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RESUMO

O controle de legalidade constitui uma das principais preocupacgdes da execucgao penal. Para
assegurar sua eficacia pratica, a Lei n® 7.210/84 criou oito 6érgéos responsaveis por prevenir
ou por fazer cessar a violagédo de direitos ndo atingidos pela sentenca criminal. O objetivo do
artigo consiste em compreender alguns fatores que dificultam o controle de legalidade na pratica
judicial, mesmo existindo diversos érgaos incumbidos de fiscalizar o cumprimento da pena. Para
tanto, adotou-se uma abordagem qualitativa, de carater descritivo, fundamentando-se na analise
documental e na revisao bibliografica. Ao final, foi possivel concluir que, apesar de necessarios,
os mecanismos de controle de legalidade dificilmente serdo suficientes para romper com a pratica
histérica de violagado de direitos ndo atingidos na sentenga, e de evitar a imposigao de sangdes
com aspectos cruéis e degradantes.
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ABSTRACT

The control of legality is one of the main concerns in the enforcement of criminal sentences. To
ensure its practical effectiveness, Law 7.210/84 established eight bodies responsible for preventing
or halting the violation of rights not affected by the criminal sentence. The aim of this article is
to understand some of the factors that hinder the control of legality in judicial practice, despite
the existence of several bodies tasked with overseeing the enforcement of the sentence. To this
end, a qualitative, descriptive approach was adopted, based on document analysis and a review
of the relevant literature. In conclusion, it was found that, although necessary, the mechanisms
for controlling legality are unlikely to be sufficient to break with the historical pattern of violating
rights not affected by the sentence and to prevent the imposition of sanctions that are cruel and
degrading in nature.
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INTRODUGAO

A recorréncia de ilegalidades no cumprimento das penas privativas
de liberdade é uma marca estrutural do sistema penal brasileiro, nao
representando um desvio eventual, mas uma pratica sistematica. A execugao
da pena, acaba por restringir ou suprimir direitos que nao foram afetados pela
sentencga condenatdria, violando o principio da legalidade. A propria exposicéo
de motivos da Lei de Execugao Penal (LEP) reconhece esse cenario e destaca
que sua elaboragao foi guiada por tal principio, com o intuito de impedir que
a privagao de liberdade resulte, na pratica, em formas de punigao cruéis,
desumanas ou degradantes. Trata-se, portanto, de uma tentativa normativa de
conter abusos punitivos, assegurando os direitos fundamentais das pessoas
privadas de liberdade.

De acordo com os artigos 185 e 186 da LEP (Lei n°® 7.210/1984) (Brasil,
1984) eventuais ilegalidades, excessos ou desvios na execugdo da pena
privativa de liberdade devem ser apuradas por meio de incidentes processuais
proprios, a partir de requerimento formulado pelo Ministério Publico, pelo
Conselho Penitenciario, pela pessoa condenada ou por qualquer dos demais
6rgaos da execugao penal. Com o objetivo de conferir efetividade a esse
controle, a legislagao atribui aos referidos 6rgaos competéncias especificas para
inspecionar, fiscalizar e realizar visitas periddicas aos estabelecimentos penais.
No caso do juizo da execugéao, a LEP estabelece o dever pelo cumprimento
regular da pena, conferindo-lhe, inclusive, a prerrogativa de interditar, total ou
parcialmente, unidades prisionais que operem em desacordo com os padrdes
legais e normativos (Brasil, 1984).

Nesse sentido, o objetivo central deste artigo consiste em analisar os
fatores que dificultam o exercicio efetivo desse controle, contribuindo para um
modelo punitivo que ultrapasse os limites legalmente autorizados. Para tanto,
adotou-se uma abordagem qualitativa, de carater descritivo, com base em
reviséo bibliografica e analise documental.

A relevancia juridica do tema se manifesta na constatagdo de que o
controle de legalidade no ambito da execugéo penal — embora prevista de forma
expressa na legislacéo e reiterado por decisdes jurisprudenciais — encontra-se,
em grande medida, esvaziada de eficacia pratica. As visitas institucionais
aos estabelecimentos prisionais, quando realizadas, raramente resultam na
interrupgao de praticas violadoras de direitos, revelando-se, assim, como
mecanismos simbdlicos ou meramente protocolares.

Para investigar o assunto, o estudo foi estruturado em trés eixos. No
primeiro, apresenta-se uma breve genealogia da execucdo da pena de priséo
no Brasil, evidenciando sua tradigao de produzir sofrimento institucionalizado
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e praticas punitivas cruéis. O segundo eixo discute o principio da legalidade
como fundamento estruturante da LEP, demonstrando o papel atribuido aos oito
6rgaos da execucdo penal na salvaguarda dos direitos ndo alcangados pela
condenagéo. Por fim, o terceiro eixo analisa os entraves materiais e ideolégicos
que comprometem a eficacia do controle de legalidade, mesmo diante de um
arcaboucgo normativo e jurisprudencial que reconhece sua centralidade no
processo de execucgdo da pena privativa de liberdade.

1. BREVE PERCURSO HISTORICO DA EXECUGAO DA PENA DE
PRISAO NO BRASIL

1.1 Pena de prisao na Capital: Séculos XVII ao XIX

A historiografia revela que o controle publico sobre o cumprimento da
pena de prisdo no Brasil &€ um fendmeno relativamente recente. Como sera visto
adiante, a sistematizagao da execugao penal no pais ocorreu, de fato, somente
em 1984, com a promulgacéo da LEP.

Durante o periodo colonial, o Brasil conviveu com um poder punitivo
predominantemente privado, caracterizado pela aplicagdo de punigdes corporais
e de penas de morte executadas por parte dos senhores sobre os escravizados®.
A predominancia de um poder punitivo doméstico, além de constituir uma tradigao
ibérica, foi favorecida: a) pela incipiente e lenta formagao das burocracias
estatais no territorio brasileiro; b) pela estrutura escravocrata e suas praticas
penais correlatas; e ¢) por resquicios organizacionais de matriz feudal presentes
nas capitanias hereditarias (Zaffaroni et al., 2006).

Diante da auséncia da pena privativa de liberdade nas Ordenagdes
Filipinas*, as prisdes coloniais funcionavam como espacgos de acautelamento
provisorio dos réus que aguardavam julgamento, como antessala para pessoas
condenadas que nao haviam iniciado o cumprimento da pena, ou ainda como
instituicao auxiliar para cumprimentos de penas como galés, degredo e trabalho
publico forgcado.

Entre 1747 e 1808, o principal presidio para pessoas que cometeram
crimes comuns no Rio de Janeiro era a Cadeia da Relagao, situada no Palacio

3 Segundo Zaffaroni et al. (2006, p. 414-415): “Em 1591, um senhor confessa ao visitador do
santo oficio na Bahia [sem nenhuma reagédo do visitador] ter ordenado que uma negra fosse
langada na fornalha do engenho. Em 1700, o jesuita Jorge Benci publicou na Bahia um livro no
qual, omitindo ‘outros castigos ainda mais inumanos que os ciimes do senhor ou da senhora
fazem executar nos escravos’, indagava se seria ‘castigo racionavel queimar ou atanazar com
lacre aos servos; cortar-lhes as orelhas ou os narizes; marca-los nos peitos e ainda na cara;
abrasar-lhes os beicos e a boca com tigées ardentes™.

4 As principais sangdes criminais eram de morte, penas corporais — em diversas modalidades —
e de degredo (Almeida, 1870).
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da Justica. Com a chegada da Corte portuguesa a cidade, em 1808, o edificio
foi ocupado pela comitiva real, transferindo-se as pessoas presas para o Aljube.
Entre 1808 e 1856, o local passou a abrigar todas as categorias de pessoas
privadas de liberdade (PPL).

Apesar da Constituigao do Império (1824) assegurar, no seu artigo 179,
inciso XXI, que “as cadéas serao seguras, limpas, ou bem arejadas, havendo
diversas casas para separacao dos Réos, conforme circunstancias, e natureza
dos seus crimes” (sic.), uma inspegao realizada em 1830 revelou que celas com
capacidade para aproximadamente vinte PPL abrigavam, no minimo, trezentos e
noventa. Nessas condigdes, o ambiente era tomado por um cheiro insuportavel
de cigarro, suor e latrinas de toda sorte. Mal cobertos por trapos imundos,
muitos morriam durante o verao por falta de ventilagado. Abaixo das celas, foram
encontradas enxovias com oitenta e cinco PPL, entre livres e escravizados,
dormindo sobre pedras umidas (Moraes, 1923, p. 08-09).

Na primeira metade do século XIX, navios de guerra também foram
utilizados como espagos auxiliares para o cumprimento de penas corporais ou
de serviddo em galés. O principal deles, a nau Principe Real, estava ancorado na
baia de Guanabara, ao norte da llha das Cobras, e contava com uma guarnigao
composta por capelado, cirurgido, boticario, escrivao, despenseiro, oficiais
marinheiros, marinhagem e tropa, todos sob os cuidados do Arsenal da Marinha.

De modo anélogo ao regime escravocrata dos navios negreiros, as
pessoas custodiadas na presiganga real — predominantemente homens negros
— eram mantidas acorrentadas e submetidas a condi¢des de trabalho forgado ou
a punig¢des corporais. Durante a execugao da pena, os galeotes eram obrigados
a trabalhar em oficinas situadas em terra firme, bem como para atividades de
construgao de diques e reparos de embarcagdes.

Paralelamente, a punigdo disciplinar ou o confinamento provisério de
pessoas escravizadas era realizado nos calabougos da capital. Na década de
1820, os proprietarios de escravizados enviavam seus cativos a enxovia com a
finalidade de aplicagéo de castigos fisicos, mediante o pagamento de uma taxa
minima de 160 reis por centena de golpes, além de 40 réis diarios referentes a
alimentagao. Mantidos em compartimentos insalubres, sem ventilagao adequada
e em condi¢des de subnutricdo, escravizados capturados também aguardavam
0 resgate por seus proprietarios ou a venda a terceiros (Holloway, 2017).

Com o advento do Cadigo Penal do Império, de 1830, a pena privativa
de liberdade passou a ser aplicada em mais de dois tercos dos delitos
tipificados, consolidando-se como a principal modalidade sancionatéria do nosso
ordenamento juridico-penal (Brasil, 1830). Todavia, tanto durante o periodo
colonial quanto no Império, as prisées ndo observavam critérios de classificagao,
tampouco dispunham de condigées minimas de higiene e legalidade na custédia.
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O primeiro estabelecimento destinado ao cumprimento de penas
privativas de liberdade foi a Casa de Correcdo do Rio de Janeiro, inaugurada
oficialmente em 1850, com a promulgacgéo do Decreto n® 678/1850. A proposta
de criagdo de uma penitenciaria remonta ao ano de 1831, diante do aumento
da desordem social na Corte envolvendo majoritariamente homens pobres,
escravizados e estrangeiros, no contexto da abdicacdo de Pedro |I. Com
o objetivo de reprimir a mendicidade, disciplinar os “vadios” por meio do
trabalho e promover a corre¢gao moral, a Sociedade Defensora da Liberdade
e Independéncia Nacional propds a construgdo de um presidio, financiado por
contribuigbes de “cidadaos probos” da época (Sant’Anna, 2017).

Nos termos do Decreto n°® 678, de 6 de julho de 1850, a finalidade
da Casa de Correcgao era a execugao de penas de prisao com trabalho. A
instituicdo adotou o sistema auburniano de execugdo de pena®, no qual as
atividades laborais e alimentares ocorriam preferencialmente em grupo, mas
sob a exigéncia do mais absoluto siléncio.

Apesar das normativas voltadas ao controle da disciplina interna,
diversos documentos revelam falhas substanciais na administragdo e supervisdo
da pena privativa de liberdade executada. De acordo com relatério apresentado
pelo entédo presidente da Provincia, em 1889:

Pela visinhanga de rios, pantanos e valas, o raio existente da
penitenciaria é circumdado de causas deletérias, cuja remocéo seria
facil e sobejamente compensadora. Como adjuvantes de outras,
devem langar-se a conta destas mesmas causas, desses focos de
miasmas, a recente endemia de beri-beri, que, de julho de 1888 a
junho de 1889, dizimou os sentenciados, apresentando 28 obitos
entre 90 individuos (Hartness, 1977).

Na década de 1850, além da Casa de Corregéo do Rio de Janeiro, ja
estavam em funcionamento estabelecimentos prisionais de Sao Paulo, Salvador
e Aracaju. A precariedade generalizada nas condi¢cdes de custddia nesses
estabelecimentos pode ser compreendida a partir de dois vetores centrais: de
um lado a baixa expectativa do préprio poder publico quanto a capacidade do
sistema prisional promover qualquer forma de regeneragao ou reabilitagdo das
PPL; de outro, a priorizacédo de investimentos estatais em areas consideradas
mais estratégicas para consolidagéo do projeto de modernizagédo nacional, como
a gestdo macroecondmica e a reorganizagdo dos espagos urbanos®.

5 O sistema auburniano comegou a ser implantando em 1818, na cidade norte-americana de
Auburn, com o propésito de aperfeigoar o modelo anterior, denominado pensilvanico ou de
Filadélfia. Enquanto o sistema da Filadélfia pretendia expiar a culpa isolando as pessoas em
celas individuais e incentivando o estudo da biblia, o sistema auburniano previa o trabalho durante
o dia, em siléncio, com isolamento celular noturno. A partir da década de 1830, desenvolve-se
o sistema progressivo, atualmente adotado no Brasil, com possibilidade de transferéncia da
pessoa com bom comportamento para regimes de cumprimento de pena menos rigorosos.

6 As condigbes de vida nos estabelecimentos penais dessas cidades podem ser conferidas na
obra Prisées e instituicbes penitenciarias no Brazil, de Evaristo de Moraes (1923), bem como
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1.2 A execugdo penal no século XX

A primeira iniciativa de sistematizagdo normativa da execugéo da pena
privativa de liberdade em todo o territério nacional remonta ao ano de 1933,
por meio da proposi¢ao do Codigo Penitenciario da Republica. Fundamentado
nos pressupostos tedricos da criminologia positivista, o projeto orientava-se
pela premissa de que a conduta criminosa resultava de alguma anomalia de
ordem psiquica ou biologica, de modo que a principal finalidade da pena era a
recuperagao social da pessoa transgressora.

O projeto previa, entre outras disposi¢des, a criagdo de um Instituto
de Antropologia Penitenciaria, com a finalidade de realizar estudos sobre a
personalidade da pessoa considerada desviante, bem como de investigar a
genealogia das pessoas reincidentes. A supervisdo e o direcionamento da
execucao penal ficariam sob a responsabilidade dos Conselhos Penitenciarios,
da Inspetoria Geral Penitenciaria, dos institutos de antropologia penitenciaria e
dos institutos de preparagéo penitenciaria (Roig, 2005).

Embora o texto tenha sido publicado no Diario do Poder Legislativo em
25 de fevereiro de 1937, sua tramitagéo legislativa foi interrompida em virtude
da instauracao do Estado Novo (1937-1945).

Em 1941, foi promulgado o Codigo de Processo Penal, cuja Parte
Especial (Livro IV) introduziu pardmetros normativos minimos para a execugao
das penas privativas de liberdade, de multa, das medidas de seguranca e das
sangdes penais acessorias (Brasil, 1941). A execugdo penal passou a ser
responsabilidade do juizo da condenagao, e foram disciplinados institutos como
a comutagao de pena, o sursis, o livramento condicional, a graga, o indulto e
a reabilitagao.

Além dessas iniciativas, o ordenamento juridico brasileiro registrou outras
quatro tentativas formais de criagdo de uma Lei de Execucdo Penal. A primeira
delas ocorreu no ano de 1857, diante da necessidade de adequagao das normas
penitenciarias ao entdo recém-aprovado Codigo Penal. Sob a coordenagéo de
Oscar Stevenson, o anteprojeto propdés mudangas significativas no controle da
execucgao penal, com destaque para a introdugéo dos principios da legalidade
e da individualizagao. Por outro lado, o documento ainda refletia a influéncia
do paradigma positivista, ao propor a criagdo do Servigo de Observagao
Preparatéria e do Servigo de Recuperagéo.

Em 1963, Roberto Lyra prop6s a edigao de um Cédigo das Execugdes
Penais comprometido com a humanizagao do sistema penal. A discricionariedade

em Subject guide to statistics in the presidential reports of Brazilian provinces: 1830-1889, de
Ann Hartness (1977). Além disso, o volume Il de Histéria das prisées no Brasil, organizado por
Clarissa Nunes Maia (2017), oferece elementos relevantes para compreender o funcionamento
das prisdes de Porto Alegre, Recife e Fortaleza na segunda metade do século XIX.
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administrativa seria, entdo, substituida pela judicializacdo da execucéo,
fortalecendo os principios da legalidade, da humanidade e da responsabilidade
dos trabalhadores nos servigos penais por seus atos.

O controle da legalidade sobre a execugao penal era considerado
fundamental, especialmente diante das praticas cotidianas no ambiente prisional,

[...] o carcereiro (ou seu subalterno) cria, aplica e executa penas
ou agrava-as extremamente, inuma homens em solitarias (prisdo
dentro da pris&o); condena-os a fome e a sede, priva-os de visitas e
correspondéncia; confisca-lhes, indiretamente, o peculio e o salario;
explora seu trabalho; isola-os em ilhas; concentra, em instantes de
castigo, a perpetuidade da dor, da revolta e da vergonha. A constituicéo
proibe que a pena passe da pessoa do criminoso. Entretanto, a familia
dele, a mais das vitimas, sofre todas as humilhagdes até a perdigao
e a miséria. O Poder Executivo, por meio do carcereiro e de seus
subordinados, como que irroga penas, de plano e secretamente,
ofendendo, mais do que os direitos constitucionais, os direitos
humanos (Lyra, apud Castilho, 1988, p. 67).

Com o objetivo de complementar a regulamentagao iniciada pelo Codigo
de Processo Penal, Benjamim Moraes Filho elaborou um novo projeto de lei
para o Codigo de Execugdes Penais, propondo que nem a administragédo
penitenciaria, nem o Poder Judiciario seriam diretamente responsaveis pelo
controle do cumprimento da pena de prisdo. Competiria ao juizo da execugéo
penal proferir decisdes e, principalmente, supervisionar os atos realizados no
ambito do estabelecimento penal (Roig, 2005).

O quarto projeto resultou na Lei n® 7.210/84. Em 1977, editou-se a Lei
n°® 6.416, alterando significativamente os Codigos Penal e Processual Penal
(Brasil, 1977). Em 1981, uma comissao foi instituida para elaborar o anteprojeto
que, posteriormente, seria convertido na Lei n® 7.210/84. Sob a coordenacao
de Francisco de Assis Toledo, o grupo de juristas encaminhou o texto final ao
Congresso Nacional em junho de 1983, transformando-se no Projeto de Lei
(PL) n° 1.657/83 (Brasil, 1983). Apos sofrer emendas pontuais na Camara dos
Deputados, o PL foi aprovado, dando origem a nossa Lei de Execugao Penal,
vigente no pais desde janeiro de 1985.

2 CONTROLE DE LEGALIDADE NA LEI DE EXECUGOES PENAIS - LEI
N°7.210/84

Até a edicdo da Lei n® 7.210/84, prevalecia o entendimento de que
a administragao penitenciaria seria responsavel por controlar quase todo o
cumprimento da pena de prisdo. Com o objetivo de conter desvios ou excessos
no cumprimento da pena, todavia, argumentou-se que o Poder Judiciario deveria
exercer o controle de legalidade sobre toda execugao.
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Adotando essa perspectiva, a atual LEP se caracteriza por apresentar
uma natureza juridica eminentemente jurisdicional, ao atribuir ao juizo de
execugao competéncia para conceder ou revogar beneficios, declarar extinta
a punibilidade, converter a pena em medida de seguranga, decidir sobre
unificacéo, detracao ou remicéo de penas, interditar presidios inadequados etc.

A preocupagao com a legalidade da execugéo penal também levou o
legislador ordinario a criar oito drgdos de execuc¢éo, com atribuicbes voltadas a
prevengao ou a interdigdo de violagdes de direitos ndo atingidos pela sentenga.

Com subordinacdo ao Ministério da Justica, o Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) é composto por treze membros,
designados entre professores e profissionais das ciéncias criminais, bem como
de representantes da comunidade e dos ministérios da area social. Apesar de
funcionar como 6rgéo consultivo e programatico, o CNPCP pode contribuir
para reduzir as ilegalidades? na execugéo penal por meio de elaboragéo de
programas de formacao e aperfeicoamento de trabalhadores dos servigos
penais, da inspecéo e fiscalizagao de estabelecimentos penais, bem como da
representagdo ao juizo para instauracao de procedimentos administrativos, ou
as autoridades estaduais, pleiteando a interdi¢do de estabelecimento penal.

Apesar dessas competéncias, cumpre destacar que, na pratica, o CNPCP
atua mais como 6rgao de pressao politica do que como mecanismo efetivo
de controle da legalidade. Isso ocorre especialmente porque a representacéo
dirigida a autoridades judiciais ou administrativas estaduais — ainda que seja a
medida mais eficaz de que o Conselho dispde para coibir ilegalidades concretas
— ndo possui efeito vinculante sobre os Poderes Judiciario e Executivo, em
razao do principio federativo e da autonomia dos entes estaduais. Além disso,
Wiecko (1988, p. 72) esclarece, com base em sua experiéncia na area, que:

[...] as denuncias sobre ilegalidade raramente s&o dirigidas a um
6rgao apenas. As pessoas provocam varios 6rgaos ao mesmo tempo,
na esperanga de que um deles resolva o seu problema. De modo
que, quando um caso chega ao CNPCP muito provavelmente ja
foram acionados diversos érgaos estaduais, especialmente o juiz da
execucao e o 6rgao do Ministério Publico. Nesse contexto o CNPCP
chega atrasado e sem poderes efetivos de transformar a situagao.

Igualmente vinculado ao Poder Executivo, a Secretaria Nacional de
Politicas Penais (Senappen)’ atua tanto em nivel federal quanto estadual para
reduzir as ilegalidades na execugao penal. Como 6rgao responsavel por dar
efetividade a Politica Penitenciaria Nacional, a Senappen pode evitar desvios
na execug¢ao da pena por meio de inspegéao e fiscalizagédo periddica dos
estabelecimentos penais, além do monitoramento dos casos de desrespeito a LEP.

7 Originalmente denominado Departamento Penitenciario Nacional, o 6rgdo passou a ser
denominado Secretaria Nacional de Politicas Penais em junho de 2023, em conformidade com
o artigo 59 da Lei n° 14.660/2023 (Brasil, 2023).
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Em que pese esse papel institucional, ressalvadas as situagdes de
flagrante ilegalidade que acometem coletivamente a massa carceraria — como
superpopulagao, auséncia de instalagoes adequadas, precariedade dos servigos
prestados, entre outras —, a Senappen nao dispde de estrutura administrativa
adequada para acompanhar, individualmente, a execugao de todas as penas
privativas de liberdade do Brasil.

Os Departamentos Penitenciarios Locais, por sua vez, tém por finalidade
supervisionar e coordenar os estabelecimentos penais das suas respectivas
unidades da Federacgao. As atribuicoes especificas de cada Departamento sao
definidas pelas legislagbes locais. Como exemplos, citam-se a Secretaria da
Administragao Penitenciaria (SAP) em Sao Paulo e as Secretarias de Estado
de Administragao Penitenciaria (Seap), no Rio de Janeiro e em Minas Gerais.

Com o objetivo de integrar a comunidade na execugao, o Conselho
Penitenciario € composto por profissionais e professores atuantes nas areas
de Direito Penal, Direito Processual Penal e Direito Penitenciario, além de
outros membros nomeados pelo governador do estado. O 6rgao pode atuar na
prevencao de excessos e desvios, por meio da inspegao de estabelecimentos
penais, da supervisdo do patronato e da emisséo de pareceres sobre pedido
de indulto e comutagao de pena.

A critica a timida atuagéo do Conselho no controle da legalidade reside
no fato de que a competéncia concorrente para inspecionar presidios enfraquece
sua fungao fiscalizadora. A auséncia de hierarquia com outros érgaos — como
juizo de execugao e Senappen — favorece atritos institucionais e contribui para
a perpetuagéao de ilegalidades. Ademais, sua atuagao consultiva ndo produz,
em regra, consequéncias praticas imediatas, uma vez que

Uma determinagao do Conselho, por exemplo, para que uma
penitenciaria reforme suas instalagdes para atender aos requisitos
minimos de aeragao das celas, previstos na Lei 7.210, ndo tem
qualquer efeito vinculante para o diretor do estabelecimento ou
para o superintendente dos estabelecimentos penais do Estado
(Castilho, 1988, p. 83).

Outra tentativa de promover a participacao da sociedade na execugao
da-se com a instituigdo de um Conselho da Comunidade em cada Comarca.
O ¢6rgao deve ser formado por, no minimo, um representante da associagao
comercial ou industrial, um advogado, um defensor publico e um assistente
social, indicados, respectivamente, pela Ordem dos Advogados do Brasil (OAB),
pelo Defensor Publico Geral e pela Delegacia Seccional do Conselho Nacional
de Assistentes Sociais.

O Conselho pode contribuir para redugao das ilegalidades visitando
mensalmente os estabelecimentos penais, entrevistando as PPL e apresentando
relatérios ao juizo competente. Quando constatar a violagdo de normas de
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execucgao ou tiver sua atuagao obstruida, o Conselho da Comunidade podera
representar o caso ao juizo da execugao penal, nos termos do artigo 81, inc.
[ll da LEP (Brasil, 1984).

Além dessas atribui¢des, o artigo 80 da LEP dispde que o Conselho deve
atuar em cooperagao com a diregao do estabelecimento penal, com vistas a
obtengao de recursos materiais € humanos que melhorem a assisténcia prestada
as PPL (Brasil, 1984). No entanto, por ser um auxiliar do Poder Judiciario,
o Conselho dificilmente encontrara liberdade institucional para articular suas
agdes de forma autdbnoma junto & administragdo prisional. E natural que a
posicao ocupada por ambos os atores institucionais leve a conflitos e dificulte
o desempenho desse mister, ainda que, em caso de entraves, seja possivel
representar o fato ao juizo da execugao.

Com a finalidade® de assistir pessoas albergadas, o Patronato pode
contribuir para a redugéo de excessos e desvios na pena privativa de liberdade,
acompanhando de perto o cumprimento da san¢do em regime aberto. Pode
ser constituido tanto por servidores publicos como por um colegiado particular,
mas, em qualquer caso, sua atuagéo deve ser fiscalizada pelo poder publico.
Independentemente da natureza — publica ou particular —, o Patronato possui
a nobre missdo de fomentar o senso de responsabilidade nas pessoas
condenadas, contribuindo para que a transicao dos regimes ndo ocorra de
maneira traumatica.

Ainda assim, cumpre observar que, apés mais de quarenta anos de
vigéncia da LEP, o nimero de patronatos no pais ainda é muito pequeno. Em 2001,
existiam apenas quatro em todo pais, e o CNPCP tentou estimular as unidades
federativas a implantarem novos patronatos por meio da Resolugéo n°® 4/2001°.
Em julho de 2025, o Painel de Geolocalizagédo de Servigos Penais apontou que
esse numero passou para vinte cinco, mas com presenca em apenas 7 estados’®.

8 Além de prestar assisténcia a pessoas albergadas e egressas do sistema penal, o artigo
79 da LEP atribui ao Patronato as seguintes fungdes: a) orienta as pessoas condenadas a
pena restritiva de direitos; b) fiscalizar o cumprimento das penas de prestagao de servigos a
comunidade e de limitagcdo de fim de semana; c) auxiliar na fiscalizagado do periodo de prova
do sursis e do livramento condicional (Brasil, 1984).

9 Conforme descrito no quadro da Resolugao n® 04/2001, os patronatos estavam localizados em
Jodo Pessoa/PB, Rio de Janeiro/RJ, Sao Luis/MA, Natal/RN (Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria, 2001).

10 Sao eles: Goias (1), Mato Grosso (1), Mato Grosso do Sul (9), Pernambuco (4), Parana (4),
Rio de Janeiro (5), Roraima (1). Conforme mencionado, o patronato exerce a fungéo de prestar
assisténcia tanto para pessoas albergadas do regime aberto quanto a pessoas egressas do
sistema prisional. No caso das pessoas egressas, a atengao é oferecida também por meio de
86 equipamentos especializados, como os Escritérios Sociais, Centrais de Atencdo a Pessoa
Egressa e a Familia e Programas de Incluséo Social de Pessoas Egressas do Sistema Prisional.
Além disso, esse atendimento conta com os outros servidos distribuidos em 74 equipamentos,
que funcionam em “Casas da Cidadania”, “Centrais de Atengéo a Pessoa Egressa e a Familia”,
bem como em “Complexos Sociais”. Todos esses dados podem ser consultados em https://
shre.ink/SV6c.
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A partir de 2010, a Defensoria Publica foi, acertadamente, incluida como
6rgao de execucgao penal. Segundo os artigos 81-A e 81-B da LEP, a instituigao
tem por incumbéncia velar pela regularidade do processo de execugédo penal,
seja por meio de manifestagdo processual, visita a estabelecimentos penais ou
com a elaboracgéo de requerimentos ao Poder Judiciario (Brasil, 1984). Em caso
de violagao das normas de execugao penal, a Defensoria tem competéncia para
representar ao juizo de execugao ou a autoridade administrativa, bem como
pleitear a interdicdo do estabelecimento penal.

Ao lado da Defensoria, o Ministério Publico é outro érgéo indispensavel
para o controle da legalidade na execugao penal. Assim como a Defensoria
Publica, pode requerer a concessdo de beneficios, interpor recursos e
provocar a instauragao de incidentes por excesso ou desvio da execugao. A
visita mensal aos estabelecimentos penais também constitui uma obrigacéo
legal do érgéo.

Nao obstante esses fatos, o juizo da execugao representa, sem duvida,
0 mais importante 6rgao de controle da legalidade durante o cumprimento de
pena, por ser o unico com efetivo poder decisério sobre excessos ou desvios
na execucao penal.

As ilegalidades na execucdo da pena de prisdo podem ser
interrompidas mediante decis6es que unificam penas, declaram a extingao
da punibilidade, reconhecem a detragcdo ou a remic&o, revogam medidas de
seguranga e determinam a desinternagcdo de pessoas infratoras, aplicam
retroativamente lei penal mais benéfica as pessoas condenadas, autorizam
saidas temporarias, determinam a progressao de regime, o livramento
condicional ou a transferéncia do processo de execucdo para o local de
residéncia da familia da pessoa infratora.

Além disso, o artigo n° 66 da LEP atribui ao juizo da execugao o dever
de inspecionar mensalmente estabelecimentos penais e interditar, no todo
ou em parte, aqueles que estiverem funcionando em condi¢cdes inadequadas
ou com infringéncia da lei (Brasil, 1984). O dever legal de inspe¢ao dos
estabelecimentos penais tem como fungao precipua inserir o Poder Judiciario
nas praticas e dinamicas desenvolvidas no interior do carcere, contribuindo
para o fortalecimento do controle da legalidade na execugéo penal. Eventuais
desvios constatados durante o cumprimento da pena poderao ser reduzidos
ou eliminados por meio da interdigcao do presidio, concessao antecipada de
beneficios e ampliagdo do periodo de saidas temporarias.

Nesse sentido, em setembro de 2015, o STF julgou a medida cautelar
da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) 347, e
reconheceu o Estado de Coisas Inconstitucional do sistema penitenciario
brasileiro. Também determinou a adogdo de medidas para reduzir a violagéo
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generalizada de direitos fundamentais das PPL, especialmente no que se refere
a dignidade, a higidez fisica e a integridade psiquica.

Segundo o Tribunal, a omissdo dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario na formulagéo e implementagéo de politicas publicas, bem como na
interpretacao e aplicagdo da lei penal, seria responsavel por produzir uma falha
estrutural no sistema penitenciario, resultando tanto na violagao reiterada de
direitos, quanto na perpetuacéo e no agravamento da situacdo. Essa violagéo
nao comprometeria apenas a dignidade da pessoa humana, como também o
minimo existencial da pessoa presa (Brasil, 2023a).

Com o julgamento definitivo da ADPF 347, em outubro de 2023, o STF
reiterou que o sistema carcerario brasileiro promove uma violagéo sistematica
de direitos das PPL e determinou a elaboragdo de um plano nacional para
enfrentar o estado de coisas inconstitucional. Denominado “Pena Justa”",
o Plano elaborado conjuntamente pelo CNJ e pelo Ministério da Justica e
Segurancga Publica foi aprovado pelo STF em dezembro de 2024 (Conselho
Nacional de Justica, [s.d.]).

Até agosto de 2025, os estados também precisam apresentar seus
planos ao STF, com as respectivas estratégias de melhoria do sistema prisional.
Em Minas Gerais, o novo capitulo de enfrentamento ao problema comecou a
ser escrito em julho de 2025, com a aprovagao do Plano Estadual de Pena
Justa no Comité de Politicas Penais. Ap6s iniciar sua execucao, o estado tera
o desafio de superar um grave déficit estrutural de vagas no sistema prisional,
ja que abrigava 66.282 PPL em dezembro de 2024, mas com capacidade para
46.529 vagas, isto é, com caréncia de 19.753 vagas.

Esse quadro de superlotagao se articula com outro fator alarmante:
as interdi¢des judiciais. Segundo dados da Secretaria Nacional de Politicas
Penais (Brasil, [s.d]), 57 estabelecimentos prisionais mineiros encontravam-se
parcialmente interditados em 2024. As causas mais recorrentes sao a
superlotagdo, a escassez de servidores e a necessidade urgente de reformas
estruturais. Algumas dessas interdigdes foram decretadas em 2017, e
permanecem vigentes. Por outro lado, em 2024, apenas um estabelecimento

11 O Plano organiza sua atuagao em quatro eixos principais, que mobilizam de forma integrada,
os Trés Poderes e os entes federativos. O primeiro eixo trata do controle da entrada e das
vagas no sistema prisional, com foco no enfrentamento da superlotagdo e na promogéao de
alternativas penais a privagao de liberdade. O segundo eixo aborda a qualidade da ambiéncia,
dos servigos prestados e da estrutura prisional, visando melhorar as condigdes fisicas das
unidades e garantir o acesso efetivo a direitos basicos, como saude, alimentagéo e educagao.
O terceiro eixo refere-se aos processos de saida da prisdo e a reintegragéo social, propondo
a regularizagdo da execugao penal e a articulagdo com politicas publicas voltadas as pessoas
egressas. Por fim, o quarto eixo trata da formulagéo de politicas de ndo repeticdo do Estado de
Coisas Inconstitucional, com medidas voltadas a prevengéo de novas violagdes, ao fortalecimento
institucional e ao enfrentamento do racismo estrutural no ciclo penal (Conselho Nacional de
Justiga, [s.d]).
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foi totalmente interditado: o Presidio Nelson Hungria, considerada a maior
penitenciaria de Minas Gerais'?.

O estado também se destaca negativamente em relagéo as inspegdes
dos estabelecimentos penais. Enquanto em Sao Paulo, somente uma unidade
prisional — do total de 182 — deixou de ser inspecionada no segundo semestre
de 2024, no Rio de Janeiro todas as 51 unidades receberam alguma inspecgéo
dos 6rgaos de execucéo, repetindo-se esse quadro em quase estados.

A Unica excegao esta em Minas Gerais: das 220 unidades prisionais
existentes, apenas 164 receberam visitas de inspecao, enquanto 56
estabelecimentos ndo foram submetidos a qualquer tipo de fiscalizag&o.
Considerando o total nacional de 1.382 estabelecimentos penais, dos quais
80 ficaram sem inspegéo no periodo analisado, constata-se que Minas Gerais
concentra, isoladamente, 67,5% de todas as unidades prisionais brasileiras que
permaneceram sem 0 necessario monitoramento institucional (Brasil, [s.d]a).

Tal dado revela uma acentuada disparidade na politica de fiscalizacao
penal entre os entes federativos, apontando para fragilidades estruturais no
monitoramento institucional, além de refletir diretamente na efetividade do
controle de legalidade e na salvaguarda dos direitos fundamentais.

Apesar de existirem diversos 6rgaos incumbidos pelo controle de
legalidade, verifica-se, tanto em Minas Gerais como em outros estados, que as
visitas de inspec¢ao nao tém sido suficientes para interromper praticas violadoras
de direitos humanos, e que s&o provocadas especialmente pelo excesso de
PPL. Um dado revelador é que, das 999 mortes ocorridas no sistema prisional
nacional durante o segundo semestre de 2024, 721 estao relacionadas, direta
ou indiretamente, a assisténcia a saude, representando 72,17% do total nacional
(art. 14, LEP) (Brasil, [s.d]b).

Ainda que as medidas adotadas pelos estados produzam algum efeito,
é possivel antever que a redugédo do encarceramento em massa nao sera
suficiente para eliminar o elevado indice de ilegalidades que persiste durante o
cumprimento da pena privativa de liberdade. Uma das razdes estruturais para
essa permanente ilegalidade reside na condicao de apatrida imposta, na prética,
as pessoas condenadas a pena de prisao.

Partindo do pressuposto de que o Estado se constitui a partir de um
contrato social firmado entre os membros da coletividade, pensadores como
Rousseau (1999) e Beccaria (2006) sustentaram que a pratica de crimes viola o
contrato social firmado entre os cidadaos. Por sua vez, Gunther Jakobs (2007)
argumentou que o Estado deve excluir a qualidade de cidadao dos infratores que

12 Esses dados foram solicitados em 24 de margo de 2025, por meio de oficio a Secretaria de
Estado de Justica e Seguranga Publica (Sejusp), sob o protocolo n° 01451000161202514. A
resposta, por sua vez, foi concedida em 03 de abril de 2025.
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nao oferecem garantia cognitiva suficiente para realizagdo de comportamentos
adequados ao Direito. Nessa perspectiva, a pessoa condenada como inimiga
passaria a ostentar uma condi¢do de exclusao juridica, desprovida de garantias
e relegada a margem da protecao estatal, como se a pena de prisdo operasse
também como uma forma de “morte civil”.

Embora a legislagéo brasileira assegure que a PPL conserva todos os
direitos ndo atingidos pela sentenga penal, o histdrico de negligéncia estatal
€ a apatia da sociedade diante do sistema prisional indicam, na pratica, que
um dos efeitos concretos da pena de prisdo tem sido justamente a exclusédo
de sua condigao de sujeito de direitos. Esse processo de ostracismo social se
manifesta no desinteresse generalizado da sociedade civil em: (a) acompanhar
o cumprimento da pena, seja indiretamente, seja por meio da participagao em
conselhos e 6rgéos fiscalizadores; (b) promover a reintegragéo de pessoas
egressas no mercado de trabalho; (c) destinar recursos publicos a uma
populagao criminalizada e frequentemente rotulada como irrecuperavel.

A enorme discricionariedade da administragdo penitenciaria para
modular a aplicagéo concreta da pena, conjugada a fiscalizagao simbdlica dos
orgaos de execugao penal, favorece o surgimento de espagos de nao-direito na
execucao penal marcados por preconceitos, estigmas e outras idiossincrasias
que possibilitam a restricdo indevida de direitos, e convertem a privagao de
liberdade em pena cruel e degradante.

Nesse sentido, a propria suspensao de direitos politicos das PPL,
prevista no artigo 15 da Constituicdo Federal, contribui para a consolidagao
de uma cultura de ilegalidades na priséo, pois a auséncia de cidadania exclui
a necessidade de preservacao de direitos humanos. Como destaca Carvalho
(2003, p.163 - 164),

Se a propria Constituicdo, norma fundante da ordem juridica, do
regime democratico e do modelo republicano, retira o status civitatis
do condenado no plano das relagbes e decisdes politicas, inevitavel
que o Estado-administracéo e o Estado-jurisdigao pulverizem esta
maxima, legitimando o desrespeito cotidiano aos direitos fundamentais
nas relagdes intra-muros.

A dificuldade estrutural de promover o controle de legalidade na execugéo
penal também pode ser explicada pelo préprio modo de reproducéo da vida
material. Isso porque, segundo Santos (1979), nas sociedades capitalistas o
Direito Penal deve ser compreendido como mecanismo de prote¢ao das relagbes
de produgéo e das forgas produtivas.

Apesar de a lei penal tutelar valores universais como a vida, a saude e
a integridade corporal, a preservagao desses direitos, no cotidiano, é orientada
por critérios distintos: os membros das classes dominantes sao respeitados
enquanto seres humanos; os das classes dominadas, protegidos apenas como
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objetos - isto &, exclusivamente como forga de trabalho, energia necessaria a
ativagcao dos meios de produgéo.

Por sua vez, a clientela preferencial do carcere, composta
majoritariamente por pessoas excluidas dos processos de produg¢éo, ndo
& protegida sequer como objeto util ao sistema capitalista. Como seus
integrantes nao séo reconhecidos como sujeitos de direito, a sua destruigéo
simbédlica ou fisica pela violéncia institucional, em regra, ndo acarreta qualquer
consequéncia legal.

Na pratica judicial, a existéncia de inumeros estabelecimentos penais
funcionando em péssimas condi¢des, e sem intervengao efetiva dos érgaos de
execugao penal, parece confirmar a tese de que, para as PPL alijadas do processo
de produgéo, nao haveria direitos a tutelar. Essa auséncia de protegéao juridica
também se manifesta no fato de que, embora legalmente incumbidos do poder de
inspecgao ou visita periédica aos estabelecimentos penais'®, os 6érgdos de execugido
frequentemente se omitem na fiscalizagdo do cumprimento da pena de priséo e,
consequentemente, o controle de legalidade se torna mera figura retérica.

Por outro lado, a posi¢ao econémica ocupada direta ou indiretamente
no processo de produgao por politicos e empresarios que sao presos em
operacoes de repercussao nacional nos fornece inUmeros exemplos de pessoas
que, realmente, tém os seus direitos respeitados enquanto seres humanos. Em
episddios recentes da histéria brasileira, a prote¢ao desigual de bens juridicos
ficou evidente tanto pela transferéncia de autoridades politicas e empresarios
bem-sucedidos para presidios com celas minimamente adequadas a legislagéo,
como também pela construgdo ou reforma’ de outros estabelecimentos penais
para abrigar dignamente tais pessoas.

O modo de reproducgao da vida material na atualidade, portanto, sugere
que mesmo adotando-se a legalidade como principio estruturante de todo corpo
e espirito da Lei de Execugao Penal'®, o cumprimento da pena de prisdo observa

13 Dos 8 6rgaos de execugao penal previstos no artigo 61 da LEP, 4 possuem atribui¢cdo ou dever
legal de inspecionar estabelecimentos penais - o CNPCP, a Senappen, o juizo de execugéo e
Conselho Penitenciario -, enquanto os outros 4 tém competéncia para visita-los: o Ministério
Publico, a Defensoria Publica, o Patronato e o Conselho da Comunidade (Brasil, 1984).

14 Convém recordar que, apos prisdo do ex-governador do estado do Rio de Janeiro, Sério Cabral
Filho, em novembro de 2016, o antigo Batalhdo Especial Prisional da Cadeia Publica José
Frederico Marques, em Benfica, foi reformado para receber PPL oriundas da Operagéo Lava-
Jato, bem como pessoas detidas por dividas de pensao alimenticia. Inaugurada em maio de
2017, a nova ala possui 162 vagas, distribuidas em 27 celas de 16 m?, cada uma com capacidade
para seis ocupantes. Cada PPL dispde de cama individual — equipada com colchao utilizado nos
Jogos Olimpicos de 2016 —, além de tomada e ventilador. O espago comum da cela conta ainda
banheiro (vaso sanitario, pia e chuveiro), e area destinada a instalacdo de aparelho televisor.

15 Segundo a exposigao de motivos do projeto de lei que originou a Lei n°® 7.210/1984: “O principio
da legalidade domina o corpo e o espirito do Projeto, de forma a impedir que o excesso ou o
desvio da execugao comprometem a dignidade e a humanidade do Direito Penal. E comum, no
cumprimento das penas privativas de liberdade, a privagéo ou a limitagao de direitos inerentes
ao patrimoénio juridico do homem e ndo alcangados pela sentenga condenatéria. Essa hipertrofia
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variaveis distintas no Brasil, revelando que a protegao contra a violagao de
direitos n&o atingidos pela sentenga segue a maxima de que todos sao iguais,
sendo que uns s&0 mais iguais que outros.

CONSIDERAGOES FINAIS

O modo com que a pena de prisdo é executada no pais nunca foi isento
de criticas. Ao se analisar o periodo histdrico em que essa modalidade de sangao
passou a ser aplicada no Brasil, é possivel observar que a prisdo equivalia a
imposicéo concreta de san¢des cruéis, degradantes e, ndo raras vezes, com
carater perpétuo ou de morte.

Aderindo ao movimento positivista de humanizagao do carcere, o Brasil
buscou regulamentar o cumprimento da pena privativa de liberdade no inicio do
século XX, mas fatores politicos e sociais adiaram esse processo, de modo que
a primeira Lei de Execugao Penal foi aprovada somente em 1984.

Apesar de a Lei n® 7.210/84 estabelecer diversos mecanismos que
possibilitam a reintegragao social da PPL, a realidade do sistema prisional
evidencia que a pena privativa de liberdade, ainda hoje, provoca inumeros
efeitos cruéis e degradantes sobre as pessoas a ela submetidas.

Com o objetivo de destacar a necessidade de preservagéo dos direitos
nao alcangados pela condenagéo criminal, a pesquisa se propds a compreender
alguns fatores que dificultam — ou inviabilizam — o efetivo controle de legalidade
pelos 6rgaos de execugao, favorecendo a conversao pratica da pena de prisao
em sancéo cruel ou degradante.

Durante a pesquisa, observou-se que mesmo dispondo de
instrumentos adequados para a consecugao desse fim, os 6rgdos de
execucao penal dificilmente fiscalizam o cumprimento da pena de prisao
nos seus locais de atuagéo.

Ainda que necessaria, a intervengao judicial desses 6rgaos nao parece
ser suficiente para romper com as ilegalidades que marcam cotidianamente o
funcionamento do sistema prisional. Essa limitagao decorre, entre outros fatores,
de dois aspectos centrais: o primeiro refere-se a forma como a sociedade trata a
pessoa condenada, percebida como apatrida. Ao ser considerada um individuo sem
direitos, a protecéo contra as ilegalidades na execucao da pena torna-se irrelevante.
O segundo aspecto relaciona-se a posi¢ao de classe da populagdo encarcerada.
Diante da improdutividade econémica de grande parte das pessoas privadas de
liberdade, o sistema de justica criminal — em consonancia com as demandas do

da punigao nao sé viola medida da proporcionalidade, como se transforma em poderoso fator
de reincidéncia, pela formagéo de focos criminégenos que propicia” (Brasil, 1984).
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capital — ndo encontra obstaculos para ignorar as ilegalidades ocorridas no curso
da pena, uma vez que, para esse segmento, nao haveria mesmo direitos a proteger.
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