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RESUMO

A dissertacdo analisa a efetividade da Politica Nacional de Atengao as
Mulheres em Situacado de Privagdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional
(PNAMPE) no recorte das gestantes e puérperas privadas de liberdade no Distrito
Federal, com énfase na identificacdo das dificuldades de implementacéo da politica e
no exame de sua incorporagao pela pratica decisoéria do sistema de justica. O trabalho
parte da hipotese de que as decisbes judiciais analisadas evidenciam aplicagao
fragmentada e assimétrica das diretrizes da PNAMPE e do quadro normativo
protetivo, revelando dificuldades estruturais de implementag¢ao no recorte investigado.
Para alcancgar seus objetivos, a pesquisa adota abordagem metodolégica combinada:
realiza pesquisa bibliografica e documental sobre teoria de politicas publicas,
efetividade e desenho juridico-institucional; constréi quadro de referéncia normativo a
partir do marco constitucional, infraconstitucional e internacional aplicavel; e procede
a analise qualitativa e sistematizada de 198 decisdes judiciais proferidas pelo Tribunal
de Justica do Distrito Federal e Territorios (TJDFT), pelo Superior Tribunal de Justica
(STJ) e pelo Supremo Tribunal Federal (STF) entre 2018 e 2025. Os resultados
demonstram que, sete anos apos o julgamento do Habeas Corpus coletivo n°
143.641/SP, que estabeleceu a substituicao da prisdo preventiva por domiciliar como
regra para gestantes, puérperas e maes de criangas menores de 12 anos, apenas
34,8% das decisdes analisadas resultaram em concess&o da medida protetiva, com
taxas de 25,4% no TJDFT, 31,6% no STF e 63,6% no STJ. A analise qualitativa
identifica trés padrdes argumentativos recorrentes que operam como mecanismos de
resisténcia ao precedente vinculante: o uso expansivo da clausula de situagdes
excepcionalissimas, a moralizacdo da maternidade como critério decisério e a
invisibilidade absoluta da PNAMPE nas fundamentagdes judiciais examinadas. A
pesquisa conclui que a ingovernanga da PNAMPE, conceituada como incapacidade
institucional de produzir coeréncia, continuidade e coordenacdo suficientes para
converter diretrizes formais em garantias concretas, n&do se restringe ao plano
administrativo, manifestando-se também na pratica deciséria do sistema de justica,
que opera sistematicamente a margem dos marcos normativos de protegdo materno-
infantil formalmente vigentes. A baixa efetividade da politica representa violagao de
direitos humanos com repercussdes em multiplos niveis normativos, do constitucional

ao internacional, impondo ao Estado brasileiro o dever de concretizar os
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compromissos que formalmente assumiu em relagao a protecdo da maternidade e da

primeira infancia no carcere.

Palavras-chave: PNAMPE; gestantes e puérperas privadas de liberdade;
prisdo domiciliar; ingovernanca de politicas publicas; protegcdo a maternidade e a

primeira infancia.



ABSTRACT

This dissertation analyzes the effectiveness of the National Policy for the Care
of Women in Situations of Deprivation of Liberty and Former Prisoners (PNAMPE) in
the context of pregnant and postpartum women deprived of liberty in the Federal
District of Brazil, with emphasis on identifying the policy's implementation difficulties
and examining its incorporation into the decision-making practice of the justice system.
The study operates under the hypothesis that the judicial decisions analyzed reveal
fragmented and asymmetrical application of PNAMPE's guidelines and the applicable
protective normative framework, reflecting structural implementation difficulties in the
investigated context. To achieve its objectives, the research adopts a combined
methodological approach: it conducts bibliographic and documentary research on
public policy theory, effectiveness, and legal-institutional design; constructs a
normative reference framework based on the applicable constitutional, infra-
constitutional, and international legal standards; and proceeds to a qualitative and
systematized analysis of 198 judicial decisions issued by the Court of Justice of the
Federal District and Territories (TJDFT), the Superior Court of Justice (STJ), and the
Federal Supreme Court (STF) between 2018 and 2025. The results demonstrate that,
seven years after the judgment of Collective Habeas Corpus No. 143.641/SP, which
established the substitution of pretrial detention by house arrest as the rule for pregnant
women, postpartum women, and mothers of children under 12 years of age, only
34.8% of the analyzed decisions resulted in the granting of the protective measure,
with rates of 25.4% at the TJDFT, 31.6% at the STF, and 63.6% at the STJ. The
qualitative analysis identifies three recurring argumentative patterns that operate as
mechanisms of resistance to the binding precedent: the expansive use of the highly
exceptional circumstances clause, the moralization of motherhood as a decision-
making criterion, and the absolute invisibility of PNAMPE in the judicial reasoning
examined. The research concludes that the ungovernability of PNAMPE,
conceptualized as the institutional inability to produce sufficient coherence, continuity,
and coordination to convert formally established guidelines into concrete guarantees,
is not restricted to the administrative sphere, but also manifests in the decision-making
practice of the justice system, which systematically operates outside the normative
frameworks for maternal and child protection that are formally in force. The policy's low

effectiveness thus constitutes a human rights violation with repercussions at multiple
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normative levels, from the constitutional to the international, imposing on the Brazilian
State the duty to fulfill the commitments it has formally undertaken regarding the
protection of motherhood and early childhood in the prison context.

Keywords: PNAMPE; pregnant and postpartum women deprived of liberty;
house arrest; public policy ungovernability; protection of motherhood and early
childhood.
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INTRODUGCAO

A execugao penal feminina no Brasil evidencia tensdes persistentes entre
avangos normativos e fragilidades de implementacao, especialmente quando se trata
de mulheres gestantes e puérperas em situagcdo de privagado de liberdade, cujo
encarceramento impde demandas especificas de saude, protecdo a maternidade,
garantia de dignidade e salvaguarda de direitos da crianga. Nesse contexto, a Politica
Nacional de Atencdo as Mulheres em Situagéo de Privacéo de Liberdade e Egressas
do Sistema Prisional (PNAMPE) foi instituida como resposta estatal destinada a
orientar diretrizes de humanizagao e efetivagao de direitos fundamentais no sistema
prisional, incluindo metas voltadas a atengao materno-infantil intramuros. Ocorre que
a existéncia de diretrizes formais, por si s, ndo assegura sua concretizagao.

A partir dessa delimitagdo, o presente trabalho investiga a PNAMPE sob a
perspectiva de politica publica orientada a concretizacdo de deveres estatais ja
afirmados no plano constitucional, legal e internacional, com recorte especifico na
protecdo de gestantes e puérperas no Distrito Federal, buscando compreender como
0s parametros normativos associados a dignidade, a humanizagdo da pena, a
protecdo da maternidade e da infancia e as diretrizes da prépria PNAMPE séao
operacionalizados na pratica decisoria do sistema de justica. Importa esclarecer,
desde logo, que o objetivo da pesquisa ndo €& questionar a legitimidade da
responsabilizacédo penal ou sustentar que mulheres infratoras ndo devam ser punidas,
mas evidenciar as dificuldades concretas de implementagdo da PNAMPE e a distancia
entre os compromissos normativos assumidos pelo Brasil e sua materializagdo no
contexto da execugao penal, de modo a contribuir para que aquilo que o Estado
brasileiro formalmente se propds a realizar seja efetivamente aplicado, sobretudo no
qgue se refere ao nucleo minimo de protecao a maternidade e a infancia no carcere.

O problema de pesquisa que orienta o estudo é o seguinte: em que medida as
decisbes judiciais analisadas, no recorte do Distrito Federal, incorporam de forma
consistente e suficiente as diretrizes da PNAMPE e o quadro normativo aplicavel a
tutela de mulheres gestantes e puérperas privadas de liberdade, e quais dificuldades
de implementag&o da politica sdo evidenciadas a partir desses julgados? A hipotese
deste trabalho é objetiva: as decisdes analisadas evidenciam aplicagdo fragmentada



e assimétrica das diretrizes da PNAMPE e do quadro normativo protetivo, o que revela
dificuldades estruturais de implementagao da politica no recorte investigado.

Os objetivos do presente trabalho sdo analisar a incidéncia pratica das
diretrizes e parametros normativos relacionados a PNAMPE no recorte das gestantes
e puérperas em privacao de liberdade no Distrito Federal, evidenciando os principais
entraves de implementagao identificados a partir do material empirico, bem como
compreender a politica publica sob perspectiva multidisciplinar e juridica, descrever
os fundamentos e diretrizes da PNAMPE e seu dialogo com o marco constitucional,
legal e internacional de prote¢do, construir um quadro de referéncia normativo
aplicavel ao tema, sistematizar e examinar as decisdes judiciais selecionadas a luz
desse referencial, identificar padrées decisorios, lacunas e assimetrias de
fundamentacgéo e de resultados e, ao final, apresentar encaminhamentos voltados ao
fortalecimento da efetividade protetiva e do cumprimento dos compromissos
assumidos pelo Brasil. Registre-se, contudo, que, a principio, a proposta da pesquisa
pretendia concentrar-se de modo mais direto na categoria governanga como eixo
central de analise; entretanto, a partir das contribui¢cdes e criticas recebidas na banca
de qualificagdo, optou-se por ajustar o desenho do trabalho para privilegiar a analise
dos dados empiricos coletados, especialmente 0 exame sistematico das decisdes
judiciais levantadas, mantendo-se o referencial tedrico-normativo como suporte
interpretativo indispensavel, mas com centralidade metodologica na investigacdo do
material decisorio.

Para alcangar esses objetivos, adotou-se pesquisa bibliografica e documental
voltada a teoria de politicas publicas, efetividade e desenho juridico-institucional,
articulada com analise juridico-normativa do marco constitucional, infraconstitucional
e internacional pertinente e com a construgdo de um quadro de referéncia normativo
para orientar a leitura do material empirico; em seguida, realizou-se analise qualitativa
e sistematizada das decisdes judiciais levantadas, mediante coleta de informagdes
essenciais, categorizacdo e verificagdo do grau de aderéncia das fundamentagdes e
dos comandos decisorios aos parametros previamente definidos, permitindo
identificar tendéncias, recorréncias e insuficiéncias relevantes para avaliar, de forma
empiricamente ancorada, as dificuldades de implementacdo da PNAMPE no recorte
investigado e a extens&o de sua incorporagéo na pratica decisoria.

A relevancia do estudo decorre do fato de que, no contexto prisional, a distancia

entre norma e realidade nao se traduz apenas em falha administrativa, mas em risco
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concreto de violagdo de direitos humanos e de esvaziamento de garantias
constitucionais e legais, sobretudo quando envolve maternidade e infancia, areas em
que o dever estatal de protecdo é reforcado e a omissao pode produzir danos
ampliados. Além disso, ao analisar como o Judiciario mobiliza as diretrizes da
PNAMPE e os parametros protetivos aplicaveis em decisbes que impactam
diretamente o cotidiano e a condigao juridica de gestantes e puérperas encarceradas,
o trabalho contribui para compreender gargalos de aplicagdo, padrbes de
fundamentagao e possiveis pontos de aprimoramento, oferecendo elementos para
qualificar a efetividade de politicas publicas de género no campo da execugao penal
e fortalecer o cumprimento dos compromissos normativos assumidos pelo Estado
brasileiro.

O presente trabalho foi estruturado em trés capitulos, além desta introducao e
da conclusdo. No primeiro capitulo, apresenta-se a compreensdo das politicas
publicas, examina-se a PNAMPE como resposta estatal, descrevendo seus
fundamentos e diretrizes. No segundo capitulo, realiza-se a analise das decisdes
judiciais levantadas a partir de um quadro de referéncia normativo, estabelecendo-se
o vinculo entre o referencial tedrico-normativo e os achados empiricos, com vistas a
testar a hipotese formulada e a apresentar encaminhamentos fundamentados a partir
dos resultados obtidos. No terceiro capitulo, sdo discutidas criticamente as
implicagcbes dos achados, retomando-se o0s pontos centrais descritos e
problematizados nos capitulos anteriores e sistematizando encaminhamentos para o
aprimoramento da efetividade protetiva e criticado nos capitulos anteriores.

Por fim, a tematica investigada neste trabalho tem sido objeto de crescente
atengdo académica nos ultimos anos. Estudos recentes evidenciam que, embora a
PNAMPE represente importante marco normativo instituido em 2014, sua
implementagao enfrenta obstaculos estruturais significativos, incluindo baixa difusao
entre Orgdos publicos, desconhecimento por profissionais do sistema prisional e
escassez de recursos para efetivacdo das diretrizes previstas. No que se refere
especificamente ao Habeas Corpus coletivo n® 143.641/SP, pesquisas empiricas
realizadas em tribunais estaduais apontam resisténcia institucional a decisdo do STF,
com estudos demonstrando que a concessdo da medida protetiva, que deveria ser
regra, tem sido transformada em exce¢do mediante uso expansivo da clausula de
situagdes excepcionalissimas. A literatura especializada destaca ainda a necessidade
de avaliacdo continua da efetividade de politicas publicas no sistema prisional,
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considerando que a implementagdo demanda ndo apenas marcos normativos, mas
arranjos institucionais capazes de garantir coordenagao, recursos e mecanismos de
controle que permitam a materializacédo dos direitos formalmente previstos.

Cabe registrar que a énfase da PNAMPE na protecado a maternidade tem sido
objeto de analise critica por parte de vertentes do feminismo que apontam o risco de
reforco de papéis tradicionais de género e de redugédo da identidade feminina a
maternidade. Nao obstante, o presente trabalho parte da premissa de que, enquanto
mulheres gestantes e puérperas estiverem submetidas ao carcere, o Estado mantém
o dever de assegurar protecao especifica a esse grupo, em cumprimento aos marcos
normativos ja assumidos, sem que isso implique desconsiderar a necessidade de

politicas mais abrangentes para todas as mulheres privadas de liberdade.



CAPITULO 1 - POLITICAS PUBLICAS, DIREITO E EFETIVIDADE

A formulacao e a implementacao de politicas publicas no Brasil, sobretudo em
contextos de alta vulnerabilidade como o carcere feminino, dependem de escolhas
institucionais, desenho juridico e capacidade de execugédo que condicionam o alcance
dos objetivos declarados.

Antes de examinar especificamente a Politica Nacional de Atenc&o as Mulheres
em Situacao de Privagéo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional (PNAMPE),
€ necessario compreender os conceitos teodricos e juridicos que sustentam a ideia de
politica publica, sua efetividade e os fatores que condicionam seu sucesso ou
fracasso. Este capitulo apresenta uma abordagem multidisciplinar sobre politicas
publicas, evidenciando sua conex&ao intrinseca com o Direito, e discute os elementos

que favorecem ou comprometem sua aplicagao pratica.

1.1 Politicas publicas sob uma perspectiva multidisciplinar e juridica

O conceito de politicas publicas € multifacetado e, por isso, suas definicoes
variam conforme a area de analise. Essa multidisciplinaridade decorre da
complexidade do processo decisério e da atuagcdo de multiplos atores estatais e
sociais na constru¢ao de solugdes publicas. Como afirma Thomas Dye, "um conceito
que apenas descreva a politica publica ndo € tao util quanto outro que explique a
politica publica" (Dye, 2005, p. 127-128). Partir dessa exigéncia explicativa € essencial
para compreender como diferentes campos disciplinares contribuem para a analise e
a implementacao de agdes governamentais.

No campo juridico, especificamente, a arquitetura das politicas publicas no
Brasil evidencia uma conexao necessaria com o Direito, tanto no plano institucional
quanto no plano normativo. Essa interdependéncia se manifesta na reparticdo de
competéncias entre Uni&o, estados, Distrito Federal e municipios, na forma como se
estruturam os 6rgdos responsaveis pela deliberagdo e execugdo e, sobretudo, na
necessidade de dotar as decisbes governamentais de validade, estabilidade e
legitimidade. Além disso, o Direito confere validade, estabilidade e legitimidade as
escolhas publicas, ao mesmo tempo em que define as arenas institucionais em que a
agenda é decidida e disputada. Em termos praticos, o Direito ndo apenas fornece

instrumentos para que a agao estatal se concretize, mas também conforma as arenas



institucionais onde se decide e se disputa a propria agenda publica, de modo que as
politicas publicas se tornam indissociaveis de desenhos juridicos e arranjos
institucionais especificos (Bucci; Souza, 2022, p. 3).

Essa imbricacdo entre Direito e politicas publicas torna-se particularmente
evidente quando se analisa a execugcao penal. Nesse contexto, ndo se trata apenas
de definir uma agenda administrativa, mas de viabilizar a concretizagdo de deveres
estatais ja fixados no plano normativo. A Constituicdo Federal de 1988, em dialogo
com a Lei de Execugdo Penal (Lei n° 7.210/1984), reforca que a populagdo em
privacdo de liberdade permanece titular de direitos fundamentais, devendo ser
alcancada pelas acgbes e servigos publicos assegurados no texto constitucional.
Assim, ndo se admite a exclusdo das pessoas presas do acesso a politicas publicas,
especialmente no campo da saude, em razéo da prépria condi¢cao de custddia estatal,
que exige protegao e garantia efetiva de direitos (Soares Filho; Bueno, 2016, p. 2000).

Contudo, ha um descompasso recorrente entre comando normativo e realidade
administrativa. Soares Filho e Bueno observam que a Lei de Execucdo Penal
assegura direitos fundamentais as pessoas sob custodia, mas o encarceramento em
massa é impulsionado por decisbes no ambito do sistema de justiga criminal,
enquanto o Executivo frequentemente ndo dispde de condigdes para cumprir sequer
0 minimo previsto nas normas vigentes, cenario que repercute em violagdes de
direitos humanos. Diante disso, as politicas publicas voltadas ao sistema prisional
exigem arranjos institucionais capazes de atravessar setores e competéncias, pois as
necessidades dessa populacdo demandam "acdes intersetoriais" e politicas publicas
"transversais a prépria execucéo penal" (Soares Filho; Bueno, 2016, p. 2000-2001).

Justamente por essa complexidade, a analise de politicas publicas, no campo
juridico, precisa considerar ndo so a legalidade e a legitimidade formal dos desenhos
institucionais, mas também sua capacidade efetiva de coordenagao e implementacao
em rede, sob pena de esvaziamento pratico das garantias inscritas no proprio
ordenamento. As redes de cooperacdo sao compreendidas como estruturas
dindmicas, sustentadas por acdes uniformizadas, porém descentralizadas, que
facilitam a realizagdo de agbes conjuntas e a transacédo de recursos voltadas ao
alcance de objetivos, chave para pensar a governanga publica, o que oferece uma
chave analitica para pensar a governanga para além da execu¢ao meramente rotineira

(Balestrin; Verschoore; Reyes Junior, 2010, p. 462).



Trata-se, portanto, de um modelo que desloca a légica puramente vertical para
uma dinamica cooperativa, em que multiplos atores compartilham responsabilidades.
Nessa moldura, a governanga assume centralidade como categoria juridico-politica,
pois ajuda a compreender tanto as condi¢cdes de efetividade quanto os limites de

politicas publicas.

1.2 Da norma a pratica: efetividade e implementagao das politicas publicas

O grande desafio das politicas publicas no Brasil reside na implementacao
efetiva, embora concebidas para materializar direitos, elas ndo se realizam apenas
por existirem no plano formal. A previsao constitucional de direitos fundamentais, a
incorporagao de normas internacionais ou a adesao a tratados n&o garantem, por si
sés, transformacdes concretas na realidade social. Para que a politica produza efeitos,
€ necessario que o dever-ser normativo seja acompanhado de etapas, procedimentos,
definicdo de responsabilidades institucionais e meios adequados de execucéo.

Nesse ponto, a distancia entre norma e pratica aparece também na dinédmica
entre os Poderes, pois a definigdo de fins e meios nem sempre se organiza de modo
linear e uniforme. Como observam Bucci e Souza (2022, p. 6):

Se as normas da policy seguem a logica “fim-meio”, é possivel discutir qual
Poder ficara responsavel por elaborar o fim de uma agao governamental e
qual ficara responsavel por estabelecer os meios necessarios para a sua
implementagdo. De um modo geral, o Poder Legislativo costuma definir, a
partir de sua competéncia constitucional, os fins da politica, enquanto o
Executivo se encarrega de definir os meios de implementagéo. Entretanto, a
depender da iniciativa de lei responsavel pela constru¢gao do arcabougo da
agao governamental, essas fungbes podem ser intercambiaveis entre os

poderes. (Bucci e Souza, 2022, p. 6)

Assim, a politica publica ndo pode se limitar a enunciacdo de metas, exige
definicdo de etapas, procedimentos, regras aplicaveis, fontes de financiamento e
capacidade institucional, como recursos humanos, infraestrutura e coordenagéo. O
desenho juridico-institucional cumpre papel central ao organizar competéncias,
reduzir ambiguidades e conferir previsibilidade as agbes governamentais,
transformando comandos abstratos em instrumentos operacionais. Quando esse

desenho é fragil, por auséncia de mecanismos, recursos insuficientes ou estrutura
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instavel, a politica tende a operar como promessa formal, gerando baixa entrega,
descrédito institucional e enfraquecimento da confianca social no préprio Estado.

A efetividade das politicas publicas também pode ser analisada a luz da Teoria
do Direito’, nessa perspectiva, a efetividade expressa a aptidao da norma juridica para
produzir efeitos, composta por dois elementos: a efetividade juridica e a efetividade
social. A primeira relaciona-se a propria estrutura da norma, formada por hipotese,
disposi¢céo e san¢ao, o que possibilita a geragéo de efeitos no mundo dos fatos. Ja a
segunda vincula-se ao reconhecimento e ao cumprimento da norma pela sociedade,
manifestando-se no respeito e na adesdo da maioria as disposi¢des estabelecidas.
(Santos, 2000, p. 5). Assim, politicas publicas somente alcangam sua plena realizagao
quando, além de juridicamente estruturadas, s&do também socialmente legitimadas,
garantindo estabilidade, ades&o coletiva e durabilidade diante de eventuais tentativas
de retrocesso.

Em 2022, o Tribunal de Contas da Unido (TCU)? apontou trés falhas estruturais
na Politica Nacional de Ciéncia, Tecnologia e Inovagéo, sendo elas: (i) a auséncia de
diagnaostico consistente, (ii) a indefinicdo de metas globais e (iii) a falta de indicadores
de resultado. Tais fatores comprometeram a mensuragao da efetividade das acgdes.
Na avaliagdo do 6rgao, esses elementos ndo eram apenas falhas, mas requisitos
indispensaveis para a efetividade da politica publica. Além disso, destacou que a
execucao demanda coordenacéao entre os diversos atores envolvidos, a fim de evitar
fragmentagdes, sobreposi¢cdes e duplicagbes, e que o monitoramento deve contar
com instrumentos capazes de aferir objetivamente os resultados obtidos (Brasil, 2022,
p. 1). Diante disso, surge a indagac&o: como garantir a plena aplicabilidade de
determinadas politicas publicas? Sobre esse ponto, Bucci e Souza destacam:

Garantir legitimidade social para a agdo governamental, a partir de
mecanismos institucionais que permitam a participacao da sociedade civil na
elaboracao, implementacao e fiscalizagao das politicas, pode representar um

fator de maior resiliéncia as politicas diante de tentativas de desmontes e

' Uma disciplina que investiga os conceitos universais e a estrutura dos sistemas
juridicos para compreender a natureza, a origem e a aplicagao do direito.

2 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Efetividade das politicas publicas de
inovacéo. Brasilia: TCU, 2022. Disponivel em:
https://sites.tcu.gov.br/listadealtorisco2022/efetividade_das_politicas_publicas_de_in
ovacao.html. Acesso em: 17 ago. 2025.



esvaziamentos por parte de governos. Assim, a participagdo popular na
gestdo das politicas ndo é apenas um fator de controle democratico ou
accountability, mas também uma estratégia para consolidar a permanéncia

de tais agdes governamentais. (Bucci e Souza, 2022, p. 8)

A aplicabilidade das politicas publicas esta intrinsecamente relacionada a
capacidade de articulagdo entre os préprios entes estatais e o Estado com a
sociedade civil, de modo a assegurar legitimidade, continuidade e efetividade as
acdes governamentais. Nesse contexto, a analise da efetividade das agdes
governamentais exige n&o apenas a considerag&o dos arranjos institucionais formais,
mas também a verificacdo de como o problema publico se manifesta concretamente
na sociedade, de que maneira a politica foi efetivamente implementada e quais
obstaculos podem comprometer seus resultados. Nesse sentido, Bucci e Souza
reiteram a necessidade de:

(...) identificar como o problema se apresenta na sociedade, de maneira
fatica, e como a politica publica foi realmente implementada, de modo a
detectar os eventuais gargalos que dificultam a sua efetividade. Em outras
palavras, antes de afirmar como a agdo governamental deveria ser, é
necessario ter maior clareza de como ela é, considerando como o tema
chegou a agenda governamental, quais foram suas estratégias de
implementacdo, os atores sociais e governamentais envolvidos com a
chegada do tema a agenda e a sua capacidade concreta de atingir os

objetivos inicialmente propostos. (Bucci e Souza, 2022, p. 11)

Em sintese, a concretizagao das politicas publicas no Brasil depende de muito
mais do que sua formulag&o normativa, requer um arranjo institucional robusto, metas
claras, coordenagdo entre os entes federativos e mecanismos eficazes de
participagédo social. Quando esses elementos estdo ausentes ou mal estruturados,
nao apenas os resultados sdo comprometidos, como também se enfraquece a
confianga da sociedade nas instituicoes estatais. Analisar a efetividade das politicas
exige, portanto, ir além do plano formal e compreender sua aplicagdo concreta,
identificando os obstaculos que limitam seus impactos. Somente assim € possivel
transformar direitos proclamados em realidades vividas, fortalecendo a legitimidade
das agdes publicas e promovendo a justica social de forma sustentavel.



1.3 A PNAMPE e marcos legais de protegcdao a mulher em privacao de liberdade

O Brasil dispde de legislagdes especificas que buscam assegurar a efetividade
do principio da dignidade da pessoa humana e a protegao dos direitos das mulheres,
sobretudo das gestantes e puérperas em situagao de privagdo de liberdade. Esse
compromisso, de protecdo e humanizacdo da pena, encontra-se previsto no art. 1°,
inciso lll, da Constituicdo Federal de 1988, o qual se configura como fundamento
estruturante da Republica. Moraes conceitua dignidade como:

Um valor espiritual e moral inerente a pessoa, que se manifesta
singularmente na autodeterminacao consciente e responsavel da prépria vida
e que traz consigo a pretensdo ao respeito por parte das demais pessoas,
constituindo-se um minimo invulneravel que todo estatuto juridico deve
assegurar de modo que, somente excepcionalmente, possam ser feitas
limitagbes ao exercicio dos direitos fundamentais, mas sempre sem
menosprezar a necessaria estima que merecem todas as pessoas enquanto

seres humanos e a busca ao Direito a Felicidade. (Moraes, 2023, p. 41)

A partir desse fundamento, a dignidade da pessoa humana conecta-se
diretamente a humanizagao da pena, assegurada pelo art. 5°, incisos Ill, XLVII, XLIX
e L, da Constituicdo Federal, que vedam a tortura, proibem penas cruéis e garantem
respeito a integridade fisica e moral da pessoa presa. No contexto de gestacéo e
puerpério, essa protecdo exige medidas materiais minimas, como pré-natal,
acompanhamento pds-parto e cuidado ao recém-nascido, sob pena de violagéo direta
do nucleo essencial de direitos fundamentais, tanto da mulher quanto da crianca
(ARAUJO et al., 2024, p. 32). Ao harmonizar a execugdo da pena com a protegéo
integral da maternidade, da infancia e da dignidade humana, a legislagdo amplia a
compreensao do dever estatal, impondo que, mesmo no contexto prisional, as
limitacbes inerentes a execugcdo da pena nao suprimam o nucleo essencial dos
direitos fundamentais. Devem ser asseguradas, portanto, condi¢des adequadas de
saude, protecdo a maternidade, convivéncia familiar e pleno desenvolvimento infantil.

Nessa perspectiva, a Lei de Execug¢ao Penal (LEP) reforga esse compromisso
ao dedicar atengao especifica as mulheres no sistema prisional. Nesse sentido,

dispde:
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Art. 14. A assisténcia a saude do preso e do internado de carater preventivo
e curativo, compreendera atendimento médico, farmacéutico e odontolégico.
(...)

§ 3° Sera assegurado acompanhamento médico a mulher, principalmente no
pré-natal e no pés-parto, extensivo ao recém-nascido.

§ 4° Os estabelecimentos penais destinados a mulheres serdo dotados de
bercario, onde as condenadas possam cuidar de seus filhos, inclusive

amamenta-los, no minimo, até 6 (seis) meses de idade. (BRASIL, 1984).

Na mesma linha, a Lei de Execugé&o Penal, em seu art. 112, §3°, refor¢a o
carater ressocializador da sancdo penal ao prever critérios diferenciados para
mulheres gestantes, mées ou responsaveis por criangas e pessoas com deficiéncia,

nos casos de progressao de regime:

Art. 112. A pena privativa de liberdade sera executada em forma progressiva
com a transferéncia para regime menos rigoroso, a ser determinada pelo juiz,
quando o preso tiver cumprido ao menos 1/6 (um sexto) da pena no regime
anterior e ostentar bom comportamento carcerario, comprovado pelo diretor
do estabelecimento, respeitadas as normas que vedam a progressao.

(...)

§ 3° Para a mulher gestante ou que for mae ou responsavel por criangas ou
pessoas com deficiéncia, os requisitos para progressao de regime sao:

| - ndo ter cometido crime com violéncia ou grave ameaca a pessoa;

Il - n&o ter cometido crime contra seu filho ou dependente. (BRASIL, 1984).

Observa-se, portanto, que o ordenamento ndo se limita a prever assisténcia
pontual, mas delineia um padrdo minimo de tratamento materialmente humanizado
durante a gestagédo e puerpério, com deveres positivos de cuidado a mulher e ao

recém-nascido.

A PNAMPE, instituida pela Portaria Interministerial n°® 210/20143, constitui

marco normativo relevante ao estabelecer diretrizes para a humanizag¢ao do sistema

> BRASIL. Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo; Ministério do
Desenvolvimento Agrario. Portaria Interministerial n® 210, de 13 de junho de 2014.
Disponivel em: <https://www.gov.br/gestao/pt-br/assuntos/patrimonio-da-
uniao/legislacao/arquivos-anteriores/arquivos/2016/08_portaria-interministerial-210-
2014-delegacao-comp-mda-e-incra-reforma-agraria-e-quilombolas.pdf>. Acesso em:
2 dez. 2025.
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prisional feminino e para a garantia de direitos fundamentais das mulheres
encarceradas e egressas, com especial atengdo a maternidade e a infancia. Entre
suas diretrizes, prevé-se expressamente a humanizagcdo das condicbes de
cumprimento da pena, com garantia de acesso a saude, educacédo, alimentacéo,

by by

trabalho, seguranca, protegdo a maternidade e a infancia, assisténcia juridica e

atendimento psicossocial, entre outros direitos humanos fundamentais. Vejamos:
Art. 2° S0 diretrizes da PNAMPE:
()

IV - humanizacdo das condigbes do cumprimento da pena, garantindo o
direito a saude, educacao, alimentagdo, trabalho, seguranga, protecdo a
maternidade e a infancia, lazer, esportes, assisténcia juridica, atendimento

psicossocial e demais direitos humanos.

Além dos objetivos gerais, a PNAMPE estabelece metas especificas que
detalham as obrigagdes estatais em relagdo a maternidade no carcere. O art. 4° define
que, sdo metas da PNAMPE:

Il - incentivo aos 6rgdos estaduais de administragdo prisional para que
promovam a efetivagdo dos direitos fundamentais no &ambito dos
estabelecimentos prisionais, levando em conta as peculiaridades
relacionadas a género, cor ou etnia, orientagdo sexual, idade, maternidade,
nacionalidade, religiosidade e deficiéncias fisica e mental, bem como aos
filhos inseridos no contexto prisional, que contemplem:

h) atengéo especifica a maternidade e a crianga intramuros, observando:

2. insergdo da mulher gravida, lactante e mae com filho em local especifico e
adequado com disponibilizagdo de atividades condizentes a sua situagéo,
contemplado atividades ludicas e pedagdgicas, coordenadas por equipe

multidisciplinar;

A formulacdo da PNAMPE, nesse contexto normativo, pode ser compreendida
como resposta institucional a constatacdo reiterada de que o sistema prisional,
especialmente no que toca as necessidades especificas das mulheres, opera sob
condic¢des estruturais que ampliam vulnerabilidades e dificultam a fruicdo de direitos.
A literatura sobre saude no carcere descreve um ambiente predominantemente
precario e insalubre, com "celas superlotadas, Umidas e escuras", entre outros fatores
que favorecem adoecimento e agravamento de condi¢gdes preexistentes (Soares

Filho; Bueno, 2016, p. 2000), o que refor¢ca a necessidade de politicas publicas que

12



nao apenas declarem direitos, mas organizem meios de garanti-los. Ademais, a
implementagao de politicas no contexto prisional tende a exigir capacidade de gestao,
na medida em que experiéncias de politicas nacionais intersetoriais no carcere
destacam objetivos voltados a assegurar acesso "efetivo e sistematico” a acdes e
servigcos e a fortalecer capacidades locais de implementagao (Soares Filho; Bueno,
2016, p. 2006).

No recorte da maternidade, soma-se ainda o risco de que a decisao e a pratica
institucional reproduzam estigmas, pois se verificou que "a dissociagao entre a mulher
criminosa (...) e a maternidade produz uma discriminagao negativa", influenciando a
negativa de institutos benéficos previstos em lei (Braga; Franklin, 2016, p. 349). Neste
enquadramento, a PNAMPE se apresenta como instrumento de organizagdo e
indugcdo de respostas estatais com recorte de género, articulando deveres
constitucionais de protecédo e parametros contemporaneos de direitos humanos.

A protegcao normativa interna as mulheres em privagao de liberdade também se
articula com compromissos internacionais de direitos humanos assumidos pelo Brasil.
A Constituicdo Federal, em seu art. 5°, § 2°, consagra clausula de abertura que imp&e
ao Estado a consideragao de direitos provenientes de tratados internacionais, o que
reforca a exigéncia de internalizagcdo desses parametros em politicas publicas,
sobretudo quando se trata de grupos em condigdo agravada de vulnerabilidade.
Nesse horizonte, destacam-se as Regras das Nagdes Unidas para o Tratamento de
Mulheres Presas e Medidas Nao Privativas de Liberdade para Mulheres Infratoras, a
chamada Regras de Bangkok, aprovadas em 2010, que reconhecem as
especificidades do encarceramento feminino e recomendam atengao diferenciada a
temas como saude sexual e reprodutiva, protecdo a maternidade, prevengao de
violéncia sexual e adog&o de alternativas penais para gestantes e mées de criangas
pequenas.

No plano regional, a Convencdo Americana de Direitos Humanos também
conhecida como “Pacto de San José da Costa Rica”, adotada em 1969 e ratificada
pelo Brasil em 1992, estabelece garantias relativas a vida, integridade pessoal e
proibicdo de tratamentos cruéis, desumanos ou degradantes, impondo obrigagbes
positivas de protegcdo. A jurisprudéncia consolidada pela Corte Interamericana de
Direitos Humanos reforca esse entendimento ao estabelecer que os Estados
respondem objetivamente por violagbes de direitos ocorridas no interior dos
estabelecimentos prisionais. No caso Instituto Penal Miguel Castro Castro vs. Peru
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(2006) 4, a Corte determinou que a custddia estatal implica responsabilidade direta por
qualquer violagdo contra a integridade fisica e moral de mulheres encarceradas.
Esses precedentes consolidam a nog¢ao de que a omissao estatal em implementar
politicas eficazes, como a PNAMPE, ndo é uma mera deficiéncia administrativa, mas
uma violagao internacional de direitos humanos.

Esse dialogo entre direito interno e internacional adquire relevéancia ainda maior
diante da Emenda Constitucional 45/2004, segundo a qual tratados de direitos
humanos aprovados pelo rito do art. 5°, § 3°, tém hierarquia de emenda constitucional.
Os demais tratados de direitos humanos ratificados pelo Brasil, como a Convengao
Americana, s&o frequentemente tratados pela jurisprudéncia como parametros de
controle e interpretagdo, com status supralegal na ordem interna, ao passo que as
Regras de Bangkok, embora classificadas como soft law®, exercem significativa
autoridade hermenéutica e tém servido de parametro para a formulagao de politicas e
decisdes judiciais. Nesse ambiente normativo hibrido, a PNAMPE emerge como
politica publica interna que transita entre diferentes camadas de legitimidade, sendo,
ao mesmo tempo, exigéncia constitucional e resposta internacional.

Essa vinculagdo multinivel possui implicacbes praticas relevantes para o
controle de efetividade da politica. No plano interno, o Poder Judiciario, em especial o
Supremo Tribunal Federal, tem recorrido com frequéncia a parametros internacionais
de direitos humanos para fundamentar decisdes que impdem ao Estado o dever de
adotar politicas publicas concretas. Um exemplo representativo é a ADPF 347 6, na
qual o STF reconheceu o "estado de coisas inconstitucional" ” do sistema penitenciario

4 MOTTA, Ana Clara; CAUSANILHAS, Tayara; LEGALE, Siddharta. O caso do
Presidio Miguel Castro Castro VS. Peru da Corte IDH (2006): violéncia de género as
pessoas privadas de liberdade. NIDH (UFRJ), 22 mar. 2018. Disponivel em:
<https://nidh.com.br/o-caso-do-presidio-miguel-castro-castro-vs-peru-da-corte-idh-
2006-violencia-de-genero-as-pessoas-privadas-de-liberdade/>. Acesso em: 2 dez.
2025.

> Soft law refere-se a instrumentos, normas e diretrizes que ndo possuem forga juridica
vinculante obrigatoria, mas que influenciam o comportamento e a conduta através de
orientagao, pressao social ou moral, sem a aplicagao de sangdes legais diretas.

¢ A ADPF 347 é uma Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental julgada
pelo Supremo Tribunal Federal (STF). Essa decisdo historica reconhece a violagao
massiva e sistematica de direitos fundamentais dos presos e exige agdes concretas
do poder publico para resolver a crise no sistema carcerario.

7 O Estado de Coisas Inconstitucional (ECI) constitui técnica jurisdicional criada pela
Corte Constitucional Colombiana para enfrentar violagbes massivas e sistematicas de
direitos fundamentais decorrentes de falhas estruturais do Estado. Caracteriza-se pela
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brasileiro, justamente com base em parametros constitucionais e internacionais.
Portanto, a baixa efetividade da PNAMPE nao se reduz a deficiéncia administrativa,
mas pode representar quebra do conteudo minimo exigivel de protegdo a maternidade
e a infancia no carcere, configurando violagéo de direitos humanos com repercussdes

juridicas em multiplos niveis normativos.

1.4 Da norma a realidade: déficits estruturais, inefetividade e ingovernanga

Para além das dificuldades tipicas de implementacédo de politicas publicas, a
PNAMPE pode ser analisada a partir da categoria da ingovernanga, entendida como
incapacidade institucional de produzir coeréncia, continuidade e coordenagao
suficientes para converter diretrizes formalmente estabelecidas em garantias
concretas no cotidiano do carcere feminino. Essa chave de leitura permite deslocar o
foco da mera existéncia normativa da politica para os seus bloqueios operacionais,
especialmente relevantes quando se trata de gestantes e puérperas, evidenciando
como fragilidades de articulagdo, capacidade estatal e integracdo intersetorial
comprometem a entrega do nucleo minimo de protegdo a maternidade e a infancia.

Esse déficit de governanga resulta em consequéncias graves, sobretudo no
cuidado as gestantes e puérperas no carcere, onde a omissao estatal pode assumir
contornos de violéncia institucional, inclusive em situagcdes extremas como partos sob
contencdo (Germano; Monteiro; Liberato, 2018, p. 37). Nessa perspectiva, a n&o
aplicacao consistente de parametros internacionais de protegao de direitos humanos,
como as Regras de Bangkok e o Pacto de San José da Costa Rica, evidencia como a
fragilidade operativa interna impacta diretamente o cumprimento de compromissos
assumidos pelo Brasil no plano internacional, especialmente quando se constata a
violagdo das Regras de Bangkok e o proprio reconhecimento de que elas ainda n&o
se converteram em politicas publicas consistentes no pais (Germano; Monteiro;
Liberato, 2018, p. 38). A discussdo também se adensa quando se considera que o

encarceramento feminino ndo pode ser compreendido apenas como produto de maior

identificacdo de lesbes constitucionais que atingem coletividades indeterminadas e
cuja solugdo exige a implementagdo coordenada de medidas por multiplos 6rgaos
publicos. A declaragdo do ECI pressupde trés elementos: violagdo generalizada de
direitos fundamentais, omissao reiterada das autoridades competentes e necessidade
de intervencao judicial que transcenda o caso individual para promover mudancgas
estruturais no sistema.
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rigor penal: a leitura a partir da criminologia critica feminista e do feminismo
interseccional evidencia a seletividade do sistema penal, que recai, majoritariamente,
sobre mulheres negras e pobres, com baixa escolaridade, em um cenario que
reproduz formas de controle social sexualizado sobre os corpos femininos (Germano;
Monteiro; Liberato, 2018, p. 27; p. 30).

Essa fragilidade ndo se sustenta apenas no plano teorico, ela se torna
empiricamente visivel nos proprios dados oficiais. Levantamentos oficiais reforgam
que a precariedade nao é episddica, mas estrutural, segundo o Sisdepen, no segundo
semestre de 2024 havia 905.316 pessoas sob sang¢des penais, 0 que representaria
aumento de quase 6% em relacdo aos dois anos anteriores; e, nesse cenario ja
pressionado, a situacdo das mulheres gestantes e puérperas torna-se ainda mais
critica. No primeiro semestre de 2024, apenas 63 das 310 unidades prisionais com
vagas para mulheres (20,3%) possuiam celas adequadas para gestantes; apenas 52
das mesmas 310 unidades informaram possuir bergario ou centro de referéncia
materno-infantil, com capacidade total de 433 bebés; e somente 5 unidades
registraram creche, com capacidade para 56 criangas. No mesmo recorte temporal, o
modulo de saude com consultério médico estava presente em 1.005 dos 1.567
estabelecimentos prisionais (64,1%). No segundo semestre de 2024, observou-se
nova redugcdo em itens sensiveis: apenas 59 das 308 unidades (19,1%) possuiam
celas adequadas para gestantes; 52 unidades contavam com bergario ou centro
materno-infantil, com capacidade total de 410 bebés; e apenas 6 unidades dispunham
de creche, com capacidade para 63 criangas; além disso, registrou-se consultorio
médico em 1.040 dos 1.563 estabelecimentos (66,5%). Esses numeros, por si,
traduzem a insuficiéncia de estruturas minimas para proteger maternidade e infancia
no carcere, comprometendo a dignidade da pessoa humana e a fungao
ressocializadora da pena, em violacdo direta as diretrizes da PNAMPE, a LEP e a
Constituigcao Federal.

O ponto central, porém, & que tais deficiéncias nao decorrem apenas de
insuficiéncia orgamentaria, elas se conectam a falhas, que dificultam fluxos continuos

de atendimento e resposta a situagdes urgentes. A Cartilha reconhece que os CRAS,
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por ndo funcionarem em regime de plantdo 24 horas, apresentam limitagbes
operacionais (BRASIL, 2018, p. 16).8

Essa constatagdo torna evidente o descompasso entre a urgéncia e a
capacidade de resposta continua da rede socioassistencial. Além disso, a mesma
cartilha orienta que, diante da competéncia estadual na gestdo do sistema prisional
em estabelecimentos mistos e femininos, exige-se a criagao de fluxos de comunicagéo
entre o 6rgao gestor estadual de Assisténcia Social e os érgdos municipais, para que
informagdes essenciais circulem de forma organizada; contudo, a multiplicidade de
niveis de coordenacdo, sem mecanismos claros e eficazes de articulacéo,
compromete a implementagdo uniforme da politica no territério nacional (BRASIL,
2018, p. 17).

Em sintese, a combinagcdo entre incapacidade de resposta imediata e rede
federativa complexa, com articulagao insuficiente, expbe a PNAMPE a logica da
descontinuidade, um trago tipico da ingovernanga. As consequéncias dessa
ingovernangca ndo se restringem ao ambito administrativo, elas sado juridicas e
politicas. No plano normativo, a PNAMPE, instituida em 2014, representa esfor¢o
estatal de promover condigdes mais humanizadas as mulheres encarceradas, com
énfase na prote¢ao da maternidade e dos filhos, reconhecendo que o encarceramento
nao atinge apenas a mulher, mas repercute diretamente sobre criangas que
dependem de saude, educagado, convivéncia familiar e afetiva e ambiente
minimamente seguro e salubre. Dai a urgéncia de mecanismos que concretizem a
permanéncia do bebé com a mae quando cabivel, ampliem alternativas ao carcere e,
quando a prisdo for mantida, assegurem estruturas adequadas e suporte efetivo,
conforme previsto no art. 5° da PNAMPE. Entretanto, a distancia entre esse dever-ser
e o ser fatico se agrava quando se percebe a fragil integragao entre a politica publica
e sua mobilizagao no sistema de justica, a auséncia de mencgao expressa a PNAMPE
em algumas decisdes judiciais, por exemplo, sinaliza que politicas de género nem

sempre sao incorporadas como marco institucional relevante nas fundamentagdes, o

8 BRASIL. Secretaria Nacional de Assisténcia Social. Atengdo as familias das
mulheres gravidas, lactantes e com filhas/os até 12 anos incompletos ou com
deficiéncia  privadas de liberdade. Brasilia, 2018. Disponivel em:
https://www.mds.gov.br/webarquivos/publicacao/crianca_feliz/Documento%20mulher
es%20encarceradas%20final.pdf. Acesso em: 30 nov. 2025.
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que reduz a densidade protetiva das decisdes e enfraquece a prépria racionalidade
de tratamento diferenciado e humanizado ja reconhecida formalmente.

Dessa forma, falar em ingovernanga da PNAMPE é reconhecer que o Estado
brasileiro, ao ndo efetivar plenamente suas diretrizes, perpetua um quadro de
violéncia institucional e violagdo de direitos humanos, afrontando n&o apenas

parametros constitucionais, mas também compromissos internacionais.

1.5 A PNAMPE: ORIGEM, ESTRUTURA E GOVERNANCA
1.5.1 Processo de formagao e agenda politica: marcos histéricos da PNAMPE

A Politica Nacional de Atencdo as Mulheres em Situagcdo de Privacado de
Liberdade e Egressas do Sistema Prisional (PNAMPE) n&o surgiu de forma abrupta
no ordenamento juridico brasileiro. Sua institucionalizagdo, em 2014, representa o
desfecho de um processo politico e social que atravessou quase uma década de
articulagdes, mobilizagbes e construgdo de consensos entre 6rgaos governamentais
e sociedade civil. Compreender esse percurso € fundamental para situar a PNAMPE
nao apenas como resposta normativa, mas como resultado de disputas, visibilizagdes
e reconhecimentos progressivos sobre as especificidades do encarceramento
feminino no Brasil.

O marco inicial desse processo remonta a 25 de maio de 2007, quando a
Secretaria de Politicas para as Mulheres (SPM) coordenou a instalagao de um Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI), composto por dez 6rgdos do governo federal e
instituicdes da sociedade civil, dentre as quais a Associagdo dos Juizes para a
Democracia, o Instituto Terra Trabalho e Cidadania, a Pastoral Carceraria e o Instituto
de Defesa do Direito de Defesa (SA; FLORES, 2021, p. 845). Esse grupo tinha como
objetivo elaborar uma proposta que possibilitasse a reformulagéo do sistema prisional
feminino, reconhecendo que as prisdes foram "construidas por homens e para
homens, sem levar em consideragdo as especificidades das mulheres" (SILVA,;
SILVA, 2021, p. 111-112).

Ainda em 2007, foi divulgado o Relatorio Final do Grupo de Trabalho
Interministerial sobre Reorganizagcédo e Reformulagcéo do Sistema Prisional Feminino,
qgue evidenciou a invisibilidade das mulheres encarceradas nas politicas penitenciarias
brasileiras e apontou a necessidade de acdes estruturadas e permanentes (SA;
FLORES, 2021, p. 844-845). Esse diagndstico inicial foi reforgado por episddios

18



emblematicos de violagdo de direitos que ganharam repercussédo nacional, como o
caso ocorrido em Abaetetuba, no Para, em que uma adolescente de 15 anos
permaneceu presa durante 26 dias em cela com cerca de 30 homens, sendo vitima
de estupros e tortura (SA; FLORES, 2021, p. 844).

Em 2011, a SPM incluiu o tema das mulheres encarceradas no Eixo Il do Pacto
Nacional de Enfrentamento a Violéncia contra as Mulheres, destacando acdes de
qualificacdo, humanizacdo de equipamentos e servigos, e superagao de violagdes e
omissdes sofridas por mulheres privadas de liberdade (SILVA; SILVA, 2021, p. 125).
No mesmo ano, o Conselho Nacional de Justiga (CNJ) organizou o primeiro Encontro
Nacional sobre o Encarceramento Feminino, realizado em Brasilia, reunindo
representantes da sociedade civil e 6rgaos de governo para debater temas como as
condicdes de aprisionamento, maternidade no carcere e revista intima (SA; FLORES,
2021, p. 845).

Em 2012, o Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) instituiu a
Comisséo Especial do Projeto Mulheres, vinculada a Diretoria de Politicas
Penitenciarias, com o objetivo de tratar sobre os direitos das mulheres no contexto da
privagcado de liberdade, promovendo a igualdade de género e o enfrentamento as
invisibilidades do sistema prisional. Ainda em maio de 2012, foi instituido um novo
Grupo de Trabalho Interministerial, desta vez composto pelos Ministérios da Justica,
da Educacéo, da Saude, do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, do Trabalho
e Emprego, do Esporte e da Cultura, além das Secretarias de Direitos Humanos, de
Politicas de Promogé&o da Igualdade Racial e Nacional da Juventude, todas vinculadas
a Presidéncia da Republica, para elaborar formalmente a PNAMPE (SILVA; SILVA,
2021, p. 125-126).

A construg¢ao da minuta da politica resultou de:

"trabalhos coletivos e participativos desenvolvidos durante os anos de 2012
e 2013, por meio de encontros nacionais, workshops e reunides de trabalho,
coordenados pela Comisséo Especial do Projeto Mulheres/Depen/MJ, com a
participacdo de representantes dos 6rgédos estaduais de administragao
prisional e sociedade civil" (SA; FLORES, 2021, p. 845).

Essa participagdo ampla conferiu legitimidade social ao desenho da politica,
embora sua efetividade futura viesse a depender de fatores institucionais,

orcamentarios e de coordenacéao federativa. No plano internacional, a aprovagao das
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Regras de Bangkok pela Assembleia Geral da ONU, em 2010, exerceu influéncia
direta sobre a formatacdo da PNAMPE, ao estabelecer parametros minimos para o
tratamento de mulheres presas, com énfase na protecao da maternidade e da primeira
infancia (SA; FLORES, 2021, p. 845). Embora essas regras tenham sido traduzidas
para o portugués apenas em 2016, pelo Conselho Nacional de Justica, com apoio do
Instituto Terra, Trabalho e Cidadania e da Pastoral Carceraria Nacional, sua existéncia
ja orientava, desde 2010, as discussdes internas sobre a necessidade de politicas
publicas especificas para mulheres no carcere.

Finalmente, em 3 de janeiro de 2014, a SPM encaminhou a Casa Civil da
Presidéncia da Republica a minuta da portaria interministerial que instituiria a
PNAMPE, consubstanciada em 13 artigos, com diretrizes, objetivos e metas (SILVA;
SILVA, 2021, p. 126). Em 16 de janeiro de 2014, foi publicada a Portaria
Interministerial MJ/SPM n° 210, assinada pelo entdo Ministro de Estado da Justica,
José Eduardo Cardozo, e pela Ministra de Estado Chefe da Secretaria de Politicas
para as Mulheres da Presidéncia da Republica, Eleonora Menicucci (SILVA; SILVA,
2021, p. 124-125). Nascia, assim, formalmente, a PNAMPE, como primeiro
documento com agdes sistematicas direcionadas ao aprisionamento de mulheres
encarceradas e egressas no Brasil (SA; FLORES, 2021, p. 845).

1.5.2 Institucionalizagao: da Portaria 210/2014 ao Decreto 9.871/2019

A institucionalizagdo da PNAMPE ocorreu, inicialmente, por meio de ato
normativo infraconstitucional, a Portaria Interministerial n® 210/2014, o que suscita
reflexdes sobre a fragilidade juridica de politicas publicas instituidas por instrumentos
normativos hierarquicamente inferiores a lei. Embora a portaria possua forca
vinculante no dmbito da Administragdo Publica, sua revogagédo ou alteracdo pode
ocorrer de forma mais célere e menos transparente do que se a politica estivesse
respaldada por lei em sentido estrito, o que fragiliza sua estabilidade institucional e
sua capacidade de resistir a mudangas de governo.

A Portaria 210/2014 constitui a "medula" da PNAMPE, pois contém as
diretrizes, os objetivos e as metas sob a perspectiva de género, que operam para que
se "reconhegam as especificidades do encarceramento feminino, seja no tocante aos
fatores que promovem o aumento do numero de mulheres presas, seja no que diz

respeito as condi¢gdes" (CNJ, 2020, p. 78). Além disso, a portaria contempla
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disposigdes sobre as articulagdes com os 6rgaos estaduais de administragao, o apoio
técnico e financeiro do DEPEN, a composi¢ao e as atividades do Comité Gestor para
monitorar e avaliar seu cumprimento, estabelecendo que o DEPEN e a Secretaria de
Politicas para as Mulheres (SPM) sao responsaveis pela celebragdo de convénios e
repasses de recursos aos orgaos e entidades federais e estaduais do sistema prisional
brasileiro para executar a PNAMPE (SA; FLORES, 2021, p. 835).

Com a instituicdo da PNAMPE, foi criado também o Comité Gestor, no @mbito
do Ministério da Justica, com o intuito de monitorar e avaliar o cumprimento da politica
(SILVA; SILVA, 2021, p. 126). Esse comité, previsto no art. 5° da Portaria 210/2014,
deveria funcionar como instancia permanente de coordenacdo, formulagdo de
propostas e acompanhamento da implementacdo das diretrizes nacionais, com
participagéo de representantes do DEPEN e da SPM, além de possibilitar o convite a
especialistas e representantes de outros 6rgaos e entidades.

Contudo, o processo de implementagcdo da PNAMPE e de seu Comité Gestor
enfrentou percalgos significativos, que vao "da n&o formalizagdo de seus membros a
possibilidade de inativacdo de suas atividades com a publicagdo do Decreto n® 9.759
de 11 de abril de 2019". Esse decreto, editado no primeiro ano do governo Bolsonaro,
extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitagbes para colegiados da
administragao publica federal, exigindo do DEPEN a apresentagéo de parecer técnico
e exposi¢ao de motivos para manutengao do colegiado (SILVA; SILVA, 2021, p. 133).

Como resposta a essa exigéncia, foi publicado o Decreto n°® 9.871, de 27 de
junho de 2019, que reestruturou a composi¢éo e o funcionamento do Comité Gestor
da PNAMPE, enfatizando o papel de coordenacdo a ser exercido pelo DEPEN e
estabelecendo novo prazo para apresentacao do plano de trabalho previsto desde a
publicacdo da portaria em 2014, constituido apenas em 29 de outubro de 2020 (SA;
FLORES, 2021, p. 835-836). Essa reestruturagéo, embora tenha mantido formalmente
a existéncia do Comité, reduziu sua composicao e centralizou ainda mais as decisdes
no ambito do DEPEN, enfraquecendo a participagéao de outros érgéos e da sociedade
civil.

A analise das atas das reunides do Comité Gestor da PNAMPE ocorridas entre
2016 e 2018 indica que houve presenca de representantes de outros orgaos federais
do Poder Executivo, como do Ministério da Educagdo (MEC) e da Secretaria de
Direitos Humanos, membros do Ministério Publico, Defensoria Publica e do Poder
Judiciario, conforme previsto no art. 10 da Portaria n° 210/2014 (CGU, 2020, p. 56).
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No entanto, essa participacdo ndo foi encontrada nas atas das ultimas reunides em
2019 e 2020, embora o Decreto atual continue possibilitando o convite a especialistas
e representantes de outros 6rgaos e entidades (CGU, 2020, p. 56). Essa diminuig&o
da participagao externa compromete a legitimidade social da politica e enfraquece os
mecanismos de controle democratico e accountability, que sado essenciais para a
consolidagéo e permanéncia das ag¢des governamentais (BUCCI; SOUZA, 2022, p. 8).

Outro aspecto critico da institucionalizacdo da PNAMPE refere-se a vedagao
imposta pelo art. 8° do Decreto n°® 9.871/2019, que orienta "vedar a divulgagdo do
conteudo das discussbes em curso do Comité Gestor sem a prévia anuéncia do
Diretor-Geral do DEPEN". Essa vedacéao "pode inibir a participagao social ampla, a
transparéncia e é contraria as diretrizes da PNAMPE, nos termos do art. 2°, inciso IlI"
(SA; FLORES, 2021, p. 839), que prevé expressamente o "fomento & participacdo das
organizagbes da sociedade civil no controle social desta Politica, bem como nos
diversos planos, programas, projetos e atividades delas decorrentes"” (BRASIL, 2014).

O desenho juridico-institucional de uma politica publica refere-se a forma como
se organizam competéncias, procedimentos, recursos e responsabilidades para que
os objetivos declarados possam ser efetivamente alcangados.

Quanto aos objetivos, a PNAMPE visa "a reformulagéo das praticas do sistema
prisional brasileiro, contribuindo para a garantia dos direitos das mulheres, nacionais
e estrangeiras em situacéo de privacéo de liberdade e egressas" (SA; FLORES, 2021,
p. 842). Para tanto, a politica envolve a articulagdo entre o Departamento Penitenciario
Nacional (6rgéo ligado ao Ministério da Justica e Seguranca Publica), a Secretaria
Nacional de Politicas para Mulheres e os 6rgaos estaduais de administrag&o prisional,
para que sejam constituidas comissdes intersetoriais especificas para tratar dos
assuntos relacionados as mulheres em situagao de privagao de liberdade e egressas
do sistema prisional (SA; FLORES, 2021, p. 842).

O DEPEN possui pasta especifica para tratar da atencdo as mulheres em
situacdo de carcere e egressas do sistema prisional, a Divisdo de Atencédo as
Mulheres e Grupos Especificos da Diretoria de Politicas Penitenciarias (DIAMGE),
elevada a condigdo de coordenagdo (COAMGE) em 2021 (SILVA; SILVA, 2021, p.
134). Essa estrutura institucional € responsavel por prestar apoio técnico e financeiro
aos entes federados, com orientagdes e atividades que abordam desde a entrada da

mulher na unidade prisional até seu retorno a sociedade, incluindo atenc&o as
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demandas relacionadas a identidade de género e orientagdo sexual (SILVA; SILVA,
2021, p. 129).

Além dos agentes governamentais federais, a execu¢do da PNAMPE depende
de toda a rede de atendimento as mulheres privadas de liberdade e egressas, o que
inclui as Secretarias de Administracdo Prisional dos estados, o Sistema Unico de
Saude (SUS), o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e o Mecanismo Nacional
de Prevencdo e Combate & Tortura (MNPCT) (SA; FLORES, 2021, p. 842).

No que se refere aos agentes ndo governamentais, destacam-se organizagoes
como a Pastoral Carceraria Nacional, o Instituto Brasileiro de Ciéncias Criminais
(IBCCRIM), o Instituto Terra Trabalho e Cidadania, a Associacdo de Juizes pela
Democracia e o Instituto de Defesa do Direito de Defesa, que participaram das
discussodes em torno da construcdo da PNAMPE e continuam atuando na defesa dos
direitos das pessoas encarceradas (SA; FLORES, 2021, p. 842). A presenca desses
atores é fundamental para garantir controle social e pressao por efetividade, mas sua
participagédo tem sido progressivamente reduzida, especialmente apds as mudangas
de 2019.

1.5.3 Atores institucionais e arranjos de governanga

A governanga da PNAMPE envolve multiplos atores distribuidos em diferentes
niveis federativos e setores de atuacdo. No nivel federal, os principais responsaveis
s&o o Departamento Penitenciario Nacional (DEPEN) e a Secretaria Nacional de
Politicas para as Mulheres (SNPM), que compdem o Comité Gestor da PNAMPE (SA;
FLORES, 2021, p. 842). O DEPEN, vinculado ao Ministério da Justica e Seguranga
Publica, possui competéncias de execucgao, avaliagdo e monitoramento da politica
penitenciaria nacional, coordenacao especifica dos estabelecimentos penais federais
e assisténcia aos servigos penais em todo o pais (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 90).

No nivel estadual e distrital, cada unidade federativa pode criar departamentos
penitenciarios locais ou érgéos similares, como secretarias de administragao prisional
ou penitenciaria, com atribuicdo de supervisionar e coordenar os estabelecimentos
prisionais locais (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 90). Esses 6rgaos séo responsaveis
pela implementagdo concreta das diretrizes da PNAMPE, elaborando planos
estaduais de atengdo as mulheres privadas de liberdade e egressas, conforme
orientacdo do DEPEN.
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A Diretoria de Politicas Penitenciarias do DEPEN fomenta, auxilia e monitora a
construcédo dos "Planos Estaduais de Atengdo as Mulheres Privadas de Liberdade e
Egressas do Sistema Prisional" nas 27 Unidades Federativas e Distrito Federal (SA;
FLORES, 2021, p. 843). Esses planos estaduais constituem o principal instrumento
de implementacdo da PNAMPE no territério nacional, adaptando as diretrizes
nacionais as especificidades locais. Contudo, como se vera adiante, a elaboracao e
execugao desses planos tém enfrentado obstaculos significativos.

Além dos 6rgaos da administrag&o prisional, o sistema de justica desempenha
papel fundamental na governanga da PNAMPE. A Lei de Execug&o Penal estabelece
que sdo orgaos da execugao penal, vinculados ao Poder Judiciario, o Juizo da
Execucao, o Ministério Publico e a Defensoria Publica, com atribuigdes de fiscalizagao
e atuagao nos processos penais individuais e coletivos (FERREIRA; GINDRI, 2021, p.
91). Nucleos Especializados das Defensorias Publicas atuam na execugédo penal,
agindo estrategicamente em questdes coletivas, a fim de estabelecer parametros
minimos de cumprimento de penas em alinhamento aos direitos fundamentais
(FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 91).

A atuacado do sistema de justica € particularmente relevante no contexto da
PNAMPE, considerando que decisdes judiciais podem determinar a adogdo de
medidas protetivas para gestantes e puérperas, como a concessdo de prisdo
domiciliar prevista no art. 318-A do Cddigo de Processo Penal, incluido pela Lei n°
13.769/2018. O Habeas Corpus Coletivo n° 143.641/SP, julgado pelo Supremo
Tribunal Federal em fevereiro de 2018, concedeu o direito de substituir a prisao
preventiva pela prisdo domiciliar para maes encarceradas, desde que o crime nao
tenha sido cometido com violéncia ou grave ameaga a pessoa, € ndo tenha sido
cometido contra os préprios filhos (SA; FLORES, 2021, p. 845-846). Essa decisdo
representa marco importante na protegdo da maternidade no carcere, mas sua
efetivagdo depende da atuagédo coordenada entre Judiciario, Defensoria Publica e
administragao prisional.

Além dos atores estatais, a governanga da PNAMPE também envolve a rede
socioassistencial e de saude. O Sistema Unico de Saude (SUS) é responséavel por
garantir acesso a saude das pessoas privadas de liberdade, incluindo atencéo
especifica a saude sexual e reprodutiva, pré-natal, parto e puerpério (SOARES
FILHO; BUENO, 2016, p. 2006). O Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), por

sua vez, deve assegurar protecdo social as mulheres egressas e seus filhos,
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facilitando o acesso a beneficios, programas de transferéncia de renda e servigos de
acolhimento quando necessario.

A complexidade desse arranjo de governanga revela que a efetividade da
PNAMPE n&o depende apenas da existéncia de normas ou da boa vontade de
gestores, mas da capacidade de articulagdo em rede entre multiplos atores, com
papéis complementares e interdependentes. Quando essa articulagao falha a politica
se fragmenta, e suas diretrizes se tornam promessas formais distantes da realidade

vivida pelas mulheres gestantes e puérperas em privagao de liberdade.

1.6 IMPLEMENTAGAO E MONITORAMENTO DA PNAMPE: INSTRUMENTOS E
DESAFIOS

1.6.1 Instrumentos de implementacao: Comité Gestor e planos estaduais

A implementacdo de politicas publicas exige ndo apenas a definigdo de
objetivos e diretrizes, mas também a criacdo de instrumentos operacionais capazes
de traduzir comandos normativos em acgdes concretas. No caso da PNAMPE, dois
instrumentos principais foram previstos para assegurar sua execugdo: o Comité
Gestor, no nivel federal, e os Planos Estaduais de Atengao as Mulheres em Situacgao
de Privagéo de Liberdade e Egressas, no nivel estadual e distrital.

O Comité Gestor da PNAMPE, instituido pela Portaria Interministerial n°
210/2014 e reestruturado pelo Decreto n° 9.871/2019, é o 6rgédo permanente de
assessoramento destinado a formular propostas sobre diretrizes, objetivos e metas da
politica, bem como iniciativas para garantir os direitos das mulheres, nacionais e
estrangeiras, previstos na Lei de Execucdo Penal (SA; FLORES, 2021, p. 843).
Atualmente, o Comité & composto por cinco representantes do Departamento
Penitenciario Nacional do Ministério da Justica e Seguranga Publica, sendo um deles
responsavel pela coordenacdo, e dois representantes da Secretaria Nacional de
Politicas para as Mulheres do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
(SA; FLORES, 2021, p. 842).

Ocorre que, ainda que o Comité Gestor tenha sido formalmente mantido apés
a publicagcdo do Decreto n°® 9.759/2019, que extinguiu diversos colegiados da
administragdo publica federal. Entre 2014 e 2022, a periodicidade das reunides do
Comité se deu de maneira instavel, com gradativa auséncia de participacdo dos
orgaos e setores que o compdem (SILVA; SILVA, 2021, p. 133-134). Em 2018,
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ocorreram apenas duas reunides, e em 2019, o cenario foi ainda mais grave, com
registro de apenas uma reunidao (SILVA; SILVA, 2021, p. 133). Esse déficit de
funcionamento compromete diretamente a capacidade de coordenacgao,
monitoramento e avaliagao da politica.

A reducdo da participagdo de orgaos externos ao DEPEN e a SNPM nas
reunides do Comité também é preocupante. Conforme ja mencionado, as atas das
reunides ocorridas entre 2016 e 2018 indicavam a presenga de representantes de
outros orgaos federais do Poder Executivo, como do Ministério da Educacao (MEC) e
da Secretaria de Direitos Humanos, além de membros do Ministério Publico,
Defensoria Publica e Poder Judiciario (CGU, 2020, p. 56). Essa participacdo ampla,
contudo, nao foi observada nas atas das ultimas reunides em 2019 e 2020, o que
sinaliza enfraquecimento da intersetorialidade e da legitimidade democratica da
politica (CGU, 2020, p. 56).

Quanto aos Planos Estaduais, eles constituem o principal instrumento de
implementagdo da PNAMPE no territorio nacional, pois adaptam as diretrizes,
objetivos e metas da politica nacional as especificidades locais. A construgdo desses
planos é fomentada, auxiliada e monitorada pela Diretoria de Politicas Penitenciarias
do DEPEN, por meio da Divisdo de Ateng¢dao as Mulheres e Grupos Especificos
(DIAMGE), nas 27 Unidades Federativas e Distrito Federal (SA; FLORES, 2021, p.
843).

O primeiro ciclo de planos estaduais ocorreu entre 2017 e 2018, mas o
diagndstico sobre sua implementacgéo revela fragilidades graves. Pesquisa publicada
pelo Conselho Nacional de Justiga (CNJ), na série "Justica Presente", sobre a
implementagcdo da PNAMPE pelos estados, conforme dispde a Portaria, revelou "a
inexisténcia de qualquer agao especifica para o encarceramento feminino em cerca
de 5 estados, e que em 8 estados ndo ha nenhuma politica para mulheres, em outros
3 estados ndo comegaram a implantacdo da PNAMPE; dentre os que iniciaram, um
terco ndo constituiu seu grupo gestor estadual, instdncia para garantir
representatividade e diversidade de atores na definigdo de estratégias" (SILVA;
SILVA, 2021, p. 128).

Esse diagndstico aponta para um cenario de "baixo atendimento das
peculiaridades do encarceramento feminino, omissao estatal para pensar além de
separagao de celas e muros, e fragilidade do processo de implantagdo da PNAMPE,
somado a inexisténcia dos grupos gestores da politica na maioria dos estados, baixa
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interlocugdo dos orgaos da administracdo penitenciaria com outras instancias da
Administragdo Publica, e sociedade civil, precarizando os arranjos institucionais
constituidos para a execugdo dela" (SA; FLORES, 2021, p. 838-839).

A auséncia de comités gestores estaduais na maioria das unidades federativas
compromete gravemente a implementagcdo da PNAMPE, pois esses comités s&o
fundamentais para garantir a articulagéo local entre os diversos 6rgaos envolvidos, a
participagédo da sociedade civil e 0 monitoramento das a¢des. Sem essas instancias,
a politica tende a se resumir a iniciativas pontuais e desarticuladas, sem continuidade
ou impacto estrutural.

Em 2020, o DEPEN disponibilizou edital para a contratacdo de consultores
especialistas, por meio de Acordo de Cooperacao Técnica Internacional firmado com
o Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD), para apoiar a
construcdo de metodologia dos Planos Estaduais, com diagnosticos, metas e
indicadores mensuraveis, em consonéncia com as diretrizes, objetivos e metas da
PNAMPE e a recomendacéo da Controladoria-Geral da Unido (SA; FLORES, 2021, p.
840). Essa iniciativa representa esforgo importante para padronizar e qualificar os
planos estaduais, mas sua efetividade dependera da adesdo dos estados e da
disponibilidade de recursos financeiros e humanos para implementar as acdes

planejadas.

1.6.2 Mecanismos de monitoramento: indicadores, relatéorios e plano de trabalho

No desenho normativo da PNAMPE, o monitoramento foi previsto como tarefa
do Comité Gestor, especialmente por meio da produgdo de relatérios e do
acompanhamento das metas e instrumentos de implementagao

A Portaria Interministerial n°® 210/2014 prevé, em seu art. 6°, que o Comité
Gestor da PNAMPE deve produzir relatérios anuais de avaliagcdo do cumprimento da
politica (BRASIL, 2014). Contudo, o relatério de avaliagdo produzido pela
Controladoria-Geral da Unidao (CGU) em 2020 constatou que esses relatorios n&o
foram produzidos: "ndo foram encontradas atividades de monitoramento da SNPM e
do DEPEN no sentido da verificagdo que foi proposta. O Comité Gestor também nao
produziu os relatoérios anuais de avaliagdo que sado previstos nos normativos da
PNAMPE" (CGU, 2020, p. 54).

Essa auséncia de relatorios anuais compromete gravemente a capacidade de

avaliacao da politica, pois impede que se conheca, de forma sistematica e periddica,
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quais agoes foram efetivamente implementadas, quais resultados foram alcangados e
quais dificuldades persistem. Sem esse acompanhamento regular, a PNAMPE
funciona as cegas, sem instrumentos adequados para corregdo de rumos ou
aprimoramento de estratégias.

Além dos relatérios anuais, a elaboracao de indicadores e metas mensuraveis
€ fundamental para o monitoramento da politica. O plano de trabalho da PNAMPE,
constituido apenas em 29 de outubro de 2020, seis anos apos a publicagao da portaria
que instituiu a politica, representa avango nesse sentido, pois estabelece metas,
objetivos, prazos e indicadores de monitoramento (SA; FLORES, 2021, p. 835-836).
Ante a necessidade de criagao de indicadores e metas mensuraveis relacionados aos
objetivos da PNAMPE, considera-se fundamental a organizagéo e efetivagdo do plano
de trabalho para monitoramento e avaliagdo dos indices da politica (SILVA; SILVA,
2021, p. 124).

O plano de trabalho orienta que as acdes atuais do DEPEN estao direcionadas
para a avaliagdo e monitoramento dos Planos Estaduais de atengcdo as mulheres
encarceradas e egressas e para a efetivagao do projeto "Mulheres Livres", instituido
pelo DEPEN, visando desencarcerar mulheres privadas de liberdade que estéo
gestantes ou sdo maes de criangas na primeira infancia (SILVA; SILVA, 2021, p. 129-
130). Embora tenham sido envidados esforgos nas agées em razoavel articulagdo com
os estados, as atividades carecem de instrumentos formais que detalhem os
indicadores e as metas a serem alcangadas, o que prejudica ou impossibilita a analise
dos progressos e problemas na execugao (CGU, 2020, p. 54).

A CGU, em seu relatério de avaliacdo de 2020, destacou que "a auséncia de
definicdo dos atributos do planejamento (objetivos, metas, indicadores) prejudica ou
impede a analise dos progressos e dos problemas de execugdo das agdes" (CGU,
2020, p. 54). Essa constatagdo evidencia que a PNAMPE, apesar de existir
formalmente desde 2014, operou durante anos sem instrumentos basicos de
planejamento e monitoramento, o que compromete profundamente sua efetividade.

As proposi¢cdes de indicadores de monitoramento e avaliagcdo objetivam a
formacgao de instrumentos-modelo para verificagdo de processos e resultados (CGU,
2020, p. 54). Contudo, a tardia elaboragédo desses indicadores, ocorrida apenas em
2020, revela déficit estrutural de gestdo e governanga da politica. Além disso, a falta
de disponibilizagdo de recursos orgamentarios pela SNPM e a baixa execugao
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financeira do plano orgamentario utilizado pelo DEPEN também s&o problemas
identificados pela CGU (CGU, 2020, p. 55).

Outro aspecto critico do monitoramento da PNAMPE refere-se a coleta e
divulgacao de dados sobre a populagéo carceraria feminina e suas especificidades. A
coleta e divulgagdo de dados sobre a populagéo carceraria e suas singularidades é
uma inconstancia no Brasil (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 93). O Levantamento
Nacional de Informagbes Penitenciarias (INFOPEN), mantido pelo DEPEN, foi
atualizado em 2020 com dados referentes a julho de 2019, depois de quase quatro
anos sem atualizagao (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 93).

A auséncia de dados precisos sobre gestantes e puérperas no sistema prisional
é particularmente grave. O relatorio InfoPen Mulheres de 2019, referente aos dados
de 2017, ndo dispde de informacdes detalhadas sobre a quantidade de mulheres
gestantes e puérperas em privagédo de liberdade, tampouco sobre as condigbes de
atendimento a essas mulheres e seus filhos (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 94). Essa
lacuna informacional compromete a capacidade de formulagao de politicas publicas

adequadas e de monitoramento de sua implementagao.

1.6.3 Especificidades do Distrito Federal

O Distrito Federal possui arranjo institucional peculiar em matéria de
administragao penitenciaria, pois concentra competéncias estaduais e municipais em
razao de sua natureza de ente federativo hibrido. A administracdo penitenciaria do
Distrito Federal € de competéncia da Secretaria de Administracdo Penitenciaria, que
possui, dentre suas atribuicbes, a expedicdo das normas e organizagdo dos
procedimentos das 7 unidades que estdo sob sua competéncia: Centro de Detencéao
Provisoria (CDP); Centro de Internamento e Reeducacao (CIR); Penitenciaria do DF
— | (PDF —1); Penitenciaria do DF — || (PDF-Il); Penitenciaria Feminina do DF (PFDF);
Centro de Progressao Penitenciaria — CPP; Diretoria Penitenciaria de Operagdes
Especiais (DPOE) (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 99).

O Distrito Federal possui um "Regimento Interno dos Estabelecimentos Penais"
desde 1988, que regula, dentre outras questdes, o exercicio das sang¢des no
estabelecimento prisional. A visita € um evento que aparece no regimento sob trés
formas: como direito, conforme previsto na LEP; como favor, concedido pela Diretoria
do Estabelecimento, inclusive fora dos horarios e dias estabelecidos; e como

possibilidade de restricdo por sangao, ja que entre as penalidades aplicadas pelo
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regime disciplinar da prisdo esta a suspenséo ou restricdo dos direitos do art. 41 da
LEP — dentre eles, a visita; e, nas san¢des secundarias, a perda dos favores
(FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 101-102).

A regulacéo sobre visitagdo no Distrito Federal é relevante para a analise da
implementagcdo da PNAMPE, pois o direito a convivéncia familiar, assegurado
constitucionalmente as criancas e adolescentes, articula-se diretamente com as
condigdes de visitagao de gestantes e puérperas em privagao de liberdade. A Portaria
VEP n° 8/2016, atualmente vigente sobre a visitagdo no Distrito Federal, esta
fundamentada em diversos dispositivos legais, dentre eles a modificacdo do Estatuto
da Crianga e do Adolescente (ECA) promovida pela Lei n® 13.509/2017 (FERREIRA;
GINDRI, 2021, p. 103).

A portaria autoriza a entrada de menores de 18 anos apenas para visitar pais e
maes em cumprimento de pena, e sempre acompanhadas de responsavel. Além
disso, enteados e enteadas sao equiparados aos filhos desde que haja comprovagéo
e, caso a crianga seja vista desacompanhada, havera a interrupg¢ao da visita e possivel
suspensao (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 103). Essas regras evidenciam
preocupacgao com a protecao da crianga, mas também podem, na pratica, dificultar o
exercicio do direito a convivéncia familiar.

No que se refere especificamente a implementacdo da PNAMPE no Distrito
Federal, os dados disponiveis indicam que 100% das Unidades Mistas possuem
dependéncias adequadas para a visitacdo de familiares de mulheres encarceradas,
segundo o INFOPEN (FERREIRA; GINDRI, 2021, p. 94). Contudo, a mera existéncia
de dependéncias para visitagdo ndo é suficiente para assegurar condigbes adequadas
de cumprimento de pena para gestantes e puérperas, sendo necessario verificar se
ha estrutura especifica para gestantes, bergarios, acompanhamento meédico no pré-
natal e puerpério, entre outros aspectos.

A Nota Técnica n°® 17/2020 do DEPEN, que versa sobre os procedimentos
especificos e recomendagdes para a custddia de mulheres no sistema prisional, busca
a identificacdo das mulheres méaes de criangas e adolescentes, principalmente as
maes de criangas até 12 anos, o registro sobre a localizag&o dos filhos, a condi¢édo de
gravidez ou puérpera, e informagdes sobre a saude dos filhos, dentre outras (CNJ,
2020, p. 78-79). A aplicacéo efetiva dessa nota técnica no Distrito Federal depende

da capacidade da Secretaria de Administracdo Penitenciaria de implementar os
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procedimentos recomendados e de articular-se com as redes de saude e assisténcia
social.

Diante da lacuna de dados publicos especificos sobre gestantes e puérperas
no sistema prisional do Distrito Federal e sobre as condigdes de atengdo materno-
infantil no cumprimento da pena, o recorte empirico do presente trabalho privilegia a
analise da judicializagdo do tema, mediante exame de decisbes no ambito do TJDFT,
STJ e STF, como estratégia metodoldgica para identificar padrdes de fundamentagéo
e dificuldades de incorporagao das diretrizes da PNAMPE no sistema de justi¢
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CAPITULO 2 - GESTANTES E PUERPERAS EM PRIVAGAO DE LIBERDADE NO
DISTRITO FEDERAL: ENTRE MARCOS NORMATIVOS E INEFETIVIDADE

A centralidade conferida a maternidade e a primeira infancia no debate penal
contemporaneo, sobretudo quando articulada a prisdo preventiva de mulheres,
evidencia um campo de tensao entre, de um lado, a expansido de instrumentos
normativos e decisdes estruturantes e, de outro, a persisténcia de praticas decisoérias
e institucionais que mantém a légica do encarceramento como resposta prioritaria,
mesmo quando a privagao de liberdade incide sobre gestantes, puérperas e maes de
criangas pequenas. A literatura que examina o Distrito Federal, ao partir da protegao
da primeira infancia como eixo de analise, chama aten¢ao para a invisibilidade do
tema no sistema de justica e para a necessidade de compreender, de modo empirico,
como a substituicdo da prisdo preventiva por medidas menos gravosas, notadamente
a prisdo domiciliar, € ou ndo concretizada no plano local (FERREIRA, 2022, p. 417;
420).

Ao delimitar esse problema, torna-se metodologicamente relevante reconhecer
que a protecdo da primeira infancia, quando transposta para o contexto prisional,
demanda leitura integrada de marcos legais, de diretrizes administrativas, incluindo a
Politica Nacional de Ateng¢ao as Mulheres em Situagao de Privacédo de Liberdade e
Egressas do Sistema Prisional (PNAMPE), examinada no Capitulo 1, e de decisdes
judiciais paradigmaticas, pois a tutela normativa ndo se esgota na existéncia formal
de regras: ela se mede por sua capacidade de reorganizar rotinas decisorias,
constranger arbitrariedades e induzir politicas publicas intersetoriais. Nesse sentido,
analises que tomam o encarceramento provisério como objeto, inclusive em
conjunturas criticas como a pandemia, evidenciam que a efetividade normativa
depende de mecanismos de implementacdo e monitoramento capazes de alcangar a
pratica cotidiana de audiéncias de custddia, fundamentagdes judiciais e gestdo do
risco no processo penal, sob pena de manutengédo do encarceramento como padrao
decisorio (FERREIRA, 2023, p. 8).
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2.1 APROTEGAO A PRIMEIRA INFANCIA NO CONTEXTO PRISIONAL: MARCOS
NORMATIVOS E SUAS INSUFICIENCIAS

No campo das politicas de desencarceramento e das medidas cautelares no
processo penal, um marco decisivo para a compreensdo do tema reside na
reconfiguragao legislativa que passou a valorizar alternativas a priséo e a racionalizar
0 uso da cautelar maxima. A literatura académica destaca que a Lei n° 12.403/2011
foi um ponto de inflexdo ao prever medidas cautelares diversas da prisdo e ao
estabelecer a prisdo preventiva como excecéo, abrindo espaco, no plano normativo,
para uma abordagem menos encarceradora. Ainda que tal marco ndo tenha sido
concebido exclusivamente para a situagao de mulheres gestantes e maes, ele compbde
o pano de fundo juridico que possibilita, em tese, a substituicdo da prisdo preventiva
por outras cautelares, inclusive a prisdao domiciliar, quando presentes requisitos de
adequacao e proporcionalidade (FERREIRA, 2022, p. 424).

A Lein® 12.403/2011, que entrou em vigor em 4 de julho de 2011, representou
uma das mais significativas reformas processuais penais das ultimas décadas,
alterando 32 artigos do Codigo de Processo Penal e revogando, integral ou
parcialmente, nove dispositivos (FEDATO; SANTIN, 2017, p. 2). Antes dessa reforma,
o ordenamento processual penal brasileiro operava sob um sistema binario ou bipolar,
no qual ao magistrado restavam apenas duas alternativas diante da prisdo em
flagrante: decretar a prisao preventiva ou conceder liberdade proviséria ao investigado
ou acusado. Essa bipolaridade, heranca do autoritarismo marcante no Direito Penal e
Processual Penal brasileiro, caracterizado pela inquisitoriedade, ocasionava grave
prejuizo tanto a liberdade ambulatéria do autor do fato quanto a eficacia do proprio
Sistema Processual Penal, na medida em que a medida mais adotada era,
invariavelmente, a prisdo cautelar, especificamente a preventiva (EMERJ, 2011,
p. 52).

A reforma legislativa introduziu, no artigo 319 do Codigo de Processo Penal,
nove medidas cautelares diversas da prisdo, estabelecendo uma polimorfologia
cautelar destinada a oferecer ao julgador um leque de op¢des com diferentes graus
de restricdo de liberdade (FEDATO; SANTIN, 2017, p. 3). As medidas previstas
incluem, entre outras: comparecimento peridodico em juizo; proibicdo de acesso ou
frequéncia a determinados lugares; proibicdo de manter contato com pessoa
determinada; proibicdo de ausentar-se da Comarca; recolhimento domiciliar no
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periodo noturno e nos dias de folga; suspensao do exercicio de fungao publica ou de
atividade de natureza econémica ou financeira; internagéo provisoéria do acusado nas
hipdteses de crimes praticados com violéncia ou grave ameaga; fianga; e monitoragao

eletrénica.

A principal inovacéo trazida pela Lei n° 12.403/2011, contudo, ndo reside
apenas no acréscimo quantitativo de medidas ao sistema processual penal, mas na
introdugdo de uma nova légica processual que estabelece a prisdo preventiva como
ultima ratio das medidas cautelares, por ser a mais gravosa e extrema das cautelares
de cunho pessoal (FEDATO; SANTIN, 2017, p.4). O artigo 282 do Cddigo de
Processo Penal passou a exigir que as medidas cautelares sejam aplicadas
observando-se dois critérios fundamentais: necessidade para aplicagao da lei penal,
para a investigagao ou a instrugdo criminal e, nos casos expressamente previstos,
para evitar a pratica de infragdes penais (inciso |); e adequagao da medida a gravidade
do crime, circunstancias do fato e condigdes pessoais do indiciado ou acusado (inciso
II). Além disso, o paragrafo 6° do mesmo artigo estabelece que a prisdo preventiva
sera determinada quando nao for cabivel a sua substituicdo por outra medida cautelar,
instituindo, assim, a subsidiariedade da prisdo em relagado as demais medidas.

Essa reconfiguragdo normativa buscou incorporar ao sistema processual penal
brasileiro diversos principios que ja eram reclamados pela doutrina e jurisprudéncia,
entre os quais se destacam: o principio da presungao de inocéncia, assegurado
constitucionalmente no artigo 5° inciso LVII, da Constituicdo Federal de 1988; o
principio da excepcionalidade da prisdo cautelar; o principio da proporcionalidade e
da necessidade das medidas restritivas de liberdade; e o principio da adequagao da
medida ao caso concreto (FEDATO; SANTIN, 2017, p. 5). Como observam os autores,
posteriormente a lei passou-se a dar mais privilégio a liberdade individual,
respeitando-se os preceitos dispostos na legislagao (FEDATO; SANTIN, 2017, p. 6),
0 que representa avanco significativo na conformagéo do processo penal aos ditames

constitucionais.

A doutrina processual penal contemporéanea tem enfatizado que a Lei n°
12.403/2011 procurou adequar as normas processuais penais, no que se refere a
prisdo, medidas cautelares e liberdade provisoria, as normas e principios previstos na
Constituicao Federal de 1988. Nessa perspectiva, a liberdade constitui a regra e, como

tal, deve ser tutelada pelos ordenamentos infraconstitucionais, de modo que ninguém
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podera ter sua liberdade cerceada sendo quando preso em flagrante delito ou por
ordem escrita e devidamente fundamentada por autoridade judicial competente, ou
ainda, antes de sentenga penal condenatoria transitada em julgado (PORTELA, 2011,
p. 2). A nova sistematica, portanto, sinaliza com o respeito aos principios da tipicidade
da prisédo cautelar, da duragdo razoavel desta, da dignidade humana dos presos, da

duragao razoavel do processo e da presungao constitucional de inocéncia.

2.1.1 A insuficiéncia dos marcos normativos e a persisténcia da cultura do

encarceramento

Contudo, a literatura especializada também aponta que a mera existéncia
normativa das medidas cautelares alternativas nao foi suficiente para romper com a
cultura do encarceramento que marca o sistema de justi¢ca criminal brasileiro. Estudos
empiricos demonstram que, apesar dos aspectos positivos da reforma, ocorreu, em
muitos casos, uma banalizacdo das medidas cautelares diversas da prisdo, que
passaram a ser aplicadas de forma rotineira e sem a devida fundamentacéo quanto a
sua necessidade e adequacao ao caso concreto. Pesquisa realizada pelo Instituto de
Defesa do Direito de Defesa (IDDD) revelou que 99% dos presos que passaram por
audiéncias de custodia no pais permaneceram sob alguma forma de controle penal
do Estado por meio de medidas cautelares pessoais, seja a prisdo preventiva, seja
alguma das medidas alternativas a prisdo cautelar previstas no artigo 319 do Cddigo
de Processo Penal (IBCCRIM, 2019, p. 1).

Esses dados langcam luz sobre um problema pouco discutido e até mesmo
naturalizado na pratica do sistema de justica criminal brasileiro: a banalizagdo das
chamadas medidas cautelares alternativas a prisdo. Como observa criticamente a
analise do IBCCRIM, a Lei 12.403/2011 nao foi capaz de romper com o binbmio prisao
liberdade antes vigente, mas serviu para reforgar a dissociagdo entre presuncao de
inocéncia e o processo penal, impondo uma expectativa de que o Estado deve manter
sob controle e supervisdo a pessoa acusada de um crime (IBCCRIM, 2019, p. 3).
Tornou-se, assim, absolutamente comum a existéncia de decisdes judiciais
impositivas de medidas cautelares pessoais, independentemente da presenca dos
requisitos legais de necessidade e adequacéo estabelecidos no artigo 282 do Cdédigo

de Processo Penal.
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A insuficiéncia desses marcos, contudo, revela-se quando se observa que a
racionalidade de substituicdo da prisdo por cautelares alternativas permanece
frequentemente capturada por uma cultura decisoria de encarceramento como regra,
na qual a cautelaridade assume contornos punitivos, e ndo estritamente instrumentais.
Em formulagdo que expde essa permanéncia cultural, registra-se que a naturalizagéao
do encarceramento opera como obstaculo a efetivacdo de medidas alternativas e a
concretizagdo de uma politica de protecdo materno infantil no sistema de justica, pois
desloca o centro da decis&o do risco processual para uma logica de reprovagado moral
e de gestao seletiva da puni¢cdo (FERREIRA, 2022, p. 428).

A persisténcia da cultura do encarceramento no sistema de justica brasileiro
encontra eco nos dados sobre a populagéo carceraria feminina. Segundo Santos e
Rezende (2020), o encarceramento feminino no Brasil apresenta caracteristicas
especificas que revelam a seletividade do sistema penal e a inadequacido das
respostas estatais as necessidades das mulheres privadas de liberdade. As autoras
apontam que a maior parte dessas detentas sdo maes ou gestantes, pobres, de baixa
escolaridade, vulneraveis e com familias desestruturadas, e que a maioria da
populagao carceraria feminina ndo se encontra reclusa por crimes graves ou violentos,
mas sim, a maioria deles, por trafico de entorpecentes, geralmente por influéncia de

seus companheiros.

Essa realidade torna-se ainda mais problematica quando se considera que as
penitenciarias foram projetadas por e para homens, sem consideragao adequada as
especificidades femininas, especialmente no que se refere a maternidade (SANTOS;
REZENDE, 2020). A falta de infraestrutura apropriada, de assisténcia pré-natal e pés-
gestacional, bem como a imposigao de condi¢gdes que limitam o convivio da crianga
com a méae, revelam a invisibilidade da mulher no sistema prisional brasileiro e o

descaso sistematico com seus direitos fundamentais.

21.2 A pandemia de COVID-19 como teste de estresse institucional: a
Recomendagao CNJ n° 62/2020

No ambito administrativo e de governanga judiciaria, a pandemia de COVID-19
funcionou como um teste de estresse das capacidades institucionais de reduzir danos
e preservar direitos no carcere, recolocando a protegao de grupos vulnerabilizados no

centro de recomendacdes e protocolos. A esse respeito, destaca-se a Recomendagao
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n° 62/2020 do Conselho Nacional de Justiga como parametro relevante para indugao
de revisdes cautelares e mitigagcado de riscos sanitarios, especificamente por exigir
resposta articulada e célere do sistema de justica. A analise de decisbes no periodo
indica que, embora o CNJ tenha produzido orientagdo explicita, a materializagéo
dessa diretriz esbarrou em resisténcias, em déficits de fundamentagdo e em uma

compreensao restritiva do alcance da recomendacao (FERREIRA, 2023, p. 8).

A Recomendacgao CNJ n° 62/2020 foi editada em 17 de marco de 2020, poucos
dias apos a declaragdo de pandemia pela Organizagdo Mundial da Saude, e teve por
objetivo orientar os tribunais e magistrados a respeito da adogdo de medidas
preventivas a propagacéao da infec¢ao pelo novo coronavirus no ambito dos sistemas
de justica penal e socioeducativo. Entre suas principais diretrizes, a Recomendacéo
estabeleceu a necessidade de reavaliacdo das prisdes provisorias, especialmente em
relagdo aos grupos de risco, incluindo gestantes, lactantes, mées ou pessoas
responsaveis por crianga de até doze anos ou por pessoa com deficiéncia, bem como

pessoas com idade igual ou superior a 60 anos.

O documento representou reconhecimento institucional explicito de que o
ambiente carcerario, marcado pela superlotacdo, precariedade de condicbes
sanitarias e insuficiéncia de recursos de saude, apresentava risco agravado de
contagio e letalidade em contexto pandémico, exigindo, portanto, medidas urgentes
de desencarceramento seletivo. A Recomendacao também instituiu a necessidade de
criacdo ou fortalecimento de comités de monitoramento e acompanhamento das
medidas adotadas, evidenciando a preocupac¢ao com a efetiva implementacdo das
diretrizes estabelecidas.

No entanto, estudos que analisaram a aplicacdo da Recomendacdo CNJ n°
62/2020 demonstram que sua efetividade foi limitada por diversos fatores. Ferreira
(2023), ao examinar especificamente o contexto das audiéncias de custddia no Distrito
Federal durante a pandemia, constatou que, embora tenha havido algum aumento na
concessao de liberdades provisérias e na aplicacdo de medidas cautelares
alternativas a prisdo, a magnitude desse aumento foi insuficiente para produzir
mudanga significativa no padrao decisorio predominante. A autora identifica que a
manutencdo de altas taxas de prisdo preventiva, mesmo diante do contexto
emergencial de saude publica, revela a for¢a da cultura encarceratoria e a resisténcia

institucional a implementagao efetiva de diretrizes voltadas ao desencarceramento.
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Essa resisténcia manifesta-se de diversas formas, incluindo a aplicagéo
restritiva dos critérios de elegibilidade para revisdo prisional, a exigéncia de
documentacao probatéria excessiva e muitas vezes inacessivel as pessoas presas, e
a persisténcia de fundamentagbes genéricas que invocam a gravidade abstrata do
delito ou a necessidade de garantir a ordem publica sem demonstragao concreta dos
requisitos legais para manutencdo da prisdo cautelar. Além disso, a auséncia de
mecanismos efetivos de monitoramento e controle sobre as decisdes proferidas em
audiéncias de custddia contribui para que as orientagdes do CNJ permanegam no
plano retorico, sem capacidade de induzir mudangas sustentaveis na pratica decisoria
(FERREIRA, 2023).

2.1.3 A Resolugao CNJ n° 369/2021 e os mecanismos de implementacao das

ordens coletivas de habeas corpus

A continuidade do esforco normativo e administrativo do CNJ também se
expressa na edicdo de instrumentos posteriores voltados a grupos especificos,
incluindo mulheres gestantes, puérperas e responsaveis por criangas, como forma de
densificar pardmetros para substituicdo da prisdo e para organizagédo de fluxos de
implementagdo. A analise registra que, a partir da Recomendagao n° 62/2020, o CNJ
editou a Resolugdo n° 369/2021 especifica para a tematica, indicando que o
enfrentamento da questao depende de diretrizes mais operacionais e de instrumentos
voltados ao monitoramento e a padronizacéo de respostas institucionais. Ainda assim,
o problema central persiste: normas e resolugcdes podem se multiplicar sem que, por
si, alterem a pratica decisoéria, sobretudo quando ndo ha controle efetivo sobre

fundamentagdes genéricas e sobre critérios de excepcionalizagado (FERREIRA, 2023,
p. 8).

A Resolugao n°® 369, de 19 de janeiro de 2021, estabeleceu procedimentos e
diretrizes para a substituicdo da privagdo de liberdade de gestantes, maes, pais e
responsaveis por criangas e pessoas com deficiéncia, nos termos dos artigos 318 e
318-A do Codigo de Processo Penal, e em cumprimento as ordens coletivas de
habeas corpus concedidas pela 22 Turma do Supremo Tribunal Federal nos HCs n°
143.641/SP e n° 165.704/DF (CNJ, 2021, art. 1°). A resolugado representou avango
significativo na medida em que procurou operacionalizar, por meio de comandos

especificos e detalhados, as determinagdes genéricas contidas nos habeas corpus
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coletivos do STF, que, embora constituissem precedentes vinculantes, careciam de

regulamentagao quanto aos procedimentos concretos de implementagao.

Entre as principais diretrizes estabelecidas pela Resolugdao n° 369/2021,
destacam-se: (i) a determinagao de que os sistemas eletrénicos de registro e controle
processual dos tribunais devem incluir campos especificos para identificacdo de
custodiadas gestantes, m&es ou responsaveis por criangas ou pessoas com
deficiéncia, bem como de custodiados que sejam pais ou responsaveis, com a
finalidade de facilitar o rastreamento e o acompanhamento dessas situagdes (art. 2°);
(i) a criagdo de comissdes interinstitucionais permanentes em cada unidade da
federacdo para acompanhamento da implementacao das decisdes do STF nos HCs
coletivos (art. 3°); (iii) o estabelecimento de fluxos para rastreamento e
acompanhamento das decisdes que tratem da substituicdo de prisao preventiva, bem
como da saida antecipada dos regimes fechado e semiaberto (art. 8° I); e (iv) a
instituicdo, no ambito do Conselho Nacional de Justica, de Comissdao Permanente
Interinstitucional para acompanhamento e sistematizagcdo em nivel nacional dos

dados referentes ao cumprimento das ordens coletivas de habeas corpus (art. 9°).

A énfase da Resolugdo n° 369/2021 em mecanismos de monitoramento,
rastreamento e sistematizacdo de dados evidencia o reconhecimento, por parte do
CNJ, de que a mera proclamagédo normativa de direitos é insuficiente para garantir
sua efetivagdo. A criagdo de obrigagdes instrumentais, como a inclusdo de campos
especificos nos sistemas processuais eletrbnicos e a instituicdo de comissdes
permanentes de acompanhamento, busca viabilizar o controle concreto sobre a
aplicacdo das diretrizes protetivas, permitindo identificar padrées de denegacéo,
lacunas de implementacao e eventuais resisténcias institucionais. Trata-se, portanto,
de estratégia de governancga judiciaria que procura superar a fragmentagéo decisoria
caracteristica do sistema de justica brasileiro, marcado pela autonomia funcional dos
magistrados e pela auséncia histérica de mecanismos efetivos de padronizagéo e

uniformizacao de praticas decisérias em matéria cautelar.

O Manual da Resolugdo CNJ n° 369/2021, publicado em janeiro de 2022,
complementou as diretrizes estabelecidas pela resolucdo ao fornecer orientacoes
praticas detalhadas para os tribunais e magistrados quanto a implementacao de seus
dispositivos. O Manual encontra-se dividido em cinco capitulos que abordam: (i) o
publico beneficiario da Resolugao e as razbes para a substituicdo ou ndo decretacao
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da prisédo provisoria de adultos; (ii) o0 marco normativo que ampara tais medidas; (iii)
as diretrizes para identificacéo e registro de informagdes sobre o publico beneficiario;
(iv) elementos para facilitar a tomada de decisdo judicial, incluindo propostas de
entrevistas e formularios; e (v) diretrizes para o monitoramento e cumprimento da
Resolucdo (CNJ, 2022).

Entre as orientagbes praticas mais relevantes do Manual, destaca-se a
proposi¢ao de que os hospitais e demais estabelecimentos de atencdo a saude de
gestantes devem comunicar imediatamente ao juizo competente sempre que for
identificada gestante, puérpera ou lactante sob custddia, para que seja providenciada,
com urgéncia, a analise da possibilidade de substituicdo da prisdo ou aplicagcédo de
outras medidas previstas na Resolucdo. O Manual também estabelece fluxos
especificos para a atuagdo das defensorias publicas, do Ministério Publico e dos
orgaos de assisténcia social, evidenciando que a efetivagao dos direitos reconhecidos
no HC 143.641 e na Resolucdo CNJ n° 369/2021 depende da articulagéo
interinstitucional e da atuagao proativa de todos os atores do sistema de justica.

Contudo, a efetividade da Resolugdo n° 369/2021, assim como da
Recomendacao n° 62/2020, depende nao apenas de sua existéncia formal, mas da
capacidade institucional dos tribunais de implementar os fluxos e procedimentos nela
previstos, bem como da vontade politica de priorizar o tema da maternidade e da
primeira infancia no contexto prisional. Estudos empiricos posteriores a edicdo da
resolucdo demonstram que sua aplicagao tem sido desigual entre os estados, com
variagbes significativas quanto a criagdo das comissdes interinstitucionais, a
implementagdo dos sistemas de rastreamento e a efetiva concessédo de prisdes

domiciliares ou saidas antecipadas para mulheres gestantes e maes.

O préprio CNJ, ao lancar em setembro de 2022 painel de monitoramento da
Resolugdo n°® 369/2021, reconheceu as dificuldades persistentes de implementagao.
Os dados revelaram que, mesmo quatro anos apoés a decisao do STF no HC 143.641,
ainda havia pelo menos 225 gestantes e lactantes em estabelecimentos prisionais em
dezembro de 2021, segundo o Cadastro de Gravidas e Lactantes do CNJ. Além disso,
no inicio da pandemia, o Executivo federal identificou que 12.821 mulheres presas
tinham filhos menores de 12 anos, mas os dados nao fazem separacao do tipo de
prisdo, se cautelar, provisoria ou cumprimento de pena (CNJ, 2022).
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Essa constatagao reforga o argumento central desta dissertagao: a existéncia
de marcos normativos protetivos, por mais robustos e detalhados que sejam, n&o
garante, por si s6, sua tradugdo em praticas decisorias efetivamente comprometidas
com a protecdo da maternidade e da primeira infancia no sistema prisional. Como
ressaltou o Ministro Gilmar Mendes durante sessdo da 22 Turma do STF em junho de
2021, é necessario seguir pautando o tema devido a escassez de informagdes e a
uma certa resisténcia para implementacdo das ordens dos HCs, assim como da

jurisprudéncia do STF em relagdo ao tema (CNJ, 2022).

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa.
Figura 2 — Disparidades Entre Instancias Judiciais
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Os dados revelam um paradoxo estrutural no sistema de justica: o STJ,
instancia intermediaria, é o tribunal mais protetivo (63,6% de deferimento), enquanto
o STF — que criou o precedente vinculante — defere em apenas 31,6% dos casos, e
o TJDFT, que decide em primeiro plano, apresenta o pior desempenho, com apenas
25,4% de deferimento.

Isso inverte a logica hierarquica esperada: quanto mais alta a corte que
estabeleceu a regra, menor a taxa de sua aplicagdo. O STF defere menos que o STJ
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e pouco mais que o TJDFT, o que evidencia que a vinculagado formal ao precedente

nao produziu uniformidade decisoéria.

A disparidade entre STJ (21 deferidos, 12 indeferidos) e TJDFT (17 deferidos,
50 indeferidos) é especialmente reveladora: ambos analisam casos individuais, mas
o tribunal local nega o beneficio em 74,6% das vezes, demonstrando que a resisténcia
ao HC 143.641/SP é mais intensa justamente onde as decisdes tém impacto mais
imediato e direto sobre a liberdade das mulheres.

O STF, por sua vez, com 67 indeferimentos contra 31 deferimentos, evidencia
que mesmo ao julgar recursos contra denegacgdes ja proferidas por instancias
inferiores, a Corte referenda o encarceramento na maioria dos casos — o0 que

aprofunda o esvaziamento pratico do proprio precedente que criou.

2.1.4 Fatores estruturais que obstaculizam a efetivagao dos marcos normativos

protetivos

A partir dessa moldura, a protecdo a primeira infancia no carcere deve ser
compreendida ndo apenas como enunciado valorativo, mas como compromisso
institucional que demanda operacionalizagao: identificacdo de casos, producao de
prova e documentagdo adequadas, integracdo de bancos de dados e, sobretudo,
racionalidade judicial de substituicdo da prisdo preventiva. Quando tais dimensdes
falham, a norma tende a operar como lembranca retoérica, sem capacidade de romper
a seletividade concreta da cautelaridade e sem produzir mudangas sustentaveis no
desenho de implementacdo, especialmente em unidades federativas nas quais a
infraestrutura prisional e os servigos de saude e assisténcia ndo se orientam, de forma
consistente, pelas especificidades de género e maternidade (FERREIRA, 2022,
p. 428; FERREIRA, 2023, p. 8).

O percurso normativo que se estende da Lei n°® 12.403/2011, passando pela
Recomendacao CNJ n° 62/2020, até a Resolucdo CNJ n° 369/2021, revela um
movimento progressivo de adensamento das diretrizes protetivas voltadas a prote¢ao
da maternidade e da primeira infancia no contexto da prisdo preventiva. Cada um
desses marcos normativos buscou, a seu modo, enfrentar as insuficiéncias dos
instrumentos anteriores, seja ampliando o leque de medidas cautelares disponiveis,
seja estabelecendo critérios mais objetivos para sua aplicacdo, seja criando
mecanismos de monitoramento e controle. Contudo, a persisténcia de altos indices
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de encarceramento feminino, a aplicacdo assimétrica das medidas cautelares
alternativas e a manutengao em prisdo preventiva de mulheres gestantes, puérperas
e maes de criangas pequenas, mesmo quando presentes os requisitos legais para
substituicdo, evidenciam que a distancia entre a promessa normativa e a realidade

decisoria permanece significativa.

Essa distdncia ndo pode ser atribuida exclusivamente a ma fé ou ao
desconhecimento dos operadores do direito. Ela resulta, em grande medida, de
fatores estruturais que transcendem a vontade individual dos magistrados, incluindo:
(i) a sobrecarga do sistema de justiga, que dificulta a analise individualizada e
aprofundada de cada caso; (ii) a insuficiéncia de informagdes sobre a situagéo
concreta das mulheres presas e de seus filhos, decorrente da precariedade dos
sistemas de registro e da falta de integragdo entre os bancos de dados do Poder
Judiciario, do sistema prisional e da rede de assisténcia social; (iii) a inexisténcia ou
fragilidade de politicas publicas intersetoriais que deveriam dar suporte a aplicagao
das medidas cautelares alternativas, como programas de acompanhamento social,
servigcos de saude mental e dispositivos de protegdo a primeira infancia; e (iv) a
persisténcia de concepcgdes estereotipadas sobre maternidade, que influenciam a
forma como os magistrados avaliam a adequagao ou merecimento das mulheres para

o beneficio da prisao domiciliar.

A literatura especializada em encarceramento feminino tem chamado atencéo
para a invisibilidade da mulher no sistema prisional brasileiro, esquecidaa no tempo e
no espago (CARVALHO; JARDILINO, 2019). Essa invisibilidade manifesta-se nao
apenas na inadequacéao fisica das instalagdes prisionais, mas também na auséncia
de politicas especificas de género, na insuficiéncia de dados e estatisticas
desagregados por sexo e nas dificuldades de acesso a servigos basicos de saude,
educacgao e assisténcia social. No contexto especifico da maternidade no carcere,
essa invisibilidade torna-se ainda mais problematica, pois afeta ndo apenas a mulher
presa, mas também seus filhos e filhas, que se tornam vitimas colaterais do

encarceramento.

Como demonstram Almeida e Gomes (2018), o processo de implementacéo de
politicas publicas envolve multiplas etapas e atores, e seu sucesso depende nao
apenas da adequacao do desenho normativo, mas da capacidade institucional de
traduzir as diretrizes formais em praticas concretas. No caso das politicas de protegao
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a maternidade no sistema prisional, a complexidade é agravada pela necessidade de
coordenacao interinstitucional e intersetorial, envolvendo 6rgaos do Poder Judiciario,
do sistema prisional, da saude, da assisténcia social e da defesa de direitos, cada qual

com suas logicas operacionais, prioridades e constrangimentos orgamentarios.

Estabelecidos os limites e insuficiéncias dos marcos normativos infralegais,
cumpre examinar a decisdo paradigmatica do Supremo Tribunal Federal que buscou
conferir densidade constitucional e carater vinculante a protecdo da primeira infancia
no contexto da prisdo preventiva, reorientando a pratica decisoria nacional a partir de
parametros objetivos de substituigdo cautelar.

2.2 O HABEAS CORPUS COLETIVO N°143.641/SP: CONTEXTO, FUNDAMENTOS
E ALCANCE DA DECISAO

2.2.1 Contexto de impetragao e argumentos centrais

O Habeas Corpus coletivo n°® 143.641/SP emerge como resposta judicial de
natureza estrutural a um quadro descrito como generalizado e reiterado de violagbes
de direitos de mulheres presas preventivamente que se encontram gestantes,
puérperas ou responsaveis por criangas pequenas. No relatorio, registra-se a critica a
manutencao dessas mulheres em estabelecimentos prisionais precarios, com efeitos
que, na argumentagao apresentada, configurariam tratamento incompativel com a
dignidade humana e com a protegao de criangas e da maternidade, destacando-se a
dimensé&o coletiva do pedido como forma de enfrentar uma pratica que nao se limita a
casos isolados (BRASIL, 2018, p. 4).

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa.
Figura 3 — Evolugdo Temporal: Do Otimismo a Restrigdo (2018-2025)

44



wc 142 earcEVOlugao Temporal: Do Otimismo a Restricao (2018-2025) .

mmm Deferidos =@= % Deferimento
B Indeferidos
40
F 60

u
o

w
o
Percentual de Deferimento (%)

Numero de Decisdes
N
o

10

r10

2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025
Ano

A evolugao temporal das decisdes entre 2018 e 2025 revela uma trajetéria de
progressivo endurecimento judicial que contraria a expectativa de consolidagao
protetiva esperada apos o julgamento do HC 143.641/SP. Em 2018, ano do proprio
julgamento, a taxa de deferimento era de 54,1% — a mais alta de toda a série —, 0
que sugere um momento inicial de receptividade ao precedente. Ja em 2019, essa
taxa despenca para 27,9%, indicando resisténcia institucional quase imediata. Uma
recuperagao parcial ocorre em 2020 (40,7%), possivelmente influenciada pela
Recomendacdo CNJ n° 62/2020 no contexto da pandemia, que recolocou o
desencarceramento na pauta dos tribunais. A partir de 2021, contudo, instala-se uma
queda continua e aparentemente irreversivel: 25,9% em 2021, 21,4% em 2022 e
2023, 20,0% em 2024 e 26,0% em 2025 — percentuais que se estabilizam em
patamar inferior a metade da taxa observada no ano de criacdo do precedente.

Esse movimento descendente demonstra que, ao longo do tempo, o HC
143.641/SP nao produziu o efeito uniformizador esperado, mas foi progressivamente
domesticado por uma pratica decisoria que reduziu seu alcance protetivo. A
estabilizacdo das taxas em torno de 20% nos ultimos anos é especialmente grave:
sete anos apos a decisao, apenas 1 em cada 5 pedidos é deferido, o que revela nao
uma fase de transicdo, mas um padrdo consolidado de resisténcia. E precisamente
esse cenario — de violagao estrutural e sistematica que o direito formal ndo conseguiu
reverter — que contextualiza a magnitude do problema enfrentado pelo HC
143.641/SP desde sua impetragao, cujos fundamentos e alcance serao examinados

a segquir.
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A amplitude do debate também se evidencia pela participacao institucional e
social na condigdo de amici curiae, o que reforga o carater publico e estrutural do litigio
e o0 reconhecimento, por diversos atores, da relevancia do tema. Consta do feito a
admissao de entidades e 6rgdos com atuacdo na defesa de direitos humanos e na
agenda da primeira infancia, incluindo a Defensoria Publica do Estado de Sao Paulo
e instituicdes com atuacdo nacional, bem como a Defensoria Publica do Distrito
Federal, o que é relevante para compreender a pretensao de irradiagao da decisao e
sua interlocugdo com realidades locais (BRASIL, 2018, p. 2-3).

O HC coletivo n° 143.641/SP foi impetrado pela Defensoria Publica da Unido
(DPU) em conjunto com o Coletivo de Advogados em Direitos Humanos (CADHu),
tendo como fundamento a violagdo massiva e sistematica de direitos fundamentais de
mulheres presas que se encontram gestantes, puérperas ou que sejam mées de
criancas de até 12 anos. A inicial do habeas corpus apresentou dados alarmantes
sobre as condigdes de encarceramento feminino no Brasil, evidenciando a
inadequacao da infraestrutura prisional para atender as necessidades especificas de
gestantes e lactantes, a insuficiéncia de assisténcia pré natal e pds natal, a separagéo
abrupta entre mées e filhos apds o periodo de amamentagao, e os graves impactos

do encarceramento materno sobre o desenvolvimento infantil.

A argumentagao desenvolvida pelos impetrantes estruturou-se em torno de trés
eixos principais: (i) a incompatibilidade entre a prisdo preventiva de gestantes,
puérperas e mées de criangas pequenas e o principio constitucional da dignidade
humana, sobretudo considerando as condigbes degradantes do sistema prisional
brasileiro; (ii) a violagdo do superior interesse da crianga e do direito fundamental a
convivéncia familiar, assegurados constitucionalmente e em tratados internacionais
dos quais o Brasil é signatario; e (iii) a existéncia de alternativa menos gravosa,
consistente na prisdo domiciliar, prevista no ordenamento juridico e capaz de conciliar,
de um lado, as necessidades do processo penal e, de outro, a prote¢ao dos direitos
da mulher e da crianga.

Merece destaque, no contexto de impetracdo do HC 143.641, a utilizacéo
estratégica de dados e evidéncias empiricas sobre as condi¢bes de encarceramento
feminino no Brasil. Os impetrantes apresentaram informagbes do Levantamento
Nacional de Informagdes Penitenciarias - Infopen Mulheres, que apontavam para a
existéncia, a época, de aproximadamente 45 mil mulheres presas no Brasil, das quais
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cerca de 74% se encontravam em prisdo provisoria, ou seja, sem condenagéo
definitiva. Entre essas mulheres, significativo numero era de gestantes, puérperas ou
maes de criangas pequenas, submetidas a condi¢gbes precarias de saude, higiene e

assisténcia médica.

A impetracdo coletiva do habeas corpus também se justificou pelo
reconhecimento de que a violagao de direitos ndo decorria de decisdes isoladas ou
excepcionais, mas de uma pratica generalizada e sistematica do sistema de justica
criminal brasileiro, caracterizada pela naturalizacdo do encarceramento provisério
feminino mesmo em casos em que a prisdo domiciliar seria medida cabivel e
suficiente. Nesse sentido, a utilizagdo do habeas corpus coletivo como instrumento de
litigio estrutural buscou conferir resposta sistémica a problema sistémico, rompendo

com a logica individualista tradicionalmente associada ao writ constitucional.

2.2.2 O julgamento: votos, fundamentos e situagdes excepcionalissimas

No nucleo decisoério do HC 143.641/SP, o Supremo Tribunal Federal estabelece
um comando de substituicdo da prisdo preventiva por domiciliar para um conjunto
determinado de situacgdes, incorporando critérios de delimitacédo e excegdes. O relator

consigna, de forma expressa:

Em face de todo o exposto, concedo a ordem para determinar a substituicdo
da priséo preventiva pela domiciliar de todas as mulheres presas, gestantes,

puérperas, ou maes de criangas e deficientes (BRASIL, 2018, p. 33).

O comando, contudo, estabelece ressalvas expressas: crimes praticados
mediante violéncia ou grave ameaga, delitos contra seus descendentes e situagdes
excepcionalissimas, as quais deverao ser devidamente fundamentadas pelos juizes
que denegarem o beneficio. O pardmetro de excepcionalissimo assume, portanto,
centralidade na operacionalizacdo do precedente, pois constitui o filtro por meio do
qual se define, na pratica, o alcance da decisao.

O voto do relator, Ministro Ricardo Lewandowski, estruturou-se a partir de
fundamentagdo que articula multiplos niveis normativos e argumentativos. Em
primeiro lugar, o acérddo afirma o principio da presungdo de inocéncia como
fundamento constitucional que impde restricdes severas ao uso da prisdo cautelar,

especialmente quando se trata de grupos vulneraveis. Em segundo lugar, invoca o
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principio do superior interesse da crianga, consagrado no artigo 227 da Constituicao
Federal e na Convencao sobre os Direitos da Crianca, para sustentar que o
encarceramento materno afeta ndo apenas a mulher presa, mas também, e de forma

especialmente gravosa, seus filhos e filhas.

O voto também mobiliza argumento de politica criminal, ao destacar que a
maior parte das mulheres presas no Brasil responde por crimes patrimoniais ou
relacionados ao trafico de drogas, frequentemente em posigdes subalternas e sem
envolvimento com violéncia, o que relativiza a alegagao genérica de periculosidade
ou necessidade de manutengio da prisdo cautelar para garantia da ordem publica.
Além disso, o relator ressalta que as condigbes degradantes do sistema prisional
brasileiro, amplamente documentadas em relatérios nacionais e internacionais,
tornam o encarceramento feminino especialmente cruel e incompativel com a
dignidade humana, sobretudo quando envolve gestantes, puérperas e lactantes que

necessitam de cuidados médicos especificos e adequados.

A decisdo do STF também incorporou preocupacéao especifica com os impactos
do encarceramento sobre a primeira infancia. Fundamentando-se em evidéncias
cientificas sobre a importancia dos primeiros anos de vida para o desenvolvimento
cognitivo, emocional e social das criangas, bem como sobre os efeitos deletérios da
separacao materna precoce, o acordao reconheceu que a prisdo de maes com filhos
pequenos constitui forma de puni¢do que transcende a esfera individual da mulher
presa e atinge, de maneira severa e muitas vezes irreparavel, o desenvolvimento de

criangas que nao cometeram crime algum.

No que se refere as excegdes estabelecidas pela decisdo, destacam-se trés
categorias: (i) crimes praticados mediante violéncia ou grave ameaga contra a pessoa;
(i) crimes praticados contra os proprios filhos ou dependentes; e (iii) situagbes
excepcionalissimas devidamente fundamentadas. Enquanto as duas primeiras
categorias apresentam relativa objetividade, sendo possivel identificar com certa
clareza quando o delito envolveu violéncia ou grave ameacga ou foi praticado contra
descendentes, a terceira categoria, relativa as situagdes excepcionalissimas, introduz
elemento de subjetividade judicial que tem sido objeto de intenso debate doutrinario e

jurisprudencial.

A expressao “situagdes excepcionais” foi utilizada pelo STF sem definicao
precisa de seus contornos, o que tem gerado aplicagdo heterogénea e, em muitos
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casos, incompativel com o espirito protetivo da decisdo. A auséncia de parametros
claros sobre o que constituiria situacdo excepcionalissima tem permitido que
magistrados de primeiro grau, e mesmo tribunais, invoquem essa clausula para
afastar a aplicagdo do HC 143.641 com base em fundamentos genéricos, como a
gravidade abstrata do delito, a quantidade de drogas apreendidas, ou alegagdes

vagas sobre risco a ordem publica ou periculosidade da agente.

Essa pratica, como sera demonstrado na analise empirica das decisdes do
Distrito Federal, esvazia o carater vinculante e estruturante do precedente do STF, na
medida em que transforma a excegédo em regra e subordina a prote¢ao constitucional
da maternidade e da primeira infancia a juizos discricionarios de mérito judicial, muitas
vezes contaminados por estereétipos de género e por preconceitos sociais e raciais

gue marcam a seletividade do sistema penal brasileiro.

2.2.3 A vinculagao deciséria e os desafios de implementacgao

A natureza vinculante do HC 143.641/SP foi reiterada em diversos momentos
pelo proprio Supremo Tribunal Federal, que reconheceu o carater paradigmatico e de
observancia obrigatéria da decisdo por todos os 6rgaos do Poder Judiciario. Essa
vinculagao decorre ndo apenas da autoridade hierarquica do STF no sistema judiciario
brasileiro, mas também do reconhecimento de que a decisdo busca enfrentar
problema estrutural que demanda resposta sistémica e uniforme em todo o territério

nacional.

Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa.
Figura 5 — Fundamentos Recorrentes de Indeferimento
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Os dados relativos aos fundamentos recorrentes de indeferimento tornam
visivel, em termos quantitativos, aquilo que a analise qualitativa ja indicava: a
resisténcia ao HC 143.641/SP nao se expressa pela negacéo frontal do precedente,
mas pela mobilizagdo sistematica de categorias que operam como substitutos
argumentativos da excepcionalidade concreta exigida pelo STF. Entre os 129
indeferimentos analisados, o fundamento mais invocado foi justamente a "situagao
excepcionalissima" (29,5%, 38 casos), seguido pela "gravidade do delito" (21,7%, 28
casos) e pelo "risco de reiteragao" (17,1%, 22 casos). Esses trés fundamentos,
somados, respondem por 68,3% de todas as denegagoes.

7

Esse padrao é revelador porque os ftrés principais fundamentos de
indeferimento sdo exatamente aqueles que o préprio HC 143.641/SP buscou
restringir: a clausula de "situagbes excepcionalissimas" foi concebida como excegao
residual, e ndo como regra; a gravidade abstrata do delito foi expressamente afastada
pelo STF como fundamento autbnomo para manutencado da prisdo preventiva; e o
risco de reiterac&o, para ser legitimo, exige demonstragdo concreta e individualizada,
nao mera presungao. A "organizagao criminosa" (14,0%) e a "reincidéncia" (11,6%)
completam o quadro, ambos também frequentemente invocados de forma genérica,

sem vinculagao a risco processual atual. Por fim, a "auséncia de comprovagao" (9,3%)
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evidencia o 6nus probatorio excessivo imposto as mulheres presas, identificado pela

literatura como obstaculo estrutural ao acesso ao beneficio.

O conjunto desses dados demonstra, portanto, que os fundamentos de
indeferimento ndo s&o aleatdrios: eles formam um repertério argumentativo
consolidado, que opera de maneira previsivel e recorrente para manter o
encarceramento como resposta prioritaria, esvaziando na pratica o carater vinculante
do precedente — resisténcia institucional cujos mecanismos e consequéncias seréo

aprofundados a seguir.

No entanto, como demonstram estudos empiricos posteriores a decisdo do HC
143.641, a efetividade dessa vinculacédo tem sido limitada por diversos fatores. Silva,
Tannuss e Silva Junior (2024), ao analisarem os desafios da concessao da priséo
domiciliar para maes e gestantes no Brasil, identificaram que, mesmo apds a deciséo
do STF, persistem altos indices de denegacdo do beneficio, fundamentados em
interpretacéo restritiva das hipoteses de cabimento ou na invocagdo genérica das

excecgoes previstas no acordao.

Os autores ressaltam que a casa como carcere apresenta seus proprios
desafios e limitagbes, mas que a negacdo sistematica da prisdo domiciliar para
mulheres que fazem jus ao beneficio representa violagao flagrante da ordem emanada
pelo STF e perpetuacgéao de violagdes de direitos fundamentais das mulheres e de seus
filhos. Entre os principais obstaculos a implementacdo efetiva do HC 143.641,
destacam-se: (i) a resisténcia institucional de magistrados que interpretam a deciséo
do STF de forma restritiva; (ii) a exigéncia de comprovagao documental excessiva da
condicdo de mae ou responsavel, muitas vezes inacessivel as mulheres presas; (iii) a
inadequacdo da infraestrutura de fiscalizagdo e monitoramento das prisbes
domiciliares; e (iv) a auséncia de politicas publicas de apoio as mulheres em priséo
domiciliar, que permanecem sem acesso a servigos basicos de saude, assisténcia

social e orientacgédo juridica.

A resisténcia judicial a implementagdo do HC 143.641 também se manifesta
por meio de estratégias argumentativas que buscam esvaziar o alcance da decisao
sem confronta-la diretamente. Entre essas estratégias, destacam-se: (a) a alegagéo
de que a prisdo domiciliar nao seria adequada ao caso concreto em razao de auséncia
de residéncia fixa ou de condigdes materiais para o cumprimento da medida; (b) a
invocagao da necessidade de oitiva prévia do Ministério Publico antes da concessao
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do beneficio, mesmo quando n&o ha duvida sobre o preenchimento dos requisitos
legais; (c) a exigéncia de comprovagao de que a mulher presa seria imprescindivel
aos cuidados da crianga, invertendo a légica da decisdo do STF, que parte da
presungdo de que a presenca materna €, em regra, desejavel e necessaria; e (d) a
aplicacdo ampliativa das excegdes previstas no acordao, especialmente da clausula

de situacdes excepcionalissimas.

Essa resisténcia revela tensido estrutural entre a pretensdo uniformizadora e
vinculante das decisées do Supremo Tribunal Federal e a autonomia funcional dos
magistrados de primeiro grau, que se manifestam através da pratica decisoria
cotidiana. Conforme sera demonstrado na analise das decisbes do Tribunal de Justica
do Distrito Federal e Territérios, essa tensdo ndo se resolve apenas por meio da
afirmacgao formal da vinculagdo, mas exige mecanismos efetivos de monitoramento,
controle e, quando necessario, corregao das decisdes que destoam do precedente
vinculante, bem como a construgdo de cultura institucional comprometida com a
efetivagdo dos direitos fundamentais e com o cumprimento das decisées da Corte
Constitucional.

2.3 A APLICAGAO DO HC 143.641/SP NO DISTRITO FEDERAL E NAS CORTES
SUPERIORES: ANALISE EMPIRICA DE 198 DECISOES (2018-2025)

2.3.1 Metodologia da pesquisa empirica

A analise empirica da aplicagdo do HC 143.641/SP no Distrito Federal
demandou estratégia metodologica que permitisse capturar tanto a dimensé&o
quantitativa, quanto a dimensao qualitativa. Para tanto, estruturou-se coleta de dados
em trés instancias: Supremo Tribunal Federal (STF), Superior Tribunal de Justica
(STJ) e Tribunal de Justiga do Distrito Federal e Territorios (TJDFT), abrangendo o
periodo de 2018 (ano do julgamento do HC 143.641/SP) a 2025.

A pesquisa foi realizada nos portais oficiais dos tribunais mediante busca por
termos-chave combinados: "prisdo domiciliar", "gestante”, "puérpera”, "mae", "crianca
menor de 12 anos", "HC 143.641", "art. 318 CPP" e "art. 318-A CPP". O recorte
temporal justifica-se pela necessidade de avaliar a trajetéria de implementagdo do
precedente desde sua criacdo até o momento presente, permitindo identificar

eventuais mudancgas, consolidagdes ou resisténcias ao longo de sete anos.
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Foram identificadas e analisadas 198 decisdes, distribuidas da seguinte forma:
98 decisdes do STF, 33 decisdes do STJ e 67 decisbes do TJDFT. Cada deciséo foi
catalogada em planilha estruturada contendo as seguintes variaveis:

(i) Numero do processo e do acérdéo;
(ii) Instancia julgadora e 6rgao fracionario (turma, camara);

(ii) Relator(a);

(iv) Data do julgamento e da publicagéo;

(v) Resultado (favoravel ou desfavoravel a concesséo da prisédo domiciliar);

(vi) Fundamentos invocados para concessao ou denegacgao;

(vii) Circunstancias do caso concreto (tipo penal, existéncia de violéncia, quantidade
de drogas quando aplicavel, situagado da guarda dos filhos);

(viii) Enquadramento nas excegdes do HC 143.641/SP (crime com violéncia ou
grave ameagca, crime contra descendentes, situagao excepcionalissima);

(ix) Mencgao expressa ao HC 143.641/SP, as Regras de Bangkok, ao Marco Legal da
Primeira Infancia ou a Lei 13.769/2018;

(x) Presenga de fundamentos relacionados a reincidéncia, contumacia delitiva,
trafico na residéncia ou outros elementos utilizados para caracterizar situacao

excepcionalissima.

A categorizagdo das decisdes seguiu critério binario inicial, mas a analise
qualitativa demandou refinamento. Classificou-se como decisao favoravel aquela que
concedeu a substituicdo da prisdo preventiva (ou prisdo em cumprimento de pena,
quando aplicavel) por prisdo domiciliar, ainda que condicionada a medidas cautelares
como monitoramento eletrénico. Classificou-se como decisao desfavoravel aquela
que denegou o pedido de substituicdo, mantendo a privagcdo de liberdade em

estabelecimento prisional.

Para as decisdes desfavoraveis, procedeu-se a subcategorizagdo quanto aos

fundamentos invocados, distinguindo-se entre:

(a) Denegagoes com base em excegdes expressas do HC 143.641/SP:
casos em que o crime foi praticado com violéncia ou grave ameaga contra pessoa, ou
praticado contra os proprios descendentes, hipoteses que o proprio precedente
vinculante estabeleceu como excegdes legitimas a regra de substitui¢ao;
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(b) Denegagoes com base na clausula de "situagoes excepcionalissimas":
casos em que a fundamentagdo invocou a terceira excecdo prevista no HC
143.641/SP, qual seja, "situagdes excepcionalissimas, devidamente fundamentadas
pelo juiz", para afastar a aplicagado do precedente. Dentro desse grupo, distinguiu-se
ainda entre fundamentagdes que efetivamente demonstraram excepcionalidade
concreta (como tentativa de fuga anterior, descumprimento reiterado de medidas
cautelares, participagdo comprovada em organizagdo criminosa com lideranca
efetiva) e fundamentagdes problematicas, que se basearam em elementos genéricos
como gravidade abstrata do delito, quantidade de drogas apreendidas sem
demonstragao de trafico em larga escala, ou mera reincidéncia sem vinculagao a risco

processual atual,

(c) Denegacdoes sem enfrentamento adequado do HC 143.641/SP: decisdes
que mantiveram a prisdo preventiva invocando fundamentos alheios ao debate
estabelecido pelo precedente, como preservagdo genérica da ordem publica,
conveniéncia da instrugcado criminal, ou inadequacgao da residéncia, sem demonstrar

enquadramento nas excegodes legais.

Para garantir objetividade e replicabilidade da analise, estabeleceram-se
critérios especificos para identificacdo de fundamentagdo problematica na
caracterizagcao de "situagcdo excepcionalissima". Considerou-se fundamentagao
inadequada quando a decisdo se baseou exclusivamente em um ou mais dos
seguintes elementos, sem demonstracdo concreta e individualizada de risco

especifico:

Observa-se que, em diversas decisdes, a fundamentacao € construida a partir
de critérios genéricos e abstratos, como a simples invocagdo da gravidade do tipo
penal, sob formulas como “trafico € crime grave” ou “organizagao criminosa € delito
hediondo”, sem qualquer exame das circunstancias concretas do caso. Da mesma
forma, recorre-se a quantidade de droga apreendida de maneira isolada, sem
demonstrar, com elementos objetivos, que se trataria de trafico em larga escala ou de
insercdo efetiva em organizagdo criminosa estruturada. Também é comum a
referéncia a reincidéncia ou a antecedentes criminais como fundamento auténomo,
porém sem vinculagao a risco processual real e atual, como perigo de fuga, obstru¢ao

da instrugdo ou reiteragdo delitiva contemporéanea. Em outros casos, o fato de o
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suposto trafico ocorrer na residéncia € tratado como agravante automatica, sem
analise da possibilidade de protecdo adequada por medidas menos gravosas, como
monitoramento eletrénico e acompanhamento socioassistencial. Soma-se a isso a
utilizacado de expressdes amplas, como “garantia da ordem publica” ou “credibilidade
das instituicbes”, sem especificagcdo de dados concretos capazes de evidenciar risco
efetivo. Por fim, verifica-se, ainda, uma indevida avaliagdo moral da maternidade,
condicionando o beneficio a juizos subjetivos sobre “exercicio efetivo dos cuidados

maternos”, “uso de drogas compromete a fungdo materna” ou “auséncia de dedicagao

aos filhos”, critérios que nao encontram previsdo no HC 143.641/SP.

Por outro lado, reconheceu-se como fundamentacdo adequada da
excepcionalidade aquela em que a decisdo, com base em elementos especificos do
caso, demonstrou circunstancias capazes de justificar o afastamento da regra de
substituicdo. Nesse sentido, consideraram-se idéneas as hipoteses em que houve
tentativa concreta de fuga anteriormente registrada ou ameacgas a testemunhas
devidamente documentadas. Também se reputou suficiente a demonstracao de
reiteragao delitiva apds concessao de liberdade provisoria ou de prisdo domiciliar
anterior, N0 mesmo processo Ou em processo conexo, especialmente quando
acompanhada de prova de descumprimento de medidas cautelares. Do mesmo modo,
entendeu-se adequada a fundamentagdo quando a participacdo em organizagéo
criminosa foi evidenciada de forma concreta, com indicacio de lideranga ou de papel
relevante na estrutura delitiva, e ndo por mera imputagao genérica de associagéo. Por
fim, enquadraram-se como situagdes excepcionais aquelas em que a permanéncia da
paciente no domicilio representasse risco iminente e especifico a integridade fisica da

crianga, devidamente comprovado, e ndo sustentado em presuncoes.

2.3.2 Panorama consolidado: 198 decisées e a persisténcia do encarceramento

como regra

A analise do corpus completo de 198 decisdes proferidas pelo STF, STJ e
TJDFT entre 2018 e 2025 revela distancia significativa entre a vinculagdo formal ao
precedente HC 143.641/SP e sua efetividade pratica. Sete anos apos o julgamento do
HC coletivo, apenas 34,8% das decisbes (69 de 198) resultaram em concessao da
substituicdo da prisdo preventiva por domiciliar, enquanto 65,2% (129 de 198)
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denegaram o pedido, mantendo o encarceramento de gestantes, puérperas e maes

de criangas menores de 12 anos.

Esses dados demonstram que o precedente vinculante nao foi capaz de alterar
substancialmente a logica punitiva que orienta o sistema de justica criminal, que
permanece tratando a prisdo preventiva como resposta preferencial mesmo quando
presentes as hipoteses legais de substituicdo. A taxa de denegacédo de 65,2%
evidencia que a protegcao a maternidade e a primeira infancia no contexto da priséo
preventiva permanece subordinada a filtros morais, avaliacbes de periculosidade e

leituras expansivas das excecgdes previstas no préprio precedente.

Tabela 1 — Distribui¢cao consolidada das 198 decisdes por instancia e resultado
(2018-2025)

Instancia|Total de Decisdes |Favoraveis |Desfavoraveis % Favoraveis
STF 98 31 67 31,6%
STJ 33 21 12 63,6%
TJDFT |67 17 50 25,4%
TOTAL ||198 69 129 34,8%

Fonte: Elaboragéo propria com base em dados coletados no STF, STJ e TIDFT (2018-
2025).

As disparidades entre as trés instancias analisadas configuram um dos
achados mais relevantes da pesquisa. A taxa de concessao do STJ (63,6%) € quase
o dobro da taxa do STF (31,6%) e mais do que o dobro da taxa do TJDFT (25,4%).
Esse padrao inverte a l6gica esperada de que a uniformizagéao jurisprudencial viria de
cima para baixo, com as instancias inferiores seguindo o entendimento consolidado

nas Cortes Superiores.

O fato de a instancia intermediaria (STJ) apresentar taxa de concessao superior
a da Corte que criou o precedente (STF) e quase trés vezes superior a do tribunal
local (TUDFT) sugere que a implementacdo do HC 143.641/SP depende menos de
hierarquia formal e mais de fatores institucionais, culturais e da composi¢ao dos

orgaos julgadores. O paradoxo evidencia-se ainda mais quando se considera que o
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STF, ao julgar recursos contra decisdes denegatorias proferidas pelo TIDFT e por
outras instancias, mantém a denegagdo em 68,4% dos casos, referendando
interpretacdes restritivas do préprio precedente que criou.
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2.3.2.1 A resisténcia velada: uso expansivo das excegées como estratégia

argumentativa

Das 129 decisdes desfavoraveis, a analise qualitativa evidencia que, embora a
maioria absoluta reconhega formalmente as excegdes previstas no HC 143.641/SP, a
sua mobilizagdo ocorre, com frequéncia, de maneira ampliativa, de modo a enquadrar
como “excepcionalissimas” situacdes que, sob leitura estrita do precedente, ndo se
ajustariam a essa categoria. Nesse movimento, delineia-se uma resisténcia judicial
velada: os tribunais declaram aderéncia ao parametro vinculante, mas, ao expandirem
o alcance das excegdes, acabam por reduzir a eficacia normativa da regra de
substituicdo, esvaziando o seu conteudo protetivo e restringindo, na pratica, a
incidéncia da prisdo domiciliar para gestantes, puérperas e maes de criangas menores

de 12 anos.

Esse esvaziamento se expressa em padrdes argumentativos que,
reiteradamente, substituem a demonstracdo de elementos concretos por critérios
abstratos ou moralizantes, deslocando o debate para fundamentos que ndo atendem
a ratio decidendi do precedente. Em primeiro lugar, observa-se a conversdo da
gravidade abstrata do tipo penal em excepcionalidade concreta, como se a mera
natureza do delito, por exemplo, o trafico de drogas ou a suposta vinculagédo a
organizagdo criminosa, bastasse para afastar a medida, sem a indicagdo de
circunstancias individualizadas aptas a justificar a ndo aplicagdo da regra. Quando a
decisdo se limita a afirmar que “o trafico é crime de extrema gravidade” ou que “a
organizagdo criminosa representa grave ameaga a ordem publica”, sem explicitar
dados objetivos de violéncia, grave ameaga, ou risco concreto aos descendentes, ha
desconsideragdo do préprio fundamento central do HC 143.641/SP, que parte
justamente do reconhecimento de que o encarceramento feminino €, em larga medida,
impulsionado por imputagdes de trafico, e que, ausentes violéncia, grave ameaga ou
situacdo excepcional devidamente demonstrada, a prisdo domiciliar é a resposta
juridicamente adequada, inclusive para evitar impactos desproporcionais sobre

criangas e sobre o vinculo materno.
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Em segundo lugar, também se torna recorrente o emprego da quantidade de
droga apreendida como indicador automatico de excepcionalidade, convertendo a
gravidade quantitativa em atalho decisorio para a manutengdo do carcere. Nessa
l6gica, expressbes como “expressiva quantidade” ou “grande volume de
entorpecentes” passam a operar como fundamentos autossuficientes, ainda que n&o
haja, na propria fundamentagcdo, demonstragdo de participagdo em organizagao
criminosa estruturada, de trafico em larga escala comprovado por outros elementos,
como movimentagao financeira, armas, estrutura comercial complexa, ou de vinculo
claro entre a quantidade e uma periculosidade concreta que, de fato, tornaria inviavel
a substituicdo. O resultado €& a utilizagdo da quantidade como subterfugio
argumentativo, deslocando a analise do que o precedente exige, circunstancias
excepcionalissimas concretamente justificadas, para um critério que, por si sO, n&o

atende ao 6nus de individualizag&o imposto pela decisao vinculante.

Em terceiro lugar, parcela relevante das decisbes desfavoraveis, com
incidéncia particularmente sensivel no TJDFT, introduz um componente de
moralizacdo da maternidade, condicionando a concessao da prisdo domiciliar a um
juizo de merecimento acerca do “exercicio adequado” dos cuidados maternos. Assim,
aparecem fundamentagbes que negam o beneficio porque a paciente “deixava os
filhos com terceiros para praticar crimes”, porque o “uso de drogas compromete a
capacidade de exercer os cuidados maternos”, ou porque “nao foi demonstrado que
exercia de fato a guarda dos filhos”, deslocando o foco do critério juridico estabelecido
no HC 143.641/SP para uma avaliagao normativa do comportamento materno. Ocorre
que o precedente consolidou uma presungao protetiva: a mae € presumidamente
imprescindivel aos cuidados da crianga menor de 12 anos, razédo pela qual o énus
argumentativo deve recair sobre o Estado, que precisa demonstrar, em cada caso
concreto, a existéncia de situacdo excepcional que torne inadequada a domiciliar. Ao
exigir prova de “exercicio efetivo” ou “adequado” da maternidade como condigao para
fruicdo do beneficio, as decisdes invertem a logica do precedente e transformam um
direito, estruturado como garantia vinculada a protec&o integral da crianga, em favor
condicionado a conformidade a um padrao moral de “boa méae”, reduzindo o alcance
protetivo da decis&o vinculante e reintroduzindo, pela via interpretativa, requisitos que

nao foram previstos como condicionantes para a substituigao.
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2.3.3 Analise por instancia: padroes decisérios e fundamentos recorrentes

2.3.3.1 Supremo Tribunal Federal: a Corte que criou o precedente resiste a sua

aplicacao

O STF, responsavel pela criagao do precedente vinculante HC 143.641/SP,
apresenta taxa de apenas 31,6% de concessao da prisdo domiciliar. Das 98 decisdes
analisadas, apenas 31 foram favoraveis, enquanto 67 (68,4%) foram desfavoraveis.
Esse padrao surpreende, considerando que foi o proprio STF que estabeleceu a
diretriz de substituicdo da prisdo preventiva por domiciliar como regra, reservando
excegdes para casos de crimes cometidos com violéncia ou grave ameaga, crimes
praticados contra os proprios descendentes, e situacbes excepcionalissimas

devidamente fundamentadas.

A analise das decisdes do STF revela que a Corte, ao apreciar casos individuais
em sede recursal, tem aplicado interpretacdo restritiva das proprias diretrizes
estabelecidas no HC coletivo, reconhecendo com frequéncia a existéncia de
"situagbes excepcionalissimas" que justificariam o afastamento da regra protetiva.
Entre os fundamentos mais recorrentes nas decisdes desfavoraveis do STF,

destacam-se:

a) Reiteragao criminosa e pratica de novo delito durante prisao domiciliar

anterior

Significativa parcela das decisbes desfavoraveis do STF fundamenta-se na
existéncia de condenacdes anteriores ou na pratica de novo delito enquanto a
paciente usufruia de prisdo domiciliar concedida em processo anterior. Esse
fundamento, quando devidamente comprovado mediante demonstracdo de
descumprimento de medidas cautelares ou de efetiva reiteracdo delitiva apds
beneficio concedido, enquadra-se legitimamente na categoria de excepcionalidade
concreta. Contudo, observa-se em parcela das decisbes invocagdo genérica de
"reincidéncia" ou "antecedentes criminais" sem vinculagédo a risco processual atual,
transmutando maus antecedentes em presuncdo de periculosidade que afasta,

automaticamente, a protecdo a maternidade.

b) Trafico de drogas praticado na prépria residéncia
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O exercicio do trafico na residéncia onde a paciente reside com os filhos
configura fundamento recorrente para caracterizagdo de excepcionalidade, sob
argumento de que a concessao de prisdo domiciliar manteria as criangas expostas ao
ambiente criminoso. Esse fundamento merece analise cuidadosa. Em situagdes em
que efetivamente comprovado que a residéncia era utilizada como "depdsito" ou
"ponto de venda" de drogas, com risco iminente e concreto a integridade fisica ou
psiquica das criangas, a denegacdo pode justificar-se pela prote¢do do superior
interesse do menor que €, alias, um dos fundamentos centrais do préprio HC
143.641/SP.

Contudo, em parcela significativa das decisbes, a mera circunstancia de o
flagrante ter ocorrido na residéncia € invocada como impedimento automatico a
concessao da prisdo domiciliar, sem analise da viabilidade de monitoramento
eletrbnico, de acompanhamento socioassistencial, ou de concessdo de priséo
domiciliar em endereco diverso da residéncia onde ocorreu o flagrante. O proprio STF,
em decisdes da Segunda Turma, estabeleceu que o flagrante na residéncia, por si so,
nao configura situagao excepcionalissima, sendo necessaria demonstragao de outros

elementos que evidenciem risco concreto.
c) Gravidade concreta do delito: quantidade de drogas apreendidas

Outro fundamento recorrente nas decisées desfavoraveis do STF consiste na
invocagao da quantidade expressiva de drogas apreendidas como indicativo de
participacdo em trafico de larga escala ou em organizagdo criminosa estruturada.
Decisbes que mencionam apreensdo de dezenas de quilogramas de maconha,
centenas de porgdes de crack, ou quantidades significativas de cocaina utilizam esse

dado quantitativo como elemento central para caracterizar excepcionalidade.

A questdo que se coloca é: a quantidade de droga, por si s, justifica o
afastamento da regra de substituigdo? A jurisprudéncia do STF n&o é uniforme sobre
esse ponto. Em decisbes favoraveis, a Corte afirma que a gravidade em abstrato do
delito ndo pode servir de fundamento para manutencéo da prisdo preventiva, sendo
necessaria demonstracdo de periculosidade concreta. Em decisbes desfavoraveis,
contudo, a quantidade de droga € invocada como elemento que, somado a outros
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(ainda que genéricos, como "necessidade de garantia da ordem publica"), justifica a

excepcionalidade.
d) Descumprimento de medidas cautelares anteriormente aplicadas

O descumprimento de medidas cautelares anteriores — como violagado de
monitoramento eletrénico, pratica de novo crime durante liberdade proviséria, ou
descumprimento de proibigdes de frequentar determinados locais — configura
fundamento legitimo para caracterizagdo de excepcionalidade, pois demonstra risco
concreto de que a substituicdo da prisdo por medida menos gravosa sera ineficaz.
Esse fundamento, quando devidamente comprovado, alinha-se a logica do sistema
de medidas cautelares previsto no Codigo de Processo Penal, que estabelece
gradacdo de intervengdes estatais, partindo de medidas menos gravosas e

intensificando-as apenas quando demonstrada ineficacia das anteriores.
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2.3.3.2 Superior Tribunal de Justica: a anomalia positiva do sistema

O Superior Tribunal de Justica apresenta o padrao mais favoravel entre as trés
instancias analisadas, com taxa de 63,6% de concessao da prisdao domiciliar. Das 33
decisbes examinadas, 21 foram favoraveis e 12 desfavoraveis. Esse resultado
contrasta de modo expressivo com os percentuais verificados no STF (31,6%) e no
TJDFT (25,4%), configurando o que pode ser descrito como uma anomalia positiva do
sistema, na medida em que a instancia intermediaria se mostra mais protetiva do que
a Corte responsavel pela formagao do precedente e do que o tribunal local, invertendo

a légica hierarquica ordinariamente esperada.

A leitura qualitativa do conjunto decisério do STJ permite identificar vetores
explicativos que ajudam a compreender esse padrdo. Um primeiro elemento diz
respeito ao viés de selegao inerente ao percurso recursal. Como instancia especial, 0
STJ recebe processos que ja atravessaram filtros anteriores, o que tende a
concentrar, na sua pauta, casos em que a negativa da prisdo domiciliar nas instancias
inferiores revela fragilidades mais evidentes de fundamentagc&o ou se distancia de
maneira mais nitida das diretrizes do HC 143.641/SP. Em regra, chegam ao STJ
situacbes em que a imputagdo recai sobre crimes patrimoniais ou trafico sem
violéncia, em que as pacientes sdo primarias, sem histérico relevante de
descumprimento de cautelares, e em que se evidencia vulnerabilidade particular das
criangas, como casos de lactentes, filhos com deficiéncia ou inexisténcia de rede
familiar minimamente estruturada. Esse recorte tende a elevar, ainda que
parcialmente, a taxa de concessdo, pois o tribunal passa a decidir, com maior
frequéncia, hipoteses em que a denegacdo anterior se apresenta mais

problematizavel a luz do precedente.
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Outro fator relevante € a maior aderéncia literal do STJ ao HC 143.641/SP,
sobretudo na forma como delimita as excec¢des. Enquanto o STF e o TJDFT recorrem
com frequéncia a clausula aberta das “situagdes excepcionalissimas” como
fundamento para manter o encarceramento preventivo, o STJ, em linhas gerais, se
inclina a exigir enquadramento nas hipoteses expressamente referidas como
impeditivas da substituicdo, especialmente a pratica de crimes cometidos com
violéncia ou grave ameacga contra pessoa ou crimes perpetrados contra os proprios
descendentes. Nesse sentido, situacdes envolvendo trafico de drogas sem violéncia
tendem, com maior regularidade, a resultar em concess&o, mesmo quando o contexto
inclui circunstancias frequentemente mobilizadas como impeditivas em outras
instancias, como a ocorréncia do flagrante na residéncia ou a mengao a quantidades
qualificadas como expressivas, desde que n&o haja elementos adicionais que
demonstrem excepcionalidade concreta, tais como participacdo comprovada em
organizagao criminosa estruturada, risco processual atual ou indicagdo objetiva de

ameaca ao bem-estar dos filhos.

Além disso, o padrédo favoravel do STJ também sugere o exercicio de uma
funcao corretiva em relagao a denegacgdes indevidas proferidas por tribunais estaduais
e locais. E recorrente a atuacdo do tribunal no sentido de reformar acérddos que
negaram a prisdo domiciliar com base em fundamentos genéricos, como gravidade
abstrata do delito, necessidade de garantia da ordem publica ou afirmag¢des amplas
sobre inadequacao da residéncia, reafirmando que tais razdes, isoladamente, nao
satisfazem o 6nus argumentativo exigido para afastar a incidéncia do HC 143.641/SP.
Esse papel corretivo se evidencia, de forma particularmente nitida, quando o STJ
sustenta que o trafico praticado na residéncia nao configura, por si SO,
excepcionalidade impeditiva, sendo possivel a adogdo de medidas como
monitoramento eletrbnico e acompanhamento socioassistencial; quando reconhece
que reincidéncia ou antecedentes, desacompanhados de demonstracao de risco
concreto e atual, como fuga, obstrucdo da instrugcdo ou reiteragdo delitiva
comprovada, néo justificam automaticamente a manuteng¢ao da preventiva; e quando
reafirma que arranjos familiares alternativos, como permanéncia temporaria da
crianga com avés ou outros familiares, ndo elidem, por si sos, a presuncio de
necessidade materna, impondo ao Estado o 6nus de demonstrar que se trata de

solugéo estavel, definitiva e compativel com o superior interesse da crianga.
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Em sintese, o STJ se destaca no recorte empirico analisado por combinar uma
pauta recursal filtrada, maior contencao interpretativa na aplicacdo das excegoes e
um comportamento jurisprudencial de correcdo de fundamentagbes genéricas. O
conjunto desses fatores contribui para explicar por que, neste universo de decisdes, a
Corte intermediaria opera como polo relativamente mais protetivo, produzindo uma

dissonancia relevante em relagdo ao desempenho do STF e do TJDFT.

2.3.3.3 Tribunal de Justica do Distrito Federal: resisténcia local e

aplicacao restritiva

O TJDFT apresenta a menor taxa de concessdo entre os trés tribunais
analisados, com apenas 25,4% de decisbes favoraveis. Das 67 decisdes examinadas,
17 foram favoraveis, enquanto 50 (74,6%) foram desfavoraveis. Esse padrao
evidencia uma resisténcia local a implementacao do HC 143.641/SP e confirma que a
protecao a maternidade e a primeira infancia no contexto prisional encontra obstaculos
relevantes justamente na ponta do sistema de justica, onde, de forma mais imediata,
se decide pela liberdade ou pela manutencdo do encarceramento de mulheres
gestantes, puérperas e maes.
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A analise qualitativa das decisbes do TJDFT revela que as denegagdes se
estruturam, com frequéncia, sobre fundamentos que operam como critérios
automaticos de excepcionalidade, dispensando a demonstragao rigorosa de risco
processual atual ou de circunsténcias concretas aptas a afastar a regra protetiva
fixada pelo precedente. Um primeiro eixo recorrente consiste na invocacdo da
reincidéncia ou da chamada contumacia delitiva como elemento suficiente, por si s6,
para caracterizar situacdo “excepcionalissima”, mesmo quando a decisdo néao
individualiza dados contemporédneos do caso que indiquem perigo efetivo.
Formulagdes do tipo “a paciente possui antecedentes criminais” ou “trata-se de
reincidente especifica” sdo mobilizadas como presuncdes de periculosidade,
convertendo o historico criminal em impedimento automatico a substituicdo, o que
contrasta com a logica do regime cautelar desenhado pela Lei n°® 12.403/2011, que
exige demonstragdo concreta de necessidade da prisdo preventiva, como risco de
fuga, risco de obstrugcdo da instrugdo ou reiteragdo delitiva atual e objetivamente
fundada. Quando antecedentes e reincidéncia séo utilizados sem a sua conexao com
um risco contemporaneo, produz-se fundamentacao insuficiente e incompativel com

o 6nus argumentativo refor¢ado pelo HC 143.641/SP.

Em paralelo, destaca-se como fundamento particularmente reiterado a negativa
baseada no fato de o trafico ter sido praticado na residéncia, como se essa
circunstancia, isoladamente, configurasse impedimento ao beneficio. As decisdes
frequentemente apontam que a paciente “armazenava drogas na casa onde vivia com
os filhos” ou que “o trafico era exercido no lar, expondo as criancas ao ambiente
criminoso” para concluir, automaticamente, pela inviabilidade da prisdo domiciliar.
Ocorre que tal vedagao nao decorre do HC 143.641/SP e, quando aplicada de maneira
mecanica, substitui a analise exigida pelo precedente, que pressupde avaliagado das
condi¢cbes concretas, da possibilidade de imposicdo de cautelares alternativas, de
monitoramento e de protecdo das criangas sem que a medida protetiva seja
sumariamente afastada. Ao transformar o local do flagrante em critério absoluto, o
TJDFT tende a restringir o alcance do precedente de forma incompativel com sua
finalidade.
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Outro trago recorrente € o uso da quantidade de droga como fundamento
isolado para sustentar excepcionalidade, replicando logica semelhante a observada
em outras instancias, porém com especial frequéncia nas decisdes locais. Referéncias
a “expressiva quantidade” de maconha, crack ou cocaina assumem papel central na
denegacao, ainda que a motivagdo ndo demonstre, a partir do conjunto probatorio,
participagdo em organizagdo criminosa estruturada, trafico em larga escala
comprovado por elementos adicionais, ou periculosidade concreta individualizada.
Nesses casos, a gravidade quantitativa funciona como substituto da demonstragao de
risco efetivo e atual, esvaziando a exigéncia de motivagdo qualificada para afastar a

regra de substituicao.

Soma-se a isso um componente distintivo do TJDFT no recorte analisado,
relativo a avaliagdo moral da maternidade como parametro decisorio. Ha recorréncia
de decisdes que condicionam a concessao da domiciliar a prova de “exercicio efetivo”
ou “adequado” da maternidade, afirmando, por exemplo, que a paciente “n&o
demonstrou exercer a guarda”, que “as criangas ja residiam com a avd antes da
prisdo” ou que “o uso de drogas compromete a capacidade de cuidado”. Esse tipo de
fundamentagéo desloca a analise do critério juridico para um juizo de merecimento,
impondo requisito ndo previsto no precedente vinculante. Além de inverter a l6gica do
HC 143.641/SP, que estabelece presungao protetiva de imprescindibilidade materna
e desloca ao Estado o 6nus de demonstrar a excepcionalidade, essa linha
argumentativa desconsidera que arranjos familiares temporarios, comuns em
contextos de encarceramento, ndo afastam automaticamente a protegdo ao vinculo
materno-filial e ao superior interesse da crianga. O direito passa a ser tratado como
favor condicionado a conformidade com um ideal normativo de “boa mae”, o que

fragiliza a racionalidade protetiva do precedente.
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Por fim, parcela significativa das denegag¢des no TJDFT invoca, de forma
genérica, a necessidade de “garantia da ordem publica” ou a “preservagado da
credibilidade das instituicbes” para manter a prisao preventiva, sem indicar elementos
concretos que demonstrem risco real e atual a ordem publica. Trata-se de
fundamentagdao ampla, frequentemente criticada pela doutrina processual penal por
permitir motivagao aparente, que termina por servir como justificativa residual para a
manutengdo do encarceramento sem enfrentamento rigoroso das diretrizes do HC

143.641/SP e sem demonstracao efetiva de excepcionalidade no caso concreto.

2.3.4 Entre a norma e a pratica: sintese critica da analise das 198 decisoes

A analise consolidada das 198 decisdes permite afirmar que, sete anos apdés o
julgamento do HC 143.641/SP, a protecdo a maternidade e a primeira infancia no
contexto da prisdo preventiva permanece como excegao, € ndo como regra. A taxa
geral de concesséo de 34,8% e, especialmente, as taxas de 31,6% no STF e 25,4%
no TJDFT, evidenciam que o precedente vinculante nao foi capaz de alterar

substancialmente a cultura punitiva que marca o sistema de justi¢a criminal brasileiro.
Trés conclusdes principais emergem da analise empirica:

Primeira: A distancia entre vinculagdo formal (existéncia de precedente
vinculante) e efetividade pratica (taxa de concesséo inferior a 35%) revela que a
implementagdo de diretrizes jurisprudenciais protetivas de direitos fundamentais
depende menos de hierarquia formal e mais de transformagdes culturais e
institucionais no sistema de justica. O fato de o préprio STF denegar 68,4% dos
pedidos evidencia que a criagao de precedente vinculante, por si so, nao é suficiente

para romper com légicas arraigadas de punitivismo e seletividade penal.

Segunda: O uso expansivo da clausula de "situagbes excepcionalissimas"
configura estratégia de resisténcia judicial velada ao precedente. Ao invés de negar
frontalmente a aplicabilidade do HC 143.641/SP, os tribunais reconhecem
formalmente o precedente, mas ampliam o escopo de suas excec¢des, caracterizando
como "excepcionalissimas" situacdes que, sob leitura estrita, ndo se enquadrariam
nessa categoria. Essa estratégia argumentativa permite manter altas taxas de
encarceramento de mulheres mé&es enquanto se preserva a aparéncia de

conformidade ao precedente vinculante.
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Terceira: A disparidade entre as taxas de concesséo do STJ (63,6%), do STF
(31,6%) e do TUDFT (25,4%) evidencia que a implementag&o do precedente depende
de fatores institucionais e culturais especificos de cada tribunal. O padrao favoravel
do STJ sugere que a instancia intermediaria tem desempenhado fungéo corretiva
importante, reformando denegagdes indevidas proferidas por tribunais estaduais. Ja
0 padrao restritivo do STF e, especialmente, do TJDFT revela resisténcia a efetivagao
da prote¢cdo a maternidade quando esta colide com imperativos de segurancga publica,

prevencao criminal, ou preservacao da ordem publica.

Em sintese, a analise empirica das 198 decisbes demonstra que a protecao a
maternidade e a primeira infancia no contexto prisional permanece subordinada a
filtros morais (avaliacdo sobre exercicio "adequado" da maternidade), avaliagbes de
periculosidade (presungdo automatica de risco com base em antecedentes ou
reincidéncia), e leituras expansivas das excegdes (transformacédo da gravidade
abstrata do delito em excepcionalidade concreta). O resultado é a manutengao do
encarceramento como regra, e da prisdo domiciliar como excegdo — exatamente o

inverso do que estabeleceu o HC 143.641/SP.

2.4 ENTRE A NORMA E A PRATICA: ANALISE DAS DECISOES JUDICIAIS NO
DISTRITO FEDERAL

A tenséao central que atravessa a aplicagcéo da substituicio da prisdo preventiva
pela prisdo domiciliar, nos casos envolvendo gestantes e maes de criangas, reside no
modo como o Judiciario traduz uma diretriz orientada por direitos — proteg¢ao da
primeira infancia e excepcionalidade da prisédo cautelar — em uma pratica decisoria
marcada por filtros morais e por uma leitura expansiva do risco. No marco do HC
coletivo, o STF explicitou que a ordem alcanga "todas as mulheres presas, gestantes,
puérperas, ou maes de criangas e deficientes" em prisdo preventiva, "excetuados os
casos de crimes praticados por elas mediante violéncia ou grave ameaga, contra seus
descendentes" e as ‘"situagbes excepcionalissimas" a serem devidamente
fundamentadas (BRASIL, 2018, p. 33).

No Distrito Federal, contudo, a recepcédo desse comando n&o se da por simples
subsunc¢do: como observa Ferreira, a prisdo domiciliar vem sendo "traduzida como

forma especial de liberdade proviséria" quando, "na verdade, também é um dispositivo
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punitivo", e a fundamentagédo judicial frequentemente se descola dos critérios
enunciados pelo STF (FERREIRA, 2022, p. 432).

O que se evidencia, portanto, € uma zona cinzenta entre o desenho normativo
e sua concretizagao: a domiciliar ora aparece como cumprimento de uma decisao de
carater coletivo e de fundamento constitucional, ora como "beneficio" condicionado a
avaliacbes de merecimento e de periculosidade, reintroduzindo seletividade e
discricionariedade naquilo que o STF pretendeu padronizar por parametros objetivos
(SILVA; SILVA JUNIOR; TANNUSS, 2024, p. 304). Esse deslocamento € decisivo
para compreender as decisdes do TIDFT: mesmo quando se reconhece a incidéncia
do HC coletivo, a operacionalizagao do "excepcionalissimo" passa a funcionar como
valvula de contengao, apta a reconstituir a I6gica da prisdo preventiva como resposta
preferencial, sobretudo em crimes reiteradamente associados a politica de drogas e a
leituras moralizadas da maternidade (FERREIRA, 2022, p. 432).

2.4.1 A (nao) aplicagao dos critérios do STF e a invisibilidade da PNAMPE

No recorte empirico do TJDFT, observa-se a coexisténcia de decisées que
aplicam o HC 143.641/SP como comando vinculante, substituindo a preventiva por
domiciliar diante do enquadramento objetivo (gestagdo/maternidade e auséncia das
excegdes), e decisbes que, embora citem o precedente, negam a substituicdo por
razées que nao se conectam diretamente aos critérios delimitados pelo STF como:
risco social genérico, gravidade abstrata, conjecturas sobre reiteragao, ou juizos sobre
desempenho materno. Esse padrao é consistente com a leitura de Ferreira de que, no
pos-HC, "“juizes e juizas de todo o Brasil tem indicado, em seus fundamentos,
questdes que ndo se articulam com os critérios definidos pelo Supremo Tribunal
Federal" (FERREIRA, 2022, p. 432).

A aplicagao afirmativa do comando do STF manifesta-se em decisbes que
reconhecem a protecdo da primeira infancia como prioridade absoluta. No HC
0713925-26.2018.8.07.0000 (Acérdao 1122441), o Des. Silvanio Barbosa dos Santos
concedeu habeas corpus para mulher presa por trafico de drogas que possuia 1 filha
recém-nascida e 4 filhos menores de 12 anos, aplicando o Marco Legal da Primeira
Infancia e HC coletivo 143.641/SP do STF, mesmo reconhecendo reiteragao delitiva
(DISTRITO FEDERAL, 2018). Similarmente, no HC 0702998-64.2019.8.07.0000
(Acordao 1160198), o mesmo desembargador concedeu substituigdo para paciente

70



mae de 5 filhos menores de 12 anos, entendendo que eventual risco de reiteragcéo
delitiva ndo impede, por si sO, a substituicdo quando presentes os requisitos legais
(DISTRITO FEDERAL, 2019).

Ja a nao aplicagdo (ou aplicagédo restritiva) aparece quando o Tribunal, a
despeito da presenca de maternidade/primeira infancia, enfatiza elementos como
"gravidade concreta", "reiteragao criminosa" ou "risco a ordem publica" para afirmar a
existéncia de excepcionalidade, sem demonstrar, de forma estrita, como esses
fundamentos se enquadrariam nas excegdes do préprio STF — "violéncia ou grave
ameaca", crime contra descendente, ou "situagdo excepcionalissima" motivada por
elementos robustos e individualizados. No HC 0711156-24.2019.8.07.0000 (Acérdéo
1211486), o Des. Jair Soares denegou pedido com base em "situagao
excepcionalissima" e gravidade, ainda que a hipotese estivesse no campo de

incidéncia do HC coletivo (DISTRITO FEDERAL, 2019).

Um dado particularmente relevante, que conecta a analise deciséria ao marco
tedrico desenvolvido no Capitulo 1, € a auséncia sistematica de referéncia a Politica
Nacional de Atencdo as Mulheres em Situagéo de Privacéo de Liberdade e Egressas
do Sistema Prisional (PNAMPE) nas fundamentagdes das decisbes judiciais
examinadas. Do universo de decisdes analisadas entre 2018 e 2025, nenhuma delas
mobiliza expressamente a PNAMPE como parametro normativo orientador da decisao
sobre prisdo domiciliar, embora a politica estabeleca, desde 2014, diretrizes
especificas para a humanizacédo das condi¢gdes de cumprimento da pena e protegao

a maternidade e a infancia no carcere.

Essa invisibilidade ndo € apenas uma omissdo formal: ela expressa
desconexao institucional entre o sistema de justica e as politicas publicas de género
voltadas ao contexto prisional. Como demonstrado no Capitulo 1 (especialmente nas
secoes 1.4 e 1.6), a PNAMPE opera sob condigdes de "ingovernanga", caracterizada
pela incapacidade institucional de produzir coeréncia, continuidade e coordenagao
suficientes para converter diretrizes formalmente estabelecidas em garantias
concretas. A ndo incorporagéo dessa politica como marco de fundamentagéao judicial
evidencia que, mesmo quando parametros normativos especificos para a protegao
materno-infantil no carcere existem formalmente, eles ndo integram a gramatica

decisoria do Judiciario local.

71



Essa fragmentacgéao reforga o diagnostico de que a efetividade da PNAMPE —
e, por extensdo, da protecdo integral a primeira infancia no contexto prisional —
depende n&o apenas de sua existéncia normativa, mas de sua apropriagdo pelos
diversos atores do sistema de justica como referencial vinculante. Quando o TJDFT
decide sobre substituicdo de prisdo preventiva por domiciliar sem mobilizar as
diretrizes da PNAMPE, perde-se a oportunidade de articular a decis&o judicial com as
obrigagdes estatais de protegcdo a maternidade e a infancia ja positivadas no plano
infraconstitucional, reproduzindo uma légica decisoria centrada exclusivamente no
processo penal individual, descolada das politicas publicas que deveriam funcionar

como estrutura de suporte a implementacado do HC 143.641/SP.

Essa constatagdo dialoga diretamente com a critica desenvolvida no Capitulo
1 sobre a fragilidade da coordenagao intersetorial e sobre os déficits de integragao
entre o Poder Judiciario e os 6rgédos responsaveis pela execugdo de politicas de
protecao social e de atencao a saude no ambito prisional. A invisibilidade da PNAMPE
no plano decisorio sugere que, para além dos problemas de implementagao
administrativa identificados (auséncia de comités gestores estaduais, baixa execugéo
orcamentaria, falta de monitoramento), ha também um problema de comunicag&o
institucional e de reconhecimento, pelo Judiciario, do papel das politicas publicas de
género como parametros normativos relevantes para a fundamentagédo de decisdes

cautelares que afetam mulheres gestantes, puérperas e maes.

2.4.2 Construcao judicial de "situagées excepcionalissimas": contradigoes e

seletividade penal

A categoria das "situagbes excepcionalissimas", tal como formulada no HC
143.641/SP, foi concebida como clausula de fechamento, isto €, como excecao
residual para cenarios efetivamente extraordinarios, a exigir motivagao reforgada e
alinhada ao principio da excepcionalidade da prisdo cautelar (BRASIL, 2018, p. 33).
No entanto, o que se verifica na pratica deciséria do TJDFT € que o excepcionalissimo
tende a se converter em ferramenta de expansdo do encarceramento, abarcando
hipéteses que, sob uma leitura estrita, poderiam ser manejadas com medidas
cautelares diversas, sobretudo quando o risco alegado decorre de imputagdes tipicas
(trafico/associagao), de presungdes sobre "periculosidade" e de avaliagdes sobre vida

pregressa, elementos que historicamente alimentam a seletividade penal.
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Essa dinamica dialoga com a chave interpretativa da criminologia critica, na
medida em que o sistema penal ndo incide de forma neutra: ele seleciona pessoas,
condutas e contextos, produzindo filtragens que recaem desigualmente sobre grupos
socialmente vulnerabilizados. Nessa perspectiva, o "processo de criminalizagao" é
atravessado por escolhas institucionais que definem quais sujeitos serédo priorizados
como alvos do controle e quais racionalizagbes serdo mobilizadas para sustentar a
punicdo (BARATTA, 2011, p. 18-19). Quando o TJDFT transforma indicios de
reiteracdo, "gravidade concreta" ou pertencimento a organizagdes criminosas em
"excepcionalissimo" sem demonstracao individualizada de risco atual e, sobretudo,
sem reconduzir a analise as excegdes taxativas explicitadas pelo STF, observa-se a

reiteracdo de uma gramatica punitiva que esvazia a prote¢ao da primeira infancia.
Exemplos concretos de fundamentagdes problematicas

As contradigbes emergem com nitidez em decisbes que invocam o
"excepcionalissimo" para situagdes que nao se enquadram nas excec¢des taxativas do
STF. No HC 0702765-04.2018/DF (Acordao 1088536), o Des. George Lopes denegou
habeas corpus de mae reincidente com filha de 3 anos, presa tentando entrar no
presidio com drogas escondidas na vagina, considerando "a reincidéncia e
contumacia delitiva como situacdo excepcionalissima que afasta a aplicacdo do HC
143.641/STF, priorizando a garantia da ordem publica" (DISTRITO FEDERAL, 2018).
Observe-se que "reincidéncia" e "contumacia delitiva" ndo integram as excegdes
taxativas previstas pelo STF (violéncia/grave ameacga ou crime contra descendentes),
operando como reintroducdo de critérios genéricos que o precedente buscou

justamente constranger.

Em decisdo igualmente representativa, no HC 0713095-60.2018/DF (Acoérdao
1117515), o Des. Waldir Ledncio Lopes Junior denegou pedido de mae
multireincidente com criangca menor, acusada de furto qualificado em esquema
sofisticado com bloqueadores de alarme, por considerar "a multireincidéncia como
situagcado excepcionalissima que afasta o HC 143.641/STF, priorizando a garantia da
ordem publica diante da periculosidade concreta" (DISTRITO FEDERAL, 2018).
Novamente, a fundamentagdo desloca-se do parédmetro constitucional (protecdo da
primeira infancia como prioridade absoluta) para uma avaliagdo subjetiva de
"periculosidade" e "garantia da ordem publica" — conceitos historicamente criticados
pela doutrina penal garantista por sua indeterminacéo e potencial discriminatorio.
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Fonte: Elaboragdo propria com base em dados da pesquisa.
Figura 4 — Seletividade Penal: Taxa de Deferimento por Tipo de Crime

Seletividade Penal: Taxa de Deferimento por Tipo de Crime
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A distribuicao das taxas de deferimento por tipo de crime expde com precisao
a seletividade penal que orienta a aplicagédo do HC 143.641/SP. A linha tracejada que
representa a "regra protetiva" do precedente — que deveria ser o patamar minimo
para todos os crimes nao excepcionados — é alcangada ou superada apenas por furto
(57,1%), trafico de drogas (50,0%) e organizagao criminosa (50,0%). Ja o trafico com
associagao cai para 35,0%, o roubo despenca para 6,7% e o homicidio registra 0,0%
de deferimento, ou seja, nenhuma das 12 mulheres presas por homicidio obteve a

substituicéo.

Esses numeros revelam que o tipo penal funciona, na pratica, como filtro
determinante do acesso ao direito — o que contraria frontalmente a légica do HC
143.641/SP, que excepcionou apenas crimes cometidos com violéncia ou grave
ameaca, e ndo categorias inteiras de delitos. O homicidio e o roubo, por envolverem
violéncia, enquadram-se nas excecgdes expressas do precedente, o que explica —

ainda que nao justifique plenamente — as baixissimas taxas. O dado mais
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problematico, contudo, é o do trafico com associagéo (35,0%): trata-se de crime sem
violéncia contra pessoa, que em tese deveria seguir a regra geral de substituicdo, mas
gue na pratica tem taxa de deferimento inferior a metade do esperado. Isso indica que
a mera associagéo ao trafico opera, no discurso judicial, como agravante suficiente
para afastar a protegao, independentemente de qualquer demonstracdo concreta de

excepcionalidade.

Essa seletividade por tipo de crime é o substrato empirico do padréo que se
verificara nos casos a seguir: a "gravidade concreta" invocada nas denegagdes néo é
avaliacdo individualizada de risco, mas categorizagado prévia por tipo penal —
mecanismo que, como se vera, incide de forma especialmente intensa sobre mulheres

acusadas de trafico praticado na prépria residéncia.

A "gravidade concreta" também aparece como categoria expansiva, capaz de
abarcar praticamente qualquer crime que o julgador considere socialmente reprovavel,
sem necessidade de demonstragdo objetiva de risco processual especifico. No HC
0715545-68.2021.8.07.0000 (Acdérdao 1345884), o Des. Silvanio Barbosa dos Santos
denegou habeas corpus de paciente presa por trafico de drogas (mais de 9kg de
maconha) e envolvimento com organizagédo criminosa PCC, embora fosse mée de
filho de 5 anos, entendendo que, a gravidade concreta da conduta, reincidéncia
especifica e periculosidade justificavam a manutengdo da prisdo preventiva,
caracterizando situacao excepcionalissima que afasta a aplicacdo do HC 143.641/SP
(DISTRITO FEDERAL, 2021).

Um padrédo especialmente recorrente nas denegagdes refere-se ao exercicio
do trafico de drogas na propria residéncia onde vivem os filhos, tratado pelo TJDFT
como fundamento auténomo de excepcionalidade. No HC 0705957-42.2018/DF
(Acordao 1107662), o Des. Roberval Casemiro Belinati denegou pedido de m&e com
4 filhos menores, acusada de trafico e associacdo criminosa, considerando que a
paciente armazenava drogas altamente nocivas (crack e cocaina) na residéncia onde
viviam os filhos, criando "situagdo de risco concreto as criangas" (DISTRITO
FEDERAL, 2018). No HC 0714560-70.2019.8.07.0000 (Acérdao 1202428), o Des.
Demétrius Gomes Cavalcanti manteve prisdo de mae de duas filhas menores de 6
anos, acusada de trafico e posse irregular de arma, considerando que a paciente
estava em liberdade provisoria anterior e voltou a delinquir, "além de praticar trafico
na propria residéncia" (DISTRITO FEDERAL, 2019).
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Embora o argumento de protegao das criangas expostas ao ambiente de trafico
possa parecer razoavel a primeira vista, ele opera uma inversao légica problematica:
a prisdo da mae, que rompe vinculos familiares e desorganiza o cuidado materno, é
apresentada como medida protetiva das criancas, quando, na verdade, produz dano
adicional. Além disso, esse fundamento ndo se enquadra nas excec¢oes taxativas do
HC 143.641/SP, o crime de trafico, por si, ndo envolve violéncia ou grave ameaga
contra pessoa, e a exposi¢cdo das criangas ao ambiente delituoso, embora grave,
poderia ser mitigada justamente pela concessdo de prisdo domiciliar com
monitoramento adequado e articulagdo com a rede de protegdo social, conforme

preconizado pela PNAMPE.

O carater seletivo dessa construcdo também se expressa quando o Judiciario
invoca a "proteg¢ao das criancas" como fundamento paradoxal para manter a prisdo
da mae, como se a ruptura do cuidado materno pudesse ser tratada como medida de
protecdo, e ndo como produgao de dano. Ferreira identifica esse movimento ao
apontar que, em decisdes analisadas, a protecao a primeira infancia é deslocada para
uma retdrica de risco moral: o discurso decisorio passa a punir a maternidade
considerada "desviada", redefinindo a domiciliar ndo como garantia vinculada a
direitos, mas como prémio condicionado ao perfil social e moral da acusada
(FERREIRA, 2022, p. 432).

s

Esse deslocamento é compativel com a constatacdo, em estudo sobre a
domiciliar, de que o acesso a justica "segue seletivo e perverso" e que a domiciliar
"nao é concebida como direito publico subjetivo, mas como mero beneficio" sujeito a
discricionariedade (SILVA; SILVA JUNIOR; TANNUSS, 2024, p. 304).

2.4.3 O imaginario social da "mae perfeita” e a vulnerabilidade social como

fundamento de prisao

Um dos achados mais sensiveis da literatura utilizada é a presenga, nas
decisbes, de um julgamento moral da maternidade que opera como critério
subterraneo de manutengao da cautelar. Ferreira descreve que, quando o Judiciario
é confrontado com a tenséo entre execugao penal (e prevengéo) e primeira infancia,
a fundamentacao por vezes recorre a expectativas normativas sobre o que seria uma

"boa mae", "reproduzindo, inclusive, o 'imaginario social de mae perfeita™ (FERREIRA,

2022, p.438). Nessa chave, a prisdo domiciliar deixa de ser uma consequéncia
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juridica vinculada a um estado e passa a ser filtrada por avaliagbes sobre

merecimento, desempenho materno e adequacéo social.

Essa moralizagdo se combina a um uso ambiguo da vulnerabilidade: em vez
de reconhecer vulnerabilidade social e institucional como razao para reduzir danos e
acionar politicas publicas de protegao, algumas decisdes a transmutam em argumento
para reforgar o encarceramento, como se a precariedade do contexto fosse prova de
risco intrinseco e n&o evidéncia de falhas de protecdo estatal. Ferreira registra, em
excerto decisorio, a afirmagao de "situacdo de extrema vulnerabilidade das criancas,
decorrente da pratica de atos ilicitos pela mae" como fundamento que sustenta a
negativa de domiciliar, invertendo o sentido protetivo do precedente coletivo e
deslocando o foco para a culpabilizagdo materna (FERREIRA, 2022, p. 438).

Decisbes do TJDFT ilustram concretamente esse padrdo. No HC 0710144-
93.2018/DF (Acoérdao 1110563), o Des. Roberval Casemiro Belinati denegou pedido
de mae com filha menor de 2 anos, acusada de trafico (Quase meio quilo de maconha),
porque:

“a paciente informou que a filha residia com a avé paterna, ndo demonstrando
exercicio efetivo da maternidade, além de declarar uso de drogas desde os

12 anos, representando risco potencial ao desenvolvimento da
crianga”(DISTRITO FEDERAL, 2018).

Observe-se que a decisao julga ndo apenas o crime, mas o "exercicio efetivo
da maternidade" e as condi¢gdes de vida da paciente (uso de drogas desde os 12
anos), convertendo vulnerabilidades sociais e de saude em desqualificagées maternas
que justificam a prisdo. No HC 0719844-93.2018.8.07.0000 (Acérdao 1155828), o
Des. Carlos Pires Soares Neto denegou prisdo domiciliar para mulher reincidente,

usuaria de drogas, mée de 6 filhos, porque:

“relatério psicossocial demonstrou que nunca exerceu cuidados maternos e
criangcas estavam bem assistidas por familia extensa. Situagdo
excepcionalissima” (DISTRITO FEDERAL, 2019).

Esse tipo de fundamentagdo opera uma inversao légica: a existéncia de rede
familiar alternativa de cuidado, que deveria ser compreendida como contingéncia
diante do encarceramento (e ndo como situagao desejavel ou neutra), € tratada como
prova de que a prisdo da mae nao causa dano. Ignora-se, assim, que o HC
143.641/SP parte justamente do reconhecimento de que a separagédo entre mée e
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filhos pequenos produz impactos no desenvolvimento infantii e na organizagao
familiar, e que a protegédo da primeira infancia exige, como regra, a manutengao do

vinculo materno, salvo nas excec¢des taxativas.

No HC 0719651-44.2019.8.07.0000 (Acoérdao 1211172), o Des. J. J. Costa
Carvalho denegou habeas corpus para mulher condenada por roubo e corrupgao de
menores que pleiteava prisdo domiciliar por ter filhos menores, entendendo que:

“ndo foi comprovada a imprescindibilidade da presenca materna, pois as

criancas estavam bem assistidas pelo pai e avés paternos, caracterizando
situagdo excepcionalissima”. (DISTRITO FEDERAL, 2019).

A exigéncia de "comprovacédo de indispensabilidade" inverte a légica do HC
coletivo, que estabelece a prisdo domiciliar como regra para maes de criangas
menores, Nndo como excegdo condicionada a demonstragdo de que ninguém mais
pode cuidar dos filhos. Essa interpretacao restritiva esvazia o alcance protetivo do
precedente e reintroduz discricionariedade judicial onde o STF buscou estabelecer
objetividade.

A literatura contemporanea também identifica esse fendmeno como
"condenacao" de maternidades consideradas desviantes: ao lado do discurso que
protege a convivéncia e o desenvolvimento infantil, afirma-se um polo moral que nega
o exercicio da maternidade as mulheres que ndo se conformam a "ideia social de
maternidade"”, tratando-as como "ndo merecedoras de exercé-la" (SILVA; SILVA
JUNIOR; TANNUSS, 2024, p. 303). Esse quadro é particularmente relevante no
Distrito Federal, na medida em que a analise das decisdes revela que a retdrica
protetiva pode coexistir com praticas decisorias que, na ponta, reproduzem
seletividade e desigualdade, enfraquecendo o alcance material do HC coletivo como
politica judicial de protecéo da primeira infancia (FERREIRA, 2022, p. 432).

Compreendidos os padrdes de aplicagéo (e nao aplicagado) do HC 143.641/SP
no TJDFT, bem como os mecanismos pelos quais a categoria "excepcionalissimo" e
os julgamentos morais sobre maternidade operam como filtros seletivos, cumpre
agora examinar criticamente o proprio instrumento da prisdo domiciliar, seus limites e
potencialidades como resposta a tensao entre cautelaridade penal e protecéo integral

da primeira infancia.
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2.5 PRISAO DOMICILIAR E PROTEGAO A PRIMEIRA INFANCIA:
CONTRADIGOES E SENTIDOS POSSIVEIS

A prisdo domiciliar, no contexto do HC 143.641/SP, & apresentada como
resposta juridico-processual que busca reduzir danos imediatos a primeira infancia e
alinhar a cautelaridade ao principio da excepcionalidade da prisdo (BRASIL, 2018,
p. 33). Todavia, a bibliografia mobilizada problematiza a ideia de que a domiciliar, por
si s0, realize automaticamente a protecao integral: ao contrario, ela pode operar como
dispositivo punitivo e ndo como liberdade, mantendo o eixo da coergao e transferindo
para o espago domeéstico encargos que deveriam ser compartilhados por uma rede de
protecao social articulada.

Ferreira é explicita ao afirmar que a domiciliar € frequentemente tomada como
modalidade de "liberdade proviséria", quando "também & um dispositivo punitivo”, e
que a protegdo da primeira infancia exige interacdo entre politicas publicas

(assisténcia social, saude, justica) e execugdo penal (FERREIRA, 2022, p. 432-433).

Esse ponto ilumina uma contradicdo fundamental: o Judiciario, ao negar a
domiciliar sob o argumento de protegdo das criangas, frequentemente mantém a
prisdo preventiva em um sistema que nao oferece estrutura adequada para gestantes,
puérperas e maes, como se o carcere fosse ambiente protetivo ou neutro. A propria
pesquisa empirica de Ferreira no DF, ao identificar 103 mulheres presas
preventivamente com filhos de até 12 anos e entrevistar esse universo, evidencia que
o problema é estrutural e n&o episddico; no recorte da pesquisa, a gravidez aparece
como realidade presente (6%), ao lado de um conjunto majoritario de mulheres maes
submetidas a prisdo preventiva, o que reforca a centralidade do tema como politica
publica e ndo apenas como excegao processual (FERREIRA, 2022, p. 434-435).

Assim, a domiciliar deve ser compreendida ndo como solugao perfeita, mas
como medida minima de redugao de danos dentro de um desenho mais amplo de
protecdo integral, que depende de implementacdo e monitoramento intersetorial
(FERREIRA, 2022, p. 433).

Por outro lado, a domiciliar pode reproduzir formas de controle e de
estigmatizagdo quando tratada como concessdo moral. A literatura destaca que a
seletividade se manifesta quando a domiciliar "ndo é concebida como direito publico

subjetivo, mas como mero beneficio" sujeito a discricionariedade, o que permite que
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avaliagcbes morais e expectativas sociais sobre maternidade ocupem o centro da
decisdo (SILVA; SILVA JUNIOR; TANNUSS, 2024, p. 304). Nesse quadro, a protegéo
da primeira infancia ndo é negada frontalmente, mas relativizada caso a caso por
construgcdes de "excepcionalissimo" que, na pratica, podem converter o comando
coletivo do STF em um modelo casuistico e desigual, particularmente duro com
mulheres associadas a determinados tipos penais e a determinados marcadores
sociais, reforgando a seletividade apontada pela criminologia critica (BARATTA, 2011,
p. 18-19).

Por fim, a discussdo dos "sentidos possiveis" da domiciliar exige reconhecer
que ela pode operar simultaneamente como protecdo e como punigcio: protecao, ao
evitar a ruptura imediata e o impacto do carcere na primeira infancia; puni¢ado, quando
transforma o domicilio em extensao do controle penal e quando desloca para a mulher,
sob vigilancia e julgamento, a responsabilidade de "provar" que merece maternar. E
nesse terreno que se consolidam as contradicdes destacadas por Silva, Silva Junior
e Tannuss ao apontarem a coexisténcia entre a defesa do convivio e "a condenagao
daquelas que se desviam da ideia social de maternidade" (SILVA; SILVA JUNIOR;
TANNUSS, 2024, p. 303).

Assim, a eficacia protetiva da domiciliar e, por extenséo, do HC 143.641/SP no
DF, depende menos de sua proclamacédo formal e mais de sua implementacao
coerente com os critérios do STF, articulada a uma rede de politicas publicas que
sustente materialmente a protegéo integral, evitando que a primeira infancia seja
mobilizada como retérica para endurecer o encarceramento materno (BRASIL, 2018,
p. 33; FERREIRA, 2022, p. 433)

CAPITULO 3 - A PNAMPE E O SISTEMA DE JUSTIGA: ENTRE A
PROMESSA NORMATIVA E A PRATICA JUDICIAL

Os capitulos anteriores desta dissertacdo procuraram estabelecer as bases
tedricas e normativas necessarias para a compreensao da Politica Nacional de
Atencéo as Mulheres em Situagao de Privagao de Liberdade e Egressas do Sistema
Prisional (PNAMPE). O presente capitulo, que encerra o desenvolvimento analitico
desta pesquisa, volta-se para a dimensao empirica da efetivacao dos direitos previstos
na PNAMPE e na legislagao correlata. Busca-se compreender, a partir da analise de
decisdes judiciais proferidas no ambito do TJDFT, STJ e do STF, como o sistema de
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justiga criminal tem respondido as demandas de protegéo aos direitos de gestantes e
maes presas, especialmente no que concerne a aplicacdo de medidas cautelares

diversas da prisao e a concessao de prisdo domiciliar.

A analise jurisprudencial, enquanto método de pesquisa empirica, revela-se
especialmente adequada para identificar a distancia entre o direito positivado e o
direito concretamente aplicado, permitindo observar ndo apenas os resultados das
decisbes (favoraveis ou desfavoraveis as mulheres), mas também os discursos,
argumentagdes e representagdes que informam o processo decisorio. Trata-se,
portanto, de uma investigagdo que n&o se limita a dimensao quantitativa dos julgados,
mas que se propde a desvelar as logicas, racionalidades e contradi¢gdes presentes no
tratamento judicial dispensado as mulheres gestantes e maes em situag&o de privagéo
de liberdade.

3.1 AS ESPECIFICIDADES DE GENERO NO SISTEMA PRISIONAL BRASILEIRO

O sistema prisional brasileiro, concebido historicamente a partir de parametros
masculinos, reproduz em sua estrutura, funcionamento e discursos legitimadores um
profundo androcentrismo que se manifesta em multiplas dimensdes. Conforme
demonstra Vera Regina Pereira de Andrade, o sistema de justica criminal é
atravessado pela légica patriarcal, funcionando como mecanismo de controle social
que reforga assimetrias de género e perpetua a subordinagdo feminina (ANDRADE,
2012, p. 53). Como afirma Andrade, o sistema de justi¢ca criminal opera segundo uma
|6gica seletiva e androcéntrica, de modo que:

'o sistema penal € um sistema de controle da criminalidade constituido
seletivamente (e nado alternativamente) pelo processo de criminalizagao

primaria e secundaria, cujo funcionamento exibe regularidades, tendéncias e
caracteristicas' (ANDRADE, 2012, p. 53)."

O androcentrismo do sistema penal ndo se resume a predominancia numerica
de homens entre a populagdo carceraria, mas se expressa de forma mais profunda
na propria concepgao da arquitetura institucional, dos procedimentos, das politicas e
até mesmo das instalagdes fisicas dos estabelecimentos prisionais. A prisdo foi
pensada, desde suas origens modernas, para conter e disciplinar corpos masculinos,
e essa marca fundacional permanece presente mesmo quando o sistema se volta para

0 encarceramento de mulheres.
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Soraia da Rosa Mendes, ao desenvolver uma criminologia feminista,
argumenta que o sistema penal € estruturalmente masculino e opera a partir de
categorias, valores e expectativas que tomam o masculino como universal e o
feminino como desvio, excegédo ou particularidade (MENDES, 2017, p. 152). Essa
universalizagado do masculino implica, por um lado, a invisibilizacdo das necessidades
especificas das mulheres e, por outro, a patologizagdo ou excepcionalizagdo das

demandas femininas quando estas sao reconhecidas.

No contexto prisional, as especificidades de género se manifestam de forma
especialmente aguda em relagdo a maternidade. A mulher que transgride a norma
penal rompe nao apenas com o ordenamento juridico, mas também com as
expectativas sociais de género que lhe sdo impostas. Como observa Julita Lemgruber,
em sua analise sociolégica das prisdes femininas, 'a mulher reclusa é vista como
transgressora da ordem na sociedade e da ordem na familia, pois abandonaria seu

papel de mae e esposa, além de violar as leis' (LEMGRUBER, 1999, p. 114)."

Essa dupla transgressao, do legal e do moral, resulta em formas especificas de

controle e puni¢cao que incidem desigualmente sobre homens e mulheres.
3.1.1 Maternidade criminalizada: a dupla punig¢ao

A maternidade no carcere representa um dos pontos mais criticos e
contraditérios do sistema prisional feminino. Por um lado, existe um reconhecimento
formal, expresso na legislagédo (Lei n® 11.942/2009, Lei n° 12.403/2011, Marco Legal
da Primeira Infancia), de que a maternidade deve ser protegida e de que o
encarceramento de gestantes e maes impde riscos e violagbes tanto as mulheres
guanto as criangas. Por outro lado, as condigdes materiais e institucionais do sistema
prisional e as praticas concretas do sistema de justica demonstram uma profunda

incapacidade de efetivar essa protecgao.

Ana Gabriela Braga, em sua pesquisa sobre o exercicio da maternidade na
prisdo, evidencia que as penitenciarias femininas no Brasil sdo marcadas por
violagdes sistematicas de direitos fundamentais, especialmente no que tange aos
direitos sexuais e reprodutivos e ao acesso a saude especializada (BRAGA;
ANGOTTI, 2015, p. 14). A auséncia de médicos ginecologistas, a precariedade do
atendimento pré-natal, as condicdes insalubres para o parto e para a amamentacgao,
bem como a separacao abrupta entre mées e filhos apds o periodo de permanéncia
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da crianga no estabelecimento prisional constituem formas especificas de violéncia

institucional que incidem sobre as mulheres encarceradas.

Essa violéncia ndo € meramente circunstancial ou decorrente de falhas
administrativas pontuais, mas expressa uma légica estrutural do sistema penal que,
ao criminalizar a mulher, criminaliza também sua maternidade. Como apontam Braga
e Angotti:

'o direito vem sendo constituido basicamente a partir de experiéncias
masculinas, seu carater antropocéntrico alcanga e conforma inclusive o lugar

das mulheres como personagens do sistema de justica, sejam elas presas,
juizas, promotoras, agentes etc.' (BRAGA; ANGOTTI, 2015, p. 28).

7

Essa estrutura androcéntrica ndo é acidental, mas constitutiva do préprio

sistema penal.

Débora Diniz, ao analisar o cotidiano do presidio feminino do Distrito Federal,
descreve a maternidade no carcere como marcada pela auséncia de humanizagao e
pela ruptura dos vinculos familiares. Segundo a autora, as mulheres encarceradas sao
majoritariamente jovens, negras, pobres e maes, muitas das quais ja passaram por
instituicbes de controle na adolescéncia e enfrentaram trajetérias de violéncia, uso de
drogas e exclusdo social (DINIZ, 2015, p. 9-10). O encarceramento ndo interrompe
essas trajetorias de vulnerabilizagdo, mas as aprofunda, especialmente quando se

trata de mulheres gestantes ou maes de criangas pequenas.

A compreensao adequada das especificidades de género no sistema prisional
exige uma perspectiva interseccional que considere ndo apenas 0 género
isoladamente, mas sua articulagdo com outros marcadores sociais da diferenca,
especialmente ragca e classe. Como demonstram os dados do Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN), a populagcdo carceraria feminina no Brasil é
composta majoritariamente por mulheres negras e pobres, com baixa escolaridade e

insercao precaria no mercado de trabalho formal (BRASIL, 2018).

Essa seletividade do sistema penal ndo é casual, mas expressa o
funcionamento estrutural de um sistema de justiga criminal que opera a partir de
esteredtipos de género, racga e classe. A mulher criminalizada ndo é qualquer mulher,
mas uma mulher especifica: negra, pobre, periférica, frequentemente envolvida com

o trafico de drogas em posigdes subalternas da cadeia do comércio ilicito. Trata-se,
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portanto, de uma criminalizagao seletiva que incide sobre corpos e vidas ja marcadas

por multiplas formas de exclusao e violéncia.

No que concerne a maternidade, a interseccionalidade revela-se fundamental
para compreender as hierarquias reprodutivas que operam no sistema de justica
criminal. Nem todas as maternidades s&o igualmente reconhecidas e protegidas:
enquanto a maternidade de mulheres brancas, de classe média, escolarizadas, tende
a ser valorizada e considerada digna de protegao, a maternidade de mulheres negras
e pobres é frequentemente desqualificada, patologizada ou considerada incompativel
com o exercicio adequado do cuidado materno.

Essa desqualificacdo manifesta-se de multiplas formas no discurso judicial,
como sera demonstrado na analise jurisprudencial desenvolvida neste capitulo. A
mulher negra e pobre que pratica trafico de drogas é frequentemente representada
como incapaz de exercer a maternidade de forma adequada, seja porque traficava na
presenca dos filhos (expondo-os ao ambiente criminoso), seja porque seu
envolvimento com o crime demonstraria auséncia de compromisso com os cuidados
maternos. Assim, a propria conduta criminosa torna-se argumento para negar a

mulher o direito de exercer a maternidade, perpetuando o ciclo de puni¢ao e exclusao.
3.1.2 O Habeas Corpus 143.641/STF e seus desdobramentos

Em 20 de fevereiro de 2018, a Segunda Turma do Supremo Tribunal Federal,
ao julgar o Habeas Corpus coletivo n°® 143.641/SP, impetrado pela Defensoria Publica
da Unido em favor de todas as mulheres presas preventivamente que ostentem a
condicdo de gestantes, puérperadesc ou maes de criangas sob sua guarda,
estabeleceu importante precedente jurisprudencial para a protegdo dos direitos de

mulheres gravidas e méaes no sistema prisional brasileiro.

O acérdao, relatado pelo Ministro Ricardo Lewandowski, determinou a
substituicdo da prisdo preventiva pela domiciliar de todas as mulheres presas que se
enquadrassem nas hipéteses previstas no artigo 2° da Lei n® 12.403/2011 (atual artigo
318 do Cdbdigo de Processo Penal), ressalvados os casos de crimes praticados
mediante violéncia ou grave ameacga, contra seus descendentes ou, ainda, em

situagdes excepcionalissimas devidamente fundamentadas pelos juizes.
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A decisdo fundamentou-se em diversos argumentos, destacando-se: a) o
principio do melhor interesse da crianga, consagrado na Convengao sobre os Direitos
da Crianga e no Estatuto da Crianga e do Adolescente; b) a inadequagéo das prisdes
brasileiras para acolher mulheres gestantes e lactantes, em flagrante violacdo a
direitos fundamentais; c) o carater excepcional da prisédo preventiva e a necessidade
de se aplicarem, sempre que possivel, medidas cautelares alternativas; d) a
desproporcionalidadpré do encarceramento de mulheres gravidas e mées em relagéo
aos fins declarados da prisdo preventiva.

O HC 143.641/STF representa, portanto, uma importante afirmacéo dos direitos
das mulheres encarceradas e um reconhecimento, pelo Poder Judiciario, da
necessidade de se adotarem medidas concretas para a protecdo da maternidade no
contexto prisional. Todavia, como se vera na analise jurisprudencial desenvolvida nas
secoes seguintes, a efetividade dessa decisédo tem sido limitada por diversos fatores,
incluindo a resisténcia de instancias inferiores em aplicar o entendimento do STF e a
multiplicagdo de interpretagbes restritivas que esvaziam o alcance da protecao
pretendida.

3.2 ANALISE QUALITATIVA: PADROES E CONTRADIGOES NO DISCURSO
JUDICIAL

Para além dos dados quantitativos, a analise qualitativa das decisbdes permite
identificar padrbes argumentativos, representagcdes sociais e logicas decisorias que
informam o tratamento judicial dispensado as mulheres gestantes e maes em situagao
de privacao de liberdade. Esta secdo apresenta os principais achados da analise
qualitativa, organizados por tribunal e por temas recorrentes identificados nos

discursos judiciais.
3.2.1 Decisoes do Tribunal de Justi¢ca do Distrito Federal e Territorios

A anadlise das decisbes do TJDFT revelou a persisténcia de padrdes
argumentativos altamente restritivos a concess&o de prisdo domiciliar e outras
medidas cautelares alternativas para mulheres gestantes e mées. Um dos argumentos
mais recorrentes para a denegagao dos pedidos refere-se a alegada gravidade
abstrata do delito imputado, especialmente nos casos de trafico de drogas, que

representa a imputacdo mais frequente entre as mulheres analisadas.
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Em diversos acordaos, o TJDFT fundamentou a manutencdo da prisdo
preventiva na circunstancia de que a mulher praticava o trafico em sua residéncia,
onde convivia com filhos menores. Paradoxalmente, a mesma maternidade que
deveria ensejar a protegdo judicial é utilizada como argumento para justificar o
encarceramento, sob o fundamento de que a mae estaria expondo os filhos ao
ambiente criminoso. Essa inversdo argumentativa revela a operacao de esteredtipos
de género que desqualificam a maternidade de mulheres criminalizadas,

especialmente quando negras e pobres.

Outro argumento frequentemente mobilizado refere-se a alegada insuficiéncia
das provas apresentadas pela defesa quanto a condicdo de gestante ou quanto a
imprescindibilidade dos cuidados maternos. O TJDFT tem exigido, em diversos casos,
nao apenas a certiddo de nascimento da crianga, mas também laudos médicos,
relatérios sociais e outros documentos que comprovem que a mae é efetivamente
imprescindivel aos cuidados do filho, desconsiderando a presuncdo de que toda
crianga pequena necessita dos cuidados maternos e impondo a defesa um 6énus
probatério excessivo e muitas vezes impossivel de ser cumprido por mulheres

encarceradas, que tém acesso limitado a recursos e a documentos.

Identificou-se também, nas decisbes do TJDFT, a recorrente mencao as
excegdes previstas no HC 143.641/STF (crimes praticados mediante violéncia ou
grave ameaca, contra descendentes ou em situagdes excepcionalissimas), mas com
interpretacdo amplamente expansiva dessas excegdes. Assim, crimes como trafico de
drogas, que n&o envolvem violéncia ou grave ameacga contra pessoa determinada,
tém sido enquadrados como excepcionalissimos em raz&do de sua gravidade abstrata
ou de circunstancias do caso concreto (como a quantidade de droga apreendida ou a
suposta participagdo da ré em organizagdo criminosa), esvaziando na pratica o
alcance da protecgao prevista.

3.2.2 Decisoes do Superior Tribunal de Justica

As decisbes do STJ, em contraste com as do TJDFT, revelaram postura
significativamente mais favoravel a concessao de prisdo domiciliar e outras medidas
cautelares para mulheres gestantes e mées. Dos 33 acordaos analisados, 21 (63,6%)

foram favoraveis, percentual muito superior ao observado nas demais instancias.
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A jurisprudéncia do STJ tem reconhecido de forma mais ampla o direito das
mulheres a prisdo domiciliar com base no artigo 318 do Cdodigo de Processo Penal,
inclusive determinando, em alguns casos, a flexibilizacdo das condigbes da prisdo
domiciliar para permitir que a mée trabalhe e garanta o sustento da prole. Essa
flexibilizacdo, embora pontual, representa importante reconhecimento de que a
protecdo a maternidade nao pode ser dissociada da garantia de condi¢des materiais

minimas para o exercicio do cuidado.

O STJ tem também rejeitado interpretagbes excessivamente restritivas das
hipéteses de cabimento da prisdo domiciliar, reconhecendo que o rol do artigo 318 do
CPP nao é taxativo e que outras situagdes podem justificar a concessdo da medida,
desde que demonstrada a necessidade concreta e a adequacado da medida aos fins
da tutela cautelar. Essa postura mais aberta tem permitido a protegdo de mulheres em
situagcbes nao expressamente previstas na lei, como maes de criangas com
necessidades especiais de saude ou m&es que sao as unicas responsaveis pelo
cuidado de idosos ou pessoas com deficiéncia.

N&do obstante essa postura geral mais favoravel, também no STJ foram
identificadas decisdes que reproduzem esteredtipos de género e que desqualificam a
maternidade de mulheres criminalizadas. Em alguns acordaos, o Tribunal negou a
concessao de prisdo domiciliar sob o argumento de que a mulher, ao praticar o crime,
demonstrou descaso com os deveres maternos, ou de que a gravidade da conduta
torna a mé&e inadequada ao convivio com os filhos. Essas decisdes revelam a
persisténcia, mesmo em instadncia superior, de visdes moralizantes sobre a
maternidade e de concepg¢bes que vinculam o exercicio do cuidado materno a

conformidade com expectativas sociais de género.
3.2.3 Decisoes do Supremo Tribunal Federal

As decisbes do STF analisadas incluem tanto decisées monocraticas quanto
acordaos de Turma, proferidas em habeas corpus impetrados individualmente por
mulheres que se enquadram nas hipoteses de protecao previstas no HC 143.641/STF.
A analise revelou dados preocupantes: das 100 decisdes analisadas, 67 (67%) foram
desfavoraveis as mulheres, mantendo a prisdo preventiva apesar do enquadramento

nas hipoteses legais de protegao.
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Esse dado é especialmente significativo porque indica que, mesmo no STF,
Corte que estabeleceu o precedente de protecdo as gestantes e maes presas, a
maioria das mulheres ndo obtém a tutela jurisdicional de seus direitos. As decisdes
desfavoraveis tém se fundamentado, predominantemente, na alegacéo de que o caso
concreto se enquadra em uma das excegdes previstas no préoprio HC 143.641/STF,

especialmente a excecao relativa a situagdes excepcionalissimas.

A analise dos acérdaos revelou que a categoria situagdes excepcionalissimas
tem sido interpretada de forma ampla e muitas vezes arbitraria, abrangendo casos em
que nao ha qualquer elemento concreto que justifique o afastamento da protegao.
Circunstancias como a reincidéncia da mulher, a quantidade de droga apreendida, a
suposta participagdo em organizagdo criminosa (muitas vezes inferida sem elementos
probatdrios suficientes), ou mesmo a circunstancia de a mulher ter permanecido
foragida por algum tempo, tém sido consideradas suficientes para caracterizar a

excepcionalidade e afastar a aplicacdo do HC 143.641/STF.

Outro padréo identificado nas decisbes do STF refere-se a exigéncia de
comprovacao de que a prisao esta causando ou pode causar dano concreto a crianga.
Essa exigéncia inverte a logica do HC 143.641/STF, que parte da presungéo de que
0 encarceramento da mae é danoso a crianca e, portanto, deve ser evitado sempre
que possivel. Ao exigir prova do dano, o STF impde a defesa um 6nus praticamente
impossivel de ser cumprido, uma vez que os efeitos do encarceramento da mae sobre
o desenvolvimento da crianga sdo, em grande medida, invisiveis, difusos e de longo

prazo.

Identificou-se também, nas decisdes do STF, a recorrente mengao ao principio
da seguranca publica como fundamento para a manutencdo da prisdo. Esse
argumento, embora abstrato e genérico, tem sido suficiente para justificar o
encarceramento de gestantes e mées, revelando a prevaléncia da légica punitiva e do
discurso de lei e ordem sobre a protecédo aos direitos fundamentais das mulheres e
das criangas.

3.2.4 Casos emblematicos

Para além da analise quantitativa e dos padrbées gerais identificados, a
pesquisa selecionou casos emblematicos que ilustram de forma particularmente clara

as contradigdes e os limites do sistema de justica criminal no tratamento de mulheres
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gestantes e maes presas. A analise detalhada desses casos permite observar n&o
apenas o resultado das decisdes, mas também os argumentos mobilizados, as
representacbes sobre maternidade e criminalidade, e as légicas decisorias que
informam o tratamento judicial dispensado a essas mulheres. Apresentam-se a seguir

cinco casos representativos dos padrdes identificados na jurisprudéncia analisada.

Caso 1: Mae de quatro filhos mantida presa por armazenar drogas em casa
(HC 0705957-42.2018/DF - TJDFT)

Mulher acusada de trafico de drogas e associagao criminosa, mae de quatro
filhos menores de 12 anos, dos quais era a unica responsavel, teve pedido de prisao
domiciliar denegado pelo TJDFT. A fundamentagcdo da decisdo centrou-se no
argumento de que a paciente armazenava substancias entorpecentes altamente
nocivas (crack e cocaina) na residéncia onde viviam os filhos, criando situagdo de

risco concreto as criangas e configurando excepcionalidade ao HC 143.641/STF.

Este caso é emblematico porque revela a operagao de uma légica perversa que
utiliza a propria maternidade como fundamento para negar a mulher a protegdo que
deveria decorrer dessa mesma condi¢cdo. A presencga das criangas na residéncia onde
ocorria o trafico, em vez de reforgar a necessidade de protec¢ao dos vinculos familiares
e de aplicagdo de medidas alternativas que permitissem a mae exercer os cuidados
maternos em condi¢cdes adequadas, € utilizada como argumento para desqualificar a
mulher como mae e para justificar seu encarceramento. Evidencia-se, assim, a
aplicacdo de esteredtipos que associam mulher criminosa e méae inadequada,
desconsiderando por completo as possibilidades de protecdo das criangas por meio

de medidas menos gravosas do que a separagao da méae.

Caso 2: Mée usuaria de drogas negada protecdo por nao exercer
"efetivamente" a maternidade (HC 0710144-93.2018/DF - TJDFT)

Mulher acusada de trafico de drogas (aproximadamente meio quilo de
maconha), mae de crianga de dois anos, teve habeas corpus denegado pelo TJDFT
sob a fundamentacéo de que a filha residia com a avo paterna e, portanto, a paciente
nao demonstrava exercicio efetivo da maternidade. A decisdo pontuou ainda que a
mulher declarou fazer uso de drogas desde os 12 anos, representando risco potencial

a crianga.
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Este caso evidencia multiplas dimensdes da seletividade e da discriminacéo de
género presentes no sistema de justica criminal. Em primeiro lugar, a exigéncia de
comprovagéao do "exercicio efetivo da maternidade" constitui requisito ndo previsto em
lei e que impde a mulher o 6nus de demonstrar que € uma "boa mé&e" para fazer jus a
protecdo legal. Em segundo lugar, a circunstancia de a crianga estar sob cuidados da
avo — frequentemente resultado do proprio encarceramento da mae — é utilizada
como argumento para perpetuar o encarceramento, criando um circulo vicioso. Em
terceiro lugar, a condigao de usuaria de drogas, que deveria ensejar politicas de saude
e nao de criminalizagdo, € mobilizada como evidéncia de inadequacdo materna,
desconsiderando as diretrizes da propria PNAMPE quanto ao tratamento adequado
de mulheres em situagao de dependéncia quimica.

Caso 3: Concesséao de prisdo domiciliar com flexibilizag&o para trabalho (AgRg
no HC 660.671/RJ - STJ, julgado em 11/05/2021)

Mulher acusada de associagdo criminosa e lavagem de dinheiro, mae de
crianga de 9 anos, obteve no STJ decisao favoravel que concedeu prisao domiciliar e,
de oficio, determinou a flexibilizacdo das regras da medida para permitir que
trabalhasse e garantisse o sustento da prole. O acordao, relatado pelo Ministro
Reynaldo Soares da Fonseca, fundamentou-se no HC 143.641/STF e reconheceu que
nao havia excepcionalidades que justificassem o indeferimento do beneficio,
especialmente porque os crimes imputados n&do envolveram violéncia ou grave
ameaca e nao foram praticados contra descendente. Ademais, a defesa apresentou
documentacao atestando que a filha apresentou recentemente problemas de saude e
precisou de atendimento médico (STJ, AgRg no HC 660.671/RJ, Rel. Min. Reynaldo
Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em 11/05/2021, DJe 14/05/2021).

Este caso representa importante avango na jurisprudéncia do STJ ao
reconhecer que a protegdo a maternidade ndo pode ser dissociada da garantia de
condicbes materiais minimas para o exercicio do cuidado. A determinacdo de
flexibilizacdo da prisdo domiciliar para permitir o trabalho demonstra sensibilidade as
especificidades de género e as condigcbes concretas de vida das mulheres
criminalizadas, que frequentemente sado as unicas responsaveis pelo sustento da
familia. A decisdo reconhece, ainda, que a rigidez das regras da prisao domiciliar
pode, em alguns casos, inviabilizar o proprio objetivo da medida, tornando-a

inadequada ou mesmo contraproducente.
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Caso 4: Mae de crianga de 11 anos mantida presa por traficar 59kg de maconha
em casa (AgRg no HC 701.970/MG - STJ, julgado em 16/11/2021)

Mulher acusada de trafico de drogas, mée de crianga de 11 anos, teve pedido
de prisdo domiciliar negado pelo STJ. A prisdo preventiva havia sido decretada para
garantia da ordem publica, tendo em vista que foram encontrados em sua residéncia
59,920kg de maconha, além de petrechos relacionados ao trafico (balanga de
precisao, rolo de plastico filme, dinheiro em notas fracionadas). O acordao, também
relatado pelo Ministro Reynaldo Soares da Fonseca, reconheceu a aplicabilidade do
HC 143.641/STF, mas entendeu que as circunstancias do caso — especialmente a
expressiva quantidade de substancia entorpecente e o fato de os petrechos terem sido
apreendidos na residéncia onde a mae morava com o filho — configuravam situagéo
excepcional que permitia o indeferimento da prisdo domiciliar (STJ, AgRg no HC
701.970/MG, Rel. Min. Reynaldo Soares da Fonseca, Quinta Turma, julgado em
16/11/2021, DJe 19/11/2021).

A comparagao entre os casos 3 e 4, ambos julgados pelo mesmo relator no
STJ em 2021, revela a tensdo existente na jurisprudéncia quanto aos critérios para
caracterizagcao das "situagcdes excepcionalissimas" previstas no HC 143.641/STF.
Enquanto no caso 3, a acusagao de associagao criminosa e lavagem de dinheiro ndo
foi considerada suficientemente grave para afastar a protecdo, no caso 4, a
quantidade de droga apreendida e a circunstancia de o trafico ocorrer na residéncia
onde vivia a crianga foram consideradas excepcionais. Essa dissonancia evidencia a
persisténcia de um elevado grau de discricionariedade judicial e a auséncia de
critérios objetivos e uniformes para a aplicagdo da prote¢cdo, fazendo com que o
acesso ao direito dependa, em grande medida, das particularidades de cada caso e
da sensibilidade do julgador.

Caso 5: Mae de crianga de 4 anos e 11 meses que assumiu lideranca de
organizacgéo criminosa (HC 154.807/SE - STF)

Mulher mae de crianga de 4 anos e 11 meses nao obteve prisdo domiciliar no
STF em razado de circunstancias consideradas excepcionais: apds a prisdo de seu
companheiro, teria assumido papel ativo na organizagdo criminosa, utilizando a
residéncia para trafico de drogas, o que evidenciaria risco de reiteragao delitiva. A
decisdo monocratica reconheceu a aplicabilidade do HC 143.641/STF, mas entendeu
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que a lideranga da organizagdo e o uso da residéncia como ponto de trafico

caracterizavam excepcionalidade.

Este caso é particularmente revelador das representagdes de género que
operam no sistema de justica criminal. A circunstédncia de a mulher ter assumido a
lideranca da organizagdo apds a prisdo do companheiro, 0 que poderia ser
interpretado como estratégia de sobrevivéncia econbmica em contexto de
vulnerabilidade, é lida como evidéncia de periculosidade e como fundamento para
negar a protecdo. Ademais, a utilizagdo da residéncia como local do crime, que no
caso de mulheres frequentemente se relaciona com as limitacdes de mobilidade
impostas pelos cuidados maternos e domésticos, € utilizada como agravante, sem que
se considere que medidas alternativas poderiam simultaneamente proteger a crianga

e evitar a reiteracdo delitiva.

A anadlise desses cinco casos emblematicos permite observar padrdes
recorrentes no tratamento judicial de mulheres gestantes e maes presas. Em primeiro
lugar, evidencia-se a tendéncia de utilizar a propria maternidade como argumento
contra a mulher, seja porque traficava na presenga dos filhos, seja porque né&o
demonstra exercicio "efetivo" dos cuidados maternos. Em segundo lugar, observa-se
a aplicacéo seletiva e expansiva da categoria "situa¢des excepcionalissimas", que tem
servido para esvaziar, na pratica, o alcance da protecao prevista no HC 143.641/STF.
Em terceiro lugar, identifica-se a persisténcia de representagdes estereotipadas sobre
maternidade que desqualificam mulheres negras, pobres, usuarias de drogas ou
envolvidas com o crime como maes inadequadas. Por fim, constata-se que mesmo
decisdes favoraveis, como a do caso 3, permanecem excepcionais, prevalecendo na
jurisprudéncia uma légica punitivista que valoriza a prisdo como resposta prioritaria ao

crime, em detrimento da proteg¢ao aos direitos das mulheres e das criangas.

3.3 ENTRE O DIREITO FORMAL E A REALIDADE MATERIAL: O GAP DE
IMPLEMENTAGAO

A analise jurisprudencial desenvolvida nas sec¢des anteriores evidencia uma
profunda dissonancia entre o direito formalmente consagrado na PNAMPE, na
legislacéo processual penal e nos tratados internacionais de direitos humanos, e o
direito efetivamente concretizado pelas decisdes judiciais. Essa dissonancia, que

pode ser caracterizada como um gap de implementacéo, revela-se em multiplas
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dimensdes e decorre de fatores estruturais, institucionais e culturais que serao

analisados a seguir.
3.3.1 Obstaculos a efetivacao de direitos

O primeiro obstaculo identificado refere-se a persisténcia de uma cultura
juridica punitivista que valoriza a prisdo como resposta prioritaria ao crime e que
encara medidas alternativas ao encarceramento como beneficios indevidos ou
privilégios concedidos a quem n&o os merece. Essa cultura manifesta-se no discurso
judicial por meio da constante referéncia a gravidade abstrata dos delitos,
especialmente do trafico de drogas, e da afirmagédo de que a concessao de priséo
domiciliar ou outras medidas alternativas representaria impunidade ou afrontaria o

clamor publico.

by

O segundo obstaculo diz respeito a inadequagédo da estrutura material do
sistema prisional para atender as necessidades das mulheres gestantes e maes.
Como demonstrado pela pesquisa empirica, as decisbes que concedem prisao
domiciliar frequentemente o fazem invocando a auséncia de condigdes adequadas
nos estabelecimentos prisionais, enquanto as decisbes que denegam o pedido
frequentemente o fazem invocando o dever-ser normativo da Lei de Execugao Penal,
que prevé bercgarios, acompanhamento médico e outras estruturas que, na pratica,
inexistem. Essa dissonancia entre o plano formal e o plano material da realidade
prisional permite que os julgadores escolham, ao sabor de suas preferéncias e

valores, invocar um ou outro para fundamentar decisdes diametralmente opostas.

O terceiro obstaculo refere-se a interpretacéo restritiva das hipéteses legais de
cabimento da prisdo domiciliar e a multiplicagao de exceg¢des que esvaziam o alcance
da protegdo. Como visto, a categoria situagées excepcionalissimas prevista no HC
143.641/STF tem sido interpretada de forma amplamente expansiva, abrangendo
praticamente qualquer circunstancia que os julgadores considerem relevante para
justificar a manutencgéo do encarceramento. Essa elasticidade interpretativa, longe de
representar adaptacdo da norma a complexidade dos casos concretos, revela arbitrio
judicial e auséncia de critérios objetivos para a aplicagdo da protegao.

O quarto obstaculo diz respeito a exigéncia de prova excessiva quanto ao
preenchimento das condi¢des legais. A imposicao a defesa do énus de comprovar,

por meio de laudos médicos, relatorios sociais e outros documentos, que a gestante
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esta em situagao de risco ou que a méae é imprescindivel aos cuidados do filho,
representa obstaculo praticamente intransponivel para mulheres encarceradas, que
tém acesso limitado a recursos, a profissionais e a documentos. Essa exigéncia
probatdria excessiva inverte a logica protetiva da legislagao e impde as mulheres e as

criangas o 6nus da omisséao estatal.
3.3.2 O papel ambiguo do sistema de justica

A analise jurisprudencial revela que o sistema de justica criminal desempenha
papel ambiguo em relagao a protegédo dos direitos das mulheres gestantes e maes
presas. Por um lado, é do Poder Judiciario que emanam importantes marcos
normativos de protegao, como o HC 143.641/STF, e é também por meio de decisbes
judiciais que, em alguns casos, mulheres conseguem acessar direitos que lhes sao
negados pelas instancias administrativas do sistema prisional. Por outro lado, é
também o Poder Judiciario que, por meio de interpretagdes restritivas, exigéncias
probatdrias excessivas e invocagao de excegdes, nega a essas mesmas mulheres a

protecdo que formalmente lhes é assegurada.

Essa ambiguidade revela que o sistema de justica ndo é um bloco monalitico,
mas um campo de disputas no qual diferentes visées sobre direitos, sobre punicéo,
sobre maternidade e sobre género estdo em constante tens&o. As decisdes favoraveis
e desfavoraveis analisadas expressam essa tensao e evidenciam que a efetivacdo de
direitos ndo depende apenas da existéncia de normas protetivas, mas também da
sensibilidade dos julgadores as questdes de género, da sua disposicdo para
questionar esteredtipos e da sua capacidade de reconhecer nas mulheres

criminalizadas sujeitos titulares de direitos.

O papel ambiguo do sistema de justica manifesta-se também na relagao entre
diferentes instancias. Como visto, o STJ tem adotado postura significativamente mais
favoravel as mulheres do que o TJDFT e o proprio STF, o que revela que nédo ha
uniformidade de entendimento sequer entre os tribunais superiores. Essa falta de
uniformidade gera inseguranga juridica e faz com que o acesso a direitos dependa,
em grande medida, da sorte de ter o caso analisado por determinado tribunal ou por
determinado relator, o que € incompativel com os principios do Estado Democratico

de Direito.
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Diante do diagnodstico apresentado, impde-se questionar: o que fazer? Como
superar o gap entre a promessa normativa e a pratica judicial? Como garantir que os
direitos  formalmente  reconhecidos sejam  efetivamente  concretizados?
Evidentemente, ndo ha respostas simples ou univocas para essas questdes, mas €
possivel apontar algumas perspectivas que, embora ndo esgotem o debate, podem

contribuir para o avango na protegéo dos direitos das mulheres encarceradas.

Em primeiro lugar, € fundamental fortalecer os mecanismos de monitoramento
e fiscalizagdo da implementagcdo da PNAMPE. Nao basta que a politica exista no
papel; & necessario que haja acompanhamento sistematico de sua execug¢ao, com
participagdo de oOrgdos de controle, de organizacbes da sociedade civil e,
fundamentalmente, das proprias mulheres afetadas. O Conselho Nacional de Justiga,
o Conselho Nacional do Ministério Publico e o Mecanismo Nacional de Prevencgao e
Combate a Tortura tém papel fundamental nesse monitoramento e devem ser

fortalecidos e dotados de recursos para o exercicio efetivo de suas atribuigdes.

Em segundo lugar, € necessario investir na formacdo e capacitagao de
operadores do sistema de justiga, incluindo juizes, promotores, defensores e agentes
penitenciarios, para que desenvolvam sensibilidade as questbes de género e
compreendam as especificidades do encarceramento feminino. Essa formagao n&o
pode limitar-se a aspectos técnico-juridicos, mas deve incluir discussdes sobre
feminismo, sobre maternidade, sobre interseccionalidade e sobre as multiplas formas

de violéncia que incidem sobre as mulheres criminalizadas.

Em terceiro lugar, é fundamental questionar a propria l6gica do encarceramento
como resposta ao crime. A PNAMPE, embora represente avango importante no
reconhecimento de direitos, ndo questiona a prisdo em si, mas apenas busca torna-la
menos violenta e mais adequada as especificidades das mulheres. Entretanto, como
demonstra a analise jurisprudencial, ndo ha encarceramento humanizado para
gestantes e maes, especialmente nas condi¢cbes do sistema prisional brasileiro. A
protecdo efetiva da maternidade e dos direitos das criangas exige, portanto, politicas
de desencarceramento, de aplicagdo ampla de medidas alternativas e de
enfrentamento das causas sociais e econémicas que levam mulheres ao envolvimento

com o crime.

Em quarto lugar, € necessario promover mudangas legislativas que reduzam a
discricionariedade judicial e estabelegam critérios mais objetivos para a aplicagao da
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prisdo domiciliar e de outras medidas cautelares alternativas. A amplitude das
excegdes previstas no HC 143.641/STF e a vagueza de conceitos como situagdes
excepcionalissimas tém permitido que os julgadores neguem a protecdo a mulheres
que formalmente se enquadram nas hipoéteses legais. Uma legislagdo mais precisa e
detalhada, que limite o espacgo para interpretagdes arbitrarias, pode contribuir para a
efetivacao de direitos.

Por fim, é fundamental que o debate sobre encarceramento feminino e sobre
maternidade no carcere seja ampliado para além dos espacos juridicos e académicos,
alcangando a sociedade de forma geral. Enquanto persistir no imaginario social a
associacao entre mulher criminosa e mae inadequada, enquanto a maternidade de
mulheres negras e pobres for desqualificada e desvalorizada, dificilmente havera
mudangas significativas nas praticas do sistema de justi¢ca. A transformacéo cultural
€, portanto, condicdo necessaria, embora ndo suficiente, para a efetivagao de direitos.
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CONCLUSAO

Este estudo investigou em que medida o sistema de justigca criminal, no recorte
do Distrito Federal, incorpora as diretrizes da Politica Nacional de Atenc&do as
Mulheres em Situacado de Privagdo de Liberdade e Egressas do Sistema Prisional
(PNAMPE) e o quadro normativo de protecdo as gestantes e puérperas privadas de
liberdade. A resposta que o trabalho oferece, sustentada na analise empirica de 198
decisdes judiciais proferidas pelo TIDFT, STJ e STF entre 2018 e 2025, é inequivoca:
essa incorporagao é fragmentada, assimétrica e insuficiente. A contribuicdo central da
pesquisa esta precisamente em demonstrar que a ingovernanga da PNAMPE n&o se
restringe ao plano administrativo, ela se manifesta também na pratica deciséria do
Judiciario, que opera, de forma sistematica, a margem dos marcos de protegéo

materno-infantil formalmente vigentes.

A trajetdria do trabalho partiu da compreensdo da PNAMPE como politica
publica inserida em contexto normativo multinivel. O primeiro capitulo evidenciou que
a politica, instituida em 2014 apds quase uma década de articulagdes, expressou
genuino esforco de resposta as especificidades do encarceramento feminino.
Contudo, seus pilares de sustentagcdo revelaram-se frageis desde a origem:
instrumento normativo infraconstitucional vulneravel a mudangas de governo, Comité
Gestor com funcionamento instavel e progressivamente esvaziado apos 2019,
auséncia de relatérios anuais de avaliacdo, baixa execucdo orgcamentaria e
inexisténcia de comités gestores estaduais na maioria das unidades federativas. Esse
conjunto de déficits configura o que o trabalho denominou ingovernanga, incapacidade
institucional de converter diretrizes formais em garantias concretas no cotidiano do

carcere feminino.

Os dados do Sisdepen reforgam esse diagndstico com contundéncia. No
segundo semestre de 2024, apenas 19,1% das unidades prisionais com vagas para
mulheres possuiam celas adequadas para gestantes; apenas 52 unidades contavam
com bergario ou centro materno-infantil, com capacidade total de 410 bebés; e

somente 6 dispunham de creche. Esses numeros ndo descrevem excegdes ou
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episodios: descrevem a regra. A PNAMPE existe formalmente ha mais de uma

década, e o quadro estrutural que deveria combater permanece praticamente intacto.

No plano judicial, a analise empirica revelou distancia ainda mais perturbadora
entre norma e pratica. Sete anos apos o julgamento do HC coletivo n°® 143.641/SP —
precedente vinculante que estabeleceu a substituicdo da prisdo preventiva por
domiciliar como regra para gestantes, puérperas e mées de criangas menores de 12
anos, apenas 34,8% das decisdes analisadas foram favoraveis a concessédo da
medida. No TJDFT, essa taxa cai para 25,4%; no STF, para 31,6%. O STJ,
paradoxalmente, apresentou o melhor desempenho entre as trés instancias, com
63,6% de concessdes, exercendo fungdo corretiva em relacdo a denegagdes
indevidas das instancias inferiores e do préprio tribunal que criou o precedente.

Trés padrbes argumentativos, identificados ao longo da analise qualitativa,
explicam essa resisténcia. O primeiro € o uso expansivo da clausula de "situacoes
excepcionalissimas": ao invés de negar frontalmente o precedente, os tribunais o
reconhecem formalmente, mas ampliam o escopo de suas excegdes, transformando
gravidade abstrata do delito, quantidade de droga apreendida e reincidéncia
desvinculada de risco processual atual em substitutos da demonstragdo de
excepcionalidade concreta exigida pelo STF. O resultado € manter altas taxas de
encarceramento materno sob aparéncia de conformidade ao precedente. O segundo
padrao € a moralizacdo da maternidade: a concessao da prisdo domiciliar passa a ser
filtrada por juizos de merecimento, exigindo-se prova de "exercicio efetivo" dos
cuidados maternos e convertendo vulnerabilidades sociais como o0 uso de drogas,
pobreza, arranjos familiares alternativos, em desqualificadores do direito. O terceiro
padrao, talvez o mais revelador para os fins desta pesquisa, € a invisibilidade absoluta
da PNAMPE: em nenhuma das 198 decisdes analisadas a politica foi citada como
parametro normativo. A desconexao entre o sistema de justica e as politicas publicas
de género voltadas ao contexto prisional €, portanto, total.

Essa desconexdo n&o é acidental. Ela é produto de um sistema penal
historicamente androcéntrico e seletivo, que recai majoritariamente sobre mulheres
negras, pobres e periféricas, frequentemente envolvidas com o trafico de drogas em
posicdes subalternas. No sistema de justiga, a mulher que transgride a norma penal é
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vista como transgressora em dobro da lei e da expectativa social de género, o que
alimenta praticas decisorias que punem n&o apenas O crime, mas a maternidade
considerada desviante. A analise dos casos emblematicos demonstrou esse
mecanismo com precisao: a propria presenca de filhos na residéncia onde ocorreu o
flagrante é utilizada como argumento contra a concess&o da domiciliar, numa inverséo

l6gica que transforma a ruptura do vinculo materno em medida de prote¢ao da crianga.

Diante desse quadro, esta dissertagao n&o se limita ao diagndstico. Os achados
apontam caminhos concretos: € necessario reativar plenamente o Comité Gestor da
PNAMPE com participagdo ampliada e transparéncia; produzir regularmente os
relatérios de avaliacdo previstos desde 2014 e nunca elaborados; avangar
legislativamente na objetivacdo dos critérios para caracterizagdo de "situagbes
excepcionalissimas", reduzindo o espaco para interpretagdes arbitrarias; investir na
formacgao de operadores do direito em perspectiva de género e interseccionalidade; e,
sobretudo, compreender que a protecao efetiva da maternidade no carcere nao se
resolve apenas com normas mais precisas, ela exige politicas de desencarceramento

e enfrentamento das causas estruturais que conduzem mulheres a criminalizag&o.

A baixa efetividade da PNAMPE nao é, portanto, mera deficiéncia
administrativa. E violagéo de direitos humanos. Ao ndo concretizar as diretrizes que
formalmente assumiu no plano constitucional, infraconstitucional e internacional, o
Estado brasileiro perpetua um quadro de violéncia institucional que atinge,
simultaneamente, mulheres gestantes e puérperas e as criangas que dependem
delas. A maternidade no carcere ndao pode continuar sendo tratada como excegao
incbmoda de um sistema projetado para outros corpos. Ela €&, antes, o espelho mais
preciso das promessas que o Brasil ainda deve cumprir.
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