interior das prisdes (Dias;
Silva, 2022; Nascimento, 2022; Prado, 2025). Como demonstram Oliveira (2018)
e Monteiro (2024), parte significativa dos saberes necesséarios ao trabalho
penitenciario é construida na experiéncia cotidiana e no reconhecimento das
dindmicas proéprias da prisdo. Ao mesmo tempo, essas demandas formativas
podem refletir o alargamento de préticas identificadas com a seguran¢a e com o
exercicio do poder policial para além das funcdes tradicionalmente custodiais.
Essa tendéncia ja havia sido identificada por Monteiro (2018, p. 9), ao observar
que “a perspectiva policialesca que permeia a seguranca publica também se faz
presente dentre os agentes penitenciarios, que tém buscado mecanismos de
exercer 0 poder minimizando as questbes relacionais e prezando

prioritariamente pela propria seguranga”.
4.3- Percepcdes dos Técnicos Superiores Penitenciarios (TSP)

O Técnico Superior Penitenciario (TSP) reune profissionais de nivel
superior de diferentes areas, responsaveis por atividades especializadas, entre
outras dimensdes, a saude, educacao, assisténcia social, juridica. Entre os 36
respondentes dessa carreira, 58,3% manifestaram concordancia com a
transformacdo em Policia Penal, enquanto 41,7% discordaram. Embora a
concordancia seja majoritaria, a expressiva propor¢cdo de respostas contrarias
evidencia que a mudanca ndo produz adesdo homogénea entre os TSPs e
suscita tensfes quanto a compatibilidade entre a identidade policial e as fun¢cdes

historicamente desempenhadas por esses profissionais.

As justificativas apresentadas pelos respondentes que discordam

qualificam essa divisdo. Entre elas, destacam-se a nao identificagdo com a
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funcdo policial, a percep¢do de que a Policia Penal privilegia a custddia em
detrimento das atividades de saude, cuidado e assisténcia, a auséncia de
atribuicbes de contencdo em suas praticas profissionais e a existéncia de
possiveis conflitos entre as dimensdes do cuidado e da disciplina. Essas
manifestacbes sugerem que, para parte dos TSPs, a resisténcia nao se dirige
necessariamente a reconfiguracdo institucional em si, mas a incorporacédo de
uma identidade policial percebida como pouco compativel com a natureza

técnico-assistencial de suas atribui¢des.

Essa interpretacdo adquire particular relevancia porque os TSPs nao
constituem, apds a regulamentacéo estadual, uma carreira externa ou paralela
a nova estrutura. Sua insercdo como Analistas da Policia Penal faz com que a
nao identificacdo com a funcéo policial expresse uma tensao produzida no
interior da prépria instituicdo: esses profissionais passam a integrar uma
estrutura de identidade explicitamente policial, embora permanecam vinculados
a atribuicdes predominantemente técnicas e assistenciais. Ao mesmo tempo,
mesmo entre as manifestacbes criticas a identidade policial, aparecem
reivindicagdes por direitos isondmicos, aposentadoria especial e reconhecimento
dos riscos inerentes ao trabalho prisional, indicando que a reivindicacdo de
protecdo e valorizagdo profissional ndo se confunde necessariamente com

adesdo as dimensfes coercitivas da atividade policial.

A avaliacdo da regulamentacédo estadual refor¢ca esse quadro de tenséo:
55,6% dos TSPs declararam-se insatisfeitos e 36,1% muito insatisfeitos,
enguanto apenas 8,3% manifestaram satisfacdo. A elevada avaliacdo negativa
sugere que a regulamentacao ndo respondeu satisfatoriamente as expectativas
desse segmento, especialmente diante das incertezas quanto ao lugar das
funcdes técnico-assistenciais em uma estrutura reorganizada sob a identidade

da Policia Penal.

As prioridades indicadas pelos respondentes também ajudam a
compreender o sentido dessa insatisfacdo. Entre as mudancas consideradas
mais importantes, destacam-se valorizacao da carreira (41,7%), melhoria salarial
(33,3%) e reconhecimento profissional (22,2%), enquanto poder de policia
(2,8%) e armamento (0%) apresentam adesao residual ou inexistente. Como
segunda mudanca mais importante, novamente predominam melhoria salarial
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(37,1%), valorizacao da carreira (28,8%) e reconhecimento profissional (22,9%),
permanecendo 0 armamento sem indicacdo. Esses resultados sugerem que a
expectativa de valorizacdo profissional dos TSPs néo esta prioritariamente
associada a aquisicdo de prerrogativas coercitivas, mas ao reconhecimento

institucional, funcional e remuneratorio de suas proprias atribuicdes.

Os interesses de qualificacdo tornam essa diferenciacdo ainda mais
evidente: tratamento penal (77,8%), direitos humanos (63,9%), participacao
social (52,8%), saude e qualidade de vida (47,2%) e gestdo prisional (41,7%)
concentram as maiores frequéncias, enquanto armamento (5,6%) e taticas
operacionais (13,9%) apresentam baixa adesdo. A convergéncia entre as
prioridades profissionais, as justificativas apresentadas e 0s interesses
formativos evidencia a permanéncia de uma identidade predominantemente
técnico-assistencial entre os TSPs participantes, mesmo diante de sua insercao

formal na estrutura da Policia Penal.

Em conjunto, os resultados revelam uma distincdo importante entre
integrar institucionalmente a Policia Penal e identificar-se profissionalmente com
uma identidade policial. No caso dos TSPs, a defesa de valorizacao,
reconhecimento, direitos funcionais e protecédo diante dos riscos do trabalho
prisional convive com baixa adesdo ao armamento e ao poder de policia e com
forte interesse por tratamento penal e direitos humanos. Essa aparente tenséo
evidencia que a construcdo da Policia Penal no Rio Grande do Sul ndo produz
uma identidade profissional uniforme entre as carreiras que passaram a compor
sua estrutura, permanecendo diferentes concepcbes sobre o papel de cada

segmento na execucao penal.

5 — Consideracgdes finais

A andlise das transformacdes historicas, dos estigmas e das disputas
identitarias na profissdo penitenciaria permite reler os achados, a partir da
premissa de que a transicéo para a Policia Penal ndo inaugura um conflito novo,
mas atualiza, em linguagem institucional contemporanea, um dilema histérico de

reconhecimento.
Nesse sentido, os dados coletados indicam que a identidade policial é
percebida, sobretudo pelos Agentes Penitenciarios (APs), como via de
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valorizacéo e reconhecimento institucional, capaz de produzir distingao social e
afastamento simbdlico da figura do “carcereiro”, mobilizando expectativas
relacionadas a status, carreira, remuneracao e armamento. Em periodo anterior
a regulamentacao especifica, ja se observava, na pratica, o reconhecimento da
nova identidade profissional, materializado em elementos simbdlicos como

fardamentos, distintivos, viaturas e na apresentacao institucional.

Contudo, essa expectativa de uma identidade policial suscita
questionamentos “(...) se a transformagdo do Agente Penitenciario em Policial
Penal pode significar um retrocesso na trajetoria normativa estatal de atribuicdo
aos servidores penitenciarios de fungdes de reducdo de danos e assisténcia”
(Madruga; Chies, 2025, p. 558).

No caso sul-rio-grandense, a trajetdria do servi¢o penitenciario revela que
a carreira do agente foi historicamente moldada para o fortalecimento das
funcdes de seguranca e custodia, concomitante a incorporacdo de dimensdes
sociais e assistenciais da execucdo penal. Esse alargamento de atribuicdes,
consolidado na Lei Complementar n°® 13.259/2009, expressa atividades de

controle e cidadania, vigilancia e tratamento penal.

A criacao da Policia Penal pela EC n° 104/2019 e sua incorporacdo no
ambito estadual pela Lei Complementar 16.449/2025 inauguram uma nova
etapa, que ao privilegiar o aumento de atribuicdes de cunho policial, indicam que
podem existir riscos, frente as ambiguidades e contradicbes existentes, de

priorizacao de funcdes repressivas.

A diversidade de percepcdes entre as carreiras evidencia que o chamado
‘reconhecimento” policial ndo se distribui de forma uniforme no interior da
categoria. Entre os Agentes Penitenciarios Administrativos (APAS) e os Técnicos
Superiores Penitenciarios (TSPs), a pauta de valorizagdo mostra-se menos
associada ao poder de policia e mais vinculada a definicdo clara de seu lugar
institucional, a estabilidade das atribui¢cdes, ao reconhecimento das condi¢cbes
de risco e a preservacgao das funcdes técnico-administrativas e assistenciais que

historicamente desempenham.

Em contrapartida, entre os APs, a definigcao das atribuicdes consideradas

“‘compativeis” com a Policia Penal aponta para uma recentralizagao identitaria
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no eixo custodial e disciplinar, com menor adeséo as dimensdes de assisténcia,
apoio ao tratamento penal e orientacdo ao egresso, frequentemente

compreendidas como secundarias ou proprias do campo técnico.

Assim, os dados indicam, ainda, que os APs tendem a se aproximar de
um perfil mais claramente custodial-policial, enquanto os APAs concentram suas
demandas de valorizacdo no ambito administrativo-gerencial e os TSPs
reafirmam sua identidade técnico-assistencial, demonstrando baixa adeséo a

pautas relacionadas ao armamento ou ao fortalecimento do poder de policia.

Nesse contexto, a regulamentacdo estadual de 2025 n&o extingue
simplesmente as diferencas entre as trés trajetrias profissionais, mas as
reorganiza no interior da nova estrutura da Policia Penal. Os antigos APAs e
TSPs passam a integrar essa estrutura, respectivamente, como Técnico
Administrativo da Policia Penal e Analista da Policia Penal, preservando
atribuicées predominantemente administrativas e técnico-assistenciais, distintas
daquelas diretamente vinculadas & custddia e a seguranca. E nesse sentido que
se compreende seu reposicionamento periférico: ndo como carreiras paralelas a
Policia Penal, mas como segmentos inseridos na prépria instituicdo, cuja
atuacdo assume carater de apoio diante da centralidade conferida as fun¢cfes
policiais. Essa particularidade também qualifica a interpretacdo dos resultados
do survey, pois a menor identificacdo de APAs e TSPs com a identidade policial
ndo expressa uma percep¢do externa a nova estrutura, mas uma tensao
produzida por sua prépria insercdo institucional em uma organiza¢do cuja

identidade passa a ser predominantemente policial.

Desse modo, enquanto entre os APs a identidade policial aparece mais
fortemente associada a valorizacdo e ao reconhecimento profissional, entre
APAs e TSPs a regulamentacdo suscita questbes relacionadas a
compatibilidade entre essa identidade institucional e fungbes historicamente

constituidas nos campos administrativo, técnico e assistencial.

Portanto, a Policia Penal do Rio Grande do Sul insere-se em um
verdadeiro imbroglio que articula a trajetoria dos textos normativos, as
expectativas dos servidores, a complexidade da questdo penitenciaria frente a
realidade prisional e as disposi¢bes do novo diploma legal. O desafio emergente

consiste em assegurar que essa reconfiguracdo institucional nédo resulte no
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predominio de uma logica excessivamente militarizada que, embora preserve
formalmente atribuicbes assistenciais, acabe por reinscrevé-las sob a
racionalidade da seguranca publica, subordinando-as a garantia da ordem e ao
fortalecimento do poder disciplinar, esvaziando-se em politicas e servigos
penais, orientados pela garantia de direitos, pela cidadania e pela reducao de

danos no contexto do encarceramento.
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