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Os impasses da democracia brasileira

O balanc¢o de uma década de politicas para as prisdes
no Brasil

dentro delas, as especificamente direcionadas para o sistema prisi-

onal tém se constituido objeto privilegiado da reflexdo sobre a

consolidagdo do processo de democratizagdo do pais e seus impasses.
A relevancia do debate sobre a gestdo dos 6rgdos de seguranca e as politicas
af implementadas pode ser formulada em termos de um conflito entre dois
processos. De um lado, ha o avango das formas democréticas de convivéncia
social e politica, em curso desde o inicio da década de 1980, do século XX,
depois de quase vinte anos de regime militar, e que culmina com a promul-
gacao da Constituicdo de 1988. O sistema politico foi aos poucos alterado e
afastados os principais marcos do regime autoritdrio. Novos atores saltaram
a cena politica e fortaleceram o jogo democratico no pais. Movimentos sociais
diversos, partidos politicos, organiza¢des ndo-governamentais, sindicatos e
grupos religiosos diversificaram a pauta das demandas politicas nos foros
tradicionais, como as casas parlamentares, mas criaram também novos
espagos de debate politico e de didlogo com o poder publico, como os
conselhos e féruns populares (Cardoso 1983). O pais reajustou boa parte de
seu instrumental legal aos novos contornos da situacdo democratica e, ao
mesmo tempo, demonstrou disposicdo em se afinar aos principais instru-
mentos de regulagdo da ordem internacional, especialmente aqueles voltados
para o respeito e a promogdo aos direitos humanos.

De outro lado, no entanto, hd esferas institucionais que nao acompa-
nharam a dindmica desse processo. Os aparatos policial e prisional, desde a
década de 1980, tém oposto forte resisténcia a assimilagdo dos novos padroes
da vida democrética que se estabeleceram no pais, em boa parte em razao
das praticas de arbitrariedade e violéncia cultivadas durante o regime militar
e que subsistiram nessas instituicdes apesar do esfacelamento das formas
autoritarias de governo. Diversos autores (Pinheiro 1984 ; Paixdo 1988;
Coelho 1987) constataram que a fase de transicdo politica no Brasil foi
marcada pelas hostilidades do aparato repressivo aos governos democraticos
que assumiram a administracdo dos Estados no inicio da década de 1980.
Policiais e funciondarios do sistema penitencidrio provocaram instabilidade
na area de seguranga publica ao enfrentarem as autoridades superiores por
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meio de greves das corporagdes, incitamento as rebelides de presos, recusa
no cumprimento de ordens e no atendimento de normas destinadas a
reformar as praticas institucionais. Mesmo quando foram, e sao até hoje,
acolhidas novas formas de organizacdo e funcionamento para essas
instituicdes, em sintonia com o contexto democratico em curso, isso tem se
dado de modo formal, superficial e incapaz de reverter as praticas
institucionais carregadas de arbitrio. A impermeabilidade dessas esferas aos
novos processos e demandas da sociedade democratica se revela, por
exemplo, na dificuldade que o sistema politico e os novos atores do cendrio
democratico enfrentam em reduzir os niveis de violéncia na atuacdo das
forcas policiais, sendo freqiientes ainda os casos de civis mortos em
confronto com elas ; na mesma direcao, tem sido dificil acabar com a prética
da tortura e a imposi¢do de maus tratos nos ambientes prisionais ; igual-
mente desafiador é reduzir os niveis de corrupgdo dentro da policia e do
sistema penitencidrio que enfraquecem o combate ao crime, fortalecem as
organiza¢bes criminosas e minam a credibilidade do aparato policial e
prisional. A facilitagdo de fugas de presos, a permissdo para entrada, nas
prisodes, de drogas, de armas de fogo, de telefones celulares, o envolvimento
de policiais com agdes criminosas sdao algumas das praticas de corrupgao
mais comuns e que estdo longe de serem duramente combatidas?.
O corporativismo fortalece a impunidade e garante a impermeabilidade aos
controles externos democraticos, quando eles existem.

Esse descompasso entre os avangos na esfera do sistema politico e as
resisténcias no plano das agéncias implementadoras de politicas na area de
seguranca tem como agravante um contexto marcado pelo crescimento da
criminalidade e da violéncia urbana que, por sua vez, estimula a percepgdo e
a demanda da populacao por uma presenca mais intensa dos 6rgaos de
repressao e controle. Desde a década de 1980, houve um forte incremento da
estrutura institucional das policias e do sistema prisional do pais como
resposta a essas pressdes. No entanto, ndo ocorreram modifica¢des institu-
cionais relevantes para ajustar o seu perfil ao do sistema politico democréatico
em estruturacao.

A manutengdo do descompasso entre o arcabougo democréatico que o pais
foi assumindo e a rigidez de suas institui¢des de seguranca publica tem sua
chave de explicagdo na dindmica da vida politica nacional. Havia uma
razoavel timidez das forcas politicas que dirigiam os governos, federal ou
estaduais, em enfrentar o desafio de submeter essas institui¢cdes a reformas
profundas e de cunho democratico. Ao mesmo tempo, os governos foram
incapazes de sustentar de forma tenaz a luta contra as irregularidades,
arbitrariedades e violéncia presentes naquelas instituicdes. Havia uma
« asttcia » politica dos governos que ndo queriam provocar turbuléncias
maiores no 4mbito do relacionamento com seu aparato repressivo. Os pro-
blemas da area da segurancga ptblica - como o aumento da criminalidade, o
sentimento coletivo de inseguranca, as rebelides - provocam desgaste
politico dos governantes junto a opinido publica. Os governos tendem a
evitar que a drea esteja em constante exibicdo, dai se acomodarem aos
desmandos e arbitrariedades presentes nos aparatos repressivos, desde que
ndo provoquem uma exposicdo desfavoravel dos governantes especialmente

1. Em 27 fevereiro de 2003, numa operacao de revista ao presidio de Bangu 3, no Rio de Janeiro,
foram encontrados 109 aparelhos celulares com os presos além de um computador portatil.
Folha de Sio Paulo, 28 de fev. de 2003 : C-4.
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na midia. Isso faz com que se imobilizem as iniciativas de remocdo dos
principais obstaculos para a superacao das resisténcias que sdo apresentadas
a reorganizagdo institucional e funcional profunda do aparato policial e
prisional. A lei contra a tortura, aprovada em 1997, por exemplo, nédo foi
acompanhada de altera¢cdes no ambito do funcionamento dos aparatos
policial e prisional, de modo a combater o corporativismo e a impunidade
presentes nos procedimentos administrativos voltados para a apuragdo de
casos de tortura e maus tratos envolvendo agentes do estado. Em conse-
qiiéncia, os casos de tortura e maus tratos sdo intimeros, no entanto os
inquéritos policiais e os processos poucos e as condenagdes por conta desse
crime quase inexistentes.

Talvez um dos dilemas mais agudos da histéria recente do Brasil seja o
equacionamento desse impasse na vida democratica do pais. O futuro é um
tanto sombrio, pois o contexto econdmico e social favorece o fortalecimento
politico e institucional dos aparatos de segurancga e potencializa a autonomia
que possuem diante dos governos que supostamente deveriam controla-los.
O aumento da criminalidade, a percepcdo de se viver numa sociedade
insegura sdo alguns aspectos que fomentam uma maior presenca, no cendrio
politico e social, dos aparatos policial e prisional - e que se desdobram tanto
no aumento do contingente quanto na expansao do nimero de delegacias e
de presidios. As questdes relacionadas & seguranca publica, as demandas em
favor de um controle da violéncia urbana e da criminalidade algaram o topo
da pauta politica, o que fez com que aumentasse o nivel de dependéncia e
vulnerabilidade dos governos ao proprio aparato repressivo. Nesse quadro,
é muito pouco provavel que as praticas de arbitrariedade, corrupgao, violén-
cia e impunidade naquelas instituicdes venham a ser duramente combatidas
e mesmo extirpadas e conseqiientemente ajustada a sua organizacdo e
dindmica ao contorno e as demandas de uma sociedade democratica.

Politicas prisionais limitadas

Sustenta-se aqui, dentro do recorte cronoldgico selecionado, que vai de
1992 a 2001, que as politicas publicas adotadas pelo governo federal para a
drea prisional foram incapazes de reverter os principais problemas apresen-
tados ao longo da década de 1990. Parte-se da constatagdo de que ha o
surgimento de novos e graves problemas no sistema penitencidrio, como a
atuacgdo do crime organizado?, a eclosao freqiiente de rebelides e o elevado
namero de mortes entre os presos, ao lado da manutengdo dos problemas
mais tradicionais como a superlotagdo, as precarias condicdes de habitabili-
dade, a deficiéncia dos programas de reinserc¢do social do preso, a existéncia
de intimeros casos de tortura e maus tratos. A ndo superagdo de antigos
déficits no sistema prisional do pais e a emergéncia de novos problemas sdo
indicadores de que as politicas ptblicas para o setor tém sido ineficazes.

2. A preocupacdo aqui é com a atuagdo de grupos criminosos, formados muitas vezes a partir
do tréfico de drogas e de armas bem como para a realizagdo de seqtiestros, assaltos a bancos,
roubo de cargas, e que se fortalecem no ambiente prisional e continuam a exercer as suas
atividades mesmo na condicdo de presos. Nao se discutird aqui a questdo da criminalidade
organizada e as suas diversas areas de atuagdo e formas de organizagdo. Para uma reflexdo
tedrica e mais ampliada ver ZIEGLER 1998 e FONTANAUD 2002, e para a situacdo brasileira
BORGES 2002 e MINGARDI 1998.
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O limitado alcance das politicas implementadas pelo governo federal se
deve as restritas atribui¢des que ele tem sobre os aparatos policial e prisional,
cuja organizagdo e manutencdo é de responsabilidade dos governos
estaduais. Muitos destes sdo desprovidos de recursos para administrarem os
problemas locais de seguranca publica e dependem dos recursos federais,
sobretudo para a manutencao e a construgdo de presidios. O governo federal,
no entanto, ndo se utiliza de qualquer mecanismo de constrangimento, de
cobranca dos governos estaduais que recebem os recursos para que sejam
implementadas acoes eficazes de combate ao cerne de alguns problemas nos
aparatos policial e penitenciario. Assim, nas administra¢des estaduais, ndo
sdo enfrentados e muito menos removidos, por exemplo, os principais
obstaculos politicos e institucionais para a responsabilizacdo de agentes do
estado envolvidos em corrupgdo, tortura e outras irregularidades no
exercicio de suas fungdes, alimentando dramaticamente a impunidade nesse
setor.

A burocratizacado e a profissionaliza¢do das institui¢des de controle social
ndo impediram que elas continuassem a ser dirigidas e influenciadas pelo
clientelismo que marca a vida politica brasileira. As elites politicas e econd-
micas interferem direta e indiretamente na conformacdo da atuacdo dessas
institui¢des, subordinam com freqiiéncia as praticas policiais aos seus inte-
resses, evitando que seus membros, seus negocios e suas organizagdes sejam
alvos das investidas da policia. As agdes de repressao ao trafico de drogas,
por exemplo, se voltam geralmente para as areas pobres das grandes cidades,
como as favelas, e praticamente nao atingem os bairros, as casas noturnas e
outros espagos freqiientados pelos membros das classes média e alta. Os
aparatos de repressdo ainda sdo utilizados muito mais como instrumento de
dominagdo de classe, manutencdo de privilégios, do que para garantir os
direitos dos cidadados e sua condicdo de igualdade perante a lei.

Outro eixo do fracasso das politicas publicas adotadas pelo governo
federal no periodo se encontra na natureza mesma das a¢des desencadeadas
que foram em geral pontuais, sem metas previamente estabelecidas e sem
mecanismos de afericdo de resultados esperados. Assim, o argumento
sustentado no presente artigo é que as politicas fomentadas pelo governo
federal se voltaram para questdes emergenciais, como a criacdo de vagas, a
instalagdo de mutirdes de execugdo penal para a avaliacdo da situagdo
processual dos presos, a formacdo de pessoal penitenciario, sem, no entanto,
atacarem de forma contundente a corrupgdo, a impunidade dos agentes do
Estado ligados ao sistema prisional, aspectos que acabaram se constituindo
como um dos elementos essenciais na manutencdo de graves problemas
dentro das prisdes, como a atuagdo do crime organizado, a tortura, os maus
tratos, as mortes entre os presos, as fugas.

Selecionei dois eventos da histéria recente das prisdes no Brasil - o
massacre do Carandiru em 1992 e a « megarebelido » em 2001 - para balizar
o periodo de interesse no artigo. De um para o outro pode-se verificar a forca
pela qual emergiram os novos problemas no meio prisional, como as
organizagdes criminosas, as rebelides e as mortes de presos. Os dois eventos
servem de marco para a identificagdo das persisténcias e das alteracdes que
marcam a década de 1990 e para a avaliacdo do alcance das politicas puablicas
para a drea nesse periodo.
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O marco inicial

No dia 2 de outubro de 1992, a opinido publica nacional e internacional
ainda nao tinha idéia da matanca que estava em curso no interior da Casa de
detencdo de Sao Paulo, no bairro do Carandiru. Nesse dia, no comeco da
tarde, um conflito entre grupos de presos provocou diversas agressdes e um
elevado clima de tensdo nesse presidio que, na época, possuia cerca de sete
mil e duzentos encarcerados. A direcdo do estabelecimento, vendo-se
incapaz de recompor a ordem interna, chamou a intervencdo da policia
militar, que é a responsavel, no Estado, pelo policiamento ostensivo nas ruas.
Sem qualquer disposigdo ou habilidade para tentar conter o tumulto entre os
presos através de negociacdo, a policia militar invadiu os pavilhoes e deixou
um rastro de 111 mortes. Foram 103 mortes por arma de fogo, provocadas
pelos préprios policiais. Os presos, na sua maioria, foram atingidos na cabega
e no peito. Logo depois dessa agdo, os corpos foram retirados dos locais onde
haviam ocorrido as mortes, por ordem dos préprios comandantes militares.
Os corpos foram empilhados num saldo, o chdo lavado, revelando
claramente a intengdo de tornar dificil qualquer tipo de pericia sobre o que
havia ocorrido.

Esses detalhes s6 chegaram ao conhecimento da opinido publica nacional
e internacional no dia seguinte. O que ficou conhecido como massacre do
Carandiru representou e ainda representa um dos acontecimentos mais
importantes da histéria recente da justica criminal no Brasil®. De um lado,
simboliza o apice do arbitrio e de um perfil de politica explicita de recusa na
aceitacdo dos padrdes democraticos de funcionamento do aparato policial e
prisional. Mas, de outro lado, o massacre representou um ponto de inflexao
gerando o desencadeamento de uma série de agdes, sobretudo do governo
federal, no sentido de consolidar a pauta de compromissos democraticos e
com a agenda especifica dos direitos humanos, ainda que nédo tenham sido
capazes de reverter as condi¢des mais dramaticas das prisdes brasileiras.

O massacre do Carandiru revelou um posicionamento das autoridades
politicas (Governador do Estado e secretario da Seguranga) e dos coman-
dantes da policia militar completamente desprovido de compromisso efetivo
com os principios democraticos. Nesse sentido, ele pode ser colocado na
seqiiéncia de uma série de outros acontecimentos que o antecedem e que
trazem como caracteristica marcante a acdo arbitraria e violenta da policia na
contencdo de movimentos de revoltas de presos.

Por exemplo, nos dias 15 e 16 de setembro de 1986 explodia uma rebelido
na penitencidria de Presidente Wenceslau, no interior do Estado de Sao Paulo.
Os presos amotinados fizeram 18 reféns e buscavam fugir do presidio. As
negociacdes ndo foram levadas a bom termo e houve invasiao do
estabelecimento pela policia militar. Mesmo depois de contida a rebelido, 13
presos foram mortos por policiais militares ou agentes de seguranca do
presidio por espancamento através de canos de ferro ou de pedacos de pau.
As autoridades superiores ndo lamentaram o fato e ndo houve identificagdo
dos culpados pelas mortes.

3. Em 22 de fevereiro de 1994 a Comissdo Teotonio Vilela (CTV), o Centro pela Justica e o
Direito internacional (CE]JIL) e a Human Rights Watch apresentaram uma dentincia contra o
Estado brasileiro perante a Comissdo interamericana de direitos humanos da Organizacao
dos Estados Americanos (OEA), em relagdo ao massacre do Carandiru.
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Um outro exemplo de acdo violenta da policia militar na contengdo de
uma rebelido ocorreu no dia 29 de julho de 1987, na penitenciaria do Estado,
em Sao Paulo, entdo com cerca de 1200 encarcerados. Os presos estavam com
duas armas de fogo e fizeram vérios reféns entre presos e funciondrios. O
grupo que liderava a rebelido queria a fuga do presidio. A entrada da policia
militar e a sua a¢do de contencdo do motim deixou um rastro de 29 mortes.
Um funciondrio foi morto pelos presos.

Mesmo depois de o pais ter promulgado a sua Constituicdo em 1988,
inserindo nela uma ampla pauta de direitos até entdo jamais presente em
qualquer outra Carta, e de ter assumido compromissos internacionais com os
principais instrumentos de defesa e promocao dos direitos humanos, em 5 de
fevereiro 1989, ocorria no 42° distrito policial em Sdo Paulo a morte de 18
presos por asfixia dentre os 51 que haviam sido confinados pelos policiais de
plantdo numa cela de 1,5x4m sem ventilagdo. A medida havia sido uma
represélia dos policiais por causa de uma tentativa de fuga.

Assim, o massacre do Carandiru, de 1992, pode ser incluido nessa
seqiiéncia de violéncia e arbitrariedades em que a agdo da policia foi
claramente avessa ao respeito aos direitos dos presos. O posicionamento das
autoridades do Estado, quando ndo foi omisso, foi fragil e incapaz de
responsabilizar os autores das irregularidades ou dos crimes. O Brasil atingia
um climax nessa area, que era revelador, no entanto, de disputas politicas
mais amplas em curso no pais. Depois de quase 20 anos de regime militar, o
Brasil comegou a se democratizar na década de 1980 e ao longo desse
processo ocorreu o embate entre as forgas que resistiam as mudancas, que
tinham nos aparatos policial e prisional uma trincheira poderosa, e as novas
forgas politicas que conduziam o pais a normalidade democratica.

Depois do massacre, com a consolidagdo da democracia no pais e o
escandalo provocado interna e externamente com as 111 mortes, as acoes
policiais violentas dentro dos presidios ndo desapareceram mas nao chega-
ram a atingir mais a mesma intensidade. Ao longo da década de 1990, trés
eventos marcaram a atuacao violenta das forgas policiais na contengdo de
presos. O primeiro deles foi em 31 julho de 1997, no presidio do Réger, em
Joao Pessoa, no Estado da Paraiba. Um grupo de presos se rebelou, depois de
uma tentativa de fuga frustrada. A policia militar invadiu o presidio com o
apoio de um grupo de presos colaboradores. Houve a execucdo de oito
presos que lideraram a tentativa de fuga. O segundo foi em Fortaleza, em 25
de dezembro de 1997. Um grupo de presos, depois de fazer reféns pessoas
que visitavam o presidio, conseguiu negociar a fuga da penitencidria em
quatro carros que foram depois interceptados pela policia. Segundo a
coordenadora da pastoral, que foi levada como refém, seis presos foram
sumariamente executados pelos policiais mesmo depois de ja terem se
rendido e estarem deitados no chao. O terceiro evento foi em 5 de fevereiro
de 1998. Uma tentativa de fuga da penitenciaria central de Natal foi contida
pela policia que executou sete presos fugitivos.

O ponto de chegada
Dia 18 de fevereiro de 2001, domingo, dia de visita na maior parte dos

presidios no Brasil. Por volta das 13 horas, se espalha por 29 presidios do
Estado de Sao Paulo a maior rebelido de sua histéria. Em poucas horas, os
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motins foram envolvendo cerca de 28 mil presos de delegacias de policia,
cadeias e penitencidrias. O evento ficou conhecido na midia como
« megarebelido ». Milhares de familiares e amigos de presos estavam no
interior das prisdes. Em varias unidades, as autoridades retomaram o
controle da situacdo ainda no mesmo dia, mas em outras a rebelido durou até
o dia seguinte, inclusive com a presenca de familiares dos presos e
funcionérios mantidos como reféns.

O movimento foi liderado por uma das principais organiza¢oes
criminosas que atuavam no sistema penitenciadrio do Estado de Sdo Paulo: o
Primeiro Comando da Capital (PCC). A Casa de detengdo de Sdo Paulo, com
mais de sete mil presos, foi o principal centro de articulagdo dos motins. O
objetivo da rebelido : trazer de volta para a Casa de detencdo os lideres do
grupo que haviam sido colocados num presidio de seguranga maxima, onde
as regras disciplinares eram as mais rigidas do sistema penitenciario do pais
(23 horas na cela, uma hora de banho de sol, inexisténcia de atividades
culturais, esportivas ou profissionais, deslocamentos dos presos no interior
da prisdo somente algemados, etc...). Os rebelados, ao mesmo tempo,
pediam a desativagdo desse estabelecimento - conhecido como Anexo da
Casa de custédia de Taubaté. S6 no dia seguinte, foram apresentadas pelos
presos denuncias de mas condi¢des das prisdes, alimentagdo ruim, falta de
assisténcia médica ou judicidria, arbitrariedades praticadas pelas auto-
ridades, maus tratos, etc. A maior parte das 19 mortes foi provocada pelos
proprios presos que aproveitaram a situagdo para garantir a hegemonia
desse grupo sobre outros, bem como para fazer os «acertos de contas »
individuais. A escolha do dia da rebelido, com a presenca de visitas de
familiares e amigos de presos, foi estratégica para conter uma reagdo violenta
das autoridades.

O movimento, pela sua dimensado geografica e populacional, mostrava o
quanto as organizagdes criminosas haviam crescido e se fortalecido no
interior das prisdes brasileiras. Em poucas horas, por meio de contatos
mantidos através de telefones celulares, os lideres da rebelido se comuni-
caram com os presos das unidades por todo o Estado e articularam as
reivindica¢bes e o processo de negociacao em cada local. Um dos fatores
essenciais para compreender o crescimento das facgdes criminosas é a sua
capacidade de envolver agentes do Estado que atuam como policiais ou que
lidam com a custédia de presos. A facilitacdo de fugas, a conivéncia com a
entrada de armas de fogo, drogas, telefones celulares, dinheiro e outros
objetos sdo as principais formas pelas quais os agentes publicos se envolvem
com essas organizagoes criminosas.

O perfil do sistema penitenciario na década 1990

Depois de cerca de 20 anos de regime militar, o Brasil, ao longo da década
de 1980, passou por um processo de democratizagdo. Simultaneamente,
ocorreu no periodo um intenso processo de crescimento nas suas taxas de
encarceramento*. O fendmeno esta associado ao aumento efetivo nas taxas de
criminalidade que se refletiram numa percep¢do mais sensivel da inse-

4. O Brasil segue a tendéncia mundial observada por autores como WACQUANT 1999 e CHRISTIE
1998 quanto ao crescimento nas taxas de encarceramento desde a década de 1980.
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gurancga urbana por parte da populagdo, que por sua vez demandou politicas
de controle social mais repressivas. O Brasil possuia, em 1988, 88 041 presos
(Faria 1991). Essa populacao representava uma taxa de encarceramento de
65,2 presos por 100 mil habitantes. O Brasil atingia, em 1995, a taxa de 95,4
presos por 100 mil habitantes. Mais impressionante é que com cerca de 211
mil presos, no ano 2000, a taxa atinge 134,9, indicando que houve um
crescimento de 41 % na taxa de encarceramento no periodo de 5 anos. O
crescimento da populagdo encarcerada continuou nos udltimos anos. Em
setembro de 2002, a populacdo encarcerada no pais era de 248 685,
produzindo uma taxa de 146,5 presos para cada grupo de 100 mil
habitantes?.

O Brasil possui um sistema politico federativo no qual os Estados sdo os
responsaveis pela organizagdo e administracao dos sistemas policial e peni-
tencidrio. O pais apresenta consideraveis desequilibrios regionais que se
refletem em diferentes indicadores econémicos e sociais no ambito dos
Estados. A diversidade nos niveis de riqueza e desenvolvimento econémico e
social provoca diferentes caracteristicas e problemas nos sistemas peni-
tencidrios de cada Estado. De tal sorte que ao discutirmos os principais
problemas dessa area deve-se levar em conta que alguns se manifestam mais
agudamente que outros nas diversas unidades que compdem o pais.

Um deles é o da superlotagdo. H4 um déficit cronico de vagas no sistema
prisional. Em 1993, havia um déficit de 74 533 vagas. Eram 2,5 presos para
cada vaga. Em 1997, o déficit atingia 96 010 vagas, sendo 2,2 presos por vaga.
Ja em dezembro de 2000, o déficit de vagas era de 57 174, sendo 1,3 preso por
vaga. Em setembro de 2002, o Brasil tinha 248 685 presos e o déficit de vagas
era da ordem de 62 490 vagas (mantendo a razdo de 1,3 preso por vaga). Os
recursos do governo federal geraram, no periodo 1995-2000, cerca de 35 mil
vagas no pais. Mesmo assim, deve-se notar que em alguns Estados, como Sao
Paulo e Rio de Janeiro, o déficit se revela dramatico para os presos que estdo
em delegacias de policia. Ha presos, ali, jA condenados que permanecem
amontoados a intimeros presos provisérios. Ao mesmo tempo, no sistema
penitenciario, hd presos que tém direito a vagas no regime semi-aberto e nao
conseguem local para o devido cumprimento desse estidgio da pena. Em
fevereiro de 2003, numa delegacia da Policia Interestadual (Polinter), no
centro do Rio de Janeiro, a carceragem abrigava 1147 presos onde cabiam
apenas 350. Em outra, na zona norte, eram 832 presos para 250 vagas®. Porém,
atualmente, um dos mais agudos problemas do ponto de vista do
funcionamento do sistema de justica criminal é o nimero de mandados de
prisdo que ndo sdo cumpridos. Segundo o ministério da Justica, sdo cerca de
300 mil mandados de prisdao (dos quais 127 mil sé no Estado de Sao Paulo),
que, se fossem cumpridos, exerceriam uma pressdo enorme sobre o ji
insuficiente ntimero de vagas no sistema prisional do pais.

Outros problemas cronicos no sistema prisional sdo relativos as precarias
condicoes de habitabilidade de muitos estabelecimentos e que vém sendo
constantemente denunciadas por organizagdes como a Human Rights Watch
(1998) e a Anistia Internacional (1999) em seus relatérios. Construgdes mal
conservadas, celas e demais dependéncias sem ventilagdo, muitas vezes
semidestruidas, sujas, formam o cendrio das prisdes. A assisténcia social,

5. Dados do ministério da Justica no site : <http://www.mj.gov.br/depen>.
6. Jornal Folha de Sio Paulo, 15 de fev. de 2003 : C7.
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assisténcia judiciaria e assisténcia a satude do preso sdo igualmente
problemas cronicos nas prisdes brasileiras. A assisténcia a satdde, no entanto,
é a que apresenta a maior precariedade. Os servicos internos a prisao sao
constantemente alvos de criticas dos presos pela auséncia de médicos e
outros profissionais de satde, e pela falta de equipamentos essenciais e me-
dicamentos. Presos com necessidades especiais - deficientes fisicos, doentes
mentais, doentes com problemas cronicos ou graves- ndo encontram
qualquer tipo de atendimento especializado na maior parte das prisdes
brasileiras.

A oferta de programas de escolarizacdo, de formacao profissional e de
postos de trabalho para os presos fica muito aquém das necessidades na
maior parte dos presidios brasileiros. Faltam estudos consistentes sobre as
taxas de reincidéncia criminal no Brasil, mas todos os levantamentos parciais
feitos pela policia, pelo poder judicidrio ou pelo sistema penitencidrio
apontam que elas estdo sempre acima de 50 %, revelando que uma das
principais atribuicdes legais do sistema, que é a reinsercdo do individuo na
sociedade, ndo esta sendo cumprida.

Igualmente crénico é o problema de o setor penitencidrio ser mantido sob
uma arcaica estrutura burocréatica. Em boa parte dos estados brasileiros, a
maquina administrativa montada para a gestdo do sistema é precéria e
padece de qualquer inovagdo tecnolégica essencial para o aperfeicoamento
de suas fungdes. Associado a esse problema esta a propria qualificacdo do
pessoal penitencidrio. As condic¢oes de trabalho precarias, os baixos salarios,
a auséncia de incentivos para as carreiras dos agentes penitencidrios sado
apontados como causas dos principais problemas de recursos humanos no
setor. Ainda sdo comuns as praticas de tortura e maus tratos, de corrupgéo e
de impunidade dos responsaveis por essas irregularidades. Os aparatos
prisionais e penitenciarios sao herméticos e pouco vulneraveis a interferéncia
e ao controle de agéncias externas, sejam elas da sociedade civil, sejam elas o
proprio Ministério Ptublico ou mesmo a autoridade judiciaria.

Foi acentuado o crescimento dos grupos criminosos, que atuam dentro e
fora das prisdes, ao longo da década de 1990. No Estado de Sdo Paulo, o
grupo mais conhecido é o Primeiro Comando da Capital (PCC), mas hé
também o Comando Democrédtico da Liberdade (CDL), o Comando
Revoluciondrio Brasileiro da Criminalidade (CRBC) e a Seita Satanica. No
estado do Rio de Janeiro, os principais grupos sdo o Comando Vermelho
(CV), o Terceiro Comando (TC) e o Amigos dos Amigos (AA).

Com a atuagdo desses grupos, subiram os niveis de tensdo dentro das
prisdes e o aumento do nimero de rebelides bem como o de mortes entre os
presos provocadas por conflitos entre eles préprios. Em 1994, segundo o
ministério da Justica haviam ocorrido nas prisdes brasileiras 131 homicidios,
dentro de uma populacdo encarcerada de 129.169 presos. A taxa foi, portanto,
de 1,01 morte para cada grupo de mil presos. Os poucos dados internacionais
disponiveis, para uma comparacao, indicam que a taxa brasileira é bastante
elevada. Nos EUA, em 1995, foram 82 homicidios
em meio a uma populagdo encarcerada de cerca de um milhdo de individuos,
resultando num indice de 0,08 para cada grupo de mil encarcerados. A taxa
brasileira era, portanto, 13 vezes superior a norte-americana. Enquanto no
Brasil a situacdo parece se agravar segundo as organizagdes
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ndo-governamentais que atuam nessa area’, nos EUA, em 1997, as mortes por
agressdo haviam baixado para 75 e, em 1998, para 55, o que representava
nesse ano a taxa de 0,04 morte para cada grupo de mil presos.

As politicas publicas

Embora os Estados que integram a federacdo tenham a competéncia legal
de administrar os aparatos policial e penitenciario, nos quadros do presente
artigo ndo serdo analisadas as politicas puablicas dirigidas por eles para o
setor da seguranca publica. Serdo aqui tratadas as principais politicas conce-
bidas e implementadas pelo governo federal. O principal 6rgao encarregado
das agOes nessa drea é o ministério da Justica que, atualmente, através de
duas secretarias nacionais, a de Justica e a de Seguranga ptblica, desenvolve
politicas especificas para o sistema penitencidrio e para o sistema policial,
respectivamente. Dentro da secretaria nacional de Justica, o Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN) executa a politica penitenciaria nacional.
Sua principal atribuicdo é o acompanhamento da aplicagdo da Lei de
Execucdo Penal.

O ministro da Justiga, Mauricio Corréa, no seu depoimento, em 22 de
junho de 1993, & Comissao Parlamentar de Inquérito (CPI) da Camara dos
deputados instalada para investigar a situagdo do sistema penitenciario no
Brasil, afirmava que « a questdo penitencidria do Brasil é grave ». Chamava a
atencdo para a complexidade do problema que envolvia, segundo ele, a
dimensdo da «justiga social, o sistema policial, o sistema judicidrio e o
sistema penitencidrio ». Ao descrever as principais iniciativas que o minis-
tério vinha desenvolvendo para o aperfeicoamento do sistema penitenciario
do pais, pode-se perceber uma forte linha de continuidade com as
administrages posteriores : iniciativa no sentido de promover estudos para
a reforma do cédigo penal, do cédigo de processo penal e da lei de execugdo
penal ; mutirdes de execucdo penal, para agilizagdo da apreciacdo dos
beneficios garantidos pela lei aos presos; formagdo e aperfeicoamento do
pessoal penitencidrio ; construgdo de novas unidades para reduzir o déficit
de vagas; promessa de construgdo de presidios federais. A tonica das
politicas do governo federal para o setor, na década de 1990, ndo sofrerad
alteracdes expressivas nessa pauta.

Uma das principais iniciativas adotadas dentro do periodo aqui tratado,
ou seja de 1992 a 2001, foi a criagdo do Fundo Penitencidrio Nacional
(FUNPEN), criado pela lei complementar n° 79, de 7 de janeiro de 1994. Seus
recursos sdo geridos pelo DEPEN. Sua criacdo diversificou as fontes de
captacdo de recursos financeiros dotando, assim, a politica para o setor de
recursos constantes e mais substantivos.

Em 1996, o governo langou o Programa Nacional de Direitos Humanos
(PNDH) que trazia um conjunto de propostas de a¢des governamentais para
o sistema prisional. Havia 15 propostas que apontavam para a necessidade
de adogdo de medidas voltadas para modernizacdo do sistema penitenciario :
aumento da participacdo da comunidade, penas alternativas, melhoria da
formac&o dos agentes penitenciarios e melhoria geral no tratamento ao preso.

7. Relatorio sobre o sistema prisional brasileiro, elaborado pela CTV e o CEJIL apresentado em
audiéncia tematica da Comissdo interamericana de direitos humanos da OEA, no dia 14 de
novembro de 2001, em Washington. Nado-publicado.
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Uma proposta era especifica sobre a necessidade de desativacao da Casa de
detencdo de Sao Paulos.

O mérito do PNDH foi colocar na agenda politica do governo federal
compromissos explicitos com a promogdo e protecdo aos direitos humanos
(Adorno 2000). Principalmente voltadas para os direitos civis e politicos?,
havia propostas no Programa que procuravam combater a violéncia policial,
a corrupgdo, a impunidade, garantindo o respeito aos direitos individuais e
as praticas democraticas de funcionamento do sistema de justica criminal.
Porém, o programa ndo estipulava metas a serem atingidas, 6rgdos respon-
séveis e as estratégias de implementacdo das propostas, recursos orgamen-
tarios e formas de monitoramento do processo. De tal modo que o PNDH
atuou na agenda da seguranga ptublica como elemento da « tradi¢do »
politica brasileira, ou seja, foi um instrumento poderoso que fortaleceu o
sistema politico, a pauta da democracia, mas ndo conseguiu « descer » aos
mais profundos patamares das instituicdes de controle social para ali
provocar uma reversao nas praticas de violagdes de direitos humanos, como
a violéncia policial, a tortura e maus tratos nas prisdes.

No terreno das iniciativas legislativas, em abril de 1997, entrou em vigor a
lei n° 9 455, que tipificou o crime de tortura. Embora figurasse como proposta
no PNDH, a lei foi aprovada em conseqiiéncia dos debates que se seguiram
ap6s os acontecimentos em que policiais militares submeteram a tortura
moradores de uma favela em Sao Paulo. Um policial atirou num morador
que estava dentro de um carro em movimento e provocou a sua morte. As
cenas foram gravadas em video e exibidas nos telejornais do pais provo-
cando grande indignagdo na opinido publica. Apesar da existéncia desde
entdo desse importante instrumento, a lei tem sido muito pouco utilizada em
relagdo ao elevado ntiimero de denftincias de tortura que ainda recaem sobre
muitos policiais e agentes penitencidrios, conforme constataram os relatérios
da Anistia Internacional (1999), da Human Rights Watch (1998), da Caravana
nacional de direitos humanos da Camara dos deputados (2000) e da Onu
(2001), através de seu relator especial para a tortura. O corporativismo de
policiais e de agentes penitenciarios obstrui a apuracgdo de irregularidades e
conseqiientemente dificulta a aplicacdo de puni¢des severas. Os
procedimentos internos de investigagdo de dentincias de tortura, maus tratos,
corrupgdo, sofrem de inércia e de todo tipo de obstrucdo no seio das
corporacoes.

Cresceu a percepgdo de que é necessario recorrer mais intensamente as
penas alternativas. Uma das formas de responder as pressdes contra a
superlotacdo nas prisdes brasileiras foi a construcao de novas unidades. Mas,
ao mesmo tempo, se procurou criar outros mecanismos de esvaziamento das
prisdes, pela agilizagdo dos processos dos presos ja condenados e com direito
a beneficios, como o livramento condicional, e também pela implementagao
das chamadas penas substitutivas da pena de prisdao. No Brasil, em 11 de
julho de 1984, a lei n°® 7 209 que alterou a « parte geral » do Cédigo penal de
1940, inseriu as penas restritivas de direitos, substitutivas da pena de prisdo,
como a prestacao de servigos a comunidade, interdi¢do temporaria de

8. A Casa de detencdo de Sdo Paulo somente foi desativada em dezembro do ano de 2002,
apesar de o governo brasileiro ter assumido o compromisso de sua desativacdo perante a
Comissao interamericana de direitos humanos, da OEA, desde 1996.

9. Em 2002, o governo federal lancou uma versao atualizada do PNDH incorporando propostas
relativas aos direitos econdmicos, sociais e culturais.
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direitos, limitacdo de fins de semana. Tais penas foram novamente alteradas
e ampliadas, tornando menos severas as suas condi¢des de aplicagdo, com a
lein® 9 714, de 25 de novembro de 1998. A lei, ampliou as penas restritivas de
direitos, inseriu a prestagdo pecunidria e a perda de bens e valores, ao lado
das trés ja existentes anteriormente, permitindo a sua aplicacdo em
substituicao a pena privativa de liberdade quando essa nao fosse superior a
quatro anos e desde que o crime ndo fosse cometido com violéncia ou grave
ameaga a pessoa.

Apesar desse esforco, as penas alternativas sdo pouco utilizadas no Brasil.
Sdo apontados como motivos de seu uso ainda restrito a inexisténcia de
condicdes adequadas de monitoramento do cumprimento dessas penas,
sobretudo as penas de prestacao de servico a comunidade, o conserva-
dorismo do poder judicidrio no Brasil, as pressdes da opinido publica em
favor de punicoes legais mais severas. Em 1995, as pessoas que cumpriam as
chamadas penas alternativas correspondiam a 1,4 % da populagdo encar-
cerada do pais. Em 1997, essa porcentagem cai para 0,8 %. S6 em fevereiro de
2002, o governo federal criou um Programa nacional de apoio e acompanha-
mento de penas e medidas alternativas permitindo uma elevacao para cerca
de 22 mil os beneficidrios dessas penas, correspondendo a apenas 8,7% da
populagdo carceréria do pais'®.

Em junho de 2000, o governo federal realizava uma agdo inédita no
campo da seguranga publica ao langar o Plano nacional de seguranga publica.
Por meio dele, o governo federal tentava organizar um conjunto abrangente
de iniciativas nessa area, concentrando acdes que antes eram isoladas e
pontuais, implementadas sobretudo pelos 6rgaos integrantes do ministério
da Justica. O plano compreendia 124 acoes distribuidas em 15 compromissos
que estavam voltados para areas diversas como o combate ao narcotréfico e
ao crime organizado; o desarmamento; a capacitacdo profissional e o
reaparelhamento das policias, a atualizagdo da legislagdo sobre seguranca
publica, a reducdo da violéncia urbana e o aperfeicoamento do sistema
penitenciario. Uma novidade é que no plano, além dessas iniciativas na area
especifica de seguranca, eram propostas diversas agdes na esfera das
politicas sociais. O plano, no entanto, ndo fixava os recursos nem as metas
para as agdes. Ao mesmo tempo, ndo estavam estabelecidos quais seriam os
mecanismos de gestdo, acompanhamento e avaliagdo do plano.

As agdes propostas pelo Plano para o aperfeicoamento do sistema peni-
tencidrio ndo trouxeram qualquer inovacdo em relagdo a maior parte das
iniciativas adotadas pelo governo federal desde o inicio da década de 1990.
Assim, sdo propostas as seguintes agdes : criacdo de 25 mil vagas no sistema
prisional, inclusive com a construcdo de penitenciarias federais; mutirdes
penitencidrios ; desenvolvimento de programas de educacdo e profissiona-
lizagdo de presos ; capacitagdo e aperfeicoamento de agentes penitenciarios ;
desenvolvimento de programas de assisténcia a vitima, ao egresso e ao preso ;
programas de reaparelhamento dos estabelecimentos penais ; melhoria dos
programas de monitoramento para os presos com direito a liberdade
condicional e regime aberto ; fomento aos programas de execugdo de penas
alternativas. No ambito legislativo se propde, mais uma vez, a atualizacdo da
« parte geral » do Cédigo penal, a modernizacdo do Coédigo de processo
penal, a reformulacdo da lei de execugdo penal, bem como a elaboracgdo de

10. Dados do Ministério da Justica, site <http://www.mj.gov.br/depen>.
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projeto de lei que penalize a tentativa de fuga, entre outras. Propunha
também a realizagdo periddica e nacional de censo penitencidrio, dentre as
agOes previstas para a formagdo de um Sistema nacional de segurancga
publica, o que indicava que o governo federal ainda ndo dispunha de
informacdes tecnicamente consistentes sobre a &drea para a adequada
formulagdo de politicas publicas. Cerca da metade dessas a¢des propostas
foram assumidas pelo ministério da Justica que tinha o encargo de articular
com outros érgdos do governo federal, com o poder judiciario, o Ministério
Publico, as secretarias de Estado e organizagdes da sociedade civil a sua
implementagao.

Em decorréncia do plano, os recursos do Fundo Penitenciario Nacional
(FUNPEN), que garantem as a¢des do governo federal na area penitencidria,
tiveram um forte incremento. Em 1995, eles eram pouco mais de R$
10 milhdes. Em 1998 passaram a R$ 135 milhdes. Embora tenham sofrido
uma queda para R$ 104 milhdes em 2000, tiveram um aporte extraordinério
de recursos em 2001, atingindo R$ 258 milhoes. Boa parte desses recursos,
refletindo a pratica em curso ao longo de toda a década de 1990, foi
transferida para os Estados principalmente para a construgdo e a reforma de
unidades prisionais. No ano 2000, dos R$ 104 milhdes investidos pelo
governo federal, R$ 101 milhdes foram repassados para os Estados. O
montante dos recursos investidos na construcao e reforma de presidios foi da
ordem de R$ 94 milhdes, enquanto a drea de profissionalizacdao dos detentos
recebia investimentos de pouco mais de R$ 2 milhdes e o apoio a aplicagdo de
penas alternativas se limitava a R$ 1,5 milhao'!.

Como ja se observou acima, embora o governo federal por meio desses
investimentos tenha conseguido reduzir o déficit de vagas na média nacional,
ha em alguns Estados um colapso nas condi¢des de encarceramento tanto
para presos provisérios como para presos ja condenados. Ao mesmo tempo,
fica evidente, pela distribui¢do dos recursos que os programas de
profissionalizacdo de detentos e para o fomento a aplicacdo das penas
alternativas ainda ocupam uma posicdo completamente secundaria no
quadro dos investimentos publicos nesse setor.

No terreno da reforma dos cédigos penal e de processo penal, bem como
da lei de execucdo penal, do inicio da década de 1990 ao plano nacional de
seguranca em 2000, muitos grupos de estudos e de trabalho foram montados,
mas a reformulacdo desses instrumentos ainda nao se efetivou. A medida
que se agudizam os problemas na area da seguranga publica, aumentam as
divergéncias, entre os atores diretamente envolvidos (juristas, parlamentares,
organizacgdes da sociedade civil, ministério publico, policia civil e militar,
sistema penitenciario, poder judicidrio, ordem dos advogados etc.) sobre as
formas de combate a criminalidade, o tipo de organizacio e de
funcionamento das instituicdes de controle, o sistema das penas, etc. Os
diversos interesses e propostas em jogo ndo encontraram até o momento uma
base comum de negociacdo capaz de se traduzir em aprovacdo de normas
legais na esfera parlamentar. Sem tais modificacdes, ndo se altera
significativamente o fluxo de entrada, permanéncia e saida de pessoas no
sistema de justica criminal. O que significa que o déficit de vagas no sistema
prisional tende a ser contido com investimentos ainda maiores do que
aqueles realizados atualmente sob risco, mesmo assim, de insucesso.

11. Dados do Depen no site do Ministério da Justica : <http://www.mj.gov.br/depen>.
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Desafios e obstaculos

Um dos mais agudos desafios para as politicas publicas na area da
seguranca, e em particular para a esfera penitencidria, era a inexisténcia de
agoes planejadas de médio e longo prazos. Prevaleciam agdes pontuais
destinadas a responder imediatamente a problemas emergenciais, sobretudo
o provimento de recursos financeiros para a construcdo e a reforma de
unidades prisionais. Acrescentem-se a essa limitacdo, as dificuldades de
promover formas «horizontais» e «transversais» de cooperagio e
integracdo entre os préprios 6rgdos que integram o ministério da Justica bem
como as articulagdes deste com outros ministérios que poderiam colaborar
com a implementacdo de agdes voltadas para minimizar os déficits do
sistema prisional do pafs. Em janeiro de 2003, Luis Indcio Lula da Silva
assumia a presidéncia da Republica. O seu ministro da Justica, Marcio
Thomaz Bastos, em entrevista ao jornal Folha de Sdo Paulo, de 29 de dezembro
de 2002, pouco antes de ser empossado, declarava estar impressionado com a
falta de coordenacdo nas agdes e projetos entre os diversos 6rgdos da pasta,
como a policia federal, a secretaria nacional de Seguranga ptblica que sdo os
responsaveis pela implementagdo das politicas ptiblicas do governo federal
na area.

Embora o programa nacional de direitos humanos, de 1996, e o Plano
nacional de seguranca publica, de 2000, tenham representado um grande
esforco para a articulacdo de varias esferas do governo federal, o préprio
Departamento penitencidrio nacional (DEPEN), do ministério da Justiga,
reconhecia ndo haver politicas ptblicas sendo implementadas pelos demais
ministérios que formam o governo federal, concebidas especificamente para
o sistema prisional, como por exemplo iniciativas na drea da satide, educagdo,
cultura??,

As politicas transversais, que implicariam articulagdes entre os diversos
6rgaos governamentais e entre os diferentes niveis de administragdo publica,
enfrentavam enormes obstaculos dentro da prépria composigdo politica da
maquina governamental no plano federal, profundamente marcada pelas
relagdes de sustentacdo do governo federal com os partidos politicos, com os
governos estaduais e com as suas bancadas no Congresso nacional. A
principal peca na engrenagem da politica penitencidria - o ministério da
Justica e seus diversos organismos de interesse para a 4rea - em geral foram
« loteados » politicamente entre as for¢as que integravam o governo. Nos
oito anos das duas administracdes de Fernando Henrique Cardoso, entre
1995 e 2002, o ministério da Justica foi ocupado por nove ministros que
promoveram constantes alteragdes de prioridades para a pasta, na forma de
implementagdo de politicas, de composicdo de equipe administrativa e na
geografia das relacdes com as administragdes estaduais. Durante o periodo
aqui analisado a ocupagdo do ministério guardou estreita relagdo com a base
parlamentar que dava sustentagdo ao governo no Congresso nacional, de tal
sorte que eram extremamente dificeis as articulacdes e acomodagdes de
interesses, seja dos partidos politicos, seja das bancadas estaduais, imobili-
zando muitas vezes agdes de médio e longo prazos que acabavam ficando
cativas das negociagdes politicas mais imediatas.

12. Ver Relatério de gestdo 2000 do Depen, <http:/ /www.mj.gov.br/depen>.
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Outro aspecto que marcava as politicas publicas para esse setor é que elas
tinham um certo grau de superficialidade em relagdo a complexidade e a
freqiiéncia com que se manifestavam os principais problemas de violagdes de
direitos humanos nas prisdes brasileiras, como a tortura, os maus trata-
mentos, a arbitrariedade e a violéncia exercida pelos agentes do Estado. As
politicas implementadas para o setor ndo foram acompanhadas de medidas
eficazes para o combate a essas praticas bem como as préaticas de corrupgcao.
Em decorréncia disso, a década foi marcada pelo impressionante aumento da
atuacdo de organizagdes criminosas dentro das prisdes. Fugas, entrada nas
prisdes de aparelhos celulares, armas e drogas tém sido uma constante nos
presidios brasileiros, em particular no Rio de Janeiro e em Sao Paulo, onde
sdo mais ricas e poderosas as organiza¢des criminosas. Cresceu enor-
memente o envolvimento de agentes do Estado nessas ag¢des ilegais enquanto
eram poucos os Estados que dispunham de ouvidorias independentes, de
corregedorias internas eficientes dentro da policia e do sistema penitenciério.
A impunidade desses agentes era constante, contando com uma legislacao
fragil.

Foi pouca a vontade politica, sobretudo dos governos estaduais, para
enfrentar esses desafios. Além disso, a dificuldade de mergulhar vertical-
mente nos problemas mais profundos que atingiam o setor se deveu em
parte a estrutura federativa do pais que entrega a gestao do aparelho policial
e prisional para os Estados e reserva ao governo federal tarefas mais
normativas. Os investimentos feitos pelo governo federal em formacdo e
aperfeicoamento do pessoal penitenciério, e a prépria preparacao de policiais
nas academias de policia ou escolas penitenciarias dos Estados ndo foram
capazes de alterar a «cultura» dessas instituigdes e por conseqiiéncia
reverter os principais vicios nas préticas ilegais dos agentes.

O governo federal ndo conseguiu ir além de um mero controle
contabilista sobre o destino dos recursos por ele investidos nos Estados. Ao
mesmo tempo, ainda se viu responsabilizado, perante a opinido publica
internacional e perante 6rgaos como a Comissao interamericana de direitos
humanos da OEA, pelos casos cada vez mais freqiientes de mortes de presos.
Ao longo da década de 1990, houve um aumento crescente do nimero de
mortos por agressdo nas prisoes brasileiras. As iniciativas governamentais de
geracdo de vagas nao chegou a amenizar as graves situagdes de tensdo
existentes em muitas prisdes. Mas o mais importante é que outras iniciativas
governamentais, voltadas para a formagdo do pessoal penitencidrio também
ndo foram suficientes para proporcionar uma melhor administracdo dos
estabelecimentos e evitar que aquele ntimero de mortes fosse crescente. O
massacre do Carandiru ndo estancou as arbitrariedades e a existéncia de
formas violentas de atuac¢do das forcas da ordem na conten¢do de motins nas
prisoes brasileiras, mas é inegavel que houve um refluxo, uma diminuicdo no
ndmero de casos envolvendo mortes de presos em decorréncia da atuagao
das forgas policiais. No entanto, o que se verifica depois do massacre, e ao
longo da década de 1990, é que as mortes de presos subiram
vertiginosamente, mas agora provocadas por conflitos entre os préprios
presos. E um sério desafio para as politicas nesse setor enfrentarem a
responsabilizagdo dos agentes do Estado em relagdo ao aumento dos niveis
de violéncia e mortes de presos nas prisdes brasileiras. Ha que se aprofundar
as analises sobre o papel desses agentes no gerenciamento quotidiano das
prisdes « jogando » com os conflitos e rivalidades entre os grupos de presos,
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sejam eles formalizados ou ndo. Foram comuns os casos em que mortes de
presos se desdobraram de transferéncias « indevidas » de uma unidade para
outra, onde os presos de uma facgdo que foram transferidos, encontraram na
unidade de destino os presos de uma facgdo rival.

A presenga das organizagdes criminosas nas prisdes aumentou os niveis
de tensdo entre os presos e entre os presos em relagdo aos funciondrios
penitenciarios e policiais. As disputas entre grupos rivais forcam a filiagdo
dos individuos presos a essa ou aquela faccao. No Rio de Janeiro (como
também em Sdo Paulo), os presos das fac¢des sao distribuidos pelos presidios
de forma a ndo se misturarem. Os presos que ndo pertencem a nenhuma
facgdo criminosa sao distribuidos segundo o local de residéncia, de tal forma
que acabam sendo forcados a estabelecerem lacos de dependéncia com as
liderangas criminosas’®. As perseguicdes, os conflitos e as mortes dos
integrantes dos grupos rivais sdo constantes. Além disso, as organizagdes
criminosas passaram a agir com muito mais ousadia e violéncia no enfren-
tamento com a policia e com os funcionarios que trabalham nas unidades
penitencidrias, seja em acdes de resgate de presos, em tentativas de fugas, em
ataques a unidades prisionais .

Em suma, a persisténcia das dentincias de corrupgao, tortura e maus
tratos nas prisdes brasileiras corresponde aos elevados niveis de impunidade
aos agentes do Estado envolvidos com tais praticas. As politicas voltadas
para o setor ndo encararam esse problema como prioritario na agenda de
seus projetos. Transferir recursos financeiros para os Estados, e construir
mais unidades prisionais ndo tiveram como contrapartida da parte das
administragdes locais qualquer compromisso com a reducdo das mortes de
presos, a redugdo no ntimero de dentdncias de tortura e maus tratos, ou a
demonstragdo de eficiéncia na gestdo dos estabelecimentos penitenciarios
segundo os fins propostos pela Lei de execugado penal brasileira. Assim, ndo é
de se estranhar que em 2001 a « megarebelido » que envolveu alguns
milhares de presos e dezenas de unidades prisionais tenha provocado um
enorme impacto na opinido publica e tenha revelado a face pouco conhecida
da situagao prisional do pais.

Marco de 2003

Fernando SALLA

Ntcleo de Estudos da Violéncia, Universidade de Sao Paulo
<fersalla@usp.br>
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