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RESUMO

A presente pesquisa buscou analisar o cenario do sistema penitenciério,
especialmente os modelos de gestdo carcerdria categorizados pelo DEPEN,
comparando-os. Para isso, se fez um levantamento tedrico sobre politicas publicas e
segurancga publica, maximizagcdo de beneficios, discussdes sobre a terceirizagdo do
servico publico, e o orcamento publico do FUNPEN que impulsionam a pesquisa. Isso
porque o tema de seguranca publica, apesar de sua importancia nas agendas
governamentais, ainda é objeto de estudo negligenciado dentro da Ciéncia Politica.
N&o obstante, conforme sugere o referencial teorico, a realidade carceraria apresenta-
se como preocupante; em especial por ser um sistema com excesso de
aprisionamento, com problemas de gerenciamento, implicando em baixos indices de
ressocializacdo. Assim, analisou-se 0os modelos de gestdo prisional brasileiros
apresentados pelo Departamento Penitenciario Nacional — DEPEN, em raz&o do tipo
de relacao estabelecida em contrato administrativo com o poder publico, quais sejam:
Publica, Parceria Publico-Privada, Co-Gestdo e Organizagées sem fins lucrativos;
bem como os indicadores dos servicos prestados das prisées a partir do conjunto de
dispostos como basilares e obrigatérios em prisées, de acordo com na Lei de
Execucao Penal e diretrizes da Politica Penitenciaria Nacional. Os dados secundarios
foram extraidos do INFOPEN, DEPEN, Portal da Transparéncia, Conselho Nacional
de Justica e sua analise foi feita de modo descritivo e comparado. Ademais, traz-se
no presente trabalho o caso Minas Gerais, tendo em vista que este € o unico estado
brasileiro possuidor de todos os modelos de gestao, servindo como caso de analise.
A partir dos dados colhidos e comparados, percebe-se que o modelo de gestao néo
influencia essencialmente na modificacdo de indicadores sociais das prisoes.
Entretanto, hd uma atencdo do DEPEN no incentivo de adog&o desses modelos,
inclusive com direcionamento de recursos financeiros nesse sentido. Por fim, ressalta-
se que a problematica do sistema penitenciario € a auséncia de informacéao e controle
em todos os modelos, evidenciado pela falta de acompanhamento das penas
cumpridas, incitando o excesso de aprisionamento e, consequentemente, o super
encarceramento.

PALAVRAS-CHAVE: Seguranga Publica, Sistema Carcerario e Gestao Publica.



ABSTRACT

The present research sought to analyze the scenario of the penitentiary system,
especially the prison management models categorized by DEPEN, comparing them.
For this, a theoretical survey was carried out on public policies and public security,
maximization of benefits, discussions on the outsourcing of public service, and the
public budget of FUNPEN that drive the research. This is because the issue of public
security, despite its importance in governmental agendas, is still a neglected object of
study within Political Science. Nevertheless, as suggested by the theoretical
framework, the prison reality presents itself as worrisome, especially as it is a system
with excessive imprisonment, with management problems, implying low rates of
resocialization. Thus, the Brazilian prison management models presented by the
National Penitentiary Department - DEPEN were analyzed, due to the type of
relationship established in an administrative contract with the public power, namely:
Public, Public-Private Partnership, Co-Management and Non-Profit Organizations; as
well as indicators of services provided in prisons from the set of basic and mandatory
prisons, according the Penal Execution Law and guidelines of the National Penitentiary
Policy. Secondary data were extracted from INFOPEN, DEPEN, Transparency Portal,
Conselho Nacional de Justica of Brazil, analyzed in a descriptive and comparative way.
Furthermore, the present work presents the case of Minas Gerais, considering that it
is the only Brazilian state that has all management models, serving as a case for
analysis. From the data collected and compared, it can be seen that the management
model does not essentially influence the modification of social indicators in prisons.
However, DEPEN is paying attention to encouraging the adoption of these models,
including directing financial resources in this direction. Finally, it is emphasized that the
problem of the penitentiary system is the lack of information and control in all models,
evidenced by the lack of monitoring of sentences served, inciting excessive
imprisonment and, consequently, super incarceration.

KEYWORDS: Public Security, Prison System and Public Management.
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INTRODUCAO

A Seguranca Publica, apesar de sua importancia nas agendas governamentais,
é objeto ainda nao tao explorado no campo da Ciéncia Politica (NOBREGA Jr., 2018).
Especialmente, se levar em consideragdo o alto numero de encarceramento, as
condicOes precdrias das prisdes no Brasil e a atuagdo do Estado no tratamento com
a populacao prisional.

Por esta razdo, na atualidade, verifica-se a interpelacdo de temas sob a 6tica
da atuacao do Estado frente a Seguranca Publica e, em especial, a sua dinamicidade.

De um lado, o Estado - como agente regulador e assegurador de direitos e
deveres — afirma que é necessario punir, atender, ressocializar o apenado de modo a
prevenir e combater a delinquéncia, por meio de um sistema penitenciario com
qualidades basicas (provendo integridade fisica, educacional, social e juridica). De um
outro, a existéncia de um sistema carcerario com problemas, o e que corrobora para
o ciclo da criminalidade (SAPORI e SOARES, 2014).

A légica de uma possivel inoperancia do Estado frente a problematica do hiper
encarceramento e da importancia nao s6 de vagas, como de parcerias publico-
privadas que invistam em projetos humanitarios, educacionais e de reabilitagcdo junto
a presos, langca uma critica sobre o sistema prisional brasileiro e uma leitura das
prisdbes como escolas do crime. E, por conseguinte, abre-se caminho para novas
pesquisas e interesses no campo das politicas publicas no ambito do sistema
prisional.

E importante ressaltar que qualquer problema de politica ptblica necessita de
um levantamento prévio de seus aspectos fundamentais (sociais, politicos,
institucionais, administrativos e financeiros) para ingressar na agenda estatal de forma
mais dindmica e sistematica, conforme assimila Kingdon (2014).

Por esta razdo, o objetivo desta pesquisa ndo é apresentar as causas ou
solugdes imediatas para os problemas da superlotagdo do sistema prisional; mas
explorar o problema, o sistema, apresentando os dados disponiveis, reunindo
informagdes quantitativas e qualitativas sobre a problematica da superlotacdo do
sistema prisional com énfase nos diversos modelos de gestao utilizados pelo Estado
brasileiro, a fim de que sirva de peca inicial para o desenvolvimento de pesquisas mais
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pontuais e especificas, além de situar o tema na pauta das politicas publicas como
problema publico.

A partir dessas consideragdes iniciais, questiona-se: ha, nos diferentes
modelos de gestao prisional, uma similaridade de resultados? Estes prestam o mesmo
tipo de servigo no sistema prisional? O tipo de gestao prisional é, portanto, um vetor
que poderia influenciar e propiciar melhores resultados nos servigos carcerarios?

Portanto, € o objetivo da presente pesquisa analisar os diferentes modelos de
gestao penitenciaria no Brasil, conforme divisdo apresentada pelo DEPEN (2020),
quais sejam: Publica, Parceria Publico-Privada, Co-Gestdo e Organiza¢des sem fins
lucrativos e como esses modelos podem apresentar diferentes resultados,
explorando-os e comparando-os.

De modo a sistematizar o estudo, a presente pesquisa é apresentada em 6
(seis capitulos).

No primeiro capitulo se buscou trazer o arcabougo tedérico de modo a
contextualizar o objeto do presente trabalho. Assim, foi exposto o que sao Politicas
Publicas e o porqué de o Sistema Prisional poder ser considerado como politica
publica. Neste capitulo apresentou-se, também, o problema da superlotacdo nos
presidios brasileiros, os indicadores que sao divulgados fornecidos para catalogacao
e controle.

Ainda no primeiro capitulo, apresentou-se o contexto histérico da criagdo das
prisdes e as diferentes visdes sobre a necessidade do Estado em intervir no processo
punitivo. Ademais, trouxe informagdes sobre a terceirizagéo, as discussdes sobre sua
viabilidade no sistema penitenciario e como essa se deu.

Para finalizar esse capitulo e contextualizar os proximos, foi discorrido sobre a
analise econdmica sobre o tema, apresentada por Garry Becker.

O segundo capitulo abordou sobre o sistema penitenciario brasileiro e seu
desenho institucional, os recursos e orgamento para sua direcao.

O terceiro, quarto e quinto capitulos abordaram mais especificamente o tema
do presente trabalho, explorando-o. Nesses, foram apresentadas as gestdes
estudadas, suas especificidades, bem como o desenho e modelo da pesquisa
utilizada.

Por fim, o sexto capitulo apresentou-se os resultados e conclusdes obtidos na
pesquisa, referente a exploracao do tema realizado nos capitulos anteriores, com uma
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breve revisdo dos pontos chaves do presente trabalho dissertativo e das reflexées
obtidas.
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1. DESENHO DA PESQUISA

O presente estudo foi exploratério e descritivo, desenvolvido através revisao
bibliografica sobre o tema e de pesquisa quantitativa, uma vez que se pretendeu,
através da analise de dados, verificar se, através de uma analise comparada, o tipo
de gestao prisional poderia influenciar na qualidade do ambiente prisional.

Para esta pesquisa foram utilizados bancos de dados secundarios, obtidos
através de multiplas fontes, especialmente os dados divulgados pelo Depen através
do sistema INFOPEN, que divulga semestralmente informacgdes relacionadas ao
sistema carcerario no Brasil, bem como os dados abertos do Portal da Transparéncia
para coleta de dados relacionados ao FUNPEN, Portal da Transparéncia, World
Prision Brief e Conselho Nacional de Justica para informagdes complementares.

Assim, por se tratar de uma pesquisa exploratéria buscou-se agregar os dados
de diversas fontes documentais governamentais e documentos normativos e legais
que estabelecem a politica publica nacional, vislumbrando melhor compreender o
problema de pesquisa

Para mensurar a qualidade prisional, por meio de uma observacao comparada,
foi utilizado alguns indicadores: repasses de valores do FUNPEN, déficit de vagas nos
estabelecimentos prisionais, existéncia no ambiente prisional de assisténcia a saude,
atividades de trabalho e educacao, assisténcia juridica, accountability por meio do
controle das prisées e tempo de cumprimento, accountability por meio das inspe¢des
e vida (mortalidade prisional negativa), sendo esquematizando da seguinte maneira:

TABELA 17- INDICADORES DE COMPARACAO

—

Recursos Recebidos pelo FUNPEN

Déficit de vagas nas prisdes (Capacidade x Populagao Prisional)

Existéncia no ambiente prisional de Assisténcia a Saude (S/N ou 1/0)

Existéncia no ambiente prisional de Laborterapia (S/N ou 1/0)

Modelo de

. Existéncia no ambiente prisional de atividades de Educagéo (S/N ou 1/0)
Gestao

Existéncia no ambiente prisional de Assisténcia Juridica (S/N ou 1/0)

Controle de Pena (presos provisorios) (S/N ou 1/0)

O NI o 9 & @D

Inspecdes para Accountability (controle externo) (S/N ou 1/0)

9. Vida (Obitos criminais negativos)

Tabela elaborada pela autora.
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O primeiro indicador categorizado, Recursos Recebidos pelo FUNPEN,
remonta a nog¢ao do investimento publico e calculo do custo das penitenciarias.

O indicador “defict de vagas nas prisbes” esta diretamente ligado a
problemética do super encarceramento brasileiro. Por esta razdo, é importante
visualizar a distribuicdo das vagas nos diferentes tipos de gestdes sendo calculado
por meio da diferenga entre a capacidade de acomodagéo prisional e a populagéao
nela contida.

Por sua vez, os indicadores “3”,’4”, “5” e 6™ sdo compreendidos como aqueles
essenciais na manutencao de quaisquer servigos criminais e, inclusive, na garantia da
subsisténcia dos apenados.

Dois sao os indicadores visualmente direcionados a accountabillty do sistema
carcerario na presente pesquisa: o controle de pena (calculado mediante a informacao
sobre as penas e tempo de pena dos criminosos custodiados pelo poder publico),
indicado no item “7”; e Inspegdes de controle externo realizadas no ambito dos
estabelecimentos prisionais, contido no item “8”.

Por fim, o ultimo indicador é a protecao da vida, cuja mensuracao sera feita por
meio da quantidade de O&bitos criminais ocorridos dentro dos estabelecimentos
prisionais. Neste diapaséo, os Obitos criminais sdo aqueles derivados de violéncia
ocorridas dentro das prisdes, excluidos, portanto, as mortes ocasionadas por
suicidios, por razao de saude e idade.

Importante mencionar que esses indicadores foram selecionados a partir de
itens julgados como basilares e obrigatérios em prisées, de acordo com o referencial

tedrico e, mais especificamente, na Lei de Execugéo Penal em seu Artigo10'.

I Art. 10. A assisténcia ao preso e ao internado é dever do Estado, objetivando prevenir o crime e
orientar o retorno a convivéncia em sociedade.

Paragrafo Unico. A assisténcia estende-se ao egresso.

Art. 11. A assisténcia sera:

| - material;

Il - a salde;

[l -juridica;

IV - educacional;

V - social;

VI - religiosa.
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Ademais, evidenciou-se, como caso de estudo, o estado de Minas Gerais que
€ 0 unico estado brasileiro a possuir todos os modelos de gestéo categorizados pelo
DEPEN.

A partir dessas consideracdes, a pesquisa quantitativa foi de modo descritiva
sobre o0 sistema penitenciario brasileiro com a quantidade de penitenciarias; lotacao;
tipo de gestao; capacidade de vagas e populagao prisional, existéncia de servigos de
saude, educacao, trabalho, assisténcia social e juridica; mortalidade prisional, dentre
outros.

Apés verificar os dados propostos, foi analisado se que o tipo de gestdo se
apresentou como um diferencial para a qualidade prisional e se o Estado, enquanto
agente com forca coercitiva apresenta-se como melhor administrador penitenciario e

diminuidor da violéncia neste sistema.
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2. O SISTEMA CARCERARIO E O PROBLEMA PUBLICO

O Estado, diante do cometimento de crime, tem o dever de atuar no controle
social, sendo detentor do jus puniendi. Assim, para assegurar a puni¢ao, ele se vale
da coercéo, restringindo direitos do suposto autor do fato criminoso, seja pela prisao,
seja pela imposicdo de medidas cautelares diversas e, muitas vezes, faz isso antes
mesmo de qualquer condenacao. Mas esse mesmo Estado que esta preocupado em
punir, ndo se afasta também da necessidade de proteger os direitos e garantias do
cidadao.

Desta maneira, com legitimidade coatora, o Estado representa a prépria
democracia, através da teoria minimalista indicada por Nébrega Jr. (2019), na qual é
garantida através de uma atuacao institucional, na qual o regime politico consiga
garantir as liberdades civis, em especial ao direito humano primordial da sociedade: a
vida.

Os direitos fundamentais, que sao os direitos de primeira geragéao
(BOBBIO, 2004), séo os direitos a vida, a liberdade, aos bens e a
felicidade. Sem estado de direito sélido abre-se a lacuna para a
agressao/violagdo desses direitos, 0 que ocorre em muitos paises,
sobretudo na América Latina, no Leste Europeu, em varios paises
africanos e em boa parte da Asia. Segundo os dados do Democracy
Index (2012), a maioria dos paises encontra-se sob regimes politicos
hibridos ou de democracias eleitorais que ndo garantem (ou falham
drasticamente em garantir) liberdades civis e participagdo politica
ampla. (NOBREGA JR, 2019 A, p. 37)

Ao citar Bobbio (2004 apud NOBREGA JR, 2019), Nobrega Jr. (2019)
apresenta a percepcao de que a democracia esta diretamente ligada a protecao
estatal aos direitos humanos de primeira geracdo, com foco ndo apenas na
perspectiva eleitoral (através da efetiva participacdo politica), mas também na
capacidade do Estado exercer poder ao proteger direitos civis minimos.

Nessa perspectiva, € cedico a necessidade de uma politica de
encarceramento efetiva e responsiva, de modo que o poder coator do Estado possa
ser, ao mesmo tempo, regulador da violéncia e democratico, com a devida protecao

de garantias.
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Entretanto, conforme Sapori (2014), essa dindmica histérica ocorreu de forma
satisfatéria em alguns paises, mas (ainda) ndo no Brasil. Isso porque, conforme o
citado autor, o processo civilizador relativo a democracia, na sociedade brasileira,
ainda ndo aconteceu por completo e a persistente impunidade é um dos obstaculos
nesse sentido.

Segundo Wacquant (2003, p.16):

De resto, o Estado penal que substitui peca por peca o embrido de
Estado social é, ele mesmo, incompleto, incoerente e muitas vezes
incompetente, de maneira que néo poderia preencher as expectativas
irrealistas que Ihe deram origem nem as fungbes sociais que,
tacitamente, ele tem a misséo de paliar.

Dessa maneira, no pais, ndo ha ainda um equilibrio entre uma incisiva atuacao
estatal na coercdo e a protecao de direitos individuais e coletivos. Diversos sdo os
casos de rebelides, fugas, acbes de organizacbes criminosas, superlotacdo do
aparato prisional; demonstrando a inabilidade do Estado na manutencao do aparelho
prisional, de modo a dar enfoque a fragilidade estrutural deste sistema.

Por ser imperativa a busca por avaliacdo de desenhos de pesquisa para o futuro
dos estudos sobre tematicas que abordem a seguranca publica como tema central
(NOBREGA JR, 2018), buscou-se novas referéncias sobre o tema proposto.

Entretanto, conforme ja mencionado, na Ciéncia Politica, as pesquisas sobre 0
sistema prisional ainda sdo escassas. E se observadas sob o campo do estudo de
politicas publicas, os estudos ainda sdo mais carentes. Conforme analisa Rodrigues
(2019), as crises institucionais e politicas que tem aflorado no sistema nas ultimas
duas décadas talvez justifiguem o interesse, mesmo que timido, do desenvolvimento
de pesquisas sobre o tema na ultima década no Brasil, entretanto, este ainda nao se
demonstrou suficiente para que o tema esteja em foco nos estudos académicos da

Ciéncia Politica.

2.1. SISTEMA PRISIONAL COMO POLITICA PUBLICA

O estudo sobre as politicas publicas ganhou grande relevancia cientifica e
social em diversos campos do conhecimento; isto porque, dentre as inumeras
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conceituagbes existentes, a politica publica pode ser entendida como a agdo do
governo voltada a solugdo de um problema ou conflito publico, tornando-se
imprescindivel o entendimento do seu desenho, elaboracdo, implementacédo, bem
como o de suas relagdes com as instituicées politicas, o conteudo da politica e o
préprio processo politico decisério.

Marques (2013) afirma que, apesar dos diversos conceitos, as politicas
publicas sdo o conjunto de ag¢des implementadas pelo Estado e pelas autoridades
governamentais em um sentido amplo.

Conforme Pinto (2008), pode-se considerar que a politica publica tem seu ponto
de partida demarcado pela inclusao de um problema na agenda governamental. Este,
portanto, necessita cumprir algumas etapas, a saber: a questao deve ganhar espaco
no debate publico, demonstrando ser relevante a ponto de ganhar atengdo dos
elaboradores de politicas, para, posteriormente ter efetivada a sua aceitagao por parte
do governo que ird gerar opg¢oes de politicas publicas. Assim, a decisdo passa pela
fase de legitimacao em que se busca apoio politico para a obtencao de sua aprovacao
e, por fim, ocorre a implementacao da politica publica que tem a sua operacionalizacao
realizada por meio de programas e projetos.

Conforme Howlett (at al., 2013, p.5), compreenderemos politica publica como
um processo de “resolugédo aplicada de problemas”, uma vez que essa se volta a
solucao de um problema publico.

Kingdon (2014) considera as politicas publicas como um conjunto formado por
quatro processos que compreendem: o estabelecimento de uma agenda de politicas;
a especificagdo de alternativas a partir das quais as escolhas vao ser realizadas; a
escolha dominante entre o conjunto de alternativas disponiveis e, finalmente, a
implementacao da decisdo. E todos esses fluxos, etapas ou processos sao pré-
decisorios.

O problema publico “é usualmente definido como a distancia entre o status quo
e uma situacdo ideal possivel para a realidade publica” (SECCHI,2016). Ou seja, é
diferenca entre o que é e o que deveria ser.

Ademais, a natureza do surgimento do problema também pode influenciar a
opinido publica, pois, como propds Lowi (1972), as politicas publicas (policys) também
sao capazes de determinar a dindmica da politica (politics), e, dependendo do tipo de
politica que esta em jogo, a estruturagéo de conflitos, as coalizdes e o equilibrio de
poder também se modificam. Ou seja, o conteudo de uma politica publica pode vir a
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determinar o processo politico e necessariamente é guiada pela racionalidade
maximizadora de resultados dos policy makers, que racionalmente avaliaram os

custos e beneficios das suas acdes e resultados (OLSON, 2011).

O processo de formulacdo de politicas publicas € normalmente complexo,
envolvendo diversos atores e grupos de interesse, como instituicbes
governamentais, partidos politicos, sociedade organizada, entre outros.
Muitas vezes, esses atores agem de forma antagdnica, fazendo com que o
processo de escolhas eficientes torne-se fundamental. (ABREU, 2012)

Assim, todo o desenvolvimento de uma politica publica envolve diversos fatores
para atingir o objetivo proposto. Isso porque para se definir uma politica especifica
requer-se estratégias que passem pelo filtro da agenda dos tomadores de deciséo;
pela identificacdo de alternativas de politicas vis-a-vis as existentes; a avaliacdo das
opcoes identificadas e a partir dai a selecdo da politica publica mais premente; e a
implementacao da mesma, conforme dispde Nébrega Jr. (2019).

Nesse diapasao, o problema publico ao ser identificado por algum ator politico
e classificado como relevante, passa a ser incorporado na agenda governamental, de
modo que sao tragados objetivos e estratégias para sua solucao (SECCHI, 2016).

Por sua vez, a Seguranca Publica pode ser conceituada como um bem publico;
bem este responsavel pela manutencdo da ordem publica (NOBREGA JR, 2019).
Nesta esta incluso o sistema carcerario ja que ele representa o poder do Estado em
punir transgressdes e a sua efetiva forga coercitiva.

Partindo desses conceitos, faz-se o0 questionamento que impulsionou o
desenvolvimento do Modelo de Fluxos de Kingdon (KINGDON, 2014): “por que alguns
problemas se tornam importantes para um governo?”. Mais especificamente, por que
o problema da Seguranga Publica aplicada ao Sistema Penitenciario se torna
importante para um governo?

A superlotacdo, corrupgdo e desorganizagdo administrativa resultam em
distarbios, rebelides e praticas de crimes fora dos muros das prisbes, mas
comandadas por detentos que estdo encarcerados, presos, chamam a atencdo da
populacédo, bem como da agenda governamental.

O sistema carcerario brasileiro apresenta problemas na esfera da Seguranca
Publica, mantendo muitos individuos presos ilegalmente, infringindo direitos

fundamentais enclausurando pessoas sem o devido processo legal e ferindo, dessa
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forma, gravemente direitos fundamentais, ingrediente principal dos direitos humanos.
(NOBREGA JR, 2019A)

A partir desse entendimento, os problemas passam a adentrar na agenda
politica, cuja concepcao “parte da existéncia de uma lista de assuntos ou problemas
aos quais representantes governamentais e pessoas externas ao governo, associadas
a esses representantes, estdo dando séria atengdo em um tempo determinado”
(PINTO, 2008).

Por esta razao, qualquer politica publica — inclusive a voltada para a Seguranca
Publica - deve passar por constante avaliagdo e readequagédo, se for o caso, até
mesmo quanto as perspectivas de modelo de sua gestédo, com a finalidade de garantir
eficiéncia no trato com os recursos publicos, bem como na eficacia dos resultados

propostos.

2.2. DEBATE SOBRE A TERCEIRIZAGAO DE SERVICOS PUBLICOS

A terceirizacdo ou outsourcing (ou seja, fonte externa) é uma abordagem de
gestdo que permite delegar para um agente externo a responsabilidade operacional
por processos ou servicos até entdo realizados na empresa (FRANCESCHINI, 2004).
E, neste panorama, dois sdo os principais motivos para esta op¢ao: a racionalizacédo
dos custos e a reestruturagcédo da producao.

Na perspectiva do Direito Administrativo, cujos pressupostos sdo aplicados ao
funcionamento da maquina publica, a terceirizacao significa passar para particulares
tarefas que vinham sendo desempenhadas pelo Estado.

De um modo geral, as orientagdes de modernizacdo oriundas dos projetos de
Reforma do Estado, o alinhamento com os padrdes gerenciais privados e as normas
impeditivas do crescimento do aparelho do Estado, como vieses alternativos e
integrados de retencao do déficit publico, impéem a busca por terceiros para que os
servigos publicos, diretos ou indiretos, sejam viabilizados (SANTO, 2010).

Dentro desse contexto, a terceirizacao do servigco publico possui duas vertentes
importantes para o presente objeto de estudo: sob a perspectiva da terceirizagao
americana e francesa.
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Nos Estados Unidos, o termo terceirizagdo € amplo e ambiguo e, usualmente,
vinculado a privatizagdo. Em suma, essa pode englobar uma variedade de métodos e
formas, tais como: subcontratagdo, desregulamentagdo, franquias, subsidios,
subvencgoes, donativos, voluntariado, autosservigo, inclusive a venda de ativos
estatais (CHI, 1993; SAVAS, 2000 apud SANTO, 2010). Mais especificamente, se
relaciona com um assunto no qual ha uma maior participagéo, quase total, do setor
privado na prestacdo de servicos publicos (BECKER, 2001; GREEN, 1997, apud
SANTO, 2010).

No modelo de terceirizacdo americano ha uma real privatizagédo de servicos,
também conhecida pelas expressdes contracting out ou outsourcing, ou
subcontratacdo. Assim, nesse modelo ha uma menor, quase nula, influéncia do poder
publico nos servigos contratados, ocorrendo, de fato, uma privatizagdo os servicos
prestados.

Na Franca, por sua vez, a terceirizagdo interna (sous-traitance), da mesma
forma, € nomeada como subcontratacdo. Por sua vez, para a terceirizagdo externa
usa-se a designacao externalizacao (externalization), que corresponde ao outsourcing
inglés (MARCELINO, 2009, apud SANTO, 2010).

No modelo Francés héa participagéo do setor privado na prestacao de servigos
publicos mediante um contrato de terceirizagdo. Entretanto, ainda hi o controle do
Estado, sendo neste sentido bem parecido com o que atualmente ocorre no Brasil.

Na perspectiva do Estado Brasileiro, afirma-se que o primeiro contato com o
fenbmeno da terceirizacdo foi tido por forca da implantacdo da politica de
“branqueamento” defendida pela Coroa imperial, no Brasil do século XIX, em que
foram tomadas diversas medidas para a substituicao do trabalho escravo pelo trabalho
de imigrantes pobres europeus (CUNHA, 2015).

Entretanto, em termos de descentralizagdo administrativa nos moldes
conhecidos atualmente, com delegacdo da realizacdo dos servicos publicos a
terceiros, considera-se como marco inicial da terceirizagdo a reforma administrativa
de 1967, com a edigdo do Decreto-lei n° 200, determinando que a execugido das
atividades administrativas federais deveria ser amplamente descentralizada (SANTO,
2010).

Assim, a terceirizagdo foi uma importante estratégia a ser utilizada para a
descentralizagdo da administracéo, conforme apregoado no ja citado Decreto Lei n®
200, de 25 de fevereiro de 1967. Contudo, outros marcos legislativos também
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fomentaram a ideia de descentralizagdo administrativa por meio das terceirizagées,
tais quais a Lei n® 5645/70, que visou complementar o Decreto Lei n? 200/67 e a Lei
n° 7102, de junho de 1983, a qual dispunha sobre seguranga para estabelecimentos
financeiros e instituindo normas para o funcionamento de empresas particulares que
explorem servigos de vigilancia e de transporte de valores.

Ocorre que, somente nos anos 80 e 90, a ideia de transferir as tarefas até entao
publicas para a iniciativa privada tornou-se mais ordenada. Conforme aponta Cunha
(2015), “se expandiu no Brasil, de maneira mais sistematica, uma ideologia neoliberal,
ainda que pudessem ser observadas certas tendéncias neoliberais ja nos anos 1960
(...), efetivamente a partir do governo de Fernando Collor de Mello”. Ou seja, antes do
periodo mencionado ja havia, no Brasil, uma economia politica e de desenvolvimento
via realizacao de servigcos publicos por meio de particulares; contudo, tais prestacdes

vieram com maior vigor apds os anos 90.

a principal tarefa politica da década de 1990 era empreender reformas que
possibilitassem a redugao sistematica de recursos publicos, sobretudo com a
reducédo de gastos com funcionarios, bem como privatizacdo de empresas
estatais e publicizacdo de servicos para serem geridos por instituicbes
privadas, com vistas a garantir maior governancga da esfera publica (CUNHA,
2015)

Durante o periodo mencionado, a posi¢ao central para justificar a necessidade
de terceirizacao dentro do sistema publico brasileiro era: competitividade e eficiéncia.
Por esta razdo, a terceirizagcdo no setor publico passou a ser utilizada para a
“‘delimitacdo das fungbes do Estado, reduzindo seu tamanho em termos
principalmente de pessoal, através de programas de privatizacdo, terceirizacao e
‘publicizacdo” (BRASIL, 1997 apud CUNHA, 2015).

Convém notar que as terceirizagbes consistiam na acepg¢ao de “reduzir’ o
tamanho do Estado e, portanto, “articulava-se e alinhavava-se ideologicamente com
as diretrizes do chamado ‘Consenso de Washington’ e as politicas neoliberais”
(CUNHA, 2015). Desta maneira, com a reducao da interferéncia do Estado na
economia, aumentar-se-ia, em tese, os mecanismos de controle via mercado e,
consequentemente, o aumento da “governanca do Estado” e o “aumento da

governabilidade”.
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Assim, os processos de reforma gerencial vivenciados no Brasil, oriundos da
reestruturacdo produtiva do capital em termos globais, consolidaram e
potencializaram a desestatizagao dos servigos, repassando-os a terceiros.

Destarte, o objetivo maior das terceirizacées dos servi¢os publicos € adequar o
Estado as teorias organizacionais e o modelo racional de comportamento, que nas
ultimas décadas implantaram novos modelos de gestdo, adotados em diferentes
partes do mundo ocidental, de modo a diminuir 0s custos operacionais e aumentar 0s

resultados alcancados.

2.3. WELLFARE STATE E NOVOS PARADIGMAS DE PUNICAO

Uma vez constatado um problema publico, Capella (2005) afirma que as
alternativas de solucionar problemas publicos sdo geradas pelas comunidades,
“‘compostas por especialistas, pesquisadores, assessores parlamentares,
académicos, funcionarios publicos, analistas pertencentes a grupos de interesses,
entre outros - que compartilham uma preocupacdo em relacdo a uma area (policy
area)”.

Nesse meio competitivo de selecdo das politicas publicas necessarias a
solucao dos problemas publicos muitas ideias surgem, tem sua viabilidade (técnica e
de custos) testada, sdo modificadas no momento em que contatam com a demais
alternativas, combinam-se em novas propostas, enquanto que outras ndo sao
apreciadas e desaparecem.

Desta maneira, diante da inoperancia do Estado em gerir o sistema prisional
brasileiro de forma adequada e respeitar a legislacdo vigente, surgiram debates e
estudos sobre a possibilidade do tipo gestao prisional influenciar na eficiéncia e
efetividade dos céarceres.

Sobre esse aspecto, é importante citar que a competéncia para legislar sobre
o direito penitenciario € concorrente. Ou seja, € da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, nos termos do artigo 24, inciso |, da Constituicdo da Republica, criar leis
sobre o tema.

Entretanto, ndo obstante a possibilidade de legislar concorrentemente sobre a

matéria, ainda ha uma centralizacdo no desenho institucional na organizagéao
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administrativa penitenciaria (conforme sera descrito em capitulo préprio mais adiante
nessa pesquisa), de modo que surgiram novos estudos sobre possibilidades de
gestao intergovenamental e, de certo modo, descentralizador, no gerenciamento das
penitenciarias no pais.

E importante destacar que os processos legislativos e a prépria legislacao
acompanham a dinamica social e politica do contexto no qual foram produzidas,
inseridas nas relagdes de producao capitalista regidas por uma dicotomia entre Capital
e Trabalho (CUNHA, 2015). Desta maneira, a legislacao esta longe de ser neutra. Ela
representa diferentes interesses em jogo dos diversos atores politicos, de modo que
0s aspectos a ela ligados sintetizam e expressam uma face da multifacetada de grupo
de interesses, refletindo no atual debate acerca da regulagao da terceirizagao.

Nesse diapasao, a discussado sobre a terceirizacdo das prisdes comecgou a
ganhar visibilidade no mundo a partir da década de 1980, com a expansao da politica
neoliberal e a consequente reducao do Estado que transferia para a iniciativa privada
a responsabilidade pela realizacdo de varias atividades antes desempenhadas
apenas por ele (RODRIGUES, 2013).

Conforme Falleti (2006), entre a exaustdo do modelo desenvolvimentista de
crescimento econémico e a implementacdo das reformas econdmicas neoliberais
voltadas para o mercado (como as privatizacdes de empresas estatais e a
desregulamentacdo do comércio), a descentralizacdo e a democratizagdo
apareceram no discurso publico como parte do mesmo processo.

Nesse contexto, as prisdes podem ser apresentadas como mais uma
modalidade de gestdo administrativa, em cujo manto pode repousar a racionalidade
econdmica, e expandir a fato mercantil de controle penal (MINHOTO, 2000).

Derani (2002, apud RODRIGUES, 2013) e Seibel (2005, apud RODRIGUES,
2013) discorrem sobre o conservadorismo estatal e as administragdes publicas, no
Brasil e no mundo. Estes afirmam que o colapso do Welfare State (crise fiscal, de
legitimacao e governabilidade) assumiu novos paradigmas sobre um Estado que se
encontra enfraquecido, um sistema que expressa a iniciativa publica como ma e a
iniciativa privada como ideal na forma como é administrada e gere 0s recursos

econdmicos e sociais.

A destruicdo deliberada do Estado social e a hipertrofia subita do Estado
penal transatlantico no curso do dultimo quarto de século sédo dois
desenvolvimentos concomitantes e complementares. (...)Desenha-se assim
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a figura de uma formagao politica de um tipo novo, espécie de “Estado
centauro”, cabeca liberal sobre corpo autoritario, que aplica a doutrina do
“laissezfaire, laissez passe r’ ao tratar das causas das desigualdades sociais,
mas que se revela brutalmente paternalista e punitivo quando se trata de
assumir as consequéncias. (WACQUANT ,2003, p.48),

Ao perceber esse novo contexto social e a atuagao do Estado, Wacquant
(2003) traz a imagem do Estado como dualista em sua atuacao, ja que este quer a
maximizacgéao de resultados, atuagao privada e diminuigdo dos custos estatais, porém,
quer manter o mesmo poder e detengdo do mercado. E justamente nessa atuagéo
paradoxal é que ele revela a fragilidade na estrutura do sistema prisional e traz em
seu curso novas formas de controle, como uma possivel combinacdo do
publico/privado na gestao publica social.

No Brasil, essa discussdo tomou maior forca em meados de 1993 quando o
Conselho Nacional Penitenciario afirmou sobre a possibilidade de unidades prisionais
serem administradas pela iniciativa privada, comecando a tentativa nos estados do
Parana, Ceara e Amazonas.

O primeiro ente federal a adotar tal medida foi o Estado do Paran& que, todavia,
encerrou a experiéncia no ano de 2006. A proposta, também aderiram os estados de
Santa Catarina, Espirito Santo, Bahia, Ceard e Amazonas; sendo que, ao final do ano
de 2008, eram 16 os presidios brasileiros terceirizados. A mais recente dessas
experiéncias foi realizada em Ribeirdo das Neves, regido metropolitana de Belo
Horizonte, conforme descreve Leal (2006, p. 106).

Ocorre que sobre a possibilidade de “privatizagdo” das penitenciarias, alguns
estudiosos divergem quanto a aplicagao de parcerias com a esfera privada da gestéao
penitenciaria no Brasil.

Cabral e Lazzarini (2010) dizem que as formas hibridas de proviséo de servigos
prisionais apresentam ndo apenas melhores custos, mas também melhores
indicadores de qualidade em termos de seguranga, ordem e nivel de servigo oferecido
aos detentos. E a chave para esses melhores indicadores e qualidade esta na
presenca do supervisor publico, cujo papel € garantir um nivel adequado de servigo.
Nesse caso, a supervisao publica exercida pelos diretores do presidio inibe eventuais
condutas auto interessadas dos operadores privados, evitando a reducéo dos padrdes
de qualidade dos servigos acordados. Contudo, Cabral e Lazzarini (2010), apesar de
citarem que haveria melhores custos e indicadores, eles ndo apresentam dados

empiricos para basear a sua conclusao.
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Santo (2010) afirma que na Administracdo Publica as vantagens refletem:
contribuicdo para a geragdo de emprego e renda e desenvolvimento da economia;
foco na atividade-fim; aumento da qualidade com maior agilidade nas decisoes;
reducao orcamentaria em custeio para aplicacao em investimentos; dentre outros, na
busca da eficiéncia administrativa e do equilibrio fiscal.

Percebe-se, portanto, que os argumentos favoraveis a terceirizagao teriam sido
em razdo da reducdo de custos estatais (1), a eficiéncia no servico (2), o
desenvolvimento da gestao privada nessa area, a qual poderia ser copiada pelo setor
publico (3), a possibilidade de melhoria da assisténcia e de reinsercéo social (4), a
oferta de trabalho produtivo (5), entre outras consequéncias.

Por sua vez, Santo (2010) aponta como possiveis desvantagens: problemas
com a imagem do érgao no caso de falha do parceiro; riscos para a coordenacao
eficiente de muitos contratos; aumento da dependéncia de terceiros; dificuldade de
encontrar o parceiro ideal; perda do controle dos custos dos servicos terceirizados;
perda da identidade cultural do 6rgéo no longo prazo por parte dos funcionarios, além
da impactante responsabilidade subsidiaria pelos direitos trabalhistas dos
terceirizados.

Nessa perspectiva contra a terceirizagdo, Meirelles (2012), afirma que
determinados servicos publicos sdo privativos do Estado e ndo podem ser delegados
a particulares, pois normalmente necessitam de atos de império e medidas
compulsoérias. Conforme ele “ndo é possivel, assim, outorga-los a particulares, sob
pena de faléncia virtual do Estado, porque se criaria um organismo estatal dentro do
proprio Estado” (MEIRELLES, 2012). Como exemplo, cita o servico de defesa
nacional, a preservagao da ordem publica, entre outros.

Ainda, aqueles que apontam um parecer negativo sobre a privatizagcao das
gestbes penitenciarias apontam que no tipo de gestao publica, “o objetivo principal do
terceiro intermediario é a aplicacdo do programa de ressocializacdo; ja no modelo da
privatizacdo, o objetivo da empresa interessada é auferir lucro, como é proprio de
qualquer empreendimento de mercado” (OLIVEIRA, 2020).

Neste sentido, Wacquant (2003), ao analisar a expansdo de atividades
carceraria nos Estados Unidos juntamente com o desenvolvimento de uma industria
privada de carceragem em 1983, afirma que houve um forte desenvolvimento
econdmico, pois, a iniciativa privada no aparato prisional seria um empreendimento

préspero e de futuro radioso. Contudo, justamente por esse aspecto lucrativo, “existe
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um florescente mercado de ‘importagdo-exportacdo’ de detentos entre estados, alguns
destes tendo excesso de presos e outros um excedente de celas”. Wacquant afirma:

O encarceramento tornou-se assim uma verdadeira indUstria - e uma indUstria
lucrativa. Pois a politica do “tudo penal” estimulou o crescimento exponencial
do setor das prisdes privadas, para o qual as administragées publicas
perpetuamente carentes de fundos se voltam para melhor rentabilizar os
orgamentos consagrados a gestao das populagdes encarceradas. Wacquant
(2003, p.27),

Wacquant (2003, p.29) ainda diz que os interesses privados nessa atuagao
criminal implicou, nos Estados Unidos, um aumento explosivo da populacédo
carceraria, o recurso macico as formas mais variadas de detencao, a eliminacao dos
programas de trabalho e de educacéao, a multiplicacao dos instrumentos de vigilancia
tanto a montante quanto a “jusante” da cadeia carceraria e, por esta razao, € possivel
perceber uma nova forma punitiva que vem se instalando e n&o teria por objetivo
reabilitar e ressocializar os criminosos que estao recolhidos nos estabelecimentos,
mas sim “gerenciar custos e controlar populagées perigosas’.

Ainda dentro da perspectiva de Wacquant (2003, p. 57), este apresenta-se
totalmente critico as privatizagdes no sistema carcerario. Em especial, porque,
segundo o autor, longe da ideologia académica e dos estudos da criminologia sobre
as missdes da prisdo (reinserir, punir ou neutralizar), “a preocupacao primordial dos
responsaveis por estas verdadeiras fabricas de prender é pragmatica e funcional:
‘fazer circular’ o fluxo inexaurivel de acusados e detentos o mais rapido possivel
através do ‘sistema’ a fim de minimizar os’.

A percepcao de Wacquant langa uma critica a forma de controle social que
estava sendo propagada nos Estados Unidos, mediante o encarceramento da
populacdo menos favorecida e etiquetada como seres delinquentes. Desta maneira,
ao pensar a nivel Brasil, os estudos de Wacquant sobre as privatizagdes das prisdes
no pais também produziriam o mesmo fenémeno rotulatério de segregacédo? Haveria
também uma “industria de encarceramento”?

Por sua vez, para Souto Maior (2005 apud CUNHA, 2015), essa relacao Estado
e terceirizacdo é inconstitucional, uma vez que a terceirizacdo na administracéo
publica fere a ordem normativa. Isso porque, conforme esse, a légica da terceirizagao
nada teria a ver com as exigéncias do servigo publico, a ndo ser que se queira ver no
Estado um produtor de riquezas a partir da exploracao do trabalho alheio, sendo estes
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“alheios” exatamente os membros da sociedade a que ele se destina organizar e
proteger.

Cesar Barros Melo (2006) indica o posicionamento que, apesar de ser de alto
custo, a privatizacao apresenta ganhos em razao da sua eficiéncia na custédia de
presos e desembaraco do aparelho estatal sobre essa problematica.

Leal (2006) aponta que no Brasil, ndo ha espaco para duvidas: a privatizagao
é cara, muito cara. Ainda, conforme ele, em definitivo, o preco final € mais alto do que
nas prisdbes comuns. Isso porque o Estado constréi as prisbes e as entrega as
empresas, com as quais assina contratos que preveem o desembolso mensal de
importancias consideraveis, de conformidade com o numero de presos. Estas, por sua
parte, ganham com o trabalho dos presos.

Dentro do processo de andlise econémica do encarceramento, Becker (1974)
aponta que a atuacgao privada nesse setor, apesar de ser independente em economias
modernas e possibilitar certos ganhos ao final do processo, esta necessita de alto
nivel de confiabilidade, seja no gerenciamento, nos empregados envolvidos e/ou nos
consumidores finais

Apesar de se posicionarem contra ou a favor de uma maior participacao privada
do sistema prisional, os referidos autores, exceto Wacquant (2003), ndo apresentaram
dados empiricos de modo a subsidiar seus apontamentos.

Conforme estudo produzido pelo Ministério Publico publicado na Revista do
Sistema Prisional em 2020, “inexiste demonstracdo de que ocorra uma reducdo de
custos por parte do Estado, remanescendo sempre a intengcdo do setor privado de
galgar novos mercados, sendo o sistema penitenciario uma das possibilidades de
expansdo de ganhos”. Assim, traduz-se na busca de vantagens operacionais e
estratégicas visando uma eficiéncia administrativa que consubstancie a melhor
paridade na relagdo custo-beneficio, ou seja, agilidade, eficiéncia e economicidade.

A idealizacado de solucdes para resolver problemas tdo complexos ligados ao
sistema prisional, sem apresentar informagdes quantitativas, lembram timidamente
uma aplicacdo da teoria do Garbage Can? (Cohen, March e Olsen, 1972), vez que

2 A Teoria do Modelo das Anarquias organizacionais — “Garbage can modelo f organizational choice” —
remonta a existéncia de preferencias destoantes entre departamentos quanto a determinada escolha
da decisédo a ser tomada. Por isso, aliado ao desconhecimento do processo global de geragdo do
produto organizacional e a inconsisténcia na participacao dos atores no processo decisérios, vez que
pretendem a elevacdo de performance organizagdo sem qualquer efetivo controle e coordenagéo,
acabam por gerar um perfil anarquico dentro das organizagées. Conforme Fitipaldi (2005), em virtude



32

demonstra a existéncia de preferéncias dilematicas (problematics preferences), falta
de clareza nos processos organizacionais (unclear technology) e uma participagéo
anarquica (fluid participation), ocasionando uma ambiguidade em relacdo a
racionalidade da tomada de decisao publica no tocante a gestao prisional.

2.4.PUNICAO E ANALISE ECONOMICA DE GARY BECKER

Ao deparar-se com os estudos sobre seguranca publica, o tipo de gestdo das
penitenciarias é assunto que emerge como uma aceitavel solucdo dos problemas
penitenciarios, de modo que uma possivel atuacao privada nesse setor seria — em
primeira m&o — um modo de diminuir os custos no combate a violéncia e aumento dos
beneficios, garantindo a eficiéncia do sistema prisional, com a devida qualidade dos
servicos e observancia dos direitos e garantias individuais.

Contudo, para debater sobre as inovacées na gestdo prisional com a efetiva
mudanca de paradigma das atuac¢des publicas nas penitenciarias, € necessario auferir
se o tipo de gestdo é, de fato, propulsor de mudangas qualitativas nos
estabelecimentos prisionais, especialmente analisando os custos e beneficios dessa
transformacao.

A existéncia de legislacdo especifica, a necessidade de execucao e a
existéncia de uma variedade de san¢des destinadas a punir e prevenir os crimes, faz
com que o problema do crime seja, também, um problema de alocacéo de recursos,
necessitando de uma analise econémica sobre a medi¢do da perda social do crime.

Nesse tipo de observacdo, Gary Becker apresenta-se como importante
estudioso dos custos politicos relativos a seguranga publica e como esses custos
impactam as outras acdées governamentais. Especialmente, porque o autor é um
grande precursor da andlise econbémica aplicada as questdes sociais.

Em Crime and Punishment: an Economic Approach, publicado em 1974, Becker
norteia seus estudos com base no comportamento do criminoso, destacando os

fatores que o motivariam e os que inibiriam a realizar crimes. O autor afirma que os

das propriedades gerais elencadas e existentes nessas organizacoes, a tomada de decisdo é
desprovida de uma racionalidade organizacional.
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custos relacionados a seguranga publica ndo estdo apenas atrelados as cotagdes

monetarias e o dispéndio em dinheiro do governo.

Our analysis of crime is a generalization of the economist's analysis of
external harm or iseconomies. Analytically, the generalization consists in
introducing costs of apprehension and conviction, which make the probability
of apprehension and conviction an important decision variable, and in treating
punishment by imprisonment and other methods as well as by monetary
payments. (BECKER, 1974, p. 47)

Primeiramente, na perspectiva do infrator, o crime é entendimento como uma
escolha racional, na qual o criminoso avalia os ganhos e os custos implicados em sua

acao.

If each person tries to minimize his expected loss in income from crimes,
optimal private decisions can be easily derived from the previous discussion
of optimal public ones. (BECKER, 1974, p. 35)

Desta maneira, 0 ambiente criminoso, seria entdo uma atividade econémica como
qualquer outra, exceto pela legalidade, uma vez que o criminoso agiria de maneira
racional, respondendo a incentivos e buscando maximizar ganhos.

Becker afirma que “apenas criminosos condenados sdo punidos” e que, por
isso existe o "preco-discriminagdo’. Desta maneira, ao haver mais puni¢cdes seria
explicavel ou logico existir, também, uma reducdao do numero de crimes, ja para o
cometimento de uma ofensa, a probabilidade de "pagar" o maior "preco" ou o "preco”
em si aumentaria.

Contudo, tal afirmativa de Becker necessita de ressalvas ou questionamentos
ao ser pensada sobre o contexto brasileiro. Por mais que o custo da ofensa seja maior,
ao haver uma politica de encarceramento mais incisiva isso implica, no contexto Brasil,
uma reducéo de crimes?

Conforme sera pautando em capitulo especifico, o Brasil € um dos paises que
mais encarcera pessoas € nem sempre 0s aprisionados sao apenas 0s condenados.
Ou seja, pode ser que aumentar o custo da ofensa, aumentar o numero de
aprisionamentos nao prometa, necessariamente, a seguranga publica, mas apenas a

sua sensagao.
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Ainda nas palavras de Becker (1974), o custo e o “lucro” de diferentes punicdes
para um infrator pode ser comparavel, convertendo-as em seu equivalente monetario
ou valor, que, é claro, € medido diretamente desta forma apenas para multas.

De maneira geral, na andlise do autor, o custo relacionado ao crime € a soma
descontada dos rendimentos perdidos e o valor atribuido as restricbes ao consumo e
a liberdade. Uma vez que os ganhos perdidos e o valor atribuido as restricoes
prisionais variam de pessoa para pessoa, o custo mesmo de uma pena de prisao de
determinada duracdo ndo € uma quantidade Unica, mas geralmente é maior, por
exemplo, para infratores que poderiam ganhar mais fora da prisdo. Assim, o custo
para cada infrator seria maior quanto maior a pena de prisdo, uma vez que tanto a
perda de rendimentos quanto a perda de consumo estao positivamente relacionadas
com a duracao das penas.

Ou seja, qual o custo do aprisionamento de uma forga de trabalho? Qual o custo
de manter alguém aprisionado enquanto este poderia estar gerando riquezas e
participando do mercado produtor e consumidor? Na percecdo do infrator, a
continuidade delitiva (reincidéncia) é preferivel mesmo com o aumento do custo (maior
pena)? Assim, conforme Becker (1974) o custo estd e sé pode ser calculado,
sobretudo, quando atrelado as diferentes formas de sua percepcéao e resultado.

Desta maneira, para verificar o custo da punicdo, o calculo monetario e direto
nao pode ser realizado apenas em relacdo a cotacdo em dinheiro, mas deve —
sobretudo — ser percebida de modo indireto em todos os aspectos da atuacéo
governamental. Isso porque as punigdes afetam n&o apenas os infratores, mas
também outros membros da sociedade.

Becker afirma que se o objetivo das punicbes é minimizar a perda social na
renda de delitos e ndo para se vingar ou para infligir danos aos infratores, entao as
multas devem depender do dano total feito por infratores, e ndo diretamente em sua
renda, raca, sexo, e outros fatores a isso interligados. Na mesma maneira, o valor
monetario das penas de prisao ideais e outras punicées depende do dano, custos e
elasticidades de resposta, mas nao diretamente sobre a renda de um infrator.

O autor, ao afirmar sobre o custo monetario da punicdo, cita as penas
pecunidrias. Contudo, no Brasil, qual a populacéo prisional que pode arcar com o
pagamento de penas pecuniarias? O custo prisional no pais é sentido, portanto, em
sua maioria, pelo desembolso financeiro? Novante, o entendimento do autor merece
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reflexdo quando aplicado ao Brasil, num contexto de desigualdades e no qual a
maioria da populagéo carceraria é de baixa renda, negra e com pouca escolaridade.

Ainda que a realidade brasileira pudesse confirmar a tese levantada por Becker,
além dos custos de cobranca, as multas pagas pelos infratores sao recebidas como
receita por outros que nédo o Estado. Explica-se. No Brasil, enquanto as penas de
multa sdo destinadas ao Fundo Penitenciario Nacional (FUPEN), conforme previsao
do Coédigo Penal 3, a maioria das prestagdes pecunidrias sdo feitas mediante
depodsitos para fundos filantrépricos privados. Ou seja, ndo da para auferir
verdadeiramente de que maneira esse valor seria sentido como “lucro monetario” pelo
Estado. Ademais, a maioria das puni¢cées impde outros custos, além dos destinados
aos infratores, ja que a prisdo exige gastos com guardas, pessoal de supervisao,
edificios, alimentacao, etc (BECKER, 1974). Por esta razao, o custo de apreender e
condenar criminosos € afetado por uma variedade de forgas, especialmente quando
aplicado ao Brasil.

Assim, além do custo monetario, o valor para manutencdo da seguranca
publica pode ser auferido em razdo da paz social, da estabilidade governamental, da
manutencdo da ordem publica, da valoragdo dos indexadores sociais, 0 valor que o
trabalhador receberia se estivesse prestado servico, o retorno financeiro com a
insercdo no mercado de trabalho e a for¢a produtiva, dentre outros; ja que, conforme
Becker (1974, p. 13) “the total social cost of punishments is the cost to offenders plus
the cost or minus the gain to others”.

E, tendo em vista que cada pessoa — dentro da visdo econémica e politica da
escolha racional — tenta diminuir os custos e atingir o beneficio maximo
(DOWNS,1999, p. 27), na perspectiva da segurancga publica isso também se torna
possivel.

Por essa razdo, o pensamento de Becker se coaduna aos estudos sobre a
analise orcamentaria que sugerem que a formulacdo do processo de tomada de
decisao ocorre sob o preceito de racionalidade pura, em que os tomadores de decisao
buscam maximizar suas utilidades e o fazem baseados em regras técnicas, a partir
de todas as informacbes possiveis e de uma andlise sistematica e completa das
alternativas existentes e da comparacao entre elas (MARCH, 1994). Em outro viés, o

3 Art. 49 - A pena de multa consiste no pagamento ao fundo penitenciario da quantia fixada na sentenca e calculada
em dias-multa.
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processo de decisdo sob racionalidade pura e sob uma otica das preferéncias do
tomador de decisdao antecipa as consequéncias futuras, a partir das decisdes
possiveis a serem tomadas no presente (DAVIS et al., 1966).

Por outro lado, a andlise do autor sobre a otimizagdo da alocacao dos recursos
publicos direcionados a implantagdo de politicas de seguranca publica e de
prevencao, quando aplicada ao contexto brasileiro, merece atencao.

A metodologia do autor tem o escopo de atingir a melhor e mais apropriada
alocacao de recursos para promover 0 sancionamento direcionado a reducao da
perda (dano) provocada pela pratica criminosa. Ocorre que a aplicacdo da norma
(enforcement) depende, dentre outras coisas, do custo da captura e do
aprisionamento dos criminosos; da natureza das puni¢gdes, sejam pecuniarias ou nao;
e das reacdes que as mesmas podem provocar nos ofensores, sejam elas de refor¢o
da atuagéo criminosa, ja que muitas prisdes brasileiras funcionam como verdadeiras
“escolas do crime” (NOBREGA JR, 2019) ou de ressocializagdo. De modo que as
limitagbes mais perceptiveis séo referentes as diversas realidades pessoais, sociais,

regionais e econémicas dos sujeitos, como € o caso do Brasil.
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3. DADOS ABERTOS: PANORAMA SOBRE AS PRISOES NO
BRASIL

Para entender como um problema captura a atencdo dos formuladores e
desperta a conveniéncia da agao, conforme Capella (2005), é necessario a ocorréncia
de trés acontecimentos: 1) indicadores que apontam e mensuram a magnitude de uma
situacao; 2) a ocorréncia de eventos, crises, desastres ou uma experiéncia pessoal; e
3) o feedback oriundo do monitoramento sobre orcamento, custos e gastos.

A reunido de indicadores aponta para existéncia de eventos e condi¢des que
podem ser percebidos enquanto problema por parte dos formuladores e participantes
da politica. Contudo, esses apontadores nao determinam o problema por si s6. E, por
isso, devem ser entendidos, observados como interpretacdes capazes de demonstrar
a existéncia de uma questao que merece atencao do poder publico e contribuir para
a transformacéo de condi¢des em problematicas elegiveis para agéo.

Por sua vez, os eventos, crises e simbolos podem chamar atencdo para
determinado assunto, mas salienta-se que estes, ainda conforme Capella (2005),
dificilmente sdo capazes de elevar um assunto a agenda, atuando no sentido de
reforgar a percepgéo pré-existente de um problema ao qual foi demonstrada pelos
indicares.

Neste sentido, é importante reforcar que os eventos e crises relacionados ao
sistema penitenciario brasileiro — o qual sera discutido com maior aprofundamento nos
itens seguintes — apenas corroboram o que os indicadores apontam: ha uma tensao
na seguranga publica no pais que merece atencéo do poder publico.

Por fim, em relagdo ao terceiro mecanismo, o feedback por parte dos atores
politicos (strito sensu) ou dos cidaddos, a ocorréncia de consequéncias nao
antecipadas, os gastos, cumprimentos (ou ndo) de metas fazem com que o problema
da seguranca publica seja colocado em evidéncia.

Entretanto, apesar de apontar esses trés acontecimentos, ressalta-se que
nenhum deles transformam, automaticamente, condicbes em dogmaticas, sendo
necessaria construcdes sociais e interpretagdes (CAPELLA, 2005, p. 5).

Desta forma, amparando-se nos fundamentos suscitados por Capella (2005:5),
buscando a definicdo clara, articulada do problema da seguranca publica,
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especificamente ao sistema prisional brasileiro, o presente capitulo tenta dispor sobre
esses acontecimentos de modo a facilitar os debates sobre o tema, entendendo como
fundamental para que se alcance da atencdo sobre o objeto da presente pesquisa
quanto a acao e gestao governamental.

3.1.A PROBLEMATICA DO SISTEMA PENITENCIARIO BRASILEIRO

O Brasil € um dos paises que mais encarcera pessoas, contando, até dezembro
de 2021, um total de 1.546 unidades carcerarias, conforme dados divulgados pelo
INFOPEN (2021), com capacidade total para 561.943 pessoas, sendo 461.887 para o

sexo masculino e 42.750 para o feminino.

TABELA 2- CAPACIDADE PRISIONAL NO BRASIL EM 2021

QUANTIDADE DE PORCENTAGEM CAPACIDADE
ESTABELECIMENTOS TOTAL
CARCERARIOS
FEMININO 134 8,7% 42.750
MASCULINO 1.172 75,8% 461.887
MISTO 240 15,5% 57.306
TOTAL 1.546 100,0% 561.943

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Assim, desde a primeira vista, percebe-se que a populagdo carceraria é
destinada primordialmente ao publico masculino. Isso se da porque, na populagéao
prisional brasileira, os homens correspondem a cerca de 90% dos encarcerados,
conforme dados divulgados pelo INFOPEN (2021).

Por sua vez, excluindo-se as cadeias e estabelecimentos de monitoramento, o
Brasil possuia, até dezembro de 2021, 1394 estabelecimentos prisionais, com
capacidade de 447.331 pessoas e ocupacao de 722.097 pessoas. Ou seja, com taxa
de ocupacgao de 161,42%, conforme dados apresentados pelo Conselho Nacional do
Ministério Publico e Conselho Nacional de Justica em 2021.
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TABELA 3 - ESTABELECIMENTOS PRIONAIS, CAPACIDADE E OCUPACAO NO
BRASIL EM 2021

QUANTIDADE DE ESTABELECIMENTOS 1.394
CAPACIDADE 447.331

OCUPACAO 722.097
TAXA DE OCUPAGCAO 161,42%

Fonte: Dados Secundarios do CNJ 2021.
Tabela elaborado pela autora.

E importante destacar que, as cadeias e estabelecimentos de monitoramento,
muitas vezes, atuam como verdadeiras penitenciarias; vez que, em alguns lugares,
da auséncia de ambientes apropriados para custédia de presos faz com que aqueles
se tornem verdadeiros depdsitos de pessoas, sejam eles presos provisorios ou
definitivos.

Comparada ao ritmo de outros paises da América Latina, como Argentina e
Chile, a populagao carceraria brasileira vem crescendo exponencialmente (SALLA, F.;
BALLESTEROS, R. apud MONTEIRO e CARDOSO, 2013). Segundo autores, desde
a década de 90, o Brasil quase que quadruplicou o numero de encarcerados, enquanto

que a Argentina triplicou e o Chile, dobrou.

TABELA 4 - POPULAGAO ENCARCERADA E TAXA POR 100 MIL HABITANTES

POPULACAO ENCARCERADA E TAXA POR 100 MIL HABITANTES
PAISES CONE SUL
BRASIL
1992 1997 2004 2007
114.877 174.602 881.457 422.590
74 102 188 220
ARGENTINA
1992 1997 2004 2007
21.016 35.808 54.472 60.621
68 100 140 154
CHILE
1992 1997 2004 2007
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20.989 26.871 33.064 48.855
155 181 233 293

Fonte: SALLA, F.; BALLESTEROS, R. apud MONTEIRO e CARDOSO, 2013
Conforme dados divulgados pelo World Prision Brief (2020) houve, no Brasil,

uma ocupagcao prisional de 167.7% em 2018 com uma populagéo prisional de 354 por
100 mil habitantes.

GRAFICO 1 - POPULAGAO CARCERARIA NO BRASIL ATE 2019

BRASIL: Populacdo Carceraria por 100 mil habitantes
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Fonte: World Prision Brief (2020).
Gréfico elaborado pela autora.

Percebe-se, conforme nimero e linha de tendéncia da tabela, uma ascendente
no numero de encarcerados. Contudo, entre os anos de 2016 e 2019 essa taxa se
mostra menor.

Nao obstante, atualmente, o Brasil conta com uma populagé&o prisional de mais
de 722.097, conforme dados divulgados pelo Ministério da Justica e Seguranca
Publica. Importante mencionar que os dados sao divulgados semestralmente e o
ultimo balanco prisional se deu em dezembro de 2021.

Assim, essa populagao prisional e seu crescimento passaram a ser objeto de
preocupacao do poder publico, tendo em vista o trato com o preso, as condi¢des das
acomodacoes, o alto custo de manutencéo, além do alto nivel de reincidéncia.

TABELA 5 - PROJECAO DA LOTACAO DAS PENITENCIARIAS BRASILEIRAS

~ GENERO 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024
POPULACAO

CARCERARIA | HoMENS 677246 | 733458 | 794335 | 860265 | 931667 | 1008995 | 1092742 | 1183439 | 1281665
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BRASILEIRA
S MULHERES | 40483 43843 47482 51422 55691 60313 65319 70740 76612
OAP)

TOTAL 717729 | 777301 | 841817 | 911687 | 987358 | 1069308 | 1158061 | 1254179 | 1358278
PROJECOES DEFICIT Carcerario estimado para 2025, considerando a média de crescimento anual de 8,3% da populacdo
ESTIMADAS carceraria e de 5,75% das vagas disponiveis.
DE
CRESCIMENTO | 857.064 vagas (necessarios R$25,71 bilhdes para zerar o déficit)
POPULACAO
CARCERARIA
X GERACAO O valor utilizado para mensuragao do célculo foi de 30mil, como custo da vaga na constru¢éo da edificagao
DE VAGAS NO

penal.
SISTEMA
PRISIONAL

Fonte: Ministério da Justica e Seguranga Publica - Ouvidoria Nacional de Servigos Penais (2019)

A tabela acima demonstra uma projec¢éao, elaborada pelo DEPEN, da populacéo

carceraria no Brasil.

Importante observar na referida projecdo que ha um déficit de vagas nos

estabelecimentos prisionais, uma vez que enquanto ha o aumento da populagcéao

carceraria em 8,3%, as vagas disponiveis no sistema crescem em 5,75%. Ou seja, ha

a perspectiva de aumento do niumero de encarcerados, chegando a 1.358.278 (um

milh&o, trezentos e cinquenta e oito mil, duzentos e setenta e oito) em 2024 e, 857.064

(oitocentos e cinquenta e sete mil e sessenta e quatro) vagas no sistema, sendo o

custo de R$25,71 bilhdes para zerar o déficit populagdo/vagas existente.

Segundo o Depen:

os dados e as projecdes destacadas nos mostram que o percentual de
aumento da populagdo carceraria, na média anual de 8,30%, nao
consegue ser acompanhado da geragdo de novas vagas na mesma
proporcao.

O descompasso irrefutavel que marca a criagdo de vagas no sistema
prisional versus o crescimento da populagdo carceraria, nos apresenta
uma realidade que do ponto de vista econémico e politico & praticamente
impossivel de ser superada. Em termos objetivos o estado brasileiro, para
resolver o problema da superlotagdo, de modo que o nimero de vagas
consiga corresponder ao numero de presos, teria de, praticamente, dobrar
o sistema carcerario existente no lapso temporal de um ano, o que
corresponde a construir uma penitenciaria com capacidade de mil vagas
ao dia. (DEPEN, 2020)

7

Nesse sentido, é importante ressaltar que a politica de encarceramento em

massa, o crescimento da popula¢do carceraria e a construgdo de novas instituicées
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prisionais — algumas de seguranga maxima, seguindo a tendéncia da politica de
encarceramento norte americana — ndao decorrem da constatacao de que a politica
prisional e a instituicdo prisdo vém tendo, ao longo dos anos, bons e promissores
resultados no que se refere a sua “vocacao” para a “recuperag¢ao” de criminosos.
Sao multiplos e patentes os sinais de que o sistema apresenta falhas e que o
modelo do aprisionamento como forma privilegiada de punicéo esta longe de ser o
ideal. O aumento da criminalidade, seja em termos quantitativos, seja pelo surgimento
de novas modalidades criminais (SALLA, 2001), atesta que o esperado efeito

dissuasoério ndo ocorre como esperado.

As instituicbes coercitivas responsaveis pela garantia dos direitos civis sao
formadas por pegas e engrenagens que precisam funcionar
adequadamente. Além das policias e da justica, o sistema
carcerario/penal necessita de administracdo moderna e de um modelo
claro de proposta para a recondugéo, ou néo, do individuo condenado a
sociedade. O que temos hoje é um modelo perto da faléncia. (NOBREGA
JR, 2019, p. 155).

A Lei de Execucao Penal (Lei 7.210, de 11 de julho de 1984), norteadora da
relagéo prisional no Brasil, dispde que “a execugcdo penal tem por objetivo efetivar as
disposicbes de sentenca ou decisdo criminal e proporcionar condicbes para a
harménica integracdo social do condenado e do internado’. Para isso, 0 marco
legislativo aponta que o estabelecimento prisional devera dispor de instalagbes e
servicos de saude, educacao, juridico, social e religioso.

Contudo, Wacquant (2001) afirma que as prisGes brasileiras séo “campos de
concentragdo para pobres’” que mais se assemelham a empresas publicas de
“depdsito industrial de dejetos sociais” do que instituigbes que servem para alguma
funcéo penalégica (como reinsercao).

Ademais, Wacquant (2003) afirma que n&o obstante o lado social e os
beneficios que distribuidos na América no processo criminal, estes sédo cada vez mais
monopolizados pelos privilegiados; vez que a vocacdo disciplinar do sistema

“

penitenciario se fixa “, principalmente, na direcao das classes inferiores e das
categorias étnicas dominadas”.

Para ilustrar a afirmagédo de Wacquant, os dados divulgados pelo Conselho
Nacional de Justica em 2021 apontam que o perfil das pessoas privadas de liberdade

— pobres, negras, jovens, sem acesso a oportunidades, que cometeram crimes
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patrimoniais — segue 0 mesmo padrdo ao longo dos anos, com poucas variagoes
percentuais.

TABELA 6 - PORCENTAGEM DO “PERFIL” APRISIONADO NO BRASIL

2010 2015 2020
NEGROS 58,40% 63% 56,30%
MENOS QUE 30 ANOS 54,30% 54% 42%
ENSINO FUNAMENTAL INCOMPLETO 60% 62% 57,40%

Fonte: Dados Secundarios do CNJ 2021.
Tabela elaborada pela autora.

Ademais, a maioria da populacao carceraria € composta por individuos com
pouco nivel de escolaridade. Inclusive, mais da metade da populagdo carceraria

possui ensino fundamental ou menos.

TABELA 7 - PERFIL EDUCACIONAL DO APRISIONADO NO BRASIL EM 2021

ANALFABETOS 19.267 3,16%
SEMIALFABETOS 26.441 4,33%
ENSINO FUNDAMENTAL INCOMPLETO 296.946 48,72%
ENSINO FUNDAMENTAL COMPLETO 77.991 12,70%
ENSINO MEDIO INCOMPLETO 105.072 17,24%
ENSINO MEDIO COMPLETO 71.675 11,76%
ENSINO SUPERIOR INCOMPLETO 7.297 1,19%
ENSINO SUPERIOR COMPLETO 4.483 0,73%
POS-GRADUACAO 291 0,04%
TOTAL 609.463 100%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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Nobrega Jr. Afirma que sistema carcerario brasileiro mantém muitos individuos
presos ilegalmente, infringindo direitos fundamentais enclausurando pessoas sem o
devido processo legal e ferindo, dessa forma, gravemente direitos fundamentais,

ingrediente principal dos direitos humanos. Ademais, Monteiro (2012), afirma:

A situacao brasileira € altamente preocupante e revela o desleixo por parte da
sociedade e dos mecanismos de segurancga publica com esses grupos sociais.
O ambiente é de extrema deterioracdo, nao s6 das condi¢des de infraestrutura,
mas da dignidade humana. (MONTEIRO, 2012, P. 101)

Para tentar ilustrar tais afirmagdes, conforme dados divulgados pelo DEPEN
em 2021, o Brasil possui capacidade para encarcerar 149.742 pessoas
provisoriamente. Dessas, 28.17% estdo com restricao de liberdade ha mais de 90
(noventa) dias. Ou seja, no Brasil ha mais de 209 mil pessoas presas provisoriamente,
sem qualquer condenacéao definitiva.

TABELA 8 - POPULACAO PRISIONAL NO BRASIL EM 2021

POPULAGAO TOTAL 745.319 100%
PRESOS PROVISORIOS TOTAL 209.998 28,17% (100%)
PRESOS PROVISORIOS FEMININOS 13.250 1,77% (6,3%)
PRESOS PROVISORIOS MASCULINOS 196.748 26,4% (93,7%)

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Interessante notar que a populacédo de presos provisorios é composta, quase
em sua totalidade de pessoas do sexo masculino, correspondendo a 93,7% destes,
enquanto as mulheres, apresentam-se como 6,3% dos presos sem condenagao.

GRAFICO 2 - SEXO DOS PRESOS PROVISORIOS EM 2021
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= PRESOS PROVISORIOS
FEMININOS

PRESOS PROVISORIOS
MASCULINOS

93,7%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Gréfico elaborada pela autora.

Ademais, em meio a grave questao social de criminalidade, a reincidéncia penal
permanece um problema crucial. Conforme dados divulgados pelo DEPEN (2020), a
reincidéncia criminal no sistema comum penitenciario, sob gestdo exclusiva do poder
publico, beira a margem dos 80%. Ou seja, ndo ha uma recuperagao do preso, mas
simplesmente o seu enclausuramento.

Para vislumbrar tal afirmativa, conforme divulgados pelo DEPEN (2021), até
dezembro de 2021, em uma populacdo prisional de 745.319 pessoas, 133.728
individuos estdo vinculados em atividades laborativas, correspondendo a apenas

17,94% dos enclausurados.

GRAFICO 3 - PRESOS EM LABORTERAPIA EM 2021
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PRESOS TRABALHO

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Gréfico elaborada pela autora.
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Desta forma, nos sistemas comuns prisionais, os programas de reintegragao
social apresentam alcance muito limitado sobre a populagéo carceraria e 0s egressos
do sistema prisional representam um extrato social fadado a invisibilidade e a
auséncia absoluta de acompanhamento.

Para acrescentar maior problematica a situagéo, ainda é necessario citar a falta
de seguranca dentro dos estabelecimentos que deveriam garantir a seguranca de
seus custodiados, cujo acompanhamento se da mediante a computacdo da
“Mortalidade no Sistema Prisional”, na qual sdo contabilizadas as mortes ocorridas
dentro das carcerarias e sao divididas em: 6bitos naturais ou ébitos por motivos de
salde, Obitos criminais, Obitos suicidios, o6bitos acidentais e o6bitos com causa
desconhecida.

Em levantamento realizado dos anos de 2016 a 2019 houve a apuragéao da
quantidade de oObitos criminais ocorridos dentro das prisdes brasileiras. Esses o6bitos,
sdo assim considerados, como aqueles ocorridos dentro das penitenciarias e de
cunho infracional. Ou seja, ligados diretamente a violéncia, criminalidade dentro das

prisdes.

GRAFICO 4 - MORTALIDADE NO SISTEMA PRICIONAL 2016 A 2021
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Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN de 2015 a 2021.
Gréfico elaborada pela autora.
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Com base nos dados apontados acima, verifica-se que houve uma decrescente
nos 6bitos violentos entre os anos de 2017 a 2019. Contudo, o contexto de violéncia
carceraria aumentou consideravelmente nos anos de 2020 e 2021.

Assim, apesar do numero de encarcerados, vez que “o Brasil aparece entre 0s
primeiros do ranking em apreensdes/aprisionamentos no mundo, como uma
sociedade que ‘prende bastante’ pessoas” (NOBREGA JR, 2019, p. 155), a funcéo
penaldgica proposta pela Lei de Execugbes Penais encontra-se colapsada;
evidenciando a forma inadequada do aprisionamento e a auséncia de politicas
publicas de ressocializagao e de readequacéo dos individuos presos.

Por esta razdo, a area de seguranga requer o estimulo de uma articulagao
intergovernamental e intersetorial por meio de programas especificos voltados para a
descentralizacdo e embasados em agdes preventivas que utilizam a participagao
social.

As préaticas para a reducdo da violéncia e da criminalidade podem ser
concentradas em trés eixos: por meio da aproximacao com a populagédo; do uso
intensivo de informacgdes; e do aperfeicoamento da investigacdo e da inteligéncia
(SOUZA, MARCHIORI, OLIVEIRA, et al, 2019; SCHABBCH, 2014; LIMA, BUENO E
MINGARDI, 2016).

E nessa perspectiva, o DEPEN (2019) ressalta que o sistema penitenciario
brasileiro € marcado por diversos problemas complexos e, por isso, nao € possivel
pautar a acao do Estado em solucdes simples. Em especial porque, conforme o citado
orgao, as inumeras mazelas das prisdes brasileiras ndo decorrem, unicamente da
auséncia de politicas publicas para construcdo de estabelecimentos penais, sendo
necessario ampliar os “instrumentos que permitam a implementacdo de projetos e
acbes que possam representar alternavas a gestao prisional tradicional’ e,
consequentemente apresentar um “equilibrio entre direitos e deveres fundamentais a
nossa sociedade, como segurancga, prevencao, dignidade da pessoa humana, puni¢ao
e ressocializagcao’.

Desta maneira, o Estado brasileiro mostra indicios que pressupéem a
sedimentacao da ideia de unificacdo de esforcos em torno da seguranga publica, os
delineamentos de cooperagé@o entre os entes federativos parecem preconizar um
movimento que pode potencializar as diretrizes para a formulacdo das politicas
publicas desta area.
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3.2. ESTRUTURA ORGANIZACIONAL DA GESTAO FEDERATIVA

Para que se possa analisar as divisdbes das responsabilidades na gestao
penitenciaria, se faz necessario apontar a estrutura federativa na coordenagéo da
politica nacional e o processo de cooperagéo entre os entes federados, inclusive sob
a perspectiva do poder de influéncia dos policy makers, bem como a
operacionalizacao da politica publica relacionada a Seguranca Publica.

Com a adogao do modelo federativo “Estados e Municipios passaram a ser,
de fato, politicamente autbnomos. Isto implica que os governos interessados
em transferir atribuicbes de gestdo de politicas publicas devem implementar
estratégias bem-sucedidas de indugdo para obter a adesdo dos governos
locais” (ARRECHE, 1999, p. 112 apud RODRIGUES, 2019).

O Sistema Carceréario brasileiro tem como 6rgao central o Departamento
Penitenciario Nacional (DEPEN), vinculado atualmente ao Ministério da Justica e da
Segurangca Publica, sendo esse o 6rgdo executivo que acompanha e controla
nacionalmente a aplicacdo da Lei de Execugdo Penal e das diretrizes da Politica
Penitenciaria Nacional, emanadas, principalmente, pelo Conselho Nacional de Politica
Criminal e Penitenciaria — CNPCP (DEPEN, 2020).

Apesar da vinculagao ao Ministério da Justica e Seguranca Publica, o DEPEN
em 2007, com o Decreto n® 6.061, alcangou status de Secretaria Nacional,
aumentando sua capacidade e autonomia, impulsionado pela criacdo do Sistema
Penitenciario Federal.

Assim, o DEPEN ¢é responsavel pelo Sistema Penitenciario Federal, cujos
principais objetivos sdo o isolamento das liderangas do crime organizado e o
cumprimento rigoroso da Lei de Execugao Penal e custddia de: presos condenados e
provisérios sujeitos ao regime disciplinar diferenciado; lideres de organizacdes
criminosas; presos responsaveis pela pratica reiterada de crimes violentos; presos
responsaveis por ato de fuga ou grave indisciplina no sistema prisional de origem;
presos de alta periculosidade e que possam comprometer a ordem e seguranga
publica; réus colaboradores presos ou delatores premiados (DEPEN, 2021).

O modelo da politica penitenciaria nacional possui uma estruturacao
centralizada, com a autoridade decisoria no Governo Federal. O Departamento
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Penitenciario Nacional (DEPEN) esta, hierarquicamente, no topo da estrutura
organizacional (vide Anexo |), sendo auxiliado de modo desconcentrado por diversas
assessorias e diretorias (divididas por matérias especificas), dentre elas, a Diretoria
de Politicas Penitenciérias.

E na Diretoria de Politicas Penitenciarias, conforme organograma divulgado
pelo DEPEN e cujo desenho organizacional esta colacionada em Anexo Il, que se
encontra a Coordenacao de Gestao de Instrumentos de Repasses, a Coordenacao de
Aparelhamento de Inovacdo e Tecnologia e a Coordenacédo Geral de Cidadania e
Alternativas Penais.

Assim, a estruturacdo se coaduna com a constatacdo trazida por Arretche
(2012), na qual afirma que ao contrario do “senso comum politico”, a federacéo
brasileira é bastante centralizada, uma vez que o nivel nacional possui diversos
mecanismos institucionais que reforcam sua autoridade perante os estados e
municipios, como autoridade legislativa exclusiva em relagdo a inUmeras questdes,
tais quais: poder regulatério, capacidade de controlar os gastos publicos dos governos
subnacionais, dentre outros.

No ambito dos estados federativos, o sistema carcerario esta, em regra,
vinculado as Secretarias de Seguranca dos Estados e pode ser desenhado em
diferentes estruturas organizacionais (MINISTERIO DA JUSTICA, 2016).

Uma vez que o Governo Federal se organiza no plano nacional, cria-se os
programas de induc&o para 0s governos subnacionais, como incentivo para execu¢ao
local do repasse de recursos financeiros (DUTRA, 2018, p.47). Desta maneira, é a
partir das diretrizes realizadas pela Unido que os Estados passam a organizar-se e
aplicar os recursos federais recebidos.

As atribuicoes do Governo Federal na elaboracdo e execucdo da politica
penitenciaria nacional, através do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitencidria e do DEPEN, e na concessdo de recursos para a construcdo e
ampliagdo das unidades prisionais, através do FUNPEN, revelam a sua
responsabilidade no gerenciamento do processo de superlotacdo dos presidios,
através da organizacdo da engenharia operacional da politica nacional, e,
estruturalmente, no incentivo a criacdo de novas vagas, através do repasse de
recursos para ampliacao das unidades prisionais existentes ou da criagcdo de novas
unidades (RODRIGUES, 2019).
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Desta maneira, quaisquer que sejam as analises sobre o sistema penitenciario
no Brasil, o Governo Federal tem alta significancia na coordenacao, vez que se torna
responsavel pelo funcionamento, bem como pelos resultados da organizacao

prisional.

3.3. ORGAMENTO PUBLICO E O FUPEN

A gestdo governamental brasileira passou por diversas mudancas nas ultimas
décadas, buscando principalmente o aumento da eficiéncia dos fatores de producéo
e da qualidade dos servicos prestados, com vistas a promover a transicao da gestao
patrimonial e burocratica da administracao publica para a gerencial.

E, dentro da perspectiva econémica relacionada a segurancga publica, essa
busca pela eficiéncia ndo poderia ser excluida. Contudo, para que se possa tecer
comentarios sobre tal perspectiva, € necessario saber sobre o tema orcamentéario
relacionado a politica penitenciaria no Brasil.

Rudnicki, Costa e Bitencourt (2021) afirmam que um dos pilares do sistema
prisional, e de qualquer atuacdo estatal, € o orcamento publico; prisdo e orcamento
publico sao indissociaveis. Isso porque todo o aparato que envolve os presidios, casas
de detencéao, funcionarios, armas, alimentos, entre outros, dependem de dispéndio
econdmico por parte do Estado e isto significa orcamento.

Ja foi dito que, na estrutura organizacional do sistema penitenciario brasileiro,
o Governo Federal é agente coordenador e central, cabendo aos Estados a execucao
das politicas fomentadas pelo poder executivo da Unio.

Ocorre que, para que quaisquer politicas publicas sejam realizadas, se faz
indispensavel a previsdo orcamentaria dessas e cujo poder decisério no setor publico
tem como base o estimulo a questao levantada por V. O. Key Jr. (1940, apud ABREU,
2012), “em que base deveria ser decidido alocar ‘X’ dblares na atividade ‘A’ em vez
da atividade ‘B’?’.

O processo orgamentério brasileiro, recentemente, foi muito influenciado
pelas perspectivas internacionais — principalmente em virtude da crise
financeira ocorrida por volta dos anos 1980 e 1990 — com vistas a promover
uma administragdo publica enxuta, mais efetiva e eficiente nos governos,
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como forma de garantir a minima governabilidade e proceder a uma ampla
reforma do aparelho do estado patrimonial e burocratico para o modelo
gerencial (CORE, 2004; GARCIA, 2000; ABREU e GOMES, 2010). No Brasil,
a RGO teve como pontos-chave para a sua implementacdo mudancas com
fins gerenciais no processo orgamentario (BARCELOS, 2008; DAGNINO,
2002), em especial no processo de elaboragao do PPA e da LOA, bem como
no processo decisério (BARCELOS e CALMON, 2009, apud ABREU, NEIVA
e LIMA, 2012)

Neste contexto decisério e orgamentario, 0 orgamento para financiar a politica
publica relacionada ao sistema carcerario no Brasil é realizado pelo Governo Federal,
por meio de repasse do FUPEN.

O Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, foi criado pela Lei Complementar
n® 79, de 7 de janeiro de 1994, com a finalidade de proporcionar recursos e meios
para financiar e apoiar as atividades de modernizagédo e aprimoramento do Sistema
Penitenciario Brasileiro, encontrando-se regulamentado no Decreto n? 1.093, de 23 de

marco de 1994.

essencialmente, o Fundo possui fontes vinculadas e é constituido com
recursos que possuem origem nas dotacbes orcamentarias da Uniao,
doagbes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens méveis e iméveis, que
venha a receber de organismos ou entidades nacionais, internacionais ou
estrangeiras, bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou
estrangeiras; recursos provenientes de convénios, contratos ou acordos
firmados com entidades publicas ou privadas, nacionais, internacionais ou
estrangeiras; recursos confiscados ou provenientes da alienagdo dos bens
perdidos em favor da Unido Federal; multas decorrentes de sentengas penais
condenatérias com transito em julgado; fiancas quebradas ou perdidas; trés
por cento do montante arrecadado dos concursos de prognésticos, sorteios e
loterias, no ambito do Governo Federal e rendimentos de qualquer natureza,
auferidos como remuneracdo, decorrentes de aplicacdo do patriménio do
FUNPEN (RODRIGUES, 2019)

Conforme perspectiva orcamentaria, é possivel afirmar que o FUNPEN é a
Unica fonte de recursos federais destinados as unidades prisionais. De modo que,
para que ocorra a efetividade da politica publica do encarceramento ha, de fato, a
necessidade de perceber se a utilizacdo dos recursos provenientes do FUNPEN é
suficiente para prover o funcionamento do sistema penitenciario no Brasil.

Em dezembro de 2016, sob o argumento da desburocratizacao do acesso ao
FUNPEN, a edigdo da Medida Provisoéria n® 755/2016 permitiu a transferéncia dos
recursos aos fundos penitenciarios dos estados, Distrito Federal e municipios
independentemente de convénio ou instrumento. Essa Medida Proviséria visaria

ampliar o rol de destinag6es possiveis aos valores do fundo, permitindo seu emprego
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em atividades de prevencado a criminalidade e em investimentos penitenciarios,
inclusive nas areas de informagéo e seguranca.

Contudo, nao foi o que efetivamente ocorreu; e, segundo analise do TCU (2019
apud CNJ, 2021), nao houve planejamento para os repasses. Conforme relatério do
CNJ, o objetivo da transferéncia na modalidade prevista pela MP foi desburocratizar
0 acesso aos recursos; entretanto, as auditorias realizadas pelo Tribunal de Contas
da Unido apontaram a ineficiéncia na execucao das despesas.

Conforme dados divulgados pelo FUPEN, até dezembro de 2020 foi
empenhado o valor de R$ 376.743.640,00 (trezentos e setenta e seis milhdes,
setecentos e quarenta e trés mil seiscentos e quarenta reais), representando 80% da
dotacao orcamentéria. Ressalta-se que a dotagao referenciada corresponde as acdes
iniciais elencadas na LOA, ou seja, “ndo foi computado o importe decorrente do crédito
extraordinario (MPV n° 942/2020 e 965/2020)” (FUNPEN, 2020).

Entretanto, ao observar os valores ao longo de 5(cinco) anos (de 2015 a 2020),
é possivel verificar que nem sempre a dotacao inicial do FUPEN é a efetivamente
empenhada na execugao das tarefas panejadas e, consequentemente, paga. Assim,

os valores empenhados pelos repasses apresentam baixo indice de execugao.

TABELA 9 - ORCAMENTO DO FUNPEN DE 2015 A 2020

Variaveis 2015 2016 2017 2018 2019 2020
Dotacgéo 541.815.60 570.218.11 | 353.428.81 | 308.159.79
o 682.180.154 | 690.920.082
inicial 8 8 5 8
Dotacgéo 542.315.60 | 2.612.572.15 | 1.688.868.62 | 911.009.71 | 912.172.51 | 473.487.96
atual 8 4 7 8 2 6
264.983.00 | 1.483.640.78 399.456.91 | 646.512.10 | 376.743.64
Empenhado 997.238.572
5 1 2 3 0
1.172.879.55 279.832.42 | 200.229.18 | 111.856.22
Pago 45.864.773 887.692.605
1 6 1 9
% de
_ 49% 57% 59% 44% 71% 80%
execucao

Fonte: FUNPEN 2021.
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Ademais, percebe-se que houve um decréscimo nos valores direcionados a
politica penitenciaria brasileira, conforme demonstra a linha de tendéncia do gréfico a

sequir.

GRAFICO 5 - ORCAMENTO DO FUNPEN DE 2015 A 2020
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Fonte: FUNPEN 2021.
Gréfico elaborada pela autora.

Na perspectiva da diminuicdo dos valores, o Conselho Nacional de Justica
(2021) afirma que a queda na arrecadagao do Fundo € preocupante pois inviabiliza a
implementag&o das politicas e assisténcias necessarias ao sistema prisional Ademais,
o referido ente publico evidencia que “a politica de esvaziamento e repasse dos
recursos do sistema prisional, aliada ao continuo crescimento da populagéo prisional,
néo é sustentavel do ponto de vista orcamentario, menos ainda do social’.

Em publicacédo da dotagdo orcamentaria do FUPEN para o ano de 2022, houve
um orgcamento inicial de R$323.582.257,00 (trezentos e vinte e trés milhdes,
quinhentos e oitenta e dois mil e duzentos e cinquenta e sete reais) destinado ao
Sistema Penitenciario. Porém, até julho de 2022, do valor previsto, apenas
R$31.759.193,01 (trinta e um milhoes, setecentos e cinquenta e nove mil e cento e

noventa e trés reais e um centavo) foi realizado.
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GRAFICO 6 - ORCAMENTO DO FUNPEN EM 2022
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Fonte: Dados Secundarios do Portal da Transparéncia 2021.
Gréfico elaborada pela autora.

Desta maneira, mais uma vez é possivel verificar que apesar do valor
orcamentario inicialmente previsto, menos da metade da quantia foi empenhada e
ainda, menos de 10% do or¢gamento inicial foi efetivamente realizado.

Ademais, vale destacar que os Estados receberem 38% do numerario
empenhado e o Sistema Penitencidrio Federal acumulou o montante de 28,25%
(Penitenciarias Federais e DISPF) do total. Por sua vez, o DEPEN (2021) afirma que
foi empreendido esforco para implantar a "Politica de Cotas" para repasse dos valores
do FUPEN para os estados, de modo a preservar os valores ao longo dos trimestres.

Em estudo realizado, Rodrigues (2019) considerou que “a existéncia do aporte
financeiro ndo foi relevante para mudar a conjuntura do sistema prisional quanto ao
processo de superlotacdo através da criacdo de vagas” e que esta observagéo se
mostra “relevante uma vez que as agcbes governamentais recentes tém apontado a
liberagdo do uso dos recursos do FUNPEN como solugdo para amenizar os problemas
do sistema prisional’. Ou seja, ha um fator - além do aporte financeiro notado - para
que se perceba um melhor funcionamento das unidades carcerarias no pais.

Segundo Rodrigues (2019), o fator essencial para que os valores liberados pelo
FUNPEN sejam mais bem aproveitados € rever a sua forma de liberagdo, além de
buscar outras alternativas para estruturar em conjunto agdes de curto, médio e longo
prazo. Isso significa que para tentar minimizar os problemas prisionais, especialmente
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0 da superlotagcéo €, além da liberagdo de aportes financeiros para a criagdo de
estruturas para caber pessoas presas, uma melhor filtragem da populagéo prisional,
com maior controle dos custodiados.

Ademais, conforme suscitado por Rudnicki, Costa e Bitencourt (2021), a
probleméatica do sistema orgcamentario carcerario brasileiro € de extrema
complexidade e sua resolugdo demanda uma abordagem interdisciplinar,
principalmente a comunicagao entre Direito Financeiro e politicas criminais com vistas
ao aprimoramento da qualidade dos escassos recursos destinados a melhoria e
manutencao do sistema.

Em dados divulgados pelo INFOPEN (2021), entre 2015 e 2020, os recursos
do FUNPEN custearam a celebragcdo de 160 convénios com as 27 unidades da
federacdao, com R$ 334,5 milhdes empenhados. A distribuicAo desses recursos,
todavia, ndo se deu de modo uniforme.

Conforme informagdes divulgadas pelo INFOPEN (2022), no ano de 2021 a

distribuicdo dos valores do FUPEN se deu da seguinte maneira:

TABELA 10 - DISTRIBUICAO DOS RECURSOS DO FUNPEN EM 2021

CODIGO
NOME NOME ORCAMENTO
ELEMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO ORCAMENTO
GRUPO DE ELEMENTO EMPENHADO
DE INICIAL (R$) ATUALIZADO (R$) REALIZADO (R$)
DESPESA DE DESPESA (R$)
DESPESA
Investimentos 0 Nao informado R$157.331.217,11 R$157.331.217,11
Servigos de
Tecnologia da
Investimentos 40 ~ R$36.268.809,57 R$ 36.268.809,57 R$30.348.914,61 R$10.964.536,70
Informagéo e
Comunicagao
Investimentos 42 Auxilios R$48.750.453,20 R$ 48.750.453,20 R$41.857.013,59 R$13.982.720,82
Obras e
Investimentos 51 R$ 46.097.859,92 R$ 36.697.859,92 R$29.827.009,01 R$9.330.198,79
Instalagdes
Equipamentos
Investimentos 52 e Material R$50.912.912,81 R$ 40.019.612,81 R$29.819.415,38 R$ 9.330.198,79
Permanente
Outras Contratagdo
Despesas 4 por Tempo R$161.231.216,18 R$ 161.031.216,18
Correntes Determinado
Outras
Despesas 14 Diérias - Civil R$ 130.330.607,80 R$130.130.607,80 R$ 4.000.000,00 R$ 2.729.931,15
Correntes
Outras
Despesas 15 Diarias - Militar | R$ 142.160.612,38 R$142.160.612,38 R$16.030.004,58 R$ 7.382.453,18
Correntes
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Outras Auxilio
Despesas 20 Financeiro a R$78.974.116,69 R$78.974.116,69 R$ 16.030.004,58 R$7.382.453,18
Correntes Pesquisadores
Outras
Material de
Despesas 30 R$65.026.116,69 R$65.026.116,69 R$ 16.030.004,58 R$7.382.453,18
Consumo
Correntes
Outras Passagens e
Despesas 33 Despesas com R$36.548.243,41 $39.348.243,41 R$16.037.598,21 R$7.382.453,18
Correntes Locomogao
Outros
Outras
Servigos de
Despesas 36 . R$43.383.015,98 R$43.383.015,98 R$ 24.443.238,29 R$8.330.005,07
Terceiros -
Correntes

Pessoa Fisica

Outras

Locagéo de
Despesas 37 ~ R$42.638.842,35 R$ 42.638.842,35 R$ 24.698.819,39 R$ 8.568.803,57
Corentes Méo-de-Obra
Outros
Outras Servigos de
Despesas 39 Terceiros - R$ 34.637.123,35 R$ 34.637.123,35 R$ 24.698.819,39 R$8.568.803,57
Correntes Pessoa
Juridica
Outras
Despesas 41 Contribuicoes R$ 37.020.946,67 R$ 37.020.946,67 R$31.354.554,11 R$11.195.813,55
Correntes
Outras Obrigagoes
Despesas 47 Tributarias e R$46.120.448,62 R$36.720.448,62 R$29.827.009,01 R$9.330.198,79
Correntes Contributivas
TOTAL R$.286.071.189,36 | R$1.227.591.289,36 | R$407.401.383,24 | R$147.717.717,61

Fonte: Dados Secundarios do Portal da Transparéncia 2021.
Tabela elaborada pela autora

Pelos dados divulgados, o maior aporte financeiro foi destinado a “Contratacao
de Servigos por Tempo Determinado” no total de R$161.231.216,18 (cento e sessenta
e um milhdes, duzentos e trinta e um mil, duzentos e dezesseis reais e dezoito
centavos), seguido por uma despesa cuja destinacdo nao é divulgada no importe de
R$157.331.217,11 (cento e cinquenta e sete milhdes, trezentos e trinta e um mil,
duzentos e dezessete reais e onze centavos) e em terceiro, por diarias militares no
valor de R$ 142.160.612,38 (cento e quarenta e dois milhdes, cento e sessenta mil e
seiscentos e doze reais e trinta e oito centavos). Por sua vez, a menor parcela do
Fundo Penitenciario foi a “Servigos Terceirizados” com R$34.637.123,35 (trinta e
quatro milhdes, seiscentos e trinta e sete mil e trinta e cinco centavos) e em “Servigos
de Tecnologia e Informacdo” com R$36.268.809,57 (trinta e seis milhdes, duzentos e

sessenta e oito mil, oitocentos e nove e cinquenta e sete reais).
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Com base nos dados anteriores, percebe-se que ainda ha, dentro desse

panorama de destinagdo dos recursos, menor atencao a investimentos em servigos

de Tecnologia e Informacao.
Ademais, conforme Nota Técnica N2 9/2021/COFIPLAC/DIREX/DEPEN/MJ,
divulgada pelo DEPEN (2021) e juntada em Anexo lll, o grau de execucéo

orcamentaria e financeira do 12 semestre de 2021 do Fundo Penitenciario Nacional —

FUNPEN se deu da seguinte maneira:

TABELA 11 - DISTRIBUICAO DOS RECURSOS DO FUNPEN - 12 SEMESTRE DE

Nacional e Incentivo ao Desenvolvimento da

Inteligéncia Penitenciaria

R$157.402.159,00

2021
= DOTACAO
UNIDADE ACAO ATUAL EMPENHADO
Total R$373.300.146,00 | R$81.181.126,00
00R3 - Racionalizagdo e Modernizagao do
_ R$115.200.001,00 0
Sistema Penal
15F7 - Construcao da Sede do Departamento
R$1.000.000,00 0
Penitenciario Nacional - DEPEN
150H - Construgao da Penitenciaria Federal em
R$8.000.000,00 0
Charqueadas- RS
FUNPEN | 21BP - Aprimoramento do Sistema Penitenciario

R$51.004.815,00

155N - Aprimoramento da Infraestrutura e

Modernizagéo do Sistema Penal

R$28.750.000,00

216H - Ajuda de Custo para Moradia ou Auxilio-
Moradia a Agentes Publicos

R$300.000,00

R$300.000,00

2000 - Administragao da Unidade

R$62.647.986,00

R$29.876.311,00

Fonte: FUNPEN 2021.

Mais uma vez, no direcionamento dos recursos do FUPEN os valores previstos

nao foram os efetivamente direcionados a politica carceraria. Ademais, dos valores

empenhados percebe-se o desfavorecimento a modernizag&o do sistema.
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Para além da observacdo de Rodrigues (2019) e corroborando com o
apontamento de Rudnicki, Costa e Bitencourt (2021), a resposta para melhoria do
sistema nao é simples e ndo implica apenas em aumento da previsao orgcamentaria.

Ha necessidade de maior eficiéncia na alocacdo dos valores previstos,
melhoramento dos sistemas de informagbes entre os atores responsaveis pela
privagao da liberdade (Presidios, Policias, Sistema Juridico), para controlar aqueles
que ja estao no sistema e investir em politicas que se integrem com a ressocializacao
do preso, de modo a diminuir a reincidéncia e, consequentemente, tentar diminuir o
hiper encarceramento. Assim, uma melhoria na destinagao dos recursos do FUNPEN
pode ser fator determinante para progresso do sistema penitenciario nacional.
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4. OS MODELOS DE GESTOES PENITENCIARIAS
CATEGORIZADOS PELO DEPEN

A presenca de diversas formas de gestdo governamental, incitando as
terceirizagbes no contexto da administragdo publica no Brasil, ganhou um novo
capitulo no comego da década de 80, se distanciando da politica desenvolvimentista
e do governo centralizado.

Apébs a promulgacado da Constituicao Federal de 1988, e nas duas décadas
seguintes, ocorreu significativa descentralizagdo de recursos financeiros e prestacao
de servigcos sociais; em especial, em razdo do pais assumir a descentralizacdo do
governo como parte do processo de redemocratizacdo (FALLETI, 2006). Assim, cada
ente federado (Unido, Estados, Municipios e DF) passou a ter maior autonomia em
sua atuagao e a descentralizagdo politica e administrativa tornou-se mais evidente.

A descentralizagdo ocorre quando ha uma transferéncia de competéncias a
uma pessoa distinta daquela originalmente competente. Falleti (2006) dispde que a
descentralizacdo é um processo de reforma do Estado, composta por um conjunto de
politicas publicas que transfere responsabilidades, recursos ou autoridade de niveis
mais elevados do governo para niveis inferiores, no contexto de um tipo especifico de
Estado (FALLETI, 2006).

Ademais, esse processo de descentralizagdo comeca com a transicao de um
tipo de Estado “desenvolvimentista” para um Estado do tipo “bem publico” (BLOCK,
1994 apud FALLETI, 2006), que foi 0 que ocorreu no Brasil, conforme explicitado em

capitulos anteriores.

Conquanto historicamente o Brasil tenha tido uma estrutura de governo
descentralizada, o processo de descentralizagdo pés-desenvolvimentista
aumentou ainda mais os recursos financeiros, a responsabilidade pela
formulacdo de politicas publicas e a autoridade politica dos governos
subnacionais, 0 que mostra que nao existe limite estrutural de quanto
poder pode ser transferido para as unidades subnacionais (FALLETI 2006)

Ocorre que, com o processo de descentralizacéo, o Estado, ao transferir poder
em sentido amplo para uma autoridade ou terceiro, admite também que ocorra trés

fatores: 1) a transferéncia da administracdo e provisdo de servigos sociais,
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acarretando, também, a transferéncia da autoridade na tomada de decisdes, mas nao
sendo esta uma condicdo necessaria; 2) a mudanca do desenho da politica com a
finalidade de aumentar as receitas ou autonomia fiscal dos governos subnacionais; e
3) a abertura de novos espacgos de representacao, ou adicao de espacos existentes
mas ainda nao utilizados ou ineficazes.

Ao adentrar no objeto deste estudo e a ideia de descentralizagao de poder, no
Brasil, ndo houve uma transferéncia total de administracdo e tomada de decisdes no
campo do sistema penitenciario nacional. Isso porque o0 conceito do sistema de
privatizacao de penitenciaria adotado no Brasil € inspirado no tipo de modelo francés.
Ou seja, diferentemente do apontamento de uma total descentralizagcdo politica e
privatizagao carceraria nos moldes americanos, com repasse total da gestao ao setor
privado, no Brasil hd uma cogestao publico-privada do sistema, em que o Estado cuida
da direcdo e vigilancia externa, enquanto a empresa contratada cuida da vigilancia
interna e demais servicos.

Desta maneira, no Brasil, ndo ha penitenciarias 100% privadas ou sob
coordenagéo privada. Consequentemente, a transferéncia de poder administrativo €
mitigada, vez que o poder central — o Estado — ainda permanece como centralizador
da tomada de decisdes no tocante ao sistema carcerario nacional.

Por sua vez, o desenho da politica fiscal de modo a viabilizar a diminuigéo dos
custos e fomentar maiores ganhos apresenta-se como desafio; vez que apesar dos
aportes financeiros demonstrarem que, atualmente, o FUNPEN apresenta cerca de
R$323.582.257,00 (trezentos e vinte e trés milhdes, quinhentos e oitenta e dois mil e
duzentos e cinquenta e sete reais) como orgcamento para o ano de 2022, a ideia de
descentralizacdo politica ainda necessita estar vinculada ao planejamento
orcamentario nacional, bem como se adequar aos limitadores de sua execucao. De
modo que ha uma dependéncia fiscal com o Estado na execugéo das finalidades das
agéncias “descentralizadas” carcerarias.

Assim, 0s novos espagos e a tentativa de dar efetividade por meio de novos
meios de gestao e sua interagdo com os sistemas politicos e econébmicos mais amplos
apresentam-se como tentativas de melhoramento das burocracias carcerarias,
fomentando a eficiéncia e eficacia das capacidades organizacionais.

Nessa nova fase e busca de descentralizagdo do poder de administracao das
penitenciarias, as diferentes formas de gestdo se tornaram alvo do interesse de
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pesquisadores e especialistas em tematicas como federalismo, relagbes
intergovernamentais ou politicas publicas.

Consoércios intergovernamentais sao associagdes voluntarias entre entes
governamentais para produgdo e compartiihamento de valores publicos,
requerendo cooperagdo entre as partes interessadas na realizacdo de
objetivos comuns.(...) Tomamos como hipétese central que, a despeito da
diversidade de valores publicos a serem produzidos e compartilhados, ha
necessidade de mecanismos institucionais que equalizem a distribuigcao de
custos e beneficios entre membros de uma associagao intergovernamental.
(MACHADO e ANDRADE, 2014)

E importante ressaltar que, em esséncia, a ideia de diferentes graus de gestéo
e compartilhamento de interesses comuns entre entes governamentais e particulares
preservam o objetivo de dar maior efetividade ao servi¢o publico. Por esta razao, “é
de se esperar que suas formas institucionais incluam sistemas de compartilhamento
de beneficios e custos” de modo que o Estado possa auferir beneficios em proporgao
maior e haja uma menor participacao nos custos. E, portanto, no sistema penitenciario
nao seria diferente.

Conforme diviséo feita pelo préprio DEPEN, as divisbes das gestdes no Brasil
se dao em 4(quatro categorias), quais sejam: Publica, Parceria Publico-Privada, Co-
Gestao e Organizacdes sem fins lucrativos.

Primeiramente, dos modelos de gestdo categorizados pelo DEPEN, temos no
Brasil: 34 presidios estabelecidos em Co-Gestéao (2,2%), 55 por Organizagbes Sem
Fins Lucrativos (3,7%), 4 em parcerias Publico Privadas (0,3%), e 1.300 presidios
totalmente publicos (93,9%).

TABELA 12 - QUANTIDADE DE PRISOES POR TIPO DE GESTAO EM 2021

TOTAL 1.394 100%

Co-gestao 34 2,2%
Organizagbes sem fins lucrativos 55 3,7%
Parceria Publico-Privada 5 0,3%
Publica 1300 93,9%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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Posteriormente, verifica-se o numero total de presidios, bem como divididos por

categoria de gestao, distribuidos pelos estados brasileiros.

TABELA 13 - QUANTIDADE DE ESTABELECIMENTOS PRISIONAIS POR UF E
TIPO DE GESTAO EM 2021

GESTAO DO ESTABELECIMENTO

) ORGANIZAGCOES PPtRCERIA ’ TOTAL
CO-GESTAO SEM FINS PUBLICO- PUBLICA
LUCRATIVOS PRIVADA
AC 1 0 0 17 18
AL 1 0 0 10 11
AM 13 0 1 21 35
AP 0 0 0 8 8
BA 9 0 0 17 26
CE 0 0 0 31 31
DF 0 0 0 9 9
ES 0 0 0 53 53
GO 0 0 0 96 96
MA 0 8 0 46 54
MG 1 45 3 180 229
MS 0 0 0 43 43
MT 0 0 0 45 45
UF PA 0 0 0 51 51
PB 0 0 0 66 66
PE 0 0 0 80 80
Pl 0 1 0 17 18
PR 0 0 0 108 108
RJ 0 0 0 55 55
RN 0 0 0 24 24
RO 0 1 0 44 45
RR 0 0 0 7 7
RS 0 0 0 110 110
SC 4 0 0 50 54
SE 3 0 1 7 11
SP 0 0 0 232 232
TO 2 0 0 25 27
Total 34 55 5 1452 1546

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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No pais, o estado de Sao Paulo é o que mais possui estabelecimentos
prisionais, seguido por Minas Gerais (2°), Rio Grande do Sul (3?), Parana (49),
Goias(59), respectivamente. A Paraiba aparece como o 7° (sétima) estado no ranking
de quantidade de estabelecimentos prisionais, sendo precedida pelo estado de
Pernambuco (69).

Contudo, quanto as diferentes categorias de gestdo, os numeros acima
demonstram que, dentre os 26 (vinte e seis) estados brasileiros mais o Distrito
Federal, apenas 12 (doze) deles possuem estabelecimentos prisionais com gestao
extra estatal. Ainda nesse quesito, o estado de Minas Gerais apresenta o maior
namero de estabelecimentos prisionais, sendo 45 (quarenta e cinco) com gestao por
meio de “Organizacdes Sem Fins Lucrativos” e 3 (trés) por “Parcerias Publico-Privado”
e 1(uma) em “Co-Gestao”. Posteriormente, o Amazonas, que dentre o total de 35
(trinta e cinco) estabelecimentos prisionais existentes no estado, 13 (ireze) sdo em

“Co-Gestao” e 1(um) em “Parceria Publico-Privada”.

TABELA 14 - POPULAGAO PRISIONAL POR TIPO DE GESTAO EM 2021

MODELOS DE GESTAO PRISIONAL POPULACAO PRISIONAL TOTAL %
Co-gestéo 18172 2,438%
Organizagbes sem fins lucrativos 5103 0,685%
Parceria Publico-Privada 2930 0,393%
Publica 719114 96(’;84

o

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Percebe-se que além de possuir um alto nimero de prisées no Brasil, os
estabelecimentos prisionais com modelo Pdblico também comportam, por
consequéncia, a maior populagéo prisional, no total de 719.114 custodiados. Por sua
vez, os estabelecimentos prisionais em Co-gestdo aparecem como o segundo
detentor de maior populacdo prisional, contando com 18.172 presos em seus
estabelecimentos. As Organizagdes Sem Fins Lucrativos, 5.103 e Parceria Publico-
Privada, 2.930, respectivamente.
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Com a finalidade de adentrar ao real objeto de estudo, passa-se a classificar e

observar as particularidades de cada tipo de gestao.

4.1. GESTAO “PUBLICA”

A primeira categoria de gestdo apresentada pelo DEPEN (2021) € a “Publica”,
podendo ser compreendida como esta quando o ente publico € responsavel pela
gestao integral do estabelecimento, mesmo que alguns servigos fornecidos em suas
unidades sejam terceirizados. Ou seja, 0 que a caracteriza como “Publica” é a
integralidade da gestao das prisdes serem realizadas pelo Estado.

Dentro de todas as categorias elaboradas e apresentadas pelo 6rgao central
penitenciario, essa se mostra como a mais objetiva e de mais facil compreensao. Até
porque, conforme ja discutido em momento anterior, o poder publico tem o monopdlio
do poder e da forga, sendo o grande responsavel pela garantia da Seguranca Publica.

As gestbes categorizadas como “Publicas” ainda sdo maioria no sistema
penitenciario, apresentando cerca de 93,9% de representatividade a nivel nacional,
com 1.452 penitenciarias desse tipo de modelo de gestao, conforme tabela 13.

Em relacdo aos estados, Sdo Paulo é o que mais as possuem prisdes com
gestao “Publica”, com cerca de 232 unidades desse tipo. Por sua vez, o estado de
Roraima é o que menos tem, com cerca de 7(sete) estabelecimentos prisionais
publicos, conforme dados divulgados pelo INFOPEN (2021).

Contudo, apesar de estar intitulada como gestdo publica, esses
estabelecimentos prisionais possuem servigos terceirizados. Ou seja, nem todos os
servigos prestados dentro dos presidios publicos sdo derivados da propria estrutura
organizacional da penitenciaria e a existéncia destes ndao as descaracterizam como

“Publica”, conforme conceito imputado pelo DEPEN.

TABELA 15 - EXISTENCIA DE SERVICOS TERCEIRIZADOS NA GESTAO
PUBLICA

PUBLICA PERCENTUAL

EXISTEM SERVIGOS TERCEIRIZADOS? | NAO 858 59%
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SIM 594 41%
ALIMENTACAO NAO 754 o2%
SIM 698 48%
NAO 1389 96%

LIMPEZA
SIM 63 4%
NAO 1399 96%

LAVANDERIA
SIM 53 4%
, NAO 1258 87%
SAUDE
SIM 194 13%
SEGURANGA NAO 1419 98%
SIM 33 2%
ASSISTENCIA EDUCACIONAL NAO 1389 96%
SIM 63 4%
ASSISTENCIA LABORAL NAO 1424 98%
SIM 28 2%
. NAO 1372 94%
ASSISTENCIA SOCIAL
SIM 80 6%
. , NAO 1405 97%
ASSISTENCIA JURIDICA
SIM 47 3%
NAO 1399 96%
SERVICOS ADMINISTRATIVOS

SIM 53 4%
NAO 1325 91%

OUTROS
SIM 127 9%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Desta maneira, percebe-se que das 1.452 penitenciarias “Publicas” existentes
no pais, 594 delas afirmam depender de servigos terceirizados, importando num
percentual de 41% dos estabelecimentos prisionais, sendo o fornecimento de
Alimentacdo o tipo de servico mais demandado, apontado como existente em 698
carceres.

Contudo, percebe-se, desde ja4, que ha uma incongruéncia nos dados
informados pelo INFOPEN (2021), vez que o numero de estabelecimento prisionais
que necessitam de servicos terceirizados no fornecimento de alimentacao é maior que
o apontado como “existéncia de servicos terceirizados”. Por esta razao, questiona-se:
como essa apuracao é realizada pelo DEPEN/INFOPEN? Desta maneira, aponta-se
a incongruéncia da informagéo quanto a este aspecto.

Por sua vez, é importante destacar que os demais servigos sao fornecidos, em
sua grande maioria pelo préprio estabelecimento carcerario. Ademais, percebe-se que
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a efetiva seguranca dos presidios (preocupacéo recorrente no referencial tedrico
sobre a terceirizagdo da seguranga publica vez que o Estado é o grande detentor da
forca coatora) é, também, em 98% dos estabelecimentos prisionais.

Os demais indicadores avaliativos da gestdo serdo abordados em capitulo

referente aos resultados da analise comparada.

4.2. GESTAO EM “PARCERIA PUBLICO- PRIVADA”

O DEPEN, ao categorizar a gestdo como “Parcerias Publico-Privada”, afirma
que esta ocorre quando ha a realizacao de contrato e outorga para entidade privada
realizar construgdo e gestao integral do estabelecimento, cabendo ao ente publico
apenas a fiscalizagdo da atividade do parceiro privado.

As Parcerias Publico-Privadas tiveram sua origem na Inglaterra, mas foram
adotadas por diversos paises. No Brasil, elas estdo regulamentadas na Lei n.
11.079/2004, que institui normas gerais para licitagdo e contratacdo das parcerias
publico-privadas no @mbito da administragéo direta e indireta, tanto da Unido, Estados,
Distrito Federal e Municipios, além da existéncia de legislagdes especificas nos

Estados da Federacao para regular situacoes especificas.

Num sentido amplo, parceria publico-privada é todo o ajuste que a
Administracdo Publica de qualquer nivel celebra com um particular para
viabilizar programas voltados ao desenvolvimento socioeconémico do pais e
ao bem-estar da sociedade, como sdo as concessoes de servicos precedidas
de obras publicas, os convénios e os consércios publicos. (PAVANI;
ANDRADE, 2006, p. 36)

E importante ressaltar que as parcerias com o setor privado sdo partes
constitutivas do contexto de reforma do Estado brasileiro a partir dos anos 1990, vez
que resultam da restruturacao do papel do Estado no que tange a promocao dos
direitos e criacao de politicas publicas, estabelecendo a categoria do setor publico ndao
estatal e a relagcéo pluralista dos agentes politicos.

Em razdo dessas parcerias, o setor privado acaba por assegurar vantagens,
pois ao firmar parcerias com o poder publico, passam a gozar de beneficios especiais
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nao extensiveis as demais pessoas juridicas privadas, beneficios tributarios e
vantagens administrativas diversas.

E cedico que o setor privado tem influenciado tanto na elaboragéo quanto na
execucao das politicas publicas, como verdadeiro participante da politica. O gargalo
apresentado nessa configuracdo de parceria, conforme referencial tedrico, €
justamente ampliar na arena politica os interesses privados.

No sistema penitenciario brasileiro, as gestdes “Parceria Publico-Privada”
apresentam 3% de representatividade a nivel nacional, com apenas 5
estabelecimentos prisionais no pais, conforme tabela 13.

Ademais, em relagdo aos estados, Minas Gerais € 0 que mais possuem
estabelecimentos prisionais com esse modelo de gestdo, contando com 3(trés)
unidades desse tipo; seguido pelo estado do Amazonas, com 1(um) e Sergipe,
também com 1(um). Os demais estados nao possuem estabelecimentos prisionais em
gestao “Parceria Publico-Privada”, conforme dados apresentados pelo INFOPEN
(2021).

TABELA 16 - EXISTENCIA DE SERVICOS TERCEIRIZADOS NA GESTAO EM
PARCERIA PUBLICO- PRIVADA

PARCERIA PUBLICO-PRIVADA PERCENTUAL
NAO 2 40%
EXISTEM SERVICOS TERCEIRIZADOS?
SIM 3 60%
ALIMENTACAO NAQ 4 80%
¢ SIM 1 20%
LIMPEZA NAO 4 80%
SIM 1 20%
NAO 4 80%
LAVANDERIA _
SIM 1 20%
SAUDE NAO 4 80%
SIM 1 20%
SEGURANCA NAO 4 80%
¢ SIM 1 20%
. NAO 4 80%
ASSISTENCIA EDUCACIONAL
SIM 1 20%
. NAO 4 80%
ASSISTENCIA LABORAL
SIM 1 20%
ASSISTENCIA SOCIAL NAO 4 80%
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SIM 1 20%

ASSISTENCIA JURIDICA NAO 4 o0%
SIM 1 20%

SERVICOS ADMINISTRATIVOS NAO 4 o0%
SIM 1 20%

OUTROS NAO 4 o0%

SIM 1 20%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Desta maneira, percebe-se que das 5 penitenciarias “Parceria Publico Privada”
existentes no pais, 60% delas afirmam depender de servigos terceirizados, sendo a
dependéncia variavel entre os tipos de servicos e estabelecimentos.

Os demais indicadores avaliativos da gestdo serdo abordados em capitulo

referente aos resultados da analise comparada.

4.3. GESTAO EM “CO-GESTAO”

A terceira categoria de gestao elaborada pelo DEPEN (2021) é a “Co-Gestao”

e ela ocorre quando:

o0 modelo que envolve a Administragdo Publica e a iniciativa privada, em que
o administrador privado é responsavel pela gestao de determinados servigos
da unidade, como seguranga interna, alimentacao, vestimenta, higiene, lazer,
salde, assisténcia social, psicoldgica, etc., cabendo ao Estado e ao ente
privado o gerenciamento e administragdo conjunta do estabelecimento.
(DEPEN, 2021)

O modelo em “Co-Gestdao” propde um compartiihamento de poder, em
solidariedade com o interesse publico em que os sujeitos possuem certa autonomia
durante a execucéao de suas fungoes.

Assim, a cogestdo com o poder publico apresentaria uma dupla dire¢do: o
direcionamento mais objetivo na execugéo e satisfacao dos interesses e necessidades
sociais.

Apesar da similitude com a proposta de gestdo “Parceria publico-privada”, o
modelo em “Co-Gestao” diferencia-se pela setorizacdo da atuacdo e maior foco na
horizontalidade na distribuigdo de poder e das fun¢gdées desempenhadas. Em especial,
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no que tange aos meios organizacionais, 0 conceito de cogestdo requisita uma
configuragdo diferenciada da l6gica que define as se¢bes e departamentos na
racionalidade gerencial hegemdnica, estruturada em um eixo vertical e hierarquizado
de poder, e outro que produz a fragmentagcdo dos processos, dividindo os
trabalhadores segundo especialidades e fungdes (GUIZARDI, 2010)

Desta maneira, poderia se conceituar a cogestao como o “compartilhamento de
poder, constituicdo de uma rede em que os diferentes espacos convertem-se em
instancias de poder relativo, sujeitos a essas pressées, mas ndo inteiramente
determinados por elas” (GUIZARDI, 2010). Ou seja, a criagdo de espacos coletivos

de poder, bem como a setorizagéo deles e potencialidades.

Os espacos coletivos sao uma estratégia de democratizacao das relagoes de
poder, de superacao das capacidades assimétricas de decisao, que visa a
garantir aos trabalhadores o acesso a informacao e o tempo necessario aos
processos de discussdo, deliberacdo e planejamento. Nesses espacos, 0s
sujeitos devem ocupar-se do estabelecimento de compromissos quanto a
tensdo entre a producdo de valores de uso e o interesse e desejo dos
trabalhadores, uma vez que "a organizacao resulta da adesdo mais ou menos
voluntaria a valores instituidos e transformados em estrutura, arranjos e
normas" (CAMPQOS, 2000b, p. 73).

Ocorre que na medida em que ha maior distribuicdo de poder e horizontalidade
neste, através do engajamento e deliberacdo coletiva, a cogestao pode apresentar
problemas na conducao apropriada dos objetivos definidos. Campos (2020) afirma
que ao reconhecer maior pertinéncia a participacao coletiva e setorizada, o conceito
de cogestao pode induzir e perpetuar usos corporativistas e privatistas, indo em
direcdo contraria aos interesses publicos e bem comum, podendo ser um meio de
barganha politica.

Dentro no sistema penitenciario brasileiro, as gestdes em “Co-gestéo”
apresentam 2,2% de representatividade a nivel nacional, com um total de 34 prisées
no Brasil, conforme tabela 13.

Entre os estados, o Amazonas aparece em primeiro lugar, com 13(treze)
estabelecimentos prisionais com esse tipo de gestao, sendo seguido pela Bahia, com
9(nove), Santa Catarina com 4 (quatro), Sergipe com 3 (trés) e Tocantins com 2(dois).
Além desses estados, apenas Minas Gerais, Acre, Alagoas contam com esse tipo de

gestdo, com apenas um estabelecimento desse tipo cada (INFOPEN, 2021).
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TABELA 17 - EXISTENCIA DE SERVICOS TERCEIRIZADOS NA GESTAO EM

CO-GESTAO
CO-GESTAO PERCENTUAL
NAO 26 2%
EXISTEM SERVIGOS TERCEIRIZADOS?
SIM 8 28%
ALIMENTAGAO hAd ° e
SIM 25 75%
LIMPEZA NAO = iy
SIM 24 72,3%
NAO 11 30,55%
LAVANDERIA SIM 23 63,88%
] NAO 11 36,12%
SAUDE SIM 23 36,88%
NAO 15 41,66%
SEGURANGCA SIM 19 58,34%
- NAO 13 36,11%
ASSISTENCIA EDUCACIONAL SV o1 73,89%
- NAO 13 36,11%
ASSISTENCIA LABORAL SIM o1 73,89%
- NAO 14 38,88%
ASSISTENCIA SOCIAL SIM 20 61,12%
- , NAO 12 33,33%
ASSISTENCIA JURIDICA SIM > 66,67%
NAO 12 33,33%
SERVIGOS ADMINISTRATIVOS SV 5 66,67
NAO 27 5%
OUTROS SIM 7 25%

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Pelos dados apresentados, € possivel observar que dentre os modelos de
gestdo até agora apresentados, o modelo em “Co-Gestao” apresenta um maior
numero de estabelecimentos em dependéncia de servigos terceirizados.

Chama-se a atengado que 58,34% do servigo de seguranga € fornecido por
terceiros. Ademais, os servicos de Alimentacao, Limpeza, Assisténcia Educacional e
Juridica séo prestados em mais de 70% por servidores externos a gestao.

Pode se questionar, pelos dados apresentados, se 0 modelo de “Co-Gestao”

seria 0 que mais se aproxima a “privatizacao” do estabelecimento prisional, vez que
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apresenta grande numero de servigos terceirizados, sendo 0 administrador privado
principal apenas o gestor do fornecimento desses servicos.

Os demais indicadores avaliativos da gestao serdo abordados em capitulo
referente aos resultados da analise comparada.

4.4. GESTAO EM “ORGANIZACOES SEM FINS LUCRATIVOS”

A ultima gestédo categorizada pelo DEPEN (2021) é a Organiza¢des sem fins
lucrativos, e esse afirma que esta ocorre quando a gestdo do estabelecimento é
compartilhada entre o Estado e entidades ou organizacdes sem fins lucrativos.

As nonprofit organizations ou as organizagées prestadoras de servicos e
entidades privadas sem fins lucrativos vém apresentando importancia crescente, vez
que atualmente passaram a protagonizar papéis de alocacao de recursos, regulacao
econdmica e redistribuicao de renda.

Nessa perspectiva, as instituicbes de carater privado sem fins lucrativos,
situadas entre 0 mercado e o Estado, empresas administradas com a logica
do setor privado, porém, com finalidades de interesse publico, credenciam-se
como um dos principais agentes da sociedade civil nesse processo de
reforma do Estado (FRANCO, 1999).

Conforme Franco (1999), tais organizacoes, colocadas dentro da categoria do
terceiro setor no desenho institucional da Administragdo Publica, aparecem como
parceiras do poder publico na medida em que oferecem alternativas com a intengéo
de combater situacdes de desgaste social, pois propdem superar problemas sociais
por meio do desenvolvimento de uma atividade social-econémica; contudo, sem busca
do lucro monetario.

E importante ressaltar que as organizagdes non profit, conforme Rodrigues
(2007), inovam porque reunem fatores produtivos diversos, tém foco em iniciativas
associativistas e cooperativas locais, incluem os proprios usuarios dos servicos nos
processos de trabalho e estabelecem relacdes sociais voltadas para maior qualidade

de vida no trabalho.
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as organizagdes sem fins lucrativos, de um modo geral, como possuidoras de
modelos organizacionais mais proximos do conceito de modelo organico, com
menos centralizagdo de autoridade do que as empresas estatais ou com fim
de lucro. As organizagbes sem fins lucrativos atuam mais préximas aos
beneficiarios de seus servicos e utilizam mesclas entre recursos monetarios,
ndao monetarios (reciprocidade) e ndo mercantis (redistribuicdo)
(COOPERRIDER e PASMORE, 1991; DEPUYDT, MALICE e MARECHAL,
1994; GORDON, 1989; LEVESQUE, 2002; TEIXEIRA, 2003 apud
RODRIGUES 2007)

N&o tendo fim de lucro, muitos consideram que seus membros n&o sdo movidos
por utilitarismo e maximizacdo de interesses individuais, o que lhes confere uma
melhor gestdo em parceria com o poder publico, pois estariam, em tese, mais
comprometidos com as causas e com os resultados a que se dedicam, eliminando,
por conseguinte os desvios de conduta na gestéao publica.

Entretanto, conforme referencial teérico, as nonprofit sector , apesar de serem
inovadoras no sentido de eficiéncia de atuacdo, apresentam problemas de
accountability, uma vez que discutir os limites de responsabilidade e o
estabelecimento de praticas que favoregam transparéncia e responsabilizacdo de
atores sociais (KEATING; FRUMKIM, 2003) ainda aparecem obscuros, dentro da
proposta oferecida a esse tipo de setor.

E interessante notar que apesar de serem mais préximos aos consumidores
finais dos servigos prestados e podendo, portanto, serem comparadas as street-level
bureaucracy, as “Organizagdes Sem Fins Lucrativos” apresentam os problemas
sugeridos pela teoria da agéncia e incentivo econémico (OLIVEIRA, 2012), qual seja:
dificuldade de controle.

Assim, conforme Rodrigues (2009), tais problemas surgem a medida que as
fungdes dessas organizacdes e seus limites de atuacéo ndo estéo claros, pois ha uma
zona ambigua entre os servicos prestados pelo Estado e pelas Organizacdes sem fins
lucrativos, levando a uma falta de certeza quanto a origem de seus fundos, que podem
vir de inumeras fontes e, portanto, dificultando o controle no aporte financeiro gerido.

Dentro no sistema penitenciario brasileiro, as gestdoes “Organizagdes sem fins
lucrativos” apresentam 3,7% de representatividade a nivel nacional com 55 prisdes
neste modelo de gestao no Brasil, conforme tabela 13.

O estado de Minas Gerais, mais uma vez, aparece como o primeiro no ranking

com esse modelo, com cerca de 45 (quarenta e cinco) estabelecimentos em gestao
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sob Organizacgao sem fins lucrativos. Seguindo do Maranhao, com 8 (oito) e Rondénia,

com 1 (um) (INFOPEN, 2021).

TABELA 18 - EXISTENCIA DE SERVICOS TERCEIRIZADOS NA GESTAO EM
ORGANIZACOES SEM FINS LUCRATIVOS

ORGANIZACOES SEM FINS LUCRATIVOS Percentual
NAO 41 74,540/0
EXISTEM SERVICOS TERCEIRIZADOS?
25.46%
SIM 14
i NAO 55 100%
ALIMENTACAO 5
SIM 0
NAO 55 100%
LIMPEZA 5
SIM 0
NAO 55 100%
LAVANDERIA 5
SIM 0
) NAO 25 45,45°/o
SAUDE
SIM 20 54.55%
NAO 55 100%
SEGURANCA >
SIM 0
. NAO 30 54,550/0
ASSISTENCIA EDUCACIONAL _
SIM o5 45.45%
) NAO 55 100%
ASSISTENCIA LABORAL 5
SIM 0
. NAO 31 56,36°/o
ASSISTENCIA SOCIAL _
SIM o4 43.64%
. ) NAO 36 65,45°/o
ASSISTENCIA JURIDICA .
SIM 19 34.55%
NAO 54 98,1 8%
SERVICOS ADMINISTRATIVOS
1.82%
SIM 1
NAO 54 98,1 8%
OUTROS
SIM 1 1 ,820/0

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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Pelos dados apresentados, percebe-se que entre as gestdes categorizadas
pelo DEPEN, as “Organizagdes Sem Fins Lucrativos” sdo as que menos apresentam
servicos terceirizados, necessitando deles (em algumas penitenciérias) apenas para
o fornecimento de Saude, Assisténcia Educacional, Assisténcia Social e Assisténcia
Juridica.

Ademais, chama-se a atencao que igualmente a gestéao “Publica”, o modelo em
gestao “Organizagdes Sem Fins Lucrativos” nao terceiriza a seguranca de seus
estabelecimentos, remontando a ideia de centralizagao do coator.

Se faz necessario apontar que, atualmente, conforme boletim divulgado pelo
Depen (2019), este 6rgdo tem, sob apreciagcédo técnica da Consultoria Juridica do
Ministério da Justica e Seguranca Publica, o projeto elaborado de implementar, por
meio dos instrumentos legais vigentes, parcerias de mutua colaboracdo com
Organizacdes da Sociedade Civil — OSC. Ademais, o Depen (2019) afirma que tal
projeto tera a capacidade técnica para enfrentamento das probleméticas vivenciadas
no sistema prisional, “marcadas por um cenario periclitante, que demanda atua¢ao
coletiva e intersetorial para oportunizar melhores resultados no processo de execu¢ao
da pena e reintegracdo social de pessoas em cumprimento de penas privativas de
liberdade’.

Desta forma, percebe-se que o 6érgéo central de organizacao e execucao das
politicas publicas sobre o sistema carcerario brasileiro estd dando uma maior ateng¢éo
a esse tipo de gestao.

Os demais indicadores avaliativos da gestao serdo abordados em capitulo

referente aos resultados da analise comparada.
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5. ANALISE COMPARADA DOS MODELOS DE GESTAO
PENITENCIARIA CONFORME CATEGORIZACAO DO DEPEN

Jannuzzi (2016) afirma que para verificar resultados de uma politica publica, o
monitoramento é uma das estratégias para avaliar de modo continuo politicas e
programas. Isso porque, ao analisar as medidas regulares, precisas e especificas de
eficiéncia de processos e de eficacia, é possivel perceber se foram atingidos ou nao
os objetivos dos programas e politicas. E importante ressaltar que o monitoramento e
avaliacdo ndo sao processos dissociados. Ao contrario, se complementam. Nao é
possivel avaliar sem monitoramento e nem monitorar sem avaliar.

Para que isso ocorra, Januzzi (2016) propde os seguintes questionamentos: Os
recursos financeiros e humanos estao devidamente alocados? Os programas estao
ocorrendo no tempo e amplitude necessarios? Os produtos e servigos e beneficios
estdo chegando ao publico-alvo desejado e a sociedade em geral?

Ademais, Januzzi (2016, p. 119) afirma que o monitoramento e avaliacédo
requerem “termémetros, instalados em processos estratégicos”.

Na medida em que a proposta dessa pesquisa é avaliar, de modo a responder
(também) os questionamentos propostos com Jannuzzi, os modelos de gestdo
prisional no pais, a partir da categorizagcdo proposta pelo Depen, se faz necessario
delinear os processos-chaves, construir indicadores, organiza-los em painéis de
monitoramento.

Conforme ja explicitado em desenho de pesquisa, para realizar uma
comparacao sistematica dos modelos de gestao tomou-se como base nos seguintes

indicadores:
TABELA 19 - INDICADORES DE COMPARACAO
1. Recursos Recebidos pelo FUNPEN
Déficit de vagas nas prisdes (Capacidade x Populagéo Prisional)
Existéncia no ambiente prisional de Assisténcia a Saude (S/N ou 1/0)
Modelo de
. Existéncia no ambiente prisional de Laborterapia (S/N ou 1/0)
Gestao

Existéncia no ambiente prisional de atividades de Educagéao (S/N ou 1/0)

Existéncia no ambiente prisional de Assisténcia Juridica (S/N ou 1/0)

N o g A WD

Controle de Pena (presos provisorios) (S/N ou 1/0)
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8. Inspecbes para Accountability (controle externo) (S/N ou 1/0)

9. Vida (Obitos criminais negativos)

Tabela elaborada pela autora.

Se faz necessario, para qualquer ponderacao de eficiéncia, a real andlise do
valor dispendido para execugdo de uma tarefa, seja ela publica ou privada. Desta
maneira, o primeiro indicador categorizado, Recursos Recebidos pelo FUNPEN,
remonta a nocao do investimento publico e céalculo do custo das penitenciarias.

O indicador “déficit de vagas nas prisdes” esta diretamente ligado a
problemética do super encarceramento brasileiro. Por esta razdo, é importante
visualizar a distribuicdo das vagas nos diferentes tipos de gestbes sendo calculado
por meio da diferenca entre a capacidade de acomodacéao prisional e a populagcao
nela contida.

Por sua vez, os indicadores sociais contidos nos itens “3”,’4”, “6” e 6”” sao
compreendidos como aqueles essenciais na manutencdo de quaisquer servigos
criminais e, inclusive, na garantia da subsisténcia dos apenados. E importante
ressaltar que tais indicadores se encontram elencados como servigos essenciais na
Lei de Execugéo Penal e ndo sdo taxativos e excludentes de outros direitos garantidos
aos presos.

E cedico que para haver um bom funcionamento das instituicdes e prestacdes
de servicos publicos necessita-se da existéncia de agéncias estatais com o direito e
poder de supervisionar, sancionar as acées de outros agentes e agéncias estatais
defeituosas. Dessa maneira, a accountability se refere a ideia basica de prevencéo e
se necessério, punicdo mediante um sistema de controle e freios das atividades
publicas.

Nessa perspectiva, dois sdo os indicadores visualmente direcionados para a
accountabillty do sistema carcerario na presente pesquisa: o controle de pena
(calculado mediante a informagao sobre as penas e tempo de pena dos criminosos
custodiados pelo poder publico) e as Inspecdes de controle externo realizadas no
ambito dos estabelecimentos prisionais.

E importante mencionar que as inspegdes, como medida de controle externo,
séo procedimentos essenciais para coibir as violagdes de direitos humanos dentro dos
estabelecimentos de privacao de liberdade, atuando de modo preventivo e corretivo,

além de contribuir com um dialogo continuo para o aperfeicoamento da gestéo.
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Conforme informagdes do INFOPEN (2022), essas inspecdes sao realizadas pelos
atores do sistema de justica criminal, o Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria, os conselhos penitenciarios, os conselhos da comunidade e outros
orgaos da sociedade civil; sendo estes, portanto, protagonistas no monitoramento e
na fiscalizacao dos estabelecimentos prisionais.

Por fim, o ultimo indicador para realizar a comparacao proposta € a vida, direito
fundamental a ser protegido, e a sua mensuragao sera feita por meio da quantidade
de 6bitos criminais ocorridos dentro dos estabelecimentos prisionais. Para contagem
dos dbitos criminais séo classificados apenas as mortes violentas ocorridas dentro das
prisbes, excluidos, portanto, as mortes ocasionadas por suicidios, por razao de saude
e idade.

E importante mencionar que para que ocorra uma comparacdo valida, é
necessario que essa ocorra sob parametros e realidades semelhantes. Por esta razéo,
tendo em vista que o estado de Minas Gerais € 0 Unico a possuir todos os tipos de
gestao categorizados pelo DEPEN, este servira como ponto de destaque no presente
trabalho, servindo como caso de comparacao entre os modelos categorizados pelo
DEPEN (2021).

Ou seja, sera apresentado dados descritivos nacionais bem como dados
especificos de Minas Gerais de modo a facilitar a comparacao. Até porque, para se
comparar € necessario ter um contexto parecido para que as perspectivas de
avaliacdo ndo sejam influenciadas por fatores externos sendo o objeto do estudo:
modelos da gestéo prisional.

Assim, por questées descritivas, ndo se excluira os dados a nivel nacional.
Especialmente porque algumas respostas encontradas, ao observar a realidade
mineira, podera servir como paradigma, sendo um caso de investigacdo, para

implementacao ou incrementagéo de politicas publicas na drea da Segurancga.

5.1. ASPECTO NACIONAL

Com base nas categorias de gestao existentes no pais, percebe-se —a principio
- que em diferentes tipos de gestao prisional, ha um trato diferenciado com o apenado
por meio dos servicos oferecidos.



78

No primeiro indicador, quanto aos Recursos Recebidos pelo FUNPEN n&o ha
nos dados nacionais informagdes sobre a alocacao dos recursos especificando o
modelo de gestao ou discriminacao das penitenciarias que o recebem.

De maneira geral, as unidades da federacao encontram dificuldade em precisar
0 gasto com custeio das pessoas privadas de liberdade e os investimentos recebidos
pelo FUNPEN de modo setorizado.

Conforme auditoria coordenada pelo TCU em 2017 (apud CNJ, 2021), sob a
relatoria da ministra do TCU Ana Arraes, constatou-se que 59%, dos 17 estados
fiscalizados, ndo tinham calculado o custo mensal do preso nos ultimos trés anos.
Entre as razbes para essa dificuldade, esta o fato de que esse custo ndo esta
circunscrito apenas as secretarias responsaveis pela gestao do sistema prisional, mas
localizados de forma dispersa em outras secretarias finalisticas, como saude e
educacao.

Inclusive, a problematica de acesso a esses dados é recorrente nos estudos
sobre o tema, conforme também elucidam Rudnicki, Costa e Bitencourt (2015) ao
afirmarem que “é arduo e complexo ter acesso aos gastos efetivos no sistema prisional
de cada Estado, bem como o valor transferido da Unido para os Estados e o que estes,
de fato, empregaram’.

Assim, nao foi possivel averiguar esse indicador. Por conseguinte, é preciso
ressaltar que a imprecisdao em informacdes sobre os elementos que compdem os
gastos impede uma reflexdo mais qualificada dos gestores publicos sobre o
financiamento da politica e prejudica 0 monitoramento de impactos e repercussdes
das decisbes adotadas.

No segundo indicador proposto, “déficit de vagas” nos estabelecimentos
carcerarios, é possivel perceber uma distribuicdo ndo equénime da populacado

prisional nos diversos modelos de gestao prisional.

TABELA 20 - INDICADOR DE COMPARA(}AO:QEFICIT VAGAS EM 2021 POR
MODELO DE GESTAO

ORGANIZACAO PARCERIA
COGESTAO SEM FINS PUBLICO- PUBLICA
LUCRATIVOS PRIVADA
CAPACIDADE 14.832 5.290 2.838 478.808
POPULACAO
PRISIONAL 18.172 5.103 2.930 719.114
DEFICIT DE VAGAS -3.340 187 -92 -240.306

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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E importante ressaltar, primeiramente, que as penitenciarias publicas, por
serem maioria e cujo modelo de implementacao é mais comum, apresenta-se um alto
numero na populagéo prisional. Contudo, a sua capacidade de acomodagao ainda
apresenta um déficit de 240.306 vagas.

O curioso neste indicador é perceber que os demais modelos de gestao
também demonstram a existéncia de um déficit de vagas nos estabelecimentos
prisionais, inobstante o numero regular de populagdo. Contudo, o modelo de gestéao
“Organizagcéo Sem Fins Lucrativos” é o unico modelo no qual ndo ha déficit de vagas,
sobrando vagas para preenchimento.

Quanto aos demais indicadores propostos, foram extraidos os seguintes

resultados:

TABELA 21 - INDICADORES DE COMPARAGCAO - BRASIL EM 2021

GESTAO DOS ESTABELECIMENTOS
ORGANIZAG | accem:
CO- OES SEM A ] TOTAL
GESTAO LUCFF'{'X%VO pPUBLICO- | PUBLICA
s PRIVADA
1258
, SIM | 11(3235%) | 25 (45.45%) | 4(80%) | ggo | 1298 (84%)
SAUDE - TV
NAO | 23(6765%) | 30(54.55%) | 1(20%) | (jgad, | 248 (16%)
) SIM |26 (76,47%) | 52 (94,55%) | 3 (60%) (713'%%%) (714' 1;;3/)
EDUCACAO - 384 = 397 2
NAO | 8(23.53%) | 3(545%) | 2(40%) | oeme | (2seet
- - - 1172 1255
LABORTERA| S 26 (76%) | 53(%%6%) | 4(75%) | (gyq (81,18%)
PIA NAO 8 (24%) 2 (4%) 1(25%) | 280 (19%) (1822;%)
- - - - 1405 1457
ASSISTENCI | SIM [ 12(3529%) | 36(6545%) | 4(80%) | og7amy | (o4 e
A JURIDICA 1™ S (22 (64.71%) | 19 (34.55%) | 1(20%) | 47 (3.24%) | 89 (5.76%)
SIM,
RECEBE 525 543
REGULARM| 16(47.05) | 1(1.81%) | 1(20%) | qg0 150,) | (35 129%)
ATESTADO - | _ENTE
CONTROLE | RECEBE
DE PENA A SEM 365 390
CUMPRIR | REGULARI | 2(588%) | 23(41,81%) | 0(0%) | o539 | (25.20%)
DADE
NAO SE o o 400
APLIoA | 11(3235%) | 30(5454) | 4(80%) | 355 (2444) | peic0
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NAO | 51470%) | 1(1,81%) | 0(0%) 201 207

RECEBE (13.84%) | (13,38%)
SEM

INFORMAG | 0 (0%) 0 (0%) 0(0%) | 6(0.41%) | 6(0,38%)
OES

) SIM |26 (76,47%) | 10 (18,18%) | 2 (40%) (712'%22/ ) (78%961/ )

INSPECOES h 2og 49

NAO | 8(23.50%) | 45(81.82%) | 3(60%) | (prooe | (20 0%

OBITOS CRIMINAIS 19 4 1 718 742

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

No terceiro indicador, quanto a existéncia no ambiente prisional de assisténcia
a saude, conforme dados divulgados no segundo semestre de 2021, pelo DEPEN,
informa-se que 1.298 estabelecimentos prisionais apresentam esse servigo, enquanto
248 nao o possuem, representando 84% e 16%, respectivamente.

Neste quesito, percebe-se que em Co-gestao, 68% dos estabelecimentos nao
fornecem esse servico diretamente aos seus tutelados. Por sua vez, nas
Organizagdes sem fins lucrativos, 55% nao fornecem. Em Parceria publico-privada,
25% nao oferecem. E, na gestao Publica, apenas 13% nao oferecem.

Importante ressaltar que os servigos de saude dentro dos ambientes prisionais
sao oferecidos e coordenados pelo Sistema Unico de Sauide - SUS. Portanto, ainda
que nao seja fornecido diretamente por qualquer um dos modelos de gestdo, ha a
assisténcia publica em seu fornecimento.

No tocante a existéncia de Laborterapia nos estabelecimentos prisionais, 81%
das prisdes disponibilizam esse direito. Desses, 94% sao oriundos da gestao publica
e 6% das demais.

Individual e proporcionalmente, verifica-se que 76% dos estabelecimentos em
Co-gestdo e 96% das Organizagcbes Sem Fins Lucrativos prestam servigos de
laborterapia para seus apenados. Essa proporcdo segue em 75% para Parcerias
Publico-Privadas e 81 % para gestao Publica.

E questionavel se a existéncia de maior prestacdo do servico de Laborterapia
nos modelos das Organiza¢cdes Sem Fins Lucrativos € ocasionada por parcerias com
setores privados e diminuicdo da burocracia para formalizacdo entre esses setores.
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Contudo, se essa for uma possivel resposta, por que isso ndo ocorre também com os
demais modelos ja que haveria, em tese, menor burocratizacdo para firmar novos
contratos?

Quanto a existéncia servigos voltados para Educacao dos apenados, 74% das
prisées disponibilizam esse direito. Desses, 93% sao oriundos da gestao inteiramente
publica e 7% das demais.

Individual e proporcionalmente, verifica-se que 76% dos estabelecimentos por
Co-gestao, 95% por Organizacées sem fins lucrativos, 60% por Parcerias Publico-
Privadas e 74% por gestdo Publica oferecem servicos de Educagédo para seus
apenados.

Nesse quesito, é importante ressaltar que no ano de 2020, conforme dados do
INFOPEN, a percentagem da educagdo sob gestdo inteiramente publica era de
54,35%, indicando uma melhora nesse servico.

Quanto ao fornecimento de Assisténcia Juridica nos estabelecimentos
prisionais, 97% das prisdes possuem qualquer tipo de apoio juridico. Desses, mais
94,24% sao oriundos da gestao publica e 5,76% das demais.

Pelo servigo de assisténcia juridica sendo prestado pelo poder publico em sua
grande maioria, contextualizando-se ao hiper encarceramento e sabendo que todos
0s presos tém direito a assisténcia juridica, mostra-se preocupa¢ao quanto ao tipo de
servico que esta sendo prestado pelo poder publico e aos 5,76% que ficam sem
qualquer tipo de assisténcia.

Ainda, observando os valores de modo individual a cada gestdo e
proporcionalmente a quantidade de estabelecimentos em cada categoria, verifica-se

que 35% dos estabelecimentos em “Co-gestao” (22 unidades) e “Organiza¢cdes Sem
Fins Lucrativos” (19 unidades) nao possuem assisténcia juridica para seus apenados.
Essa proporgcao segue em 25% para “Parcerias Publico-Privadas” (1 unidade) e 97%
para gestao “Publica” (1405 unidades).

Dessa forma, ainda que alta a proporcdo de inexisténcia da prestagdo de
assisténcia juridica nos presidios, esse servico € mais ofertado em estabelecimentos
cuja gestao é “Publica”.

Apesar dos indicadores acima afirmarem um razoavel oferecimento de servigos
publicos a populacao prisional, o grande gargalo administrativo é, na verdade, o

controle, a real utilizagdo desses servicos e como ele é prestado.
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Para ilustrar a afirmativa acima, dos 1.546 estabelecimentos prisionais no
Brasil, apenas 35 possuem controle efetivo das penalidades aplicadas aos seus
custodiados. Ou seja, a maioria dos estabelecimentos ndo possuem ou, se possuem,
é deficitario.

Vale ressaltar que esse controle € (deve ser) realizado pelos estabelecimentos
prisionais através dos mandados de prisdo expedidos pela autoridade judiciaria.
Nesses atestados de pena sado contidas todas as informacdes sobre a pena a ser
cumprida: o montante da pena, o regime prisional, a data do inicio do cumprimento
da pena, a data provavel do término do seu cumprimento e a data a partir da qual o
apenado, em tese, podera postular a progressao do regime prisional e o livramento
condicional. Ademais, é direito do preso receber anualmente esse documento e dever
do Estado fornecé-lo.

Assim, ninguém € preso sem a devida ordem de prisdo expedida por autoridade
judiciaria competente e, consequentemente, sem o atestado de pena a cumprir.
Inclusive, o CNJ possui resolucao que regulamenta a expedicao desses atestados em
conformidade com a Lei de Execucéao Penal.

Interessante notar neste aspecto que, proporcionalmente, as organizagdes sem
fins lucrativos e gestbes em parcerias publico-privadas sdo as que menos possuem
esse tipo de controle.

Mais uma vez, na tentativa de verificar a accountability por meio do controle
externo, buscou-se observar o numero de estabelecimentos que possuem inspecdes
periddicas para verificar a prestacao dos servicos. Nestes, o maior numero de
inspec¢des foi, disparadamente, nas gestdes publicas.

Conforme dados divulgados pelo INFOPEN (2021), até dezembro de 2021,
foram realizadas inspegdes em 1.097 penitenciarias. Destas, 1.059 sdo sob a gestao
publica.

Importante ressaltar que, conforme referencial teérico, nas gestdées em que ha
uma terceirizacdo do servigo publico, seja qualquer categorizagao estabelecida, a
maior dificuldade que se encontra &, justamente, a accountability.

Ademais, independentemente do numero de inspecdes realizadas, estas — por
si 8O - ndo suprem a necessidade da fiscalizacdo com a triangulacéo de informacdes
com fontes e documentos, em especial com o controle sobre aqueles aos quais esta
se limitando a liberdade.
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Os dados do Brasil, através do INFOPEN, apresentam uma variavel nomeada
de “Mortalidade no Sistema Prisional”’, na qual s&o contabilizadas as mortes ocorridas
dentro das unidades carcerarias e sao divididas em: 6bitos naturais ou Obitos por
motivos de saude, 6bitos criminais, Obitos suicidios, Obitos acidentais e ébitos com
causa desconhecida.

Os 6bitos criminais sao aqueles ocorridos dentro das penitenciarias e de cunho
infracional. Ou seja, ligados diretamente a violéncia, criminalidade dentro das prisées.
Neste sentido, esse tipo de morte apresenta os seguintes numeros:

A partir desses dados, € possivel afirmar que cerca de 97% dos dbitos ocorridos
nas penitenciarias brasileiras ocorrem em presidios com gestao inteiramente publica
e 3% das demais. Ha de destacar que a maioria do sistema € controlado pelo Estado
em gestao publica.

Ademais, observando o numero total de Obitos, percebe-se que as
penitenciarias em Parcerias Publico-Privada apresentaram — até dezembro de 2021 —
apenas um o6bito criminal ocorrido dentro de suas dependéncias. Seguindo, em
menores ocorréncias estao as em “Organizacdes sem fins lucrativos”, “Co-gestao” e
“Publica”, respectivamente.

E importante ressaltar que, tendo em vista todos os resultados descritivos
apresentados, verificou-se que o0s servicos publicos sdo oferecidos em maior
quantidade pelas gestdes com influéncia estatal. Contudo, devido a quantidade de
estabelecimentos prisionais, bem como o déficit na capacidade de atender a
populagéo carceraria atual, é imperioso ressaltar que a existéncia de um servi¢o nao

significa que ele é prestado de maneira eficiente.

5.2. CASO MINAS GERAIS

E importante mencionar que para que ocorra uma comparacdo valida, é
necessario que essa ocorra sob parametros e realidades semelhantes. Por esta raz&o,
tendo em vista que o estado de Minas Gerais € o Unico a possuir todos os tipos de
gestao categorizados pelo DEPEN, este servird como ponto de destaque no presente
trabalho.
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O Departamento Penitenciario de Minas Gerais est4d vinculado,
hierarquicamente, a Secretaria de Estado de Justica e Seguranga Publica do Estado,
sendo subdividido em Superintendéncia de Seguranca Prisional, Superintendéncia de
Gestao de Vagas, Superintendéncia de Humanizacado de Atendimento e Assessoria
de Informacéo e Inteligéncia Prisional.

Ademais, conforme organograma divulgado pelo Departamento Penitenciario
de Minas Gerais e cujo desenho organizacional encontra-se em anexo, auxiliando a
Secretaria de Estado de Justica e Seguranca Publica existem: o Conselho
Penitenciario Estadual, Conselho de Criminologia e Politicas Criminais, Camara de
Coordenacéo das Politicas de Seguranga Publica e Conselho estadual de Seguranga
Publica e Defesa Social.

Conforme dito anteriormente, o estado de Minas Gerais possuia, até dezembro
de 2021, 229 estabelecimentos prisionais com capacidade para 49.746 presos.
Entretanto, apesar de ser um dos estados com maior numero de estabelecimentos e
capacidade prisional, o estado de Minas Gerais possui 69.169 de presos. Ou seja, um
déficit de cerca 20 mil vagas.

Dos estabelecimentos prisionais existentes no Estado de Minas Gerais, 180
sdo em gestdo Publica, 45 sao em gestdo com Organizagédo sem fins lucrativos, 3 sdo
em gestdo com Parceria Publico-Privada e 1 sdo em Co-gestdo. Representam,
respectivamente, 78,6% em gestao Publica, 19,7% em gestdo com Organizacdo sem
fins lucrativos, 1,3% em gestdo com Parceria Publico-Privada e 0,4% em Co-gestao.

TABELA 22- MODELOS DE GESTAO EM MINAS GERAIS EM 2021

. PORCENTAGEM
FREQUENCIA PORCENTAGEM CUMULADA
CO-GESTAO 1 4% 4%
ORGANIZACOES SEM . .
FINS LUCRATIVOS 45 19,7% 20,1%
PARCERIA PUBLICO- o o
PRIVADA 3 1,3% 21,4%
PUBLICA 180 78,6% 100,0
TOTAL 229 100,0

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.
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Assim, percebe-se que no estado de Minas Gerais, dentro dos modelos
apresentados e além da maioria “Publica”, hd uma valoragéo do tipo “Organizac¢des
sem fins lucrativos”. Isso porque, desde 2001, o estado vem desenvolvendo agoes
para a criagdo e desenvolvimento de novos modelos de cooperagdo comunitéria na
execugao penal.

N&o obstante, apesar do alto numero de prisées, conforme dados divulgados
pelo Ministério da Justica e Seguranca Publica, o estado de Minas Gerais recebeu, no
periodo de janeiro de 2021 até dezembro de 2021, o importe de R$3.036.730,60 (irés
milhdes, trinta e seis mil, setecentos e trinta reais e sessenta centavos), representando
5,93% do repasse total do FUNPEN para os Estados.

Infelizmente, nos dados secundarios de acesso publico ndo ha discriminacao
de repasse do FUPEN especificando todas as unidades prisionais ou o tipo de gestéao
a que ela esta vinculada, de modo que a analise quanto a este indicador especifico
fica prejudicada.

Destaca-se, entretanto, que no Estado de Minas Gerais ha o indicador de que
no ano de 2021, dos 27 repasses financeiros do FUNPEN realizados no ano de 2021
pelo Governo Federal para o sistema penitenciario do estado de Minas Gerais, 13
foram direcionadas as instituicdes nomeadas de Associacbes de Protegdo e

Assisténcia aos Condenados (APAC’s).

5.2.1. APAC EM MINAS GERAIS

Apesar de nado serem objeto do presente estudo e por isso ndo sera
aprofundado a analise sobre estas instituicées, & necessario cita-las, tendo em vista
a sua aparéncia no sistema penitenciario mineiro.

Primeiramente, dentro do sistema do DEPEN, as Associagdes de Protecdo e
Assisténcia aos Condenados — APAC’s sao apontadas como gestao em Organizacao
sem Fins Lucrativos.

As APAC’s sao entidades civis sem fins lucrativos, com personalidade juridica
prépria e de natureza privada. Elas podem ser formadas por qualquer grupo de



86

pessoas da comunidade, que buscam auxiliar os Poderes Judiciario e Executivo na
execucao penal e na administragao do cumprimento das penas privavas de liberdade,
nos regimes fechado, semiaberto e aberto. O objetivo delas é gerar a humanizagao
das prisdes, sem deixar de lado a finalidade punitiva da pena (DEPEN, 2019).

Essas associagdes foram fundadas por volta de 1970, primeiramente na cidade
de Sao José dos Campos no Estado de Sao Paulo (Lei Estadual n® 1712/74 de
20/09/74) e até 2020 contava com cerca de 57(cinquenta e sete) unidades
implementadas em todo o pais.

TABELA 23 - QUANTIDADE DE APACS ATE 2020

APACS EM PROCESSO DE IMPLANTACAO 80

APACS EM FUNCIONAMENTO (ADMINISTRANDO CRS SEM 57
POLICIA)

TOTAL DE APACS 137

Fonte: FBAC, 2020.

TABELA 24 - NUMERO DE RECUPERANDOS/AS CUMPRINDO PENA NAS

APACS ATE 2020
FEMININA MASCULINA TOTAL
REGIME FECHADO 318 2.439 2.757
REGIME SEMIABERTO 67 1.220 1.287
REGIME ABERTO 14 200 214
TOTAL DE RECUPERANDOS 399 3.859 4.258

Fonte: FBAC, 2020.

No estado de Minas Gerais, por meio da Lei Estadual 15.299/2004 de
09/08/2004, estabeleceu-se a parceria entre o estado de Minas Gerais e as APAC’s.

A gestao da parceria entre o Estado e a APAC, de acordo com informagdes
divulgadas pela FBAC, deve ser realizada pelo érgdo de Administracao Penitenciéria,
sendo que a gestao do sistema prisional compete ao Poder Executivo.

Importa mencionar que por envolver repasses de verbas publicas no tocante
ao custeio, a APAC esta submetida a todos os controles fiscalizatorios previstos em
lei, a serem exercidos pelo Ministério Publico, pelo Tribunal de Contas e pela
Contadoria do ente aplicador do método, ou responsavel pelo recurso que ampara o
investimento, mantendo sob a competéncia do Poder Executivo a fiscalizacdo da
utilizacédo dos repasses de valores e qualidade da prestacao dos servicos.
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Em relatério disponibilizado pelo Departamento Penitenciario Nacional
(DEPEN, 2019), um convénio firmado com as APAC'’s ¢ intitulado como: “Politica de
Atencao do Depen as Associacbes de Protecdo e Assisténcia aos Condenados —
APAC’s” e, para a referida instituicdo federal, o fortalecimento dessa politica é

fundamental.

Ha& de registrar experiéncias que sao tidas como positivas — e alternativas ao
sistema de privatizagdo —, ocorridas no Estado de Sao Paulo, em que uma
entidade privada sem fins lucrativos, denominada Associagao de Protegéo ao
Condenado — APAC, em parceria com o Estado, faz a administragédo privada
do estabelecimento prisional estatal, com o fim de suprir o Estado na misséo
de ressocializagdo do condenado. (LEAL, 2006, p. 124)

Assim, o DEPEN afirma que tem como objetivo investir, fomentar politicas
publicas e promover amplos debates com seus representantes visando auxiliar no
funcionamento das APAC’s no Brasil. Inclusive, no ambito do Depen, foi criada uma
coordenacao para tratar das Politicas de Participacao Social e de Atengéo ao Egresso
(DEPEN, 2019). Isso reforca o porqué do direcionamento financeiro do FUNPEN
especialmente para este tipo de parceria no estado de Minas Gerais.

Durante o processo de implementacédo das APAC’s no estado de Minas Gerais,
no projeto de lei que dispGs sobre o convénio (Lei Estadual 15.299/2004 de

09/08/2004), foi apresentada da seguinte justificativa:

Justificacdo: Este projeto de lei tem por objetivo estabelecer diretrizes
de cooperagao entre o Estado e as Associagdes de Protecao e Assisténcia
aos Condenados - APACs - para a administragdo dos Centros de
Recuperagéo de Presos do Estado. Visa estimular a implantagdo do método
utilizado pelas APACs mediante convénio de cooperacao técnica e
econémico-financeira. O Poder Executivo disponibilizara os recursos
necessarios para a administracdo dos Centros de Recuperacao de Presos e
as APAC’s aplicardo seu método de valorizacdo e dignificacdo do
condenado.

O método socializador das APACs é referéncia internacional, apresentando
indices de reincidéncia inferiores a 5%; saliente-se que a média brasileira
oscila entre 75% e 80%. Por ser um método bastante peculiar, exige tanto a
participagdo da comunidade quanto a cooperagédo efetiva do Estado. E
imprescindivel a colaboragado estatal para a recuperagéao dos presos. E por
isso faz-se necessdria a aprovagao deste projeto de lei para que o Estado
venha a adotar, nos Centro de Recuperacao de Presos, o método APAC, que
tem se mostrado tdo eficaz na recuperagcdo dos condenados. (MINAS
GERAIS, 2004)

Conforme informacdes em site institucional da FBAC (2020), a metodologia da
gestdo da APAC é baseada na Lei de Execugdes Penais, sob o enfoque utilitarista da
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pena, executando a liberdade progressiva, priorizando a humanizacdo e a
recuperagcdo social da pessoa em privagdo da liberdade, com o objetivo de: | -
Recuperar o preso; Il - Proteger a sociedade; Il - Socorrer a vitima; e IV - Promover a
Justica.

Ademais, com o propésito de evitar a reincidéncia no crime e proporcionar
condi¢cbes para que o condenado se recupere e consiga a reintegracao social, o
método estabelece um senso de auto disciplina e responsabilidade por meio de um
programa lastreado em 12 elementos: 1. Participacdo da Comunidade; 2.
Recuperando ajudando recuperando; 3. Trabalho; 4. Espiritualidade; 5. Assisténcia
juridica; 6. Assisténcia a saude; 7. Familia; 8. O Voluntario e o curso para sua
formacao; 9. Centro de Reintegracdo Social — CRS; 10. Mérito; 11. Jornada de
Libertagé@o; 12. Valorizagdo Humana.

GRAFICO 7 - MEDIA DE REINCIDENCIA DAS APAC’S
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Fonte: Dados Secundarios do FBAC, 2020.
Grafico elaborada pela autora.

Em dados disponibilizados no relatério do estudo do “método APAC”, o DEPEN
(2019) informou que o valor de custeio de um preso na APAC, segundo a FBAC, é de
cerca de 1,2 do salario minimo e, portanto, presumidamente menor que o custo do
individuo em estabelecimento penal convencional. E, na transferéncia de pessoas
custodiadas pelo Estado para o Centro de Reintegracdo Social a aplicacdo do método
APAC resultaria, portanto, em economia no tocante ao custeio.
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Esse mesmo relatorio apontou que no ano de 2018, o custo unitario do preso
em uma gestédo “modelo APAC” custaria entre R$ 1.600,00 (Um mil e seiscentos reais)
e R$ 2.700,00 (Dois mil e setecentos reais) a partir do panorama financeiro de gastos
médios mensais, em referéncia a critérios orientativos estabelecidos na Resolucao
CNPCP n® 06/2017. Contudo, no estado de Minas Gerais, seria possivel verificar os

seguintes custos:

TABELA 25 - CUSTOS DO APENADOS EM MINAS GERAIS EM 2021

UNIDADES CUSTO POR
REEDUCANDO

CRS-APAC MG R$ 1.055,44

PARCERIA PUBLICO PRIVADA - RIBEIRAO R$3.948,00

DAS NEVES/MG

SISTEMA CONVENCIONAL DO ESTADO MG R$2.700,00
Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).

Assim, utilizando-se a classificagcdo do DEPEN sobre as gestdes, percebe-se
que no Estado de Minas Gerais, o custo do apenado em uma gestdo de Organizacao
sem Fins Lucrativos é de R$1.055,44 (um mil e cinquenta e cinco reais e quarenta e
quatro centavos), em uma gestdo em parceria Publico-Privada este valor é de
R$3.948,00 (trés mil e novecentos quarenta oito reais) e em uma gestdo “Publica”
convencional, R$2700,00 (dois mil e setecentos reais).

Assim, além da proposta no trato com o presidiario, percebe-se que o custo por
apenado nas instituicoes com método APAC (em uma gestao de Organizagdo sem
Fins Lucrativo) é cerca de 48% menor (61% em MG) que o custo convencional.

Dessa forma, as APAC’s (em modelo de gestdo de organizagdes sem fins
lucrativos), no estado de Minas Gerais, sdo observadas como uma politica na area de
Segurancga Publica, contribuindo na ressocializacdo dos apenados com a diminuicao
dos custos publicos para a manutencdo dos ambientes prisionais tendo atencéo
especifica do poder publico na transferéncia de recursos do FUNPEN.
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Utilizando os mesmos indicadores propostos em capitulo anterior, tém-se os

seguintes resultados:

TABELA 26 - INDICADORES DE COMPARACAO - MINAS GERAIS EM 2021

GESTAO DO ESTABELECIMENTO TOTAL
co. | ORGANIZACOES | PARCERIA |
GESTAO SEM FINS PUBLICO- | PUBLICA
LUCRATIVOS | PRIVADA
. . . 175 223
SIM 1 (100%) 44 (97,78%) 3(100%) | (g7 29) | (97 38%)
LABORTERAPIA
A o o o o 6
NAO 0 (0%) 1 (22,22%) 0(0%) | 5(278%) | (5600
. . 3 145 191
SIM 1 (100%) 43 (95,56%) 2(66.67%) | (g0.56%) | (83,41%)
EDUCACAO
. 0 (0%) . . 35 38
NAO 2 (4,44%) 1(33.33%) | (19 44%) | (16.59%)
0 (0%) 20
X SIM 19 (42,22%) 0(0%) | 1(0,56%) 5
ASSISTENCIA (8,73%)
JURIDICA _ 179 209
NAO 1 (100%) 26 (57,78%) 3(100%) | (g9 4a0%) | (91.27%)
. . . 146 155
SIM 1 (100%) 5(11,11%) 3(100%) | (g1 11%) | (67.69%)
TERCEIRIZADOS
- . 5 . 34 74
NAO 0 (0%) 40 (88,89%) 0 (0%) (18.80%) | (32.31%)
. . . 83 113
SIM 1 (100%) 26 (57,78%) 3(100%) | (46 119%) | (49,34%)
SAUDE
- . . . 97 116
NAO 0 (0%) 19 (42,22%) 0 (0%) (53.89%) | (50.66)
SIM, RECEBE 0 (0%) 0 (0%) 0(0%) | 4 (055%) 1
REGULARMENTE 997) | (0,43%)
RE(ES?JE,EEI%E\I\SE 0 (0%) 14 (31,11%) 0(0%) | 2(111%) | ;S%)
CONTROLE DE ;
PENA - 156 190
NAO SE APLICA | 1 (100%) 30 (66,66%) 3(100%) | (g606%) | (82.96%)
- 5 . . 21 22
NAO RECEBE 0 (0%) 1(2,22%) 0 (0%) (11.66%) | (9.60%)
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OBITOS
CRIMINAIS

Fonte: Dados Secundarios do INFOPEN (2021).
Tabela elaborada pela autora.

Percebe-se que a no tocante ao Laborterapia, a grande maioria dos
estabelecimentos prisionais o disponibiliza. E, apenas 5 presidios publicos e 1(um)
em organizacdo sem fins lucrativos néo.

Por sua vez, Educacao é fornecida pela maioria. Porém, os estabelecimentos
em gestéo “Publica” tiveram uma piora neste quesito, significando que no Estado de
Minas Gerais, 35 prisdes publicas n&o oferecem educagéo aos seus internos.

A assisténcia juridica, obrigatéria conforme disposicao legal, ao contrario dos
indicadores citados anteriormente, em sua maioria ndo é fornecida pelos
estabelecimentos prisionais. Merecendo atencdo, as Organizagbes Sem Fins
Lucrativos, as quais 42% a oferecem. E, portanto, sendo destaque neste sentido.

No indicador de terceirizacdo de servigos, é curioso notar que o0s
estabelecimentos publicos, apesar desta categorizacao, a sua grande maioria (74%)
possuem terceirizacdo de servicos. Significando que, apesar de detentor do controle
prisional nestes estabelecimentos, o poder publico ainda ndo monopoliza todos os
servigos prestados nestes.

A prestacao de servigos de saude apresenta dados que afirmam que um pouco
mais que a metade dos estabelecimentos prisionais no estado de Minas Gerais ndo
disponibilizam servicos de saude aos seus custodiados. Sendo estes dados piores
nos estabelecimentos publicos e, posteriormente, em organizagdes sem fins
lucrativos.

Quanto aos 6bitos criminais, até o final do ano de 2021, no estado de Minas
Gerais ocorreram um total de 70 (setenta) mortes violentas, de cunho criminal, dentro
de estabelecimentos prisionais. Destas, 66 (sessenta e seis) mortes ocorreram em
penitenciarias “Publicas”, 2 (dois) em estabelecimentos em “Organizacdo Sem Fins
Lucrativos”, 1 (uma) em “Co-gestao” e 1(uma) em “Parceria Publico Privada”.

O controle de pena é um dos grandes gargalos do problema no sistema
prisional brasileiro, conforme aponta o referencial teérico. Isso porque, conforme este,
muitos presos estdo sob a égide da privacdo da liberdade. Conforme dados sobre

esse aspecto, quase a totalidade dos estabelecimentos prisionais “ndo possuem” ou
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“nao se aplicam” o controle de tempo de pena de sua populagéo prisional, sendo esse
numero pior nos estabelecimentos publicos.

E importante destacar que ndo existe “néo se aplica” a controle de pena, tendo
em vista que qualquer que seja a limitagdo da liberdade, esta necessita ser revisada,
estudada e, para isso, ter informacgdes e controle sobre esta € fundamentacao.

Ademais a inexisténcia de informacao ou o descaso sobre esta, no tocante ao
tempo de pena dos custodiados, apenas ressalta o que o referencial teérico afirma:
que o sistema prisional € um repositério de pessoas e que nao ha controle sobre a
privagao de liberdade das pessoas.

Por estes dados percebe-se que a maioria dos acontecimentos negativos
ocorrem dentro de estabelecimentos com gestdao “Publica”. Contudo, é relevante
ressaltar que a maioria dos estabelecimentos e populacao prisional estao vinculadas
a este tipo de gestdo. Dessa forma, o tipo de gestdo ndo seria o fator determinante
para uma boa qualidade prisional.

Por sua vez, em razao do poder publico, no estado de Minas Gerais, voltar
atencao financeira para as denominadas “APAC’s”, cujo modelo de gestdo é em
“Organizacédo sem fins Lucrativos”, estas apresentam-se como grandes apostas do
Estado em politicas publicas voltadas para o sistema prisional.

Dentro dessa perspectiva de “punir melhor” como uma oportunidade, as
“‘APAC’s” chamam a atencao do poder publico, vez que se apresentam como de baixo
custo nas regras para politicas publicas penais. Assim, além da diminui¢cdo do custo
monetario por preso (se comparado aos outros modelos de gestéo prisional), o poder
publico, através da implantacdo de novas unidades “modelo APAC” promete investir
na seguranca publica no ambito da formacéao profissional e otimizacdo das condicoes
de trabalho; investir no sistema prisional através da ampliacdo de vagas e/ou criacao
de novos estabelecimentos e investir em penas alternativas que possam realmente

romper com a racionalidade carceraria, incentivando a ressocializagéo.
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6. CONCLUSOES

Apesar de ser uma politica publica de longa existéncia, a problematica sobre o
sistema prisional ainda se apresenta timida a maioria dos atores em politica publica
na area de Segurancga Publica e na arena politica. Em especial, porque as ressalvas
do poder publico em fazer novos investimentos para a populagao transgressora nao
permitem a observancia de novos paradigmas sociais.

Apesar do Sistema Prisional Brasileiro ser tido como colapsado e degradado e
por isso, longe de atingir os objetos da puni¢ao elencados na Lei de Execugéo Penal,
buscou-se novas discussdes sobre sua melhoria. Tais discursdes ficaram em maior
evidéncia apo6s a implementacao de ideais neoliberais, trazidas a partir da diminuicao
do tamanho do Estado, mediante os processos de terceirizagdo e privatizagao
ocorridos com maior vigor apds a década de 80 e 90.

Contudo, essa ideia da terceirizagdo da fungéo punitiva estatal nao foi unénime.
De um lado, apresentou-se como beneficios a suposta eficiéncia do servico com a
diminuicdo dos custos na manutencdo dos presos, o desenvolvimento privado, a
melhoria da assisténcia e reinser¢do social, aumento do trabalho produtivo. De um
outro, como maleficios, a desvalorizacdo do Estado como agente detentor do direito
e dever de punir, 0 aumento da dependéncia de terceiros, a perda de controle sobre
os custos, 0 aumento do comércio do aprisionamento, podendo acarretar um aumento
— ainda mais acentuado — da populagao carceraria, dentre outros.

Assim, a reconhecimento do problema do sistema presidiario brasileiro, bem
como a ideia de instituicdo punitiva mais humanizada e menos custosa, sob a logica
do “punir melhor”’; de modo que discussdes sobre terceirizacao e privatizacdo dos
servicos penitenciarios através de novos modelos de gestdo atraiu os estudos
politicos. Entretanto, muito mais que atrair os estudos, se faz necessério o
compartilhamento de dados e conhecimentos na busca da melhoria do sistema. Em
especial, porque este ainda é ocupado, principalmente, por pessoas de baixa
escolaridade, jovens, pretos e pardos e baixa renda, demonstrando uma necessidade
de atencéo publica com esse grupo mais vulneravel.

Neste diapasao, contrario ao que recomenda o referencial tedrico diante da
complexidade do assunto, em especial diante da ascensao da populagédo carceraria
no Brasil e a padronizacdo daqueles que se encontram aprisionados, houve uma

diminuicdo dos recursos publicos neste assunto ao longo dos 5(cinco anos). Os
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valores que constam no orgamento publico, via dotagdo orgcamentaria, e empenhados,
nao chegam a ser executados. E, quando s&o, demonstram-se mal empregados.

Ao comparar os modelos de gestao, via categorizagcao do DEPEN, pelos dados
apresentados, verificou-se que estes nao se apresentam como um fator determinante
para uma melhoria dos servigos prestados dentro do sistema prisional brasileiro, nao
alterando substancialmente nos indicadores da Saude, Educacdo, Trabalho e
Assisténcia Juridica.

Ademais, foi verificado que mesmo nos estabelecimentos prisionais
convencionalmente publicos, estes possuem em grande amonta servigos
terceirizados. Ou seja, 0 modelo de gestdo, conforme categorizacéo realizada pelo
Depen, ndo chega a influenciar substancialmente na eficiéncia prisional. Contudo,
podem servir como novos paradigmas de descentralizacdo do poder estatal em
atividades que eram entendidos como de total controle do poder publico.

Os novos modelos de gestdo, por sua vez, servem como alternativas de
diminuicao dos custos financeiros relacionados a essa aba da Seguranga Publica, em
especial se observar os modelos em Organizacao sem Fins Lucrativos no caso de
Minas Gerais e mais especificamente, mediante o método APAC, que atraiu a atencéo
do poder publico, cujos relatérios do Depen apontam como vertentes para um
incentivo orcamentério e de implantacdo no ambito nacional.

Pelos dados apresentados observou-se que, de fato, a accountability do poder
publico sobre os seus custodiados é precaria, sequer possuindo — em sua maioria —
dados sobre o tempo da privagao de liberdade.

Desta forma, é imprescindivel aprofundar a compreensao sistémica sobre o
funcionamento do sistema penal alicercado em politicas publicas do Executivo, com
limites orcamentarios, de pessoal especializado, verificacdo de especificidades
regionais, controle das penas cumpridas, dentro outros fatores que constituem
parametros para efetividade do controle da criminalidade.

E importante notar que a problematica da Seguranca Publica e mais
especificamente do Sistema Penitenciario € muito mais da gestao do que seu modelo
de gestao conforme classificagdo do DEPEN. Isso porque, quaisquer que estes sejam,
ainda sao apresentados problemas comuns entre eles. Assim, a melhoria da gestéao
pode ser um caminho a ser trilhado para diminuir os “defeitos” estruturais das
instituicdes policiais (NOBREBA JR, 2019)
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Destarte, se faz fundamental buscar novas possibilidades de responder a tarefa
de lidar com os conflitos sociais de forma alternativa ao encarceramento enquanto
principal resposta do Estado, mas que tem se mostrado pouco efetiva no contexto de

enfrentamento a criminalidade.
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ANEXO 1

——— T Nivel Hierdrquico 5° Nivel Hierdrguico

|
DEPARTAMENTO PENITENCIARIO

MINISTRO DA JUSTICA E

SEGURANCA PUBLICA NACIONAL

2° Nivel Hierdrauico =
Ténia Fogaca
Diretara-Garal

SECRETARIO-EXECUTIVO

Gabinete da Diretora-Geral
FCPE 1014,

Assessoria de Gestdo de Riscos
FCPE 1014,

Assessoria de Assuntos

Estratégicos
FCPE 1014,

Escola Naclonal de Servigos
Penais

CPE 1014,

Ouvideria Nacional de
servigos Penais
FCPE
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4° Nivel Hierdrguico

Diretoria do Sistema
Penitencidrio Federal
FCPE

Diretoria de Inteligéncia
Penitenciaria

Corregedoria-Geral BlERCarincE e

Fep 2

Coordenagio-Geral de Gestdo de
Pessoas

Coordenagio-Geral de Tecnologia de
Informagéo e Telecomunicacdes

Inovagao e Tecnologia
FCPET0L4

FCPE 1014,

nas Penitenciarias.
FEPE 1014,

o

FCPE10L4.

Coordenagio-Geral de Licitagbes e Coordenagio-Geral de Gestio de
Instrumentos de Repasse
FCPE 1014

Coordenagia-Geral de Inteligéncia
Sisterna Penitenciario Federal
FCPE 1014

Coordenagie-Geral de Inteligéncia
Penitencidria

FCPE 1014,

de Cidadania @
Alternativas Penais
Fop

Coordenaco-Geral de Classificacio
& Movimentagho de P
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nancas, Planejamento e Controle
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da Engenharia o Arguitetura Prisional
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Coordenagso-Geral de Seguranga
& Operagdes Penitenciarias
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Diretoria de Penitenciaria Federal
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Coordenagae-Geral de Gestio
Patrimonial
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Diretoria de Penitenciria Federal
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