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CUNHA, André Luiz de Almeida e. Financiamento do Sistema Penitenciério no Brasil: analise
do modelo atual e a Parceria Publico Privada como alternativa a geragdo de novas vagas. 2020.
91f. Dissertagdo (Mestrado em Seguranca Publica). Programa de Pds-Graduagdo em Segurancga
Publica, Universidade Federal do Par4, Belém, Par4, Brasil, 2020.

RESUMO

Importéncia: a realidade prisional brasileira permanece com ndmeros alarmantes de
superlotacdo ha mais de 30 anos, segundo dados oficiais de junho de 2017, do Departamento
Penitenciario Nacional. Com mais de 720 mil presos para uma capacidade de pouco mais de
420 mil vagas, o Brasil registra um excedente de mais de 303 mil presos em suas 1.507 unidades
prisionais, o que leva o pais a projecdo negativa no cenrio internacional com claras violagbes
de direitos humanos. E nesse contexto de busca de solugdes que qualquer caminho que se queira
trilhar passa necessariamente pela questdo finaceira. Afinal, ndo h4 como resolver problemas
dessa magnitude, sem dispéndio monetério, sobretudo, para geracdo de novas vagas,
aparelhamento, selecdo, formacdo e contratacdo de novos servidores. Para solucionar os
problemas enfrentados no sistema penitenciario, o governo federal criou, em 1994, o Fundo
Penitenciario Nacional. Todavia, ao longo dos ultimos 25 anos, 0 modelo de transferéncia de
recursos para as unidades federativas tem se revelado ineficaz no enfrentamento dos problemas.
Em especial, devido ao contingenciamento de recursos. Entretanto, a partir da edicdo da Lei
Federal N° 11.079, de 30 de dezembro de 2004, surge no Brasil o marco regulatério das
Parcerias Publico-Privadas trazendo nova opc¢do para investimmentos na area prisional. O
Estado de Minas Gerais, inicia, em 2005, o primeiro processo para contratacdo dessa
modalidade no sistema penitenciario, inaugurando em 2013, a primeira unidade nesse novo
modelo. Objetivo: esta dissertacdo tem por objetivo analisar a eficacia do modelo de
financiamento publico do governo federal destinado ao Sistema Penitenciario no Brasil e a
viabilidade de utilizacdo da Parceria Publico Privada como alternativa a captacao de recursos
para geracdo de novas vagas prisionais. Metodologia: 0s estudos que compdem esta
dissertacdo foram desenvolvidos a partir de natureza quantitativa, do tipo exploratoria e
descritiva do cenario prisional nacional e do modelo de financiamento implementado desde a
criacdo do Fundo Penitenciario Nacional em 1994, com destaque para os efeitos do
contingenciamento de recursos provocados em razdo da natureza juridica do fundo.
Resultados: dentre os resultados obtidos, percebe-se que a natureza juridica de Fundo de
Transferéncia Voluntaria do Fundo Penitenciario Nacional resultou em uma retencdo de
recursos, na forma de contingenciamento, de mais de 2 bilhGes de reais em duas décadas
contribuindo para a manutencdo da superlotacdo carceraria. Nesse contexto, 0 modelo de
Parceria Publico-Privada na area prisional surge como alternativa viavel a geracdo e novas
vagas, a partir do investimento inicial de capital privado. Concluséo: os recursos arrecadados
pelo Fundo Penitenciario Nacional, desde a sua criacdo, tiveram menos da metade efetivamente
empregado na melhoria do sistema penitenciario brasileiro. Recentes modificacdes foram
adotadas a partir de dezembro de 2016. Todavia, ainda € preciso avancar em outras
modificacdes a fim de tornar a utilizacdo do Fundo Penitenciario Nacional mais eficaz naquilo
que se destina. A Parceria Pablico Privada desponta como alternativa para geracdo de novas
vagas, em especial, pelas limitacdes fiscais de despesas com pessoal, impostas pela Lei de
Responsabilidade Fiscal.

Palavras-chave: Fundo Penitenciario Nacional; Transferéncia Voluntaria; Superlotacéo.



CUNHA, André Luiz de Almeida e. Financing of the Penitentiary System in Brazil: analysis of
the current model and the Public Private Partnership as an alternative to the generation of new
vacancies. 2020. 91f. Dissertation (Master in Public Safety). Postgraduate Program in Public
Safety, Federal University of Para, Belém, Pard, Brazil, 2020.

ABSTRACT

Importance: the Brazilian prison reality remains with alarming numbers of overcrowding for
more than 30 years, according to official data from June 2017, from the National Penitentiary
Department. With more than 720 thousand prisoners for a capacity of just over 420 thousand
vacancies, Brazil has a prison surplus of more than 303 thousand prisoners in its 1,507 prison
units, which leads the country to a negative projection on the international scene with clear
human rights violations. It is in this context of seeking solutions that any path that one wishes
to follow necessarily passes through the financial question. After all, there is no way to solve
problems of this magnitude, without monetary expenditure, especially for the generation of new
vacancies, equipment, selection, training and hiring new employees. In order to solve the
problems faced in the prison system, in 1994 the federal government created the Nacional
Penitentiary Fund. However, over the past 25 years, the model of transferring resources to the
federative units has proved to be ineffective in facing the problems. In particular, due to
resource constraints. However, as of the enactment of Federal Law N° 11,079, of December 30,
2004, the regulatory framework for Public-Private Partnerships appears in Brazil, bringing a
new option for investments in the prison area. In 2005, the State of Minas Gerais initiated the
first process for contracting this modality in the prison system, inaugurating in 2013 the first
unit in this new model. Objective: this dissertation aims to analyze the effectiveness of the
public financing model of the federal government destined to the Penitentiary System in Brazil
and the feasibility of using the Public Private Partnership as an alternative to attract funds to
build new prison spaces. Methodology: the studies that make up this dissertation were
developed from a quantitative nature, exploratory and descriptive of the national prison scenario
and the financing model implemented since the creation of the National Penitentiary Fund in
1994, with emphasis on the effects of resource constraints caused in reason of the legal nature
of the fund. Result: Among the results obtained, it is clear that the legal nature of the Voluntary
Transfer Fund of the National Penitentiary Fund resulted in a retention of resources, in the form
of contingencies, of more than R $ 2 billion in two decades, contributing to the maintenance of
prison overcrowding. In this context, the model of Public-Private Partnership in the prison area
emerges as a viable alternative to the generation and new vacancies, from the initial investment
of private capital. Conclusion: the resources collected by the National Penitentiary Fund, since
its creation, had less than half effectively used to improve the Brazilian penitentiary system.
Recent modifications have been adopted since December 2016. However, further modifications
still need to be made in order to make the use of the National Penitentiary Fund more effective
in its intended. purpose. The Public Private Partnership emerges as an alternative for generating
new vacancies, especially due to the tax limitations on personnel expenses, imposed by the
Fiscal Responsibility Law.

Key words: National Penitentiary Fund; Voluntary Transfer; Overcrowded.
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CAPITULO 1 - CONSIDERACOES GERAIS

1.1 INTRODUCAO

Esta dissertacdo é fruto de uma inquietacdo vivenciada ao longo de cinco anos de
trabalho & frente da Diretoria de Politicas Penitenciarias do Departamento Penitenciario
Nacional — DEPEN: a dificuldade na execucdo dos recursos do Fundo Penitenciario Nacional,
a partir das demandas oriundas das secretarias estaduais gestoras do sistema penitenciario.
Dificuldade essa, materializada pelas consequéncias do contingenciamento de recursos.

O DEPEN é um 6rgdo que integra a estrutura do Mistério da Justica e Seguranca Publica
e que tem suas atribuicOes estabelecidas no Art. 72 da Lei N° 7.210, de 11 de julho de 1984 —
Lei de Execucdo Penal. Dentre essas atribuicdes, compete ao DEPEN promover a gestdo do
Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN. Fundo este, criado por meio da Lei Complementar
Federal N° 079, de 07 de janeiro de 1994 e regulamentado por meio do Decreto N° 1.093, de
23 de margo de 1994 (BRASIL, 1994).

Como orgao gestor do FUNPEN, o DEPEN ¢ o responsavel por todas as questdes
relacionadas as receitas e despesas do Fundo e a sua adequada aplicacdo em programas, projetos
e acOes que tenham por finalidade apoiar as Unidades Federativas no aprimoramento do
Sistema Penitenciario Brasileiro (BRASIL, 2012).

Dentro do DEPEN, compete a Diretoria de Politicas Penitenciarias promover a
descentralizacdo dos recursos do FUNPEN para que esse apoio financeiro chegue até os
sistemas penitenciarios estaduais e possam ser usados na melhoria das condicdes de
encarceramento a fim de proporcionar a adequada custodia, aplicacdo de programas de

reinsercdo social da pessoa presa e capacitacdo de servidores (BRASIL, 2019c).

E é exatamente nesse ponto que surgiu, em 2007, a constatacdo que produziu a
inquietacdo necessaria para induzir a presente pesquisa, motivada pela dificuldade em atender
a demanda dos sistemas penitenciarios estaduais em face das acdes de contingenciamento do
FUNPEN ocorridas a cada exercicio financeiro, por meio de decretos de contingenciamentos

editados a época, pelo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG .

Mesmo com substantivos recursos aprovados na Lei Or¢camentaria Anual, a ferramenta
do contingenciamento fazia (e ainda faz) a retencdo de receitas para gerar superavit primario

das contas publicas e equilibrar o orgamente federal. Quantidade significativa de demandas dos



mais variados jaezes deixavam de ser atendidas, ndo por auséncia de recursos, mas pela

auséncia de autorizacdo para gasta-lo.

Por ser um Fundo de Transferéncia Voluntaria, 0 FUNPEN ficava sujeito a essa
ferramenta, que é controlada atualmente pelo Ministério da Economia e Fazenda. Somente a
partir de 2017, coma edicéo da Lei Federal N° 13. 500, de 26 de outubro de 2017, que converteu
a Medida Provisdria - MP N° 781, de 23 de maio de 2017, o FUNPEN passou a ter um
mandamento legal proibindo o contingenciamento dos recursos que forem disponibilizados
como Dotacdo Orgamentéaria Anual, definindo o percentual de 40% como sendo de repasse
obrigatério na modalidade de transferéncia Fundo a Fundo para as Unidades Federativas, a
partir de 1° de janeiro de 2020 (BRASIL, 2017). Outros 60% de receitas, embora ndo mais
passiveis de contingenciamento, ainda permanecem na modalidade de transferéncia voluntaria,

sem a existéncia de um critério estabelecido para essa destinacéo.

Por outro lado, ainda que as amarras do contingenciamento tenham sido desfeitas, o
FUNPEN ndo consegue, sozinho, suportar todas as demandas provenientes das Unidades
Federativas. Afinal, o quadro de superlotacdo carceraria € muito severo e as necessidades sdo

muito maiores do que a disponibilidade de recursos publicos (BRASIL, 2017).

Além da insuficiéncia de recursos publicos para enfrentamento dos problemas de ordem
estrutural, tem-se a dificuldade na contratacdo de servidores para operar as novas unidades
prisionais. Eis que as limitacGes impostas pela Lei Complementar Federal N° 101 de 04 de maio
de 2000, mais conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal impde limites fiscais ao
comprometimento de orcamento publico com despesas de pessoal, ndo podendo ultrapassar o
percentual de 60% da despesa corrente liquida (BRASIL, 2000).

Surge entdo a alternativa de utilizacdo da Parceria Publico-Privada - PPP como opcdo
para captacdo de recursos na geracao de novas vagas e para viabilizar o funcionamento de novas

unidades prisionais, sem que isso importe em infringéncia aos ditames estabelecidos na LRF.

A dissertacdo estd dividida em trés capitulos. O primeiro capitulo do trabalho é
composto pelas consideracdes gerais e contém a justificativa, o problema-base de pesquisa, a
hipdtese, os objetivos geral e especificos e metodologia de pesquisa, subdividida em: natureza
do estudo, l6cus da pesquisa, fontes, coleta de dados, procedimentos de analise, protocolo ético

da pesquisa e estrutura da dissertacao.

O segundo capitulo € composto por dois artigos desenvolvidos a partir dos objetivos

especificos formulados, do referencial tedrico e dados colhidos na pesquisa, sendo que um



deles, sobre a Parceria Publico-Priva no Sistema Prisional ja foi publicado como capitulo do 3°

volume da cole¢ao “Seguranca e Defesa: cidades, criminalidades, tecnologias e diversidades”

editado pela Uni-CV, em 2019.

No terceiro capitulo, foram feitas as consideracdes finais do trabalho, as propostas de
intervencdo publica, as recomendacdes para trabalhos futuros e a apresentacdo do produto da

pesquisa.
1.2 JUSTIFICATIVA

O Brasil enfrenta uma grave crise de seguranca publica que se arrasta e se expande por
todas as unidades federativas, indistintamente, com nimeros alarmantes, demonstrados por
diversos organismos de pesquisas, oficiais ou ndo (FBSP, 2018). Inclui-se nesse contexto de
crise, a situacdo caotica enfrentada no sistema penitenciario brasileiro, ja que, ndo ha como

dissociar este tema, do assunto seguranca publica (BUENO, 2017).

O Atlas da Violéncia 2019, publicacéo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada —
IPEA, em parceria com o Forum Brasileiro de Seguranca Publica — FBSP, indica que em 2017,
0 Sistema de Informacdes sobre Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS) registrou a
marca de 65.602 homicidios em todo o pais, 0 que representa uma taxa de 31,6 mortes para
cada grupo de 100 mil habitantes. Essa € a maior taxa registrada pelo instituto, desde 2007
(IPEA, 2019).

Convém destacar que, o conceito de “homicidio” adotado pelo estudo epigrafado é

aquele estabelecido pelo Protocolo de Bogota, nos seguintes termos:

O homicidio se define, para o presente prop6sito, como a morte de uma pessoa
causada por uma agressao intencional de outra(s). Nesse sentido, excluem-se 0s
homicidios ndo intencionais, os acidentais e as tentativas de homicidio.

Estdo incluidas as mortes por agressdo ocorridas em contexto de guerras
internacionais, conflitos internos e distrbios civis. Também sdo consideradas as
mortes cometidas por agentes pablicos no exercicio do seu dever profissional, mesmo
guando sejam legais, bem como as mortes acontecidas no exercicio da legitima defesa
por parte de qualquer pessoa.

Em consequéncia, essa defini¢do de homicidio no esta limitada pela tipificacdo legal,
que varia de pais para pais e inclui com frequéncia diversos tipos penais, mas por um
conceito geral que n&o depende da legalidade ou ilegalidade dos fatos (COLOMBIA,
2015, p.5).

Essa abordagem conceitual do homicidio, adotada pelo Protocolo de Bogota, tem sido
objeto de muita discussdo no meio académico e, sobretudo, no seio das corporacdes policiais,

uma vez que, de acordo com o Art. 23 do Codigo Penal Brasileiro, ndo ha crime quando:



Art. 23 - N&o ha crime quando o agente pratica o fato:

I - em estado de necessidade;

Il - em legitima defesa;

111 - em estrito cumprimento de dever legal ou no exercicio regular de direito.
(BRASIL, 1940)

O IPEA analisou as taxas de homicidio no Brasil, no periodo compreendido entre 2007
e 2017 e constatou que a evolugdo das taxas foi bem diversificada entre as regides do pais, com
pequena diminuicdo nas regides Sudeste e Centro-Oeste, enquanto nas regides Norte e Nordeste
o crescimento foi acentuado. J& na regido Sul, os nUmeros permaneceram estaveis (IPEA,
2018).

Por outro lado, o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica, apresentado em 10 de
setembro de 2019, que analisou os dados sobre violéncia ao longo do ano de 2018, constatou
uma reducdo de 10,8% nas mortes violentas intencionais em 2018, comparado com 2017. Ao
todo, foram registradas 57.341 mortes violentas intencionais, representando uma taxa de 27,5
mortes por grupo de 100 mil habitantes (FBSP, 2018).

Embora as maiores taxas de mortes violentas ainda permanegam nas regifes Norte e
Nordeste, com destaque para Roraima (66,6/100 mil hab), Amapa (57,9/100 mil hab.), Rio
Grande do Norte (55,4/100 mil hab) e Para (54,6/100 mil hab.); foram registradas importantes
quedas nos Estados do Acre (25,1% de reducéo) e Pernambuco (23,3% de reducao) (FBSP,
2018).

Também foi registrada queda no namero policiais (Civis e Militares) assassinados ao
longo de 2018: foram 343 mortos contra 367 em 2017. Isso representou uma reducao de 6,6%,
confirmando uma tendéncia de queda que ja vem ocorrendo desde 2017, quando a reducéo ficou
em 4,9%, em relacdo a 2016 (FBSP, 2018).

Conquanto ja se perceba avancos significativos em algumas areas, em outras 0s nimeros
seguem crescendo: violéncia sexual (crescimento de 4,1%), Feminicidio (crescimento de 4%),

violéncia doméstica (crescimento de 0,8%).

Na area do sistema penitenciario, segundo dados consolidados no Levantamento
Nacional de InformacBes Penitenciarias, de junho de 2017, do Departamento Penitenciario
Nacional — DEPEN (BRASIL, 2017a), 6rgdo do Ministério da Justica responsavel pela
execucdo da politica penitenciaria em ambito nacional, a populacdo carceréaria brasileira atingiu

a marca de 726.354 presos (BRASIL, 2017a). Essa populacdo carceraria estd custodiada em



423.242 vagas espalhadas em 1.507 estabelecimentos prisionais cadastrados no Sistema

Nacional de InformacGes Penitenciarias — Infopen (BRASIL, 2017a).

Analisando os dados constantes em Brasil (2017a), verifica-se que o0 sistema
penitenciario brasileiro enfrenta um problema de superlotacdo em suas prisdes, com um déficit
de vagas de 303.112 em todo o pais, representando uma taxa de ocupacao de 171,62%. Ou seja,
tem-se uma densidade carceraria de, praticamente, 2 presos/vaga, e uma taxa de aprisionamento
de 349,78 presos/100 mil habitantes (BRASIL, 2017a).

Os numeros oficiais mais atualizados de que se dispde (junho/2017), quando
comparados com 2007, representam um crescimento de 71,95% em uma década. E se retroagir
a 1997 constatar-se-a que a populacdo carcerdria mais que triplicou com uma taxa de
crescimento de 425,76% em duas décadas (BRASIL, 2017a).

Conforme demonstrado no mencionado relatério do DEPEN (BRASIL, 2017a), esse
problema de superlotacdo carceraria vem se acumulando e agravando ao longo do tempo.
Todavia, essa conjuntura temporal, embora ndo tdo desconexa da realidade pragmatica, padece
de comprovacao oficial para entender a quanto tempo o pais enfrenta excedente populacional
em suas prisdes, em razdo da dificuldade de registros pretéritos. Contudo, dentro do periodo
analisado pelo érgéo do Ministério da Justica, o Brasil nunca conseguiu resolver o problema da

superlotacéo carceraria.

A deficiéncia de registros confiaveis e metodologias uniformes, em matéria de
seguranca publica, ndo é fato novo, na analise de Beato (2001), todos os estudos exploratorios
sobre violéncia, criminalidade e politicas de controle na América Latina, tem deficiéncias nas
bases de informacdes. Essa deficiéncia, segundo Beato (2001), compromete os estudos, as

politicas e os programas delineados com base em dados ndo confiaveis.

Partindo da deficiéncia de dados e imergindo na politica de financiamento da seguranca
publica no Brasil, nota-se que uma caracteristica marcante, na relacdo federativa € que a
seguranca publica ndo trabalha com receitas vinculadas decorrentes de transferéncias
constitucionais. Os dois fundos existentes para financiamento de despesas com seguranca
publica (stricto sensu) e Sistema Penitenciario sdo: o Fundo Nacional de Seguranca Publica -
FNSP, instituido por meio da Lei Federal N° 10.201, de 14 de fevereiro de 2001 (BRASIL,
2001a), que converteu a Medida Provisoria N° 2.120-9, do mesmo ano; e o Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN, instituido por meio da Lei Complementar N° 79, de 07 de janeiro de
1994, e suas alteracdes (BRASIL, 1994).



Ambos séo fundos de natureza contébil que integram o orcamento fiscal da Unido e a
sua descentralizacdo se processa por meio de transferéncias voluntérias a partir de Convénios

e, no caso de obras, por meio de Contratos de Repasse.

A descentralizagdo, segundo estabelece o Manual de Contabilidade Publica do
Ministério da Fazenda (BRASIL, 2018), ocorre quando o Governo Federal, por meio de seus
6rgdos ou entidades, visando a melhor gestdo de seus programas de governo, transfere recursos
alocados a programas de trabalho aprovados na Lei Orcamentéria para entidades publicas ou
privadas situadas proximamente as populacdes assistidas ou atendidas pelo programa, como,
por exemplo, secretarias estaduais, prefeituras, conselhos municipais ou entidades civis, com o

proposito de realizar ages publicas de interesse comum.

A Lei Complementar Federal N° 101, de 4 de maio de 2000 — Lei de Responsabilidade
Fiscal (BRASIL, 2000), por sua vez, em seu Art. 25, dispde que transferéncia voluntaria é:

A entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da federacdo, a titulo de
cooperagdo, auxilio ou assisténcia financeira, que ndo decorra de determinagdo
constitucional, legal ou destinados ao Sistema Unico de Satde (BRASIL, 2000).

Os conceitos de Convénios e Contratos de Repasse séo esclarecidos por meio da Portaria
Interministerial N° 424, de 30 de dezembro de 2016 (BRASIL, 2016b), elaborada pelos
Ministérios do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, da Fazenda e da Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral da Unido, que assim define:

Convénio é o instrumento que disciplina a transferéncia de recursos financeiros de
orgdos ou entidades da Administracdo Publica Federal, direta ou indireta, para 6rgaos
ou entidades da Administracdo Publica Estadual, Distrital ou Municipal, direta ou
indireta, consorcios publicos, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos,

visando a execucdo de projeto ou atividade de interesse reciproco, em regime de
mutua cooperacdo (BRASIL, 2016b).

Contrato de repasse € o instrumento administrativo, de interesse reciproco, por meio
do qual a transferéncia dos recursos financeiros se processa por intermédio de
instituicdo ou agente financeiro publico federal, que atua como mandatario da Unido
(BRASIL, 2016b).

Nessa condic¢do juridica — Fundos de Transferéncia VVoluntaria — o Fundo Penitenciario
Nacional e o Fundo Nacional de Seguranca Publica ficam sujeitos ao instrumento do
contingenciamento. Os fundos de transferéncia voluntéria, via de regra, sdo 0s mais visados
pelo Ministério da Economia, todas vezes que é preciso aumentar os ativos financeiros para

alcancar o equilibrio fiscal das contas publicas.



Destarte, a natureza do financiamento por meio de transferéncia voluntéria, que ndo se
prende a critérios legais pré-estabelecidos, por vezes, submete a destinacdo de recursos por
parte do 6rgdo concedente, a questdes de alinhamento politico com o governo de situacéo. E é
claro, que a facilidade ou dificuldade de acesso a recursos interfere diretamente na execugdo da

politica pablica de ponta.

Saude e Educacao, por terem transferéncias vinculadas, cujos percentuais de repasse as
unidades federativas estdo estipulados em legislacéo propria que regulam os fundos dessa area
de governanca (Fundo Nacional de Educacdo Basica - FUNDEB e Fundo Nacional de Saude —
FNS), ndo se sujeitam nem ao contingenciamento, ou mesmo a interferéncias politicas de
qualquer ordem. Né&o cabendo ao érgdo concedente, qualquer ingeréncia sobre 0 montante a ser
repassado a cada ente federativo (BRASIL, 1990; BRASIL, 2007).

Sobre essa tematica, Bueno (2017) enfatiza que no periodo compreendido entre 0s anos
de 1990 e 2000, as areas da saude e educacdo experimentaram modificacfes de natureza
estruturante com relacdo ao seu sistema de financiamento publico. Mesmo reconhecendo que
ha muito que avancar, as modificacbes implementadas possibilitaram avancos e melhor

coordenacdo das politicas publicas voltadas a essas duas areas.

Outra abordagem, como a de Costa (2017), destaca que a Unido deve ser vista como
ator essencial no processo de gestdo e aprimoramento da seguranca publica no Brasil, e ndo
apenas como instrumento financiador de a¢6es, mas sim, como elemento indutor e formulador

de politicas de seguranca publica de amplitude nacional, voltadas para Estados e Municipios.

Costa e Grossi (2017) reforgcam que a criacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica,
no ano de 2000, representou um importante avanco na cooperagdo intergovernamental.
Contudo, a natureza juridica de um fundo de transferéncia voluntaria, que imp&e a Unido uma
acentuada discricionariedade na distribuicdo dos recursos, importa em vulnerabilidades que

precisam ser corrigidas, para que a politica de seguranca publica possa avancgar.

Ferreira (2017) comenta sobre o projeto, realizado em 2014, denominado “A Seguranga
Publica no Brasil em 2023: uma visdo prospectiva”, desenvolvido pelo Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas, juntamente com a Secretaria de Assuntos Estratégicos da Presidéncia
da Republica, com o Ministério da Justica e com a Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Destaca Ferreira (2017) que
naquele ano de 2014, a perspectiva de futuro para a seguranca, no que tange a disponibilidade

de recursos, seria de reducgéo, ou de crescimento em proporcao inferior a inflagéo.



Comentando ainda sobre 0 mesmo projeto, Ferreira (2017) destaca que o Ministério da
Justica apontou, a época, seis pontos fracos de governanga que afetam (e afetariam no futuro)

a seguranca publica. Dentre 0s seis mencionados, convém destacar 0s trés primeiros:

a) planejamento e gestdo deficiente, insuficiéncia de diagndsticos e de indicadores, falta
de integracdo de agdes (politicas, programas e projetos) e unidades, processos de trabalho ndo

padronizados, monitoramento e avaliacdo insuficientes;

b) falta de mecanismos de financiamento de médio e longo prazo para programas
prioritarios;
c) ineficcia, inadequagdo e ineficiéncia dos instrumentos de parceria. Este ultimo,

refere-se diretamente as dificuldades enfrentadas por aquele Ministério no processo de

descentralizacéo de recursos por meio de convénios.

Analisando similar problematica em relagdo ao Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, outro fundo gerido pelo Ministério da Justica, a abordagem de Santos e Franca
(2017) destaca a importancia da Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamental N°
347, impetrada pelo Partido Socialismo e Liberdade — PSOL, junto ao Supremo Tribunal
Federal — STF. Na referida acao, foram elencados oito pedidos. Dois deles foram concedidos
em sede de tutela antecipada: o descontingenciamento de recursos do Fundo Penitenciario
Nacional e a implantacdo, em todo o pais, das audiéncias de custodia no ambito do Poder
Judiciario.

O entendimento do que significa descontingenciamento requer primeiro a compreensao
do conceito de contingenciamento, que consiste no retardamento, ou ainda, na inexecucgédo de
parte de programacéo e despesa prevista na Lei Orcamentaria em funcdo da insuficiéncia de
receitas para equilibrio das contas publicas. Dessa forma, todas vezes que o Ministério da
Economia e Fazenda detecta que o governo federal pode enfrentar dificuldades no atendimento
das metas de equilibrio fiscal estabelecidas na Lei Complementar N° 101/2000 — Lei de
Responsabilidade Fiscal — LRF (BRASIL, 2000), pode reter a liberacdo de receitas existentes
em determinadas fontes, como é o caso dos fundos de transferéncia voluntéria, tais como o
FUNPEN e FNSP, bem como as receitas que sdo destinadas a despesas discricionarias. Essa
retengdo se efetiva por meio da edi¢do dos chamados “Decretos de Contingenciamento”, que
tem fundamentacdo nos artigos 8° e 9° da LRF, como € o caso do Decreto N° 9.741, de
29/03/2019, que dispGe sobre a programacdo orcamentaria e financeira, estabelece o

cronograma mensal de desembolso do Poder Executivo federal para o exercicio de 2019, cuja



meta foi contingenciar cerca de R$ 29,7 bilhdes para o equilibrio das contas publicas (BRASIL,
2019a).

O descontingenciamento consiste na acdo diametralmente oposta, ou seja, a liberagéo
desses recursos retidos (contingenciados) para que possam ser aplicados de acordo com a

finalidade de cada um, prevista no normativo que os instituiu.

O descontingenciamento também é materializado por meio de ato normativo do governo
federal, como é o caso do Decreto N° 10.028, de 26/09/2019, que modificou o
contingenciamento efetuado no inicio do ano, conforme citado anteriormente (BRASIL,
2019b).

Santos e Franca (2017) destacam a andlise realizada pela Organizacdo N&o
Governamental — ONG “Contas Abertas”, feitas em 2015, sobre a execugdo do FUNPEN, que,
por meio do contingenciamento de gastos, represou recursos acumulados em 2013, na ordem
de R$ 1,8 bilhdo. Esse recurso poderia ter sido aplicado no sistema penitenciario, ndo fosse a

natureza juridica do fundo de transferéncia voluntéria.

Sob outro enfoque, a analise de Menezes e Veroneze (2012) enaltece a importancia do
FUNPEN na geracéo e vagas e outros investimentos ligados ao sistema penitenciario brasileiro.
Para algumas unidades federativas, os recursos do FUNPEN representam a principal fonte de
receita, sobretudo para a geracdo de vagas. Os dados disponiveis no sitio do Ministério da
Justica (www.justica.gov.br) demonstram que entre 1994 (ano da criacdo do FUNPEN) e 2007,
0 DEPEN celebrou 1.100 convénios cujos objetos vdo desde a construcdo de novas unidades

prisionais, até acdes ligadas a reinsercdo social de pessoas presas.

Diante desse cenario, justifica-se a necessidade de desenvolver pesquisas que avaliem a
0 modelo de financiamento das acdes de Seguranca Publica adotado pela Unido as Unidades
Federativas, em especial, a eficAcia do modelo de financiamento utilizado pelo Fundo
Penitenciario Nacional — FUNPEN, para a geracao de novas vagas a luz das demandas atuais
do sistema penitenciario brasileiro, parte integrante e indissociavel do contexto da seguranca

publica no pais.

Sob outro enfoque, pretende-se avaliar a possibilidade de utilizacdo da Parceria Publico
Privada como alternativa ao modelo atual de financiamento para geracdo de novas vagas no

Sistema Penitenciario, a fim de enfrentar a grave crise de superlotacdo existente no Brasil.
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A rediscussdo do modelo de pacto federativo vigente, que deixa a &rea da seguranca
publica sujeita a mecanismos de transferéncia voluntéria de recursos, com todas as
vulnerabilidades dela decorrentes, pode ser um importante fator de transformacao na busca de

melhorias na governanga dessa tematica em todo o territério nacional.

1.3 PROBLEMA

Ao adentrar na problematica desenvolvida nesta pesquisa, é importante esclarecer,
preliminarmente, que dentro da expressao “seguranca publica” que sera adotada ao longo do
trabalho, incluir-se-a o sistema penitenciario brasileiro. Mesmo porque, ndo ha como dissocia-
lo da compreenséo lato sensu do termo, j& que a maior parte do trabalho desenvolvido pelas

corporagdes policiais, tem como consequéncia final, o encarceramento.

Analisando as noticias policiais veiculadas nos meios midiaticos dos ultimos quarenta
anos da historia brasileira, verifica-se que os episddios mais graves, de repercussdo nacional e
internacional, envolvendo a atividade de seguranca publica tiveram correlagdo direta com o
sistema penitenciario. E em todos, a superlotacéo ficou claramente evidenciada. Cite-se como

exemplos:

a) Casa de Detencdo do Carandiru (SP), 1992;

b) Casa de Detencao José Mario Alves da Silva (RO), 2001,

c) Rebelides simultaneas em 29 Unidades Prisionais de Sao Paulo (SP), 2001;

d) Ataques organizados contra forcas de seguranca em Sdo Paulo, Espirito Santo,
Parana, Mato Grosso do Sul e Minas Gerais, em maio de 2006;

e) Conflitos entre faccBes rivais, nos anos de 2016 e 2017, resultando em barbaros
assassinatos em unidades prisionais no Amazonas, Acre, Rond6nia, Roraima,

Tocantins, Rio Grande do Norte e Ceara.

Dentro da organizacdo estatal destinada a promocdo do bem-estar de uma sociedade,
inimeras sdo as formas de divisdo de tarefas em eixos de gestdo publica estabelecidos pelo
governo, com a finalidade de executar aquelas acGes que sdo proprias de Estado. Quer por
execucdo direta, ou por meio de concessdo ou permissao, destinadas a terceiros, que executam
tarefas proprias do poder publico, em geral, como prestacdes de servicos que a lei assim
permitir. Esse fundamento é bem demonstrado no Art. 1° da Portaria Interministerial N° 424 de

30/12/2016, que estabelece o regramento para execucao do Decreto N° 6.170, de 25 de julho de
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2007 (BRASIL, 2016b), que dispde sobre as normas relativas as transferéncias de recursos da

Unido mediante convénios e contratos de repasse:

Art. 1° Esta Portaria regula os instrumentos de repasse celebrados pelos 6rgdos e
entidades da Administracdo Pudblica Federal com drgdos ou entidades publicas ou
entidades privadas sem fins lucrativos para a execucdo de programas, projetos e
atividades de interesse reciproco, que envolvam a transferéncia de recursos
financeiros oriundos do Orcamento Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo.
(grifo nosso) (BRASIL, 2016b)

Decerto que, em qualquer Nag&o organizada, trés eixos sdo basilares para a estruturacao
da vida em sociedade: educacdo, salde e seguranca. Independente da forma de Estado ou
regime de governo, a educacdo, a assisténcia a salde e a seguranca dos membros de uma

sociedade, sempre serdo os alicerces em torno dos quais se agregarao os demais eixos de gestéo.

No modelo federativo brasileiro, Estados e Municipios recebem receitas da Unido, por
meio de descentralizaces denominadas de transferéncias constitucionais, para promover acoes
de educacdo, salude e assisténcia social. Ja no campo da seguranca publica, o apoio da Unido

se processa por meio das transferéncias voluntarias ou discricionarias.

Na avaliacdo de Arretche (2002) e Almeida (2005), o modelo brasileiro de pacto
federativo, adotado a partir da Constituicdo de 1988, trouxe uma delicada convivéncia ora
centralizadora, ora descentralizadora da Unido, enquanto ente principal, e suas relacbes com
Estados e Municipios, na busca da execucdo de programas de governo voltados ao bem-estar

da populacéo.

A implementacdo de politicas publicas, por meio de recursos financeiros
descentralizados da Unido para os Estados e Municipios encontra previsao legal no Art. 159 da
Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), que estabelece os percentuais de reparticdo do
Fundo de Participacdo dos Estados e do Distrito Federal — FPE e do Fundo de Participacdo dos

Municipios — FPM. Sédo as chamadas transferéncias constitucionais.

Por outro lado, a geracdo de vagas no Sistema Penitenciario por meio da Parceria
Pablico Privada — PPP é alternativa recente. Introduzida no Brasil por meio da Lei Federal N°
11.079, de 30 de dezembro de 2004 (BRASIL, 2004). E a participacdo da iniciativa privada na
gestdo prisional, por sua vez, € tema que divide opinides entre os estudiosos da matéria e dos
proprios Orgdos publicos afetos a questdo prisional, como Conselho Nacional de Politica

Criminal e Penitenciaria — CNPCP, que tem posicionamentos favoraveis e contrarios ao
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modelo. Uma das primeiras chamas desse debate sobre PPP foi acesa pelo Prof. Edmundo de
Oliveira, que em 1992, enquanto Presidente do Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria — CNPCP, apresentou em 27 de janeiro de 1992 uma proposta de adoc¢ao de uma
forma de gestdo mista em prisdes, envolvendo o Estado e a iniciativa privada. A proposta era
sedimentada em estudos realizados a partir de experiéncias existentes em estabelecimentos

prisionais dos Estados Unidos, Franca, Inglaterra, Bélgica e Austrélia.

Ao tomar conhecimento da aludida proposta, a Ordem dos Advogados do Brasil - OAB
emitiu nota de repudio por meio de documento assinado em 09 de abril de 1992 e encaminhado
ao CNPCP.

Mais tarde, em 09 de dezembro de 2002, por meio da Resolucdo N° 08, 0 CNPCP
assume novo posicionamento, desta vez, diametralmente oposto a “quaisquer propostas
tendentes a privatizagdo do Sistema Penitenciario Brasileiro”. Manteve, todavia, a
admissibilidade “que os servigos penitenciarios ndo relacionados a seguranga, a administra¢ao
e ao gerenciamento de unidades, bem como a disciplina, ao efetivo acompanhamento e a

avaliacdo da individualizagdo da execucdo penal, possam ser executados por empresa privada.”

Souza (2005), por sua vez, ao abordar o modelo de financiamento puramente estatal
enfatiza que existem outras modalidades de descentralizagdo de recursos, a luz do Pacto
Federativo, tais como, as transferéncias legais, as transferéncias diretas ao cidaddo, as
transferéncias diretas vinculadas ao Sistema Unico de Saude — SUS e as transferéncias
voluntarias. E é neste ultimo modelo de descentralizacdo de recursos, que se enquadram as
transferéncias do FUNPEN e do FNSP.

Nesse delicado equilibrio federativo (atualmente bastante demandado de revisédo por
parte dos governos Estaduais e Municipais), as areas de educacao e saude foram se ajustando
com o financiamento cooperativo da Unido por meio das transferéncias vinculadas, que
segundo definicdo adotada pela Secretaria do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018b), sdo as
parcelas das receitas arrecadadas pela Unido e repassadas aos Estados, ao Distrito Federal e aos

Municipios, determinados por meio de dispositivos legais e/ou constitucionais.

O estudo conduzido por Moutinho, Kniess e Maccari (2013) sobre transferéncias volun-
tarias da Unido para municipios brasileiros aponta que o ente municipal exerce uma funcéo
primordial no atendimento as demandas locais por estar mais proximo do cidaddo do que
qualquer outra esfera de poder, valendo-se das transferéncias voluntarias como estratégia para

incrementar 0s orcamentos anuais com vistas a implementacdo das politicas publicas
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compartilhadas. E, embora o municipio seja o ente federativo mais proximo do cidaddo, muitas

das politicas publicas consideradas essenciais estdo a cargo do ente federativo Estado.

No campo da educacéo, a partir da 1990, a Unido iniciou um processo de sistematiza¢ao
do ensino publico, criando fundos especificos de arrecadacdo e transferéncia constitucional a
Estados e Municipios. Assim, em atendimento ao Art. 60, do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias — ADCT, foi instituida a Lei Federal N° 11.494, de 20/06/2007
(BRASIL, 2007), que criou o Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento da Educagdo Bésica —
FUNDEB.

N&o obstante existirem inimeras criticas quanto a defasagem do volume de recursos
alocados e dos algoritmos de partilha, sdo receitas previstas em orgamento, independente de
quaisquer vinculacoes ou alinhamentos politicos. Situagcdo analoga ocorreu na Saude, a partir

da criacdo e sistematizacdo do Sistema Unico de Saude — SUS.

O Fundo Nacional de Salde, instituido inicialmente em 1969, por meio do Decreto N°
64.867/1969 (BRASIL, 1969), posteriormente alterado pelo Decreto N° 806, de 24/04/1993
(BRASIL, 1993), e, mais tarde, apds a nova Carta Constitucional e com as diretrizes e 0s
objetivos estabelecidos pela Lei Federal N° 8.080/1990 (BRASIL, 1990a) e Lei Federal N°
8.142/1990 (BRASIL, 1990b), foi reorganizado por meio do Decreto N° 3.964/2001 (BRASIL,
2001b), definindo as regras de financiamento e transferéncias vinculadas. Igualmente imunes a
alinhamentos politicos ou controle de contingenciamento de gastos. Mas também sujeitas a

criticas quanto ao montante e formas de divisao.

Ja no ambito da seguranca publica o caminho foi diverso: ndo ha receitas vinculadas e,
por conseguinte, ndo ha transferéncias vinculadas por parte da Unido, a Estados e Municipios.
Muito embora, o Art. 144 da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), que dispde sobre as
atribuicdes das instituicGes encarregadas em prover seguranga publica, acabou por deixar aos
Estados a maior parte das atribuigdes, cujo financiamento, por parte da Unido, se da por meio
do FUNPEN e do FNSP.

Mesmo com a criacdo do Ministério Extraordinario da Seguranca Publica, a gestdo do
FUNPEN e do FNSP ainda permanece com o Ministério da Justica. Que utiliza a ferramenta de

convénios, contratos de repasse para proceder a descentralizacdo de recursos.

De forma mais recente, por meio da Medida Provisoria N° 755, de 19.12.2016 (BRASIL,

2016c¢), o Ministério da Justica realizou a primeira transferéncia direta de recursos financeiros
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do Fundo Penitencidrio Nacional aos fundos proprios, existentes nos Estados e no Distrito

Federal.

A modalidade de transferéncia de recursos por meio de convénios é reconhecida pelo
préprio Ministério da Justica, por meio de Nota Técnica elaborada em 2011, sob a coordenacédo
de Renato Seérgio de Lima, publicada no Forum Brasileiro de Seguranga Publica (FBSP, 2011),
como uma ferramenta de baixa capacidade de inducdo de agdes governamentais, em razéo da

auséncia de critérios objetivos, balizadores da distribuicdo de recursos.

Na avaliacdo de Prado (2006) e Ferreira e Bugarin (2007) a auséncia de critérios na
descentralizacdo das transferéncias voluntarias, que, por consequéncia, conduzem a um poder
discricionario, sofrem significativa influéncia e motivacdo politico-partidaria, decorrente da

identificacdo politica entre gestores municipais e estaduais e o governo federal de situagéo.

E preciso repensar o modelo de financiamento da seguranca publica, em especial, 0
financiamento para o sistema penitenciario brasileiro, descolando-o da modalidade de
descentralizacdo voluntaria e realocando na modalidade de transferéncia constitucional,
estabelecendo critérios voltados a equalizar as disparidades fiscais das regides brasileiras e que

sejam absolutamente independentes de qualquer tipo de alinhamento politico-partidario.

De igual modo, € preciso ampliar os horizontes de possibilidades para captacdo e
recursos para geracao de novas vagas prisionais, sendo a Parceria Publico Privada uma opcéo

a ser avaliada quanto a sua viabilidade econdmica e juridica.

E nessa direcdo que se abordou essa pesquisa, como o modelo atual de financiamento
da Unido ao Sistema Penitenciario tem sido eficaz na resolucdo dos graves problemas de
superlotacdo existentes? Quais as possibilidades de a Parceria Publico Privada ser considerada

como alternativa viavel a essa finalidade?

2. OBJETIVOS

2.1 Objetivo Geral

Analisar o0 modelo de financiamento publico do governo federal destinado ao Sistema
Penitenciario no Brasil e a viabilidade de utilizacdo da Parceria Publico Privada - PPP como

alternativa a captacdo de recursos para geracao de novas vagas.
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2.2 Objetivos Especificos

i.  Avaliar a natureza juridica e 0 modelo de descentralizac&o de recursos do FUNPEN as
unidades federativas para melhoria do sistema penitenciario brasileiro;

ii. Analisar o0 modelo de Parceria Publico-Privada - PPP, no ambito do Sistema
Penitenciério Brasileiro, como possivel alternativa para solucionar o problema de
superlotagéo existente;

iii.  Propor modelo matematico para subsidiar a divisdo de recursos do Fundo Penitenciario

Nacional as unidades federativas.

3. HIPOTESE

A fim de investigar o problema formulado na pesquisa, parte-se da hipdtese que o
modelo de financiamento das ac¢des ligadas ao sistema penitenciario, efetivado atualmente, por
meio de transferéncias voluntarias da Unido aos 6rgéos gestores das Unidades Federativas,
precipuamente no formato de convénios e contratos de repasse, tem sido ineficaz na finalidade
a que se destina, que é a melhoria das condigdes do encarceramento e da seguranca publica no
Brasil e como alternativa a esse contexto de dificuldade de captacdo de recursos, desponta a

Parceria Publico Privada como opg¢éo na geracdo de novas vagas.

4. METODOLOGIA
4.1 Natureza do Estudo

Os estudos que compdem esta dissertacdo foram desenvolvidos a partir de natureza
quantitativa, do tipo exploratoria e descritiva, com a finalidade de fornecer as respostas ao

problema-base formulado.

Na construcdo da pesquisa utilizou-se a abordagem quantitativa para analise dos dados
obtidos junto ao Ministério da Justica e Seguranca Publica e em outras fontes oficiais do
governo federal e do governo do Estado do Pard, aplicando-se a técnica de estatistica descritiva,
com utilizacdo de tabelas e graficos para constru¢do do raciocinio e demonstracdo das

informac@es e conclusdes.
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A pesquisa exploratédria é utilizada quando se busca maior precisdo para definicdo do
problema. E descritiva quando, por sua vez, tem como intuito registrar, analisar e interpretar
fendmenos atuais, objetivando o seu funcionamento no presente bem como descrever
caracteristicas de determinado fendmeno, estabelecendo possiveis relagdes entre as variaveis
analisadas (MALHOTRA, 2001; MARCONI; LAKATOS, 2010).

A natureza quantitativa da pesquisa é referendada principalmente pela investigacdo e
analise documental de bases de dados oficiais dos governos federal e estadual, relacionadas as
transferéncias voluntarias de recursos, disponiveis em sitios ou publicacdes oficiais de 6rgaos

federais e/ou estaduais.

No ambito da Parceria Publico Privada, utilizou-se a analise descritiva do cenario
prisional nacional e local — Pard, e do conhecimento de experiéncias de cogestdo existentes
dentro e fora do pais, adentrando, com maior profundidade, no Unico modelo ja em
funcionamento no Brasil, de Parceria Pablico-Privada no sistema penitenciario brasileiro, a PPP
de Ribeirdo das Neves, no Estado de Minas Gerais. Sobre essa experiéncia, além da analise
descritiva, realizou-se uma analise comparativa com o modelo convencional, sob 0s aspectos:

contratuais, econdémicos, arquitetdnicos e operacionais.

Segundo Gil (2010), a analise documental corresponde a uma modalidade de estudo de
materiais que ainda ndo receberam um tratamento analitico. E, a partir desse tratamento e
investigacdo, podem ser desdobrados em outros materiais que sdo afetos aos objetivos da

pesquisa.

A compartimentacdo e definicdo dos contornos do problema séo alcangados por meio
da pesquisa exploratdria, enquanto a descritiva proporciona a forma sistémica de analisar e
interpretar o comportamento de determinados fenémenos e variaveis, construindo relacGes
entre elas (MARCONI; LAKATOS, 2010).

Sdo formas de abordagem distintas, mas que se complementam, em razdo,
principalmente dos tipos de base de dados que sdo pesquisados e que podem produzir
conclusdes a partir da utilizacdo de técnicas cientificas, conforme ensina Freitas e Prodanov
(2013).

4.2 Locus da Pesquisa
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O Locus da presente pesquisa foi dividido em trés abordagens distintas. A primeira diz

respeito as informagdes do Brasil, em especial, relativas ao sistema penitenciario.

Segundo a Projecédo da Populacdo Mundial das NacGes Unidas, o Brasil deve ocupar, a
partir de 2020, a 62 posicdo no ranking dos paises mais populosos do mundo atingindo a marca
de 212 milhdes de habitantes. Sendo ultrapassado pelo Paquistdo, que devera ocupar, a partir
de 2020, a 52 posicdo com cerca de 216 milhdes de habitantes (WPB, 2019).

Entretanto, no ambito do sistema penitenciario, o Brasil vem fazendo um caminho

inverso: subindo de posicdo nos Gltimos anos, ja ocupando o terceiro lugar desde 2018.

Conforme dados consolidados pelo “World Prision Brief”, o Brasil ja ocupa a 3* posigao
no ranking mundial, com 746.532 presos, ultrapassando a Russia, com 527.216 presos. Em
primeiro lugar continuam os Estados Unidos com 2.121.600 presos, seguidos da China, com
1.649.804 presos (WPB, 2019).

O estado do Para, outro lécus de pesquisa, com 8,6 milhdes de habitantes ocupa a 9°
posicdo em populacéo, segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE,
atras do Ceara (9,1 milhdes), Pernambuco (9,5 milhdes), Rio Grande do Sul (11,3 milhdes),
Parana (11,4 milhdes), Bahia (14,8 milhdes), Rio de Janeiro (17,2 milhdes), Minas Gerais (21,1
milhdes) e Sdo Paulo (45,9 milhdes) (IBGE, 2019).

Ainda com foco nacional, o trabalho pesquisou o papel da Unido, enquanto elemento
apoiador do financiamento das acdes de apoio aos sistemas penitenciarios estaduais, utilizando
a descentralizacdo de recursos alocados em programas de trabalho aprovados na Lei
Orcamentaria, na modalidade de Transferéncias VVoluntéarias, operados principalmente por meio
de Convénios ou Contratos de Repasse. O intervalo temporal utilizado na analise comparativa
de dados orcamentarios e financeiros foi a partir do ano de criacdo do FUNPEN (1994), até o
ano contabil de 2017, observadas as primeiras dotacGes orcamentarias aportadas no fundo, que

SO aconteceram a partir de 1995.

No ambito do sistema penitenciario, o Para ocupa a 152 posi¢do em populacéo carceraria
absoluta, considerando uma escala crescente em que a Unidade Federativa com a menor
populacdo carceraria do Brasil € o Roraima, com 2.590 presos; e a maior populacédo de presos
estd em Sdo Paulo, com 229.031 presos, segundo dados consolidados do DEPEN (BRASIL,
2017c).
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No comparativo da populacdo carceréria relativa (presos/100 mil habitantes), o Para
ocupa a 242 posicdo em uma escala decrescente com 197,10 presos/100 mil habitantes. A maior
populacdo carceréria relativa esta no Acre, com 754,93 presos/100 mil habitantes; e a menor
aparece na Bahia com 109,67 (BRASIL, 2017c).

Embora figure em uma posicédo relativamente confortavel se analisado pela populacdo
carceraria relativa, o Para vem experimentando um crescimento de sua populacdo prisional em

taxas acima da média nacional nos Gltimos anos.

Segundo dados divulgados pela Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria —
SEAP, no periodo compreendido entre 1995 e 2015, a populacéo carceraria do Paré saiu de
1.153 presos (1995) para 12.848 presos (2015). Um crescimento de mais de 1.000% em duas
décadas (PARA, 2020).

Em novembro de 2019, dltimo dado oficial divulgado pelo 6rgéo gestor do sistema
penitenciario do Para, a populacdo carceraria de pessoas presas considerando 0s regimes
fechado e semiaberto totalizou 17.780 presos, para uma capacidade carceraria de cerca de 9 mil
vagas. Um quadro de superlotacdo que segue a tendéncia do Brasil, que € de 2 presos/vaga
(PARA, 2020).

O ultimo l6cus da pesquisa foi 0 municipio de Ribeirdo das Neves/ MG, o0 sétimo
municipio mais populoso do estado, com cerca de 334 mil habitantes e que integra a Regido
Metropolitana de Belo Horizonte (IBGE, 2019).

Por ser um municipio que fica a cerca de 44 Km de Belo Horizonte, grande parte dos
seus habitantes trabalha durante o dia na capital mineira, retornando ao final do dia. A economia

do municipio é baseada principalmente na industria e no comércio (IBGE, 2010).

O municipio de Ribeirdo das Neves tem em seu territorio geografico o complexo
prisional que leva o nome da cidade e funciona em regime de Parceria Publico Privada — PPP,
abrigando atualmente cerca de 3.800 presos divididos em 3 unidades prisionais, sendo duas de
regime fechado e uma de regime semiaberto (MINAS GERAIS, 2020).

A PPP de Ribeirdo das Neves estad em funcionamento desde 2013 e, até 0 momento, é a
Unica em funcionamento no Brasil, neste modelo. O contrato prevé a construcdo de mais duas
unidades totalizando 5, conforme previsdo inicial (MINAS GERAIS, 2020).

O complexo foi visitado pelo autor, em sede de pesquisa académica, tendo como

resultado a publicacdo de Artigo sobre o tema, constante no Capitulo 11.
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4.3 Fontes

Definido o recorte, fez-se uma breve abordagem no estudo descritivo, como também
critico-comparativo dos dois fundos de investimentos que séo utilizados pela Unido, com a
finalidade de apoiar as a¢des nos entes federativos: Fundo Nacional de Seguranca Publica -
FNSP e Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN. A este tltimo — FUNPEN — dedicou-se a

maior profundidade de analise e pesquisa, por ser o foco do problema.

Outra forma de abordagem foi por meio de pesquisa investigativa em fontes abertas dos
governos Federal e Estadual, divulgadas no portal da transparéncia e, em especial, nos sitios
Ministério da Justica e Seguranca Publica e do Departamento Penitenciario Nacional - DEPEN,
para a analise das descentralizagdes ligadas ao Fundo Penitenciario Nacional; e da Secretaria
Nacional de Seguranga Publica — SENASP, para analise das descentralizagcbes do Fundo
Nacional de Seguranca Publica. Etapa na qual procurou-se construir um modelo comparativo
de representatividade versus dependéncia das unidades federativas, em relagéo as receitas dos
fundos analisados. Em especial, quanto a dependéncia para geracdo de vagas no sistema

penitenciario.

Ainda na linha de anélise dos aspectos que envolvem a natureza juridica dos fundos e a
operacionalizacdo dos mecanismos de transferéncias governamentais constitucionais, foram de
fundamental importancia as publicacdes editadas pelo Tribunal de Contas da Unido, por meio,

principalmente, da Secretaria de Macro-Avaliacdo Governamental.

Igualmente importantes também foram as publicacdes anuais de execucdo dos fundos
por parte do DEPEN e SENASP e o estudo denominado “A Seguranca Publica no Brasil em
2023: uma Visdo Prospectiva (SBP23)”, desenvolvido pelo Instituto de Pesquisa Econ6mica

Aplicada — IPEA, e muito bem explorado por Ferreira (2017).

As Resolucdes do Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria, por sua vez,
foram importantes na construcéo da analise critico-comparativa do modelo de Parceria Publico
Privada existente no Brasil, enquanto alternativa para a captacdo de recursos e geracao e novas

vagas carcerarias.

Outra fonte de relevancia na construcdo da pesquisa foi o estudo do Processo Licitatorio
N° 020/2008, na modalidade de Concorréncia Internacional, conduzido pela foi Secretaria de

Estado de Defesa Social, que teve como finalidade a realizacdo do certame para selecdo de
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empresa para construgdo e gestdo do Complexo Penitenciario Publico-Privado de Ribeirdo das

Neves, composto de 06 (seis) unidades prisionais.

Ao final do certame, o contrato foi assinado em 16 de junho de 2009 e publicado em
jornal de grande circulagdo no dia 24 de junho de 2009. Teve como Concedente a Secretaria de
Estado de Defesa Social, como Interveniente-Anuente a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Econémico e como Cessionaria a empresa de sociedade andnima Gestores

Prisionais Associados S/A.

4.4 Coleta de Dados

Utilizou-se nessa pesquisa fontes de natureza priméria, com alto indice de
confiabilidade, representadas pelos relatorios de execucdo financeira fornecidos pelos 6rgaos
gestores do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, do Fundo Nacional de Seguranca
Publica— FNSP e da Secretaria de Estado de Defesa Social de Minas Gerais e fontes secundarias
produzidas a partir de relatorios de avaliacdo produzidos pelos érgéos de controle de contas —
Tribunal de Contas da Unido e Controladoria Geral da Unido, além dos relatérios de gestdo
produzidos pela Superintendéncia do Sistema Penitenciario — SUSIPE. Também documentos

oficiais, considerados de alto nivel de confiabilidade.

Os relatorios de execucdo financeira fornecidos pelo Ministério da Justica, mediante
requerimento encaminhado aquele 6rgdo por meio da Lei de Acesso a Informacéo, permitiram
a extracdo dos dados relativos ao Fundo Penitenciario Nacional, em especial aqueles alusivos
a: créditos autorizados na Lei Orcamentaria Anual — LOA, créditos efetivamente utilizados e

pagamentos realizados no exercicio financeiro.

Os relatorios de gestdo e demais dados colhidos junto ao Relatorio Institucional
intitulado “SUSIPE em Numeros” da Superintendéncia do Sistema Penitenciario — SUSIPE,
possibilitou o acesso as informag6es quantitativas e gerenciais do sistema penitenciario do Para,
proporcionando a capacidade de andlise critica e comparativa com o cenario nacional,

demonstrada por meio de graficos gerados a partir desses dados.

Nessas fontes foram coletados dados relativos a populacdo carceraria absoluta,
capacidade de custodia, taxa de crescimento e densidade carceraria do sistema penitenciario do

Para, no periodo compreendido entre 1995 e 2019.

O acesso as informacg6es da Secretaria de Estado de Defesa Social de Minas Gerais, em

especial, ao contrato firmado com a empresa Gestores Prisionais Associados S/A, possibilitou
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a extracdo de informacGes sobre custos e servi¢os contratados, produzindo uma avaliacdo da
viabilidade econémico-financeira do modelo de PPP, enquanto alternativa a geracdo de novas

vagas no sistema penitenciario.

Nessas fontes foi possivel a extracdo dos dados relativos aos valores pagos pelo Poder
Publico pelos itens contratuais disponibilizados a populacéo carceraria custodiada nas unidades

em regime de PPP, no ano de 2019, tais como: quadro de pessoal e itens de enxoval.

O quadro de pessoal da PPP estipulado em contrato é constituido de: Gerente
Operacional (1), Coordenador de Seguranca (1), Supervisor de Equipe (4), Auxiliar de
Supervisor (4), Coordenador de Saude (1), Coordenador de Ensino (1), Coordenador de
Trabalho, Profissionalizagdo e Espiritualidade (1), Assistente Social (3), Psiclogo (2),
Enfermeiro (2), Odontologo (2), Técnico de Enfermagem (5), Auxiliar de Odontologia (3),
Psiquiatra (1), Professor (14), Pedagogo (2), Analista Técnico Juridico (5), Monitor (120).

O enxoval fornecido ao preso, quando do seu ingresso, é composto de: agasalho, calca
comprida, bermuda, camiseta regata, chinelos, ténis, dentre outros, conforme disposto no

contrato de prestacdo de servico firmado com a empresa Gestores Prisionais Associados S/A.

A intencdo é obter uma avaliacdo critica da forma de descentralizacdo de recursos do
FUNPEN e do funcionamento do modelo de Parceria Publico Privada para, ao final, propor
modificagdes que possam proporcionar melhorias do sistema penitenciario paraense e

brasileiro.

Quadro 2. Sintese das fontes de coleta de dados da pesquisa.

EONTES DADOS COLETADOS
Ministério da  Justica/Departamento | Relatérios de execucdo financeira do Fundo Penitenciério
Penitenciario Nacional Nacional no periodo de 1994 a 2018.
Ministério da Justica/Secretaria Nacional | Relatérios de execucdo financeira do Fundo Nacional de
de Seguranca Publica Seguranca Publica no periodo de 2002 a 2018.
) - Créditos Autorizados na Lei Or¢amentéaria Anual — LOA,
Tribunal de Contas da Uni&o - TCU créditos efetivamente utilizados e créditos realizados por

exercicio financeiro.

Secretaria de Estado de Defesa Social de | Contrato de prestacdo de servigos firmado com a empresa
Minas Gerais Gestores Prisionais Associados S/A.

Relatorios de Gestdo dos anos de 2011, 2012, 2013, 2014, 2015,
Superintendéncia do Sistema | 2016, 2017 e 2018;
Penitenciario do Par4 - SUSIPE Relatorio Institucional “Susipe em Nameros”.
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4.5 Procedimento de Analise

No desenvolvimento da andlise quantitativa de dados, utilizou-se a técnica da estatistica
descritiva, por meio de tabelas e graficos, buscando demonstrar de maneira clara e didatica os
dados coletados e as informac6es produzidas a partir destes (BUSSAB; MORETIN, 2017).

Foram utilizadas ainda, analises comparativas por meio de demonstracfes graficas que
tem a propriedade de proporcionar ao leitor uma visualizagdo rapida e sintética do objeto da
pesquisa servindo como elemento de reforco das premissas desenvolvidas, confirmacdo de
fendmenos e facilitando a elaborag&o e construgdo do raciocinio légico (BUSSAB; MORETIN,
2017).

4.6 Protocolo Etico da Pesquisa

Esta pesquisa tem como enfoque a coleta, analise e tratamento de dados constantes em
bancos oficiais dos governos federal e estadual, além de pesquisa bibliografica. N&o estdo

envolvidos dados sobre pessoas ou agentes publicos. Portanto, é necessario esclarecer:

1. A conducdo da pesquisa é de total responsabilidade do pesquisador André Luiz de
Almeida e Cunha, eximindo-se a Coordenacao do Programa de Pds-Graduagédo em
Seguranca Publica - PPGSP, a direcdo do Instituto de Filosofia e Ciéncias Humanas
— IFCH e Universidade Federal do Para - UFPA, de qualquer equivoco que possa
ocorrer no plano metodoldgico e/ou operativo desta pesquisa;

2. Eventuais riscos sobre os resultados e conclusdes obtidos nesta pesquisa sdo de
inteira responsabilidade do pesquisador e ndo podem ser vinculados a nenhum
participante do PPGSP.

4.7 Estrutura da Dissertacao

Esta dissertacdo esta dividida em 3 capitulos: O Capitulo 1 é destinado a apresentar a
objeto da dissertacdo, a partir de uma introducdo, seguida de justificativa, do problema da
pesquisa, dos objetivos geral e especificos, da hipotese, dos procedimentos metodologicos,
incluindo a natureza do estudo, o lécus da pesquisa, as fontes e coleta de dados, 0s
procedimentos de analise e do protocolo ético da pesquisa. O Capitulo 2 é destinado a

apresentacdo dos 2 Artigos produzidos durante esse estudo, sendo o primeiro a respeito de
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“Proposta de Alteragdo no Modelo de Transferéncia de Recursos do Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN para as Unidades Federativas, com encaminhamento para publicacdo na
Revista “Sociedade e Estado”; e 0 segundo, intitulado ‘“Parceria publico-privada no sistema
penitenciario: op¢do ou solugdo?”, ja publicado no livro “Seguranca e Defesa: cidade,
criminalidade, tecnologia e diversidade, volume 3, Edi¢des Uni-CV, 2019. Por fim no Capitulo
3 tém se as consideragdes finais, as estratégias de intervencdo publica, recomendacdes para
trabalhos futuros e o produto resultante desta pesquisa, denominado “Indice Penitenciario”, que
se trata de uma proposta de metodologia para subsidiar a divisdo de recursos do Fundo

Penitenciario Nacional as unidades federativas.
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CAPITULO 2 - ARTIGOS CIENTIFICOS

2.1  Artigo Cientifico 1

Andlise do Modelo de Transferéncia de Recursos do Fundo Penitenciario
Nacional para as Unidades Federativas.

André Luiz de Almeida e Cunha
Mestrando em Seguranca Publica (IFCH/UFPA), Coronel da Policia Militar do Par4,
cel.andre.cunha@gmail.com

Edson Marcos Leal Soares Ramos

Doutor em Engenharia de Producdo (UFSC) e professor da UFPA. Belém-Para-Brasil.
ramosedson@gmail.com

RESUMO

Importancia: O cenério do sistema penitenciario no Brasil permanece com patamares
alarmantes de superlotacdo carceraria ha mais de 30 anos, segundo dados oficiais do
Departamento Penitenciario Nacional. Com densidade carceraria de 2 presos por vaga, o Brasil
tem experimentado eventos dantescos ocorridos em suas prisdes, que levam o pais a projecao
extremamente negativa no cenario internacional com claras violagdes de direitos humanos. E
no contexto de busca de solugtes, qualquer caminho que se queira trilhar passa necessariamente
pelo questdo finaceira. Afinal, ndo ha como resolver problemas dessa magnitude, sem dinheiro.
Investimentos na geracdo de novas vagas prisionais, aparelhamento e reaparelhamento,
formacdo de novos servidores e requalificacdo dos ja existentes, séo medidas que requerem alto
custo para serem implementadas (recursos de capital). E um custo maior ainda para serem
mantidas (recursos de custeio). Nesse contexto, 0 modelo de transferéncia de recursos do Fundo
Penitenciario Nacional para as unidade federativas, desde a sua criacdo, tem se revelado
ineficaz na solucdo e/ou mitigacdo dos problemas enfrentados. Objetivo: este artigo tem por
objetivo avaliar a natureza juridica e 0 modelo de descentralizacdo de recursos do Fundo
Penitenciario Nacional as unidades federativas para melhoria do sistema penitenciario
brasileiro. Metodologia: utilizou-se a andlise descritiva do cenario prisional nacional e do
modelo de financiamento implementado desde a criacdo do Fundo Penitenciario Nacional em
1994, com destaque para os efeitos do contingenciamento de recursos provocados em razdo da
natureza juridica do fundo. Resultados: dentre os resultados obtidos, percebe-se que a condi¢do
de Fundo de Transferéncia Voluntaria do Fundo Penitenciario Nacional resultou em uma
retencdo de recursos de cerca de 2 bilhdes de reais, desde a sua criacdo em 1994, na forma de
contingenciamento. Contingenciamento esse, possibilitado em razdo da sua natureza juridica.
Conclusdo: os recursos arrecadados pelo Fundo Penitenciario Nacional, desde a sua criacdo,
tiveram menos da metade efetivamente empregados na melhoria do sistema penitenciario
brasileiro. Isto €, mais da metade sofreu retencdo em razdo do contingenciamento. Recentes
modificacdes foram adotadas a partir de dezembro de 2016. Todavia, ainda é preciso avangar
em outras modificacbes a fim de tornar a utilizacdo do Fundo Penitenciario Nacional mais
eficaz na melhoria do sistema prisional brasileiro.

Palavras-chave: Sistema penitenciario; financiamento; superlotacao.
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1. INTRODUCAO

O assunto seguranca publica vem tomando espaco em debates politicos, académicos e
familiares por todo o pais. Quer nas salas de aula das escolas, universidades, nos seminarios,
simpdsios, congressos, na midia ou mesmo nas conversas das mesas de bar; o tema da violéncia
tem assombrado os brasileiros por todo o pais. Inclui-se nesse contexto de crise, a situacdo
caotica enfrentada no sistema penitenciario brasileiro, ja que, ndo hd como dissociar este tema,

do assunto seguranga publica.

A presenca marcante desse tema no convivio diario dos brasileiros ndo decorre apenas
da massificacdo intensa do assunto nos meios e comunicacdo de massa da midia aberta; ela
decorre também (e naturalmente) da percepcéo social de que o exercicio pleno da cidadania,
representado pelo simples direito de ir e vir, tem sido afetado fortemente pelo medo da

violéncia.

Para Almeida et al. (2016), a violéncia no Brasil apresenta-se sob as mais diversas faces,
disseminando-se em diferentes graus de intensidade pelo amplo territério geografico que possui
e cuja heterogeneidade existente tem sido apontada, por alguns estudos que analisam relacdes
com variaveis socioecondmicas como: renda, educacdo e consumo de bens e servigos, que

tendem a assumir um papel relevante na determinacdo das causas de mortalidade.

A demonstracao cientifica desse cenario € baseada precipuamente em dados estatisticos
quantitativos elaborados por instituicdes governamentais e ndo governamentais, que levam em
conta, principalmente, as mortes violentas (intencionais ou ndo), os crimes contra o patriménio

e o trafico de entorpecentes.

A imersdo critica em analises qualitativas sobre esse contexto de violéncia no Brasil,
padece da dificuldade em encontrar mecanismos confiaveis de avaliacdo dos programas

governamentais aplicados a seguranca publica. Ou mesmo, de registros oficiais precisos.

Segundo Cano (2005):

Esse cenario é produto de raz8es diversas. A primeira € a escassez de dados confiaveis
e validos. E simplesmente impossivel avaliar qualquer intervencdo sem dispor de
dados relevantes de qualidade. Alguns dos dados necessarios podem ser levantados
pelas proprias pesquisas avaliativas, mas outros dependem dos registros oficiais. Por
exemplo, sem um célculo preciso da incidéncia criminal, ndo é possivel estimar o
impacto de um programa de prevencdo do crime e, sem uma taxa de resolugdo
criminal precisa, € indtil tentar mensurar o resultado pratico de uma mudanca nos
métodos de investigacdo (CANO, 2005, p. 17).
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Para Beato (2009), a deficiéncia de registros confiaveis e metodologias uniformes, em
matéria de seguranca publica, ndo € fato novo. Todos os estudos exploratdrios sobre violéncia,
criminalidade e politicas de controle na América Latina, tem deficiéncias nas bases de
informacdes. Essa deficiéncia, segundo o autor, compromete os estudos, as politicas e 0s
programas de seguranca publica delineados e construidos com base em dados ndo confiaveis.

O Atlas da Violéncia 2019, registrou que, em 2017, o Sistema de InformacGes sobre
Mortalidade do Ministério da Saude (SIM/MS) alcancou o quantitativo de 65.602 homicidios
em todo o pais (IPEA, 2019). Esse dado, quando confrontado com a propor¢do por grupo de
100 mil habitantes, resulta em uma taxa de 31,6 mortes para cada grupo de 100 mil habitantes.

Essa é a maior taxa registrada pelo instituto, desde 2007 (IPEA, 2019).

Nos 10 anos analisados (2007 a 2017), o comportamento das taxas de homicidio foi bem
diversificada entre as regides do pais. Percebe-se pequena diminuicdo nas regides Sudeste e
Centro-Oeste, enquanto nas regides Norte e Nordeste o crescimento foi acentuado. Ja na regido

Sul, os nimeros permaneceram estaveis (IPEA, 2019).

Outra publicacdo correlata ao assunto, o Anuario Brasileiro de Seguranca Publica de
2019, que mostra os dados sobre violéncia ao longo do ano de 2018, constata-se uma reducéo
de 10,8% nas mortes violentas intencionais em 2018, comparado com 2017 (FBSP, 2019). Ao
todo, foram registradas 57.341 mortes violentas intencionais em 2018, representando uma taxa
de 27,5 mortes por grupo de 100 mil habitantes (FBSP, 2019).

Imergindo na andlise por regido do pais, verifica-se que as maiores taxas de mortes
violentas ainda permanecam nas regides Norte e Nordeste, com destaque para Roraima
(66,6/100 mil hab.), Amapa (57,9/100 mil hab.), Rio Grande do Norte (55,4/100 mil hab.) e
Para (54,6/100 mil hab.) (FBSP, 2019).

Ja nos estados do Acre e Pernambuco foram registradas importantes quedas, com 23,3%
de reducdo para este, e 25,1% de reducdo para aquele (FBSP, 2019). Outra reducdo de
importante valoracao social foi a queda no namero policiais Civis e Militares mortos ao longo
de 2018. Foram 343 mortos em 2018, contra 367 em 2017.

Isso representou uma reducdo de 8%, confirmando uma tendéncia de queda que ja vem

ocorrendo desde 2017, quando a reducdo ficou em 4,9%, em relacdo a 2016 (FBSP, 2018).
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Infelizmente, nos crimes de conotacdo sexual, feminicidio e violéncia doméstica, 0s
dados seguem crescentes com aumento de 4,1% nos crimes de violéncia sexual, 4% no

feminicidio e 0,8% no incremento da violéncia doméstica (FBSP, 2018).

No ambito do sistema penitenciario brasileiro, os dados disponiveis divulgados pelo
Departamento Penitencirio Nacional — DEPEN, 6rgdo integrante da estrutura do Ministério da
Justica e Segurancga Publica responsavel pela execucdo da politica penitenciaria em ambito
nacional, séo de junho/2017.

Imergindo na andlise da publicacdo oficial do DEPEN, ¢ inafastavel concluir que o
problema da superlotagdo carceraria é extremamente grave, com um déficit de vagas (em junho
de 2017) na ordem de 358.663 em todo o pais (BRASIL, 2017a). Numeros que s6 vem
aumentando ao longo dos anos, como demonstrado na publicacéo epigrafada. Indicando que
ainda se esta muito distante da solucdo desse grave problema que afeta todas as unidades

federativas, indistintamente.

Este artigo tem por objetivo analisar o modelo de financiamento adotado pela Uniédo
para transferéncia de recursos do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, as unidades
federativas para geracdo de novas vagas e outros investimentos destinados a melhoria do

sistema penitenciario.

2. REVISAO BIBLIOGRAFICA

Ao se olhar para o passado percebe-se que desde os Sumérios, a histéria da humanidade
guarda relacdo com a busca por seguranca. E falar de financiamento, distribui¢do de recursos
de forma equilibrada e equanime também n&o € novidade. Maquiavel (1469-1527) ja defendia
a reforma do Estado, por meio de alteracGes das leis e da forma de tributacdo imposta ao povo
pelo poder vigente na Italia do século XV, buscando melhoria das condi¢Bes sociais
(CARDEAL, 2014).

Ao adentrar na problematica que se pretende desenvolver neste artigo, é importante
esclarecer, preliminarmente, que dentro da expressdo “seguranga publica” que sera adotada ao
longo do texto, inclui-se o sistema penitenciario brasileiro. Mesmo porque, como ja dito
alhures, ndo ha como dissocia-lo da compreensdo lato sensu do termo, ja que a maior parte do
trabalho desenvolvido pelas corporacdes policiais, tem como consequéncia final, o

encarceramento.
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Fabretti (2014) enfatiza que a seguranca publica é um direito fundamental que confere
ao seu titular prerrogativas que concretizam a garantia da dignidade da pessoa humana, da
liberdade e igualdade, estabelecendo um estado de protecéo que permite aos cidadaos gozarem

de todos os demais direitos assegurados no ordenamento juridico.

O papel do sistema penitenciario nesse contexto, guarda relagdo direta com o conceito
de Seguranca Publica. E é sobre 0 modo de financiamento que se pretende aprofundar a analise.
Em especial, quanto ao modelo de transferéncia de recursos oriundos do Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN.

O FUNPEN foi instituido por meio da Lei Complementar Federal N° 79, de 07 de janeiro
de 1994. E um fundo de natureza contabil que integra o orcamento fiscal da Unido (BRASIL,
1994a).

Em sua esséncia, 0 FUNPEN é um fundo de transferéncia voluntaria cuja arrecadacéo €
constituida por meio de recursos originarios da dotacdo orgamentaria da Unido, arrecadagéo
dos concursos de prognosticos federais (loterias federais), recursos confiscados ou provenientes
da alienacao e bens com perdimento decretado em favor da Unido, multas geradas a partir das
sentencas penais condenatorias transitadas em julgado, fiangas quebradas ou perdidas em favor
da Unido, alem dos rendimentos financeiros provenientes da aplicacao do seu saldo (BRASIL,
2012).

As suas transferéncias de recursos podem acontecer para entidades publicas e privadas
e, atualmente, podem ser efetivadas por meio de transferéncia Fundo a Fundo, bem como,
transferéncias voluntarias viabilizadas por intermédio de convénios, contratos de repasse ou

outros instrumentos congéneres (BRASIL, 2017b).

Em digressao historica 0 FUNPEN representa uma resposta governamental para um dos
episodios mais marcantes na histdria do sistema penitenciario brasileiro: o episddio da Casa de
Detencdo do Carandiru, ocorrido em S&o Paulo, no dia 02 de outubro de 1992 (SALLA, 2007).

O evento critico, que ganhou manchete nacional e internacional, demonstrou a grave
situacdo da superlotacdo carceraria nos estabelecimentos prisionais de Sdo Paulo e do resto do
pais, ja que inGmeras matérias jornalisticas foram realizadas para demonstrar esse quadro
cadtico a época dos fatos (SALLA, 2007).

Como resposta legislativa ao episddio, o Conselho Nacional de Politica Criminal e

Penitenciaria — CNPCP, em Reunido Ordinaria ocorrida em 24 de novembro de 1992, aprovou
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0 Projeto de Lei Complementar - PLC N° 146/1993, que propunha a criagdo do FUNPEN.
Naquela ocasido, o Relator do PLC foi o Deputado Federal Carlos Kayath. Posteriormente
sendo sucedido pelo Deputado Luiz Maximo (BRASIL, 2020).

O objetivo presente na génese do FUNPEN era desenvolver projetos e proporcionar
recursos para financiar e apoiar atividades e programas de modernizagdo, melhoria ou

recuperacdo do sistema penitenciario nacional (BRASIL, 2020).

Na mesma linha de motivacao da criacdo do Fundo, é possivel constatar que este deveria
se um instrumento que pudesse atenuar rapidamente, a “realidade cruel nos dominios da
execuc¢do penal do Brasil”, a partir de agdes em trés frentes: recuperagdo e reinsercao moral e
social dos presos, aperfeicoamento do servidor penitenciario e na conquista da confianca do
povo em relacdo a execugdo criminal (BRASIL, 2020).

Enfatizou o segundo Relator do PLC N° 146/1993, Deputado Luiz Maximo:

A criacdo do Fundo Penitenciario Nacional poderd, efetivamente, significar o inicio
da implementacdo de uma politica séria e determinada para o setor, a fim de que se
possam verdadeiramente atingir os principios e o espirito da lei de execugdes penais,
uma lei moderna e humana, mas que, até hoje, nao saiu do papel (BRASIL, 2020).

E importante frisar que a previsdo de cria¢do do Fundo Penitenciario Nacional consta
no ordenamento juridico brasileiro desde a Lei Ordinaria Federal N° 7.209, de 11 de julho de
1984, que reformou a parte geral do Codigo Penal Brasileiro, estabelecendo que a pena de multa

deveria ser recolhida ao fundo penitenciario (BRASIL, 1984)

A Constituicdo Federal (BRASIL, 1988), por sua vez, no Art. 165, 89°, 1l, dispde sobre

a criacdo de normas de gestdo financeira para o funcionamento de fundos:

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:
§ 9° Cabe a lei complementar:

Il - estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administracdo direta e
indireta bem como condicdes para a institui¢do e funcionamento de fundos (BRASIL,
1988).

Como fontes de receitas do FUNPEN, a Lei Complementar N° 079/1994 prevé,
atualmente, as seguintes modalidades (BRASIL, 1994a):

i.  DotacBes orcamentarias da Unido;

ii.  Doacdes, contribuicbes em dinheiro, valores, bens moveis e imdveis, que venha
a receber de organismos ou entidades nacionais, internacionais ou estrangeiras,
bem como de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras;
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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, nos termos da legislacdo penal ou processual penal, excluindo-
se aqueles j& destinados ao Fundo de que trata a Lei N° 7.560, de 19 de dezembro
de 1986;

Multas decorrentes de sentengas penais condenatorias com transito em julgado;
Fiangas quebradas ou perdidas, em conformidade com o disposto na lei
processual penal;

Rendimentos de qualquer natureza, auferidos como remuneracdo, decorrentes de
aplicacdo do patriménio do FUNPEN;

Outros recursos que lhe forem destinados por lei.

Apds a sua criacdo, em 1994, o FUNPEN sempre experimentou uma dificuldade: a

definicdo de critérios claros para divisdo dos recursos arrecadados entre as Unidades

Federativas.

O CNPCP, por diversas vezes editou resolugdes tratando sobre a matéria. Contudo, 0s

atos normativos buscaram muito mais dar direcionamento para determinadas prioridades de

investimentos, sem contudo, definir qual o algoritmo de divisao das receitas.

A primeira Resolucdo a tratar desse tema, apos a criacdo do FUNPEN foi a Resolugéo
N° 05 de 14 de junho de 1994 (BRASIL, 1994b), que traz recomendagfes ao Departamento de

Assuntos Penitenciarios do Ministério da Justica para apoiar atividades e projetos de

aprimoramento dos sistemas penitenciarios dos Estados, na seguinte ordem de prioridades
(BRASIL, 1994b):

Vi.

Implementar nos Estados o Programa Mutirdo na Execucdo Penal, com a
finalidade de prestar assisténcia juridica aos presos carentes (BRASIL, 1994b);
Ultimar a construcdo de unidades prisionais, que estejam com, pelo menos, 70%
(setenta por cento) da estrutura fisica concluida, observando-se o cumprimento
das clausulas conveniadas com o Ministério da Justica (BRASIL, 1994b);
Atender, de acordo com a disponibilidade orgcamentaria e financeira, solicitaces
de reformas urgentes e imprescindiveis de unidades prisionais desde que
comprovadas as precarias condicdes das instalacGes fisicas do estabelecimento
(BRASIL, 1994b);

Promover a implantacdo de projetos destinados a desenvolver a terapia do
trabalho, a protecdo da saude e a formacdo educacional do apenado e do egresso
(BRASIL, 1994b);

Possibilitar o treinamento e o aperfeicoamento dos servidores atuantes na area
penitenciaria (BRASIL, 1994b);

Viabilizar a construcao de penitenciarias federais para cumprimento da pena em
regime fechado, nos Estados onde houver consideravel nimero de presos
vinculados a Justica Federal, ou em regifes de intensa criminalidade transacional
(BRASIL, 1994b).
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Na avaliacdo de Scaff (2018) a igualdade republicana” aponta no sentido da ligagdo
entre direito financeiro e direitos humanos, ja que a natureza do gasto publico esta diretamente
vinculada ao exercicio dos direitos fundamentais, quaisquer que sejam as suas dimensdes. Essa
é a premissa que deve nortear os investimentos publicos: a busca pela solucdo de problemas
que possibilitem a melhor qualidade de vida das pessoas, quer estejam em liberdade, ou
reclusas. E a superlotacdo carceraria € o maior problema enfrentado pelo sistema penitenciario

brasileiro.

O cenério critico de superlotacdo do sistema penitenciario brasileiro ja existe ha pelo
menos 40 anos, segundo os dados mencionados pelos 6rgdos oficiais que cuidam da matéria:

Departamento Penitenciario Nacional e Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciéria.

E o mais assustador € a velocidade de crescimento dessa populacéo carceraria. Em um
periodo de 10 anos, compreendido entre 2006 e 2016, segundo o levantamento do DEPEN, a
populacdo carceraria brasileira aumentou em mais de 320 mil presos, o equivalente a 81,13%
de crescimento (BRASIL, 2017b). Isso equivale a uma taxa media de crescimento, na ordem
de 8%, ao ano. Muito acima da média anual de crescimento da populagéo em geral (populacéo
liberta), cuja variacdo, conforme dados do censo demografico do Instituto Brasileiro de

Geografia e Estatistica (IBGE, 2010), aumentou cerca de 12% em um periodo de 10 anos.

O Instituto Latino Americano das NacGes Unidas para Prevencdo do Delito e
Tratamento do Delinquente — ILANUD (www.ilanud.or.cr) utiliza uma expressao para medir o
nivel dessa superlotacdo: “densidade carceraria”. A densidade carceraria nada mais ¢, do que a
relacdo matematica entre o nimero de presos por vaga prisional existente em um determinado

pais. Chega-se a esse numero dividindo o nimero de presos pelo nimero de vagas.

Utilizando o referencial do ILANUD (2009) e aplicando no relatorio oficial divulgado
pelo DEPEN, a densidade carceraria no Brasil, em junho de 2017, era de 1.7161 presos por
vaga prisional. Convertendo em taxa de ocupacéo, chega-se ao percentual de 171,61%. Ou seja,
praticamente, 2 presos/vaga (BRASIL, 2017b).

Na mesma linha da analise do dado proporcional de homicidios, utilizado mundialmente
(N° de homicidios/100 mil habitantes); na area do sistema penitenciario utiliza-se a mesma
metodologia para calcular a chamada “populagdo carceraria relativa”, que ¢ representada pela
relacdo matematica entre a populacdo carceraria total (também chamada de populacédo

carceraria absoluta) por grupo de 100 mil habitantes.
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No Brasil, conforme os dados do DEPEN, a populacdo carceréria relativa em junho de
2017 era de 349,78 presos/100mil hab. (BRASIL, 2017b). Segundo o epigrafado relatorio, a
populacéo carceréaria relativa vem crescendo de forma exponencial desde 1990 (61 presos/100
mil hab.), onde séo registrados os primeiros dados (BRASIL, 2017b).

O préprio DEPEN reconhece a dificuldade de confiabilidade nos dados registrados
durante a década de 90. Inclusive com auséncia de registros nos anos de 1991, 1996 e 1998.
Embora tenha havido um periodo de estabilizacdo na relacdo de presos/100 mil habitantes entre
2000 e 2002, o que possivelmente pode ser atribuido a registros deficitarios; a partir do ano de
2003 o crescimento é retomado com uma tendéncia muito parecida com o periodo entre 1990 e
2000 (Figura 1).

Figura 1. Taxa de aprisionamento no Brasil no periodo de 1990 a junho de 2017.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informacdes contidas no Relatorio do Departamento
Penitenciario Nacional — DEPEN (BRASIL, 2017a).
Nota: valores arredondados para nimeros inteiros.

Essa taxa de aprisionamento elevada, quando comparada com a populagdo carceréaria
absoluta, no mesmo periodo, demonstra que a densidade carceraria ao longo de quase trés
décadas, foi se agravando até atingir a realidade atual de praticamente 2 presos por vaga

carceraria.
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De 1990 e 2017, a populacdo carceraria brasileira aumentou de 90 mil presos (1990)
para 726.354 (2017). Isso representou um crescimento de mais de 800% em pouco mais de 27
anos (BRASIL, 2017b).

Todavia, ao analisar a densidade carceraria em 2000, ano em que a populacéo carceréria
absoluta era de 232.755 presos, para uma capacidade carceraria de 135.710 vagas, tem-se uma
densidade de 1,71 presos/vaga. Em junho de 2017, a populacgdo carceraria era de 726.354 presos
para uma capacidade de custodia de 423.242 vagas. Isso representa uma densidade carceraria
de 1,71 presos/vaga. Exatamente a mesma (BRASIL, 2014).

Figura 2. Populagdo Carceraria Absoluta E Populagdo Carceraria Relativa No Brasil, No
Periodo De 1990 A Junho De 2017 — Valores Em Milhares E Decimais.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informac6es contidas no Relatério do Departamento Penitenciério
Nacional — DEPEN (BRASIL, 2017a).

Ou seja, passadas praticamente duas décadas, o problema da superlotacdo continua
exatamente 0 mesmo, demonstrando claramente a insuficiéncia dos esforcos e métodos
utilizados até o momento, para resolver essa grave situacdo de superlotacdo que, como ja dito

alhures, tem produzido eventos dantescos e de grave repercussao nacional e internacional.

3. MATERIAL E METODOS

O estudo foi desenvolvido de forma quantitativa com a utilizacdo dos Relatérios de

Execucdo Financeira do Fundo Penitenciario Nacional, referentes ao periodo de 1994 (ano da
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sua criacdo) até 2018, disponibilizados pelo Ministério da Justica e/ou constante nas

publicacdes oficiais do 6rgao.

A partir desses dados foi possivel fazer a quantificacdo, classificacdo e andlise do
contelido para a elaboracéao e producdo de informagéo e estatistica, com a utilizacao de tabelas
e gréficos, na intencdo de proporcionar melhor visualizagdo dos dados e compreensdo do
alcance das informacgdes e conclusdes extraidas nesse processo (FREITAS; PRODANOV,
2013).

Utilizou-se predominantemente dados de base nacional, quer relativos a populacdo
carcerdria, quer relativos a receitas e investimentos FUNPEN, por ser essa a finalidade precipua
deste artigo: demonstrar o problema no modelo de transferéncia de recursos do FUNPEN e as

consequéncias na demora em solucionar os graves problemas do sistema penitenciario.

4. RESULTADOS E DISCUSSOES

O FUNPEN foi criado com a natureza juridica de um Fundo de Transferéncia
Voluntaria. Ou seja, a sua destinacdo e recursos a outro ente da federacdo, a titulo de

cooperacéo, nao decorre de determinacéo constitucional (BRASIL, 2000).

As transferéncias de recursos sempre foram realizadas, desde 1994, até 30 de dezembro
de 2016, por meio da celebracdo de convénios e/ou contratos de repasse, termos de parceria ou
outros instrumentos congéneres, cuja finalidade é a execugcdo de projetos e aches

governamentais de interesse comum entre o concedente e o convenente (BRASIL, 2012).

Os fundos de transferéncia voluntaria sdo as receitas que mais sofrem
contingenciamento todas as vezes em que € preciso aumentar os ativos financeiros para alcancar
o equilibrio fiscal das contas publicas. Isso ocorre em razdo de que, pela sua natureza juridica
podem ter 0s seus recursos retidos, sem que isso importe em infringéncia legal a norma que 0s
instituiu. Cite-se como exemplo, o Decreto N° 9.741, de 29 de marc¢o de 2019, que dispde sobre
a programacdo orcamentaria e financeira, estabelece o cronograma mensal de desembolso do

Poder Executivo federal para o exercicio de 2019.

Nas areas da seguranca publica (stricto sensu) e sistema penitenciario nao havia, até
dezembro de 2016, transferéncias de recursos na modalidade Fundo a Fundo entre o governo

federal e as unidades federativas. O Fundo Nacional de Seguranca Publica - FNSP e o Fundo
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Penitenciario Nacional ndo realizavam esse tipo de descentralizagdo como acontece nas areas
de saude e educacdo (BUENO, 2017).

Embora o FNSP ndo seja 0 objeto deste artigo, ha que se ressaltar a abordagem de Costa
e Grossi (2017), quando enaltece que a criacdo do Fundo Nacional de Seguranca Publica, no
ano de 2000, representou um importante avango na cooperagdo intergovernamental. Todavia,
enfatiza o autor, que a sua natureza juridica de um fundo de transferéncia voluntéaria, que impde
a Unido uma acentuada discricionariedade na distribuicdo dos recursos, importa em

vulnerabilidades.

Essa situacdo sofreu modificagfes com a edicdo da Lei Federal N° 13.756, de 12 de
dezembro de 2018, que estabeleceu a obrigatoriedade do repasse de 50% das receitas
provenientes das extracdes lotéricas, para Estados e Distrito Federal, na modalidade de repasse
fundo a fundo (BRASIL, 2018).

Os outros 50% das receitas permanecem sendo descentralizados por meio de convénios.
Ou seja, ndo se tive uma mudanca total na natureza juridica do FNSP, que ainda permanece

com parte de sua arrecadacdo sendo descentralizada de forma voluntaria (BRASIL, 2018).

Tem-se entdo 0 mesmo problema — transferéncias voluntarias, muito embora a questdo
do contingenciamento ja tenha sido mitigada no FUNPEN. Nota-se que, conforme a lei que o
instituiu, os seus recursos sdo utilizados para construcdo, reforma e ampliacdo de
estabelecimentos prisionais; aquisicdo de equipamentos em geral e veiculos proprios para
transporte de presos; programas de profissionalizacdo e educacdo de presos, internados e
egressos; capacitacdo e servidores; pesquisa e producdo cientifica em matéria penal e de
execucdo penal, e outras acBes destinadas a melhoria do sistema penitenciario. (BRASIL,
1994a).

Cabe destacar que o FUNPEN sofreu diversas modificacdes ao longo de sua existéncia.
Muito mais do que o Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP. Dentre essas mudancas
destacam-se como mais importantes: a gradativa reducdo das fontes de suas receitas, ou
ampliacdo das modalidades de aplicacdo e a forma de descentralizacdo dos recursos com o

surgimento da transferéncia fundo a fundo em 2016.

A primeira e significativa alteracdo aconteceu com a edicdo da Emenda Constitucional
N° 45, de 30 de dezembro de 2004, que alterou o §2° do Art. 98, estabelecendo que:
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Art. 98....
82° As custas e emolumentos serdo destinados exclusivamente ao custeio dos servigos
afetos as atividades especificas da Justica. (BRASIL, 2004).

A perda das custas judiciais ocasionou um impacto muito significativo na reducdo de
arrecadacdo do FUNPEN. Afinal, elas representavam quase que metade da receita do fundo até
aquele ano de 2004. Chegando mesmo a superar, em alguns momentos, as receitas provenientes
das loterias federais, como nos anos de 1996, 1997, 1998 e 2000 (Figura 3).

As receitas provenientes das loterias federais constituiram, ao longo da existéncia do
FUNPEN, a principal fonte de recursos do fundo. Essa condicéo foi alterada com a promulgacao
da Lei Federal N° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, que converteu a Medida Provisdria N°
846, de 31 de julho de 2018, estabelecendo um novo percentual de destinagdo de recursos dos
sorteios, até o dia 31/12/2018, quando entdo, foram também retiradas (BRASIL, 2018).

A Figura 3 demonstra o detalhamento da arrecadagdo do FUNPEN no periodo de 1994
(ano de sua criagdo) até 2011, considerando as fontes previstas no Art. 2° da Lei Complementar
Federal N° 079 de 7 de janeiro de 1994, respeitadas as alteragdes subsequentes ja em vigor.

Estéo inseridos nessa composicao de receitas:

i.  Custas Judiciais: aquelas taxas recolhidas pelo Poder Judiciario em favor da
Unido, relativas aos seus servicos forenses (BRASIL, 2012);

ii.  Contribuicdes sobre Concursos de Prognosticos (Loterias Federais): referente
ao rateio dos valores recolhidos pela Caixa Econémica Federal a Secretaria do
Tesouro Nacional (BRASIL, 2012);

iii.  Recursos Proprios Ndo Financeiros: recursos confiscados ou provenientes da
alienacdo e bens perdidos em favor da Unido, multas decorrentes de sentencas
penais condenatorias com transito em julgado e fiancas quebradas ou perdidas
(BRASIL,2012);

iv.  Recursos Proprios Financeiros: rendimentos de qualquer natureza, auferidos
como remuneracdo, decorrentes da aplicacdo do patrimdnio do fundo (BRASIL,
2102);

v.  Recursos Ordinérios: sdo as dotacGes orcamentarias da Unido. Essa receita ndo
é vinculada ao Fundo, ou seja, ndo ha um percentual pré-determinado a ele
destinado (BRASIL, 2012).
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Figura 3. Participacdo das receitas na constituicdo do Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, no periodo de 1994 a 2011.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informacoes contidas na publicagdo FUNPEN em Numeros, do
Ministério da Justica (2008 e 2012).

Nesse periodo analisado, 0s recursos provenientes das Loterias Federais representaram
0 maior volume de arrecadacdo (R$1.691.638.344,00), seguido das Custas Judiciais
(R$506.100.511,00) e dos Recursos Préprios Financeiros (R$496.557.623,00) (Figura 3). As
menores arrecadacdes ficaram por conta dos Recursos Proprios N&o Financeiros
(R$165.364.135,00) e, por ultimo, os Recursos Ordinarios (R$64.819.730,00) (Figura 3). Note-
se que as Custas Judiciais, mesmo tendo sido retiradas das receitas componentes do FUNPEN,
a partir de 2005; ainda permaneceram com a segunda maior representatividade de arrecadacao.

Isso demonstra a importancia dessa receita na arrecadacao do Fundo (Figura 3).

A partir de 2005, o FUNPEN segue com a arrecadacdo sendo suportada precipuamente
pelas extracGes Lotéricas Federais, seguida dos Recursos Proprios Financeiros, N&o

Financeiros e dos Recursos Ordinarios (Figura 3).

A linha pontilhada indica a projecdo por meio de Média Linear das Custas Judiciais,
caso ainda permanecessem como fonte de arrecadacdo do Fundo (Figura 3). Observando a
tendéncia dessa projecdo, é possivel estimar que, se ndo tivessem sido retiradas da composicao
de receitas, as Custas Judiciais representariam, em 2011, cerca de R$75 milhdes de reais em

volume de recursos. Ocupando a terceira posi¢do dentre as fontes de arrecadacéo (Figura 3).
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Figura 4. Percentual de representatividade na constituicdo das receitas do Fundo Penitenciario
Nacional — FUNPEN, no periodo de 1994 a 2011.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informacdes contidas no Relatério “FUNPEN em Numeros” do
Departamento Penitenciario Nacional — DEPEN, edi¢Ges de 2008 e 2012.

Na Figura 4 pode-se observar que o montante de receitas provenientes das Loterias
Federais representou o equivalente a 57,84% das receitas do Fundo no periodo analisado. A
segunda maior representatividade ficou com as Custas Judiciais que tiveram participacdo em
17,31% da arrecadacao do Fundo, seguida dos Recursos Proprios Financeiros, com 16,98% e
dos Recursos Proprios Financeiros, com 5,65% (Figura 4). A menor representatividade ficou a

cargo dos Recursos Ordinarios, com 2,22% (Figura 4).

Outra importante modificacdo no FUNPEN aconteceu com a promulgacdo da Lei
Federal N° 13.500, de 26 de outubro de 2017, que converteu a Medida Provisoria - MP N° 781,
de 23 de maio de 2017.

Dentre as alteracdes trazidas pela Lei N° 13.500/2017, pode-se destacar as seguintes:

a) Estabeleceu uma vedacdo ao contingenciamento de recursos do FUNPEN, aplicavel
a Dotacdo Orcamentaria anual do fundo. Ou seja, essa vedacdo ao
contingenciamento nao se aplica ao saldo total de recursos do fundo, mas sim aos
valores monetarios autorizados, consignados na Lei Or¢camentaria Anual — LOA,
para atender a programacdo orcamentaria (conceito do Ministério adotado pelo
Ministério da Economia, Planejamento e Gestdo). E o que dispde o §6° que foi
incluido no art. 3° da Lei Complementar N° 079/1994:
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§ 6° E vedado o contingenciamento de recursos do FUNPEN (BRASIL, 2017b).

b) Estabeleceu a possibilidade de transferéncia fundo a fundo de parte dos recursos da
dotacdo orcamentaria anual do FUNPEN: essa modificacdo foi de grande relevancia
pois convalidou a possibilidade de transferéncia fundo a fundo, trazida de forma
inédita para 0 FUNPEN, por meio da Medida Provisoria N° 781/2017. Contudo, essa
transferéncia Fundo a Fundo ndo atingiu a totalidade de recursos do FUNPEN
(apenas um determinado percentual), escalonado a cada ano, comecando em 2017
com 75%, até estabilizar em 2020, com 40% destinado a transferéncia fundo a
fundo. Além disso, determinou que, do recurso a ser transferido, devem ser
deduzidas as despesas de CUSTEIO e INVESTIMENTOS do proprio DEPEN.
Também ndo produziu a modificacdo na natureza juridica do fundo, que continua
sendo um fundo de transferéncia voluntaria. Mas, hd que se ressaltar que ja
representou um importante avanco em relacdo a realidade até entdo vivenciada, cuja
modalidade de transferéncia so era processada mediante convénios e/ou contratos
de repasse. E 0 que dispde o Art. 3°- A, introduzido na Lei Complementar N°
079/1994, a saber (BRASIL, 1994a):

Art. 3°-A A Unido devera repassar aos fundos dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios, a titulo de transferéncia obrigatoria e independentemente de
convénio ou instrumento congénere, 0s seguintes percentuais da dotagdo
orcamentaria do FUNPEN:

| - até 31 de dezembro de 2017, até 75% (setenta e cinco por cento);

Il - no exercicio d e 2018, até 45% (quarenta e cinco por cento);

111 - no exercicio de 2019, até 25% (vinte e cinco por cento); e

IV - nos exercicios subsequentes, 40% (quarenta por cento).

§ 1°Os percentuais a que se referem os incisos I, 11, 111 e 1V do caput deste artigo
serdo auferidos excluindo as despesas de custeio e de investimento do Depen.

§ 7° Os repasses serdo partilhados conforme as seguintes regras:

I - 90% (noventa por cento) dos recursos serdo destinados aos fundos
penitenciarios dos Estados e do Distrito Federal, desta forma:

a) 30% (trinta por cento) distribuidos conforme as regras do Fundo de
Participacéo dos Estados;

b) 30% (trinta por cento) distribuidos proporcionalmente a respectiva populagéo
carceraria; e

¢) 30 % (trinta por cento) distribuidos de forma igualitaria; (BRASIL, 2017, grifo
N0sso).

c) Estabeleceu a possibilidade dos Municipios que tem unidades prisionais em sua area
territorial, receberem repasse de recursos do FUNPEN. Essa € um importante

avanco ja que existe uma forte resisténcia por parte das gestdes e parlamentos
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municipais, em concordar com a construcao de unidades prisionais em suas cidades
ou cercanias. A compensagéo financeira pela construgédo desse tipo de equipamento
publico pode mudar esse comportamento de resisténcia. Essa alteracao é trazida pelo
inciso 11 do §7° do Art. 3°-A:

Il - 10% (dez por cento) dos recursos serdo destinados aos fundos especificos dos
Municipios onde se encontrem estabelecimentos penais em sua area geografica,
distribuidos de forma igualitaria (BRASIL, 2017a).

Dentre os percentuais estabelecidos no Art. 3° da citada norma, ou seja, 40% a partir de

2020; o equivalente a 90% desse percentual deve ser repassado obrigatoriamente aos Fundos

Penitenciarios das unidades federativas. Outros 10% s&o disponibilizados aos municipios que

possuem unidades prisionais.

A distribuigdo dos recursos para os Estados e Distrito Federal deve obedecer aos

seguintes critérios:

(i) 30% serdo repassados utilizando os mesmos critérios de divisdo do Fundo de
Participacdo dos Estados, que foi instituido por meio da Lei Complementar N° 62, de
28 de dezembro de 1989, com as alterac6es trazidas pela Lei Complementar N° 143, de
17 de julho de 2013;

(i) Outros 30% serdo repassados ‘“proporcionalmente a respectiva populagdo
carceraria”. Ou seja, 0 quanto a populacdo carceraria absoluta de cada unidade
federativa representa (em percentual) diante da populacdo carceraria do pais;

(iii) Os 30% restantes serdo distribuidos de forma linear. Ou seja, fazendo uma divisdo
simples entre 0 montante e as 27 unidades federativas. Dessa forma, nesse item

especifico, todas as UFs receberdo o mesmo valor.

A Figura 5 demonstra como ficou a forma de divisdo percentual dos recursos do Fundo

Penitenciario Nacional, a partir das modificagdes introduzidas pela Lei N° 13.500/2017.
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Figura 5. Forma De Divisdo Percentual Dos Recursos Financeiros Do Fundo Penitenciario
Nacional.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir do disposto em Brasil (2017a).
Nota: UFs — Unidades da Federacdo; FPE — Fundo de Participacdo dos Estados.

Posteriormente, ja em 2018, foi editada a Medida Provisdria N° 846, de 31 de julho de
2018, que alterou a MP N° 841, de 11 de junho de 2018. Sendo convertida pelo Congresso
Nacional, na Lei Federal N° 13.756, de 12 de dezembro de 2018. Este  diploma  também
trouxe significativas alteracbes ao FUNPEN. Dentre elas, pode-se destacar como mais
importantes:

(i) A reducdo do volume de arrecadacéo de receitas do FUNPEN;

(i1) O aumento no volume de arrecadacéo de receitas do FNSP.

Essa alteracdo podera trazer, em curto espaco de tempo, o agravamento dos problemas
carcerarios, em especial, a superlotacao das prisfes. Isto porque, ao tempo em que 0S recursos
para investimentos na area prisional sdo reduzidos, aumenta-se exponencialmente os recursos

para investimento na seguranca publica stricto sensu.

Natural concluir que, a partir do maior aporte de investimentos no aparato policial, é
consequéncia natural o aumento no numero de pessoas presas, que serdo destinadas para
custodia no sistema penitenciario, que ja padece de uma superlotagdo com densidade carceraria

de praticamente 2 presos por vaga, conforme ja demonstrado.

Sintetizando esse cenario, 0 quadro pode ser assim resumido:
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(1) Menos recursos para construir e aparelhar prisoes;

(1) Mais recursos para investigar e prender criminosos.

O Quadro 2 sintetiza a quota parte de cada fundo, a partir das alterac6es trazidas pela
Lei Federal N° 13.756/2018, das modalidades lotéricas descritas e como estava essa divisao

antes da vigéncia do citado normativo.

O objetivo do Quadro 2 é comprovar o aumento da destinagdo de recursos para o aparato
policial, que naturalmente ir4 produzir um incremento de pessoas presas, ao tempo em que se
reduz a destinacdo e recursos para o sistema penitenciario, agravando ainda mais o cenario de
superlotacdo ja experimentado. Além disso, é possivel inferir que o Fundo Nacional de
Seguranca Publica — FNSP, até a edicdo da Lei Federal N° 13.756/2018, ndo dispunha de

receitas oriundas de prognosticos ou sorteios lotéricos federais.

Quadro 2. Sintese das modalidades lotéricas previstas na Lei Federal N° 13.756/2018 com
respectivos percentuais de destinacdo de recursos para o Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN e Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP, comparados com a destinacao de
recursos antes da vigéncia do Diploma Legal.

Antes da Lei A partir da data da A partir de
13.756/2018 (%) publicacao, até 01/01/2019 (%)
MODALIDADE LOTERICAS 31/12/2018 (%)

FUNPEN | FNSP | FUNPEN | FNSP | FUNPEN | FNSP
Loteria federal 3,00 0,00 0,81 5,00 0,50 2,22
Loteria de progndsticos numéricos 3,00 0,00 1,00 9,26 3,00 6,80
Loteria de progndstico especifico 0,00 0,00 1,00 5,00 0,50 3,00
Loteria de progndsticos esportivos 3,00 0,00 1,00 1,49 0,00 2,00
Loteria instantanea exclusiva (Lotex) 3,00 0,00 0,00 13,00 0,00 13,00
Aposta de quota fixa em meio fisico 0,00 0,00 0,00 2,50* 0,00 2,50
Aposta de quota fixa em meio virtual 0,00 0,00 0,00 1,00* 0,00 1,00
Percentual Médio de Arrecadacao (%0) 3,00 0,00 0,95 3,46 1,33 4,36

Nota: *Os percentuais da aposta de quota fixa entraram em vigor a partir da data da publicacdo da Lei Federal N°
13.756/2018.

A modificacdo da arrecadacdo do FNSP alterou a composi¢cdo do FUNPEN, reduzindo
a sua capacidade de arrecadacdo (Quadro 2). Usando uma expressdo metaforica “cobriu-se a

cabeca e descobriu-se 0s pés! ”

Conforme demonstrado, a partir da edicdo da Lei Federal N° 13.756, de 12 de dezembro
de 2018, o Fundo Nacional de Seguranca Publica passa a obter arrecadacdo de receitas oriundas

dos prognosticos lotéricos federais, em percentuais variando de 1 a 9,26%, no ano de 2018;
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estabilizando, em 2019, nos percentuais variando entre 1 a 6,8%, dependendo da modalidade
lotérica. Em contrapartida, o Fundo Penitenciario Nacional perde receita com a retirada dos
percentuais da Loteria de Progndsticos Esportivos, Loteria Instantanea, além da reducdo do
percentual de destinacdo da Loteria Federal, de 3,0 para 0,5%.

4.1 CONTINGENCIAMENTO DE RECURSOS: PROBLEMA HISTORICO

Desde a criagdo do Fundo Penitenciario Nacional, no ano de 1994, as transferéncias de
recursos sempre ocorreram integralmente por meio dos convénios e/ou contratos de repasses.

Essa realidade se manteve até o ano de 2016.

A partir de 2016, as transferéncias de recursos do FUNPEN comegam a modificar. Em
dezembro daquele ano, o Supremo Tribunal Federal — STF, ao decidir sobre a Arguicdo de
Descumprimento de Preceito Fundamental — ADPF N° 347, impetrada em 2015, pelo Partido
Socialismo e Liberdade — PSOL, reconheceu a existéncia daquilo que chamou de “estado de
coisas inconstitucional” provocado pelas notorias condigdes degradantes de encarceramento a
que estavam (e estdo) submetidas as pessoas privadas de liberdade e deferiu a Tutela Antecipada

de trés dos sete pedidos, decidindo que:

i) reconhecer a aplicabilidade imediata dos Arts. 9.3 do Pacto dos Direitos Civis e
Politicos e 7.5 da Convencdo Interamericana de Direitos Humanos, determinando a
todos os juizes e tribunais que passem a realizar audiéncias de custodia, no prazo
méaximo de 90 dias, de modo a viabilizar o comparecimento do preso perante a
autoridade judiciaria em até 24 horas contadas do momento da prisdo (CRUZ,
LEMOS, 2017);

i) determinar ao Conselho Nacional de Justica — CNJ que coordene um ou mais
mutirdes carcerarios, de modo a viabilizar a pronta revisdo de todos 0s processos de
execucdo penal em curso no pais que envolvam a aplicacdo de pena privativa de
liberdade (CRUZ, LEMOS, 2017);

iii) impor o imediato descontingenciamento das verbas existentes no FUNPEN, e vedar
a Unido Federal a realizacdo de novos contingenciamentos, até que se reconheca a
superacdo do ECI do sistema prisional brasileiro (CRUZ, LEMOS, 2017).

Impelido por essa decisdo judicial, o governo federal foi obrigado a editar a Medida

Provisoria — MP N° 755, de 19 de dezembro de 2016, que alterou a Lei Complementar N° 79,

de 7 de janeiro de 1994, para dispor sobre a transferéncia direta de recursos financeiros do
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Fundo Penitenciario Nacional aos fundos dos Estados e do Distrito Federal, e a Lei N° 11.473,
de 10 de maio de 2007, que dispde sobre a cooperagdo federativa no ambito da seguranga
publica (BRASIL, 2016).

A MP N° 755/2016 foi substituida pela MP N° 781/2017 e, logo em seguida, foi
convertida na Lei Federal N° 13.500, de 26 de outubro de 2017.

Surge entdo o primeiro caso de transferéncia Fundo a Fundo do FUNPEN. Naquela
ocasido, o0 DEPEN organizou uma descentralizacdo linear para as 27 unidades da federacao no
valor de R$ 44.784.444,44 (quarenta e quatro milhdes, setecentos e oitenta e quatro mil,

gquatrocentos e quarenta e quatro reais e quarenta e quatro centavos).

Esse repasse s6 pode ser efetivado para aquelas unidades federativas que dispunham de
Fundos Penitenciarios Estaduais, cuja configuracao legislativa permite o recebimento desse tipo

de transferéncia.

O Para foi um desses estados que recebeu de imediato a transferéncia de recursos em
razdo da recente lei de reestruturacdo do sistema penitenciario estadual (Lei N° 8.322/2015,
PARA, 2015) que criou, dentre outras coisas, 0 Fundo Penitenciario Estadual, prevendo a
possibilidade de recepcionar receitas transferidas do Fundo Penitenciario Nacional, na

modalidade Fundo a Fundo.

Ainda que tenha havido a modificacdo na legislacido do FUNPEN, introduzindo a
transferéncia direta na modalidade Fundo a Fundo ao final de 2016, o comportamento da
descentralizacéo e efetiva utilizacdo dos recursos do Fundo, desde a sua criacdo, tem sido muito
aquem para responder ao nivel dos problemas enfrentados pelo sistema penitenciario brasileiro,

principalmente quanto a questdo da superlotacdo carceraria.

A Figura 6 apresenta o volume do Orcamento Autorizado, considerando a Dotacdo
prevista na Lei Orcamentaria Anual, acrescida de eventuais Créditos Extraordinarios que

possam ter surgido no exercicio financeiro; e a efetiva utilizacdo desse or¢camento.

A diferenca entre o Orcamento Autorizado e o Orcamento Utilizado representa o
Contingenciamento. Consequéncia da retencdo de recursos para aumento de ativo financeiro e

equilibrio fiscal das contas do governo federal.

A aplicacdo do instrumento de contingenciamento ao FUNPEN é possivel em razéo da
sua natureza juridica de Fundo de Transferéncia VVoluntaria, que persistiu até outubro de 2017.

Percebe-se o impacto financeiro do instrumento de contingenciamento na efetiva utilizagéo dos
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recursos do Fundo. Em varios anos, esse contingenciamento superou a marca de 50% do

Orcamento Autorizado para aquele exercicio financeiro (Figura 6).

Levando em conta a dimensdo dos problemas no sistema penitenciario, enfrentados
pelas Unidades Federativas, é insofismavel concluir que esses recursos contingenciados fizeram
muita falta na geracdo de novas vagas, aquisi¢cdo de equipamentos, capacitacdo de servidores,

programas e acOes de profissionalizacdo de presos e egressos, dentre outras destinacoes.

O maior contingenciamento registrado aconteceu em 1999, com cerca de 80%, seguido
dos anos de 2010 e 2011, com mais de 70% contingenciado (Figura 6). E o menor foi verificado
no ano de 2001, ocasido em que pouco mais de 50% do Orgcamento Autorizado sofreu

contingenciamento (Figura 6).

Figura 6. Percentual de Utilizagdo dos Créditos do Fundo Penitenciario Nacional, no Periodo
de 1995 a 2011.
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir das informaces contidas na publicagdo FUNPEN em Numeros, do
Ministério da Justica (2008 e 2012).

Importante frisar as alteracdes produzidas com a promulgacéo da Lei Federal N° 13.500,
de 26 de outubro de 2017, que converteu a Medida Proviséria - MP N° 781, de 23 de maio de

2017 e trouxe, ndo apenas a possibilidade de transferéncia Fundo a Fundo de parte dos recursos



46

arrecadados (40%), como também estabeleceu a vedacao do contingenciamento de recursos do
FUNPEN (BRASIL, 2017b).

Todavia, é preciso avangar na modificacdo completa da natureza juridica do Fundo
Penitenciario Nacional - FUNPEN e, por que ndo dizer, do Fundo Nacional de Seguranca
Publica - FNSP. Transformando-os em definitivo para a forma de transferéncia vinculada, a
semelhanca do que acontece com as areas da educacdo e salde. Tornando-0s imunes por

completo ao instrumento de contingenciamento.

4. CONCLUSAO

O modelo de financiamento adotado pela Uni&o federal para destinacéo de recursos do
Fundo Penitenciario Nacional as Unidades Federativas com a finalidade de promocao de
melhorias no sistema penitenciario brasileiro tem se revelado ineficaz para resolver, ou pelo
menos, mitigar os graves problemas enfrentados no sistema penitenciario brasileiro. Sendo o

principal deles: a superlotagdo carceraria.

A capacidade e de geragédo de vagas do Poder Publico ndo tem conseguido acompanhar,
e, principalmente, superar a velocidade com que cresce a taxa de encarceramento no Brasil. O
resultado é que se tem uma densidade carceraria que se mantém praticamente a mesma ao logo

de quase trés décadas: 2 presos/vaga.

Todavia, esse contexto tem apresentado indicadores de piora nos préximos anos. 1sso
porque a populacdo carceraria absoluta vem aumentando a uma taxa de crescimento bem
superior ao crescimento da populacdo carceraria relativa, o que ja elevou o Brasil para a 32

posicdo no Ranking de paises com as maiores populagdes prisionais.

Outros fatores que podem contribuir negativamente com o cenario prisional brasileiro
dizem respeito as alteracdes legislativas que modificaram a arrecadacdo de receitas do Fundo

Penitenciario Nacional, bem como a forma de distribuicdo dessas receitas.

A primeira alteracdo de maior impacto na arrecadacdo do FUNPEN aconteceu em 2004,
por meio da Emenda Constitucional N° 45, de 30 de dezembro de 2004, com a retirada das
Custas Judiciais de sua composicdo. Estas receitas chegaram a representar em alguns anos, mais
da metade dos valores arrecadados do FUNPEN. A partir de 2005, com a saida das Custas
Judiciais, a principal fonte de arrecadacdo do FUNPEN passou a ser as Loterias Federais, que

hoje representam mais de 50% de suas receitas.
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A segunda alteracdo de impacto na arrecadacdo aconteceu em 2018, por meio da Lei
Federal N° 13.756, de 12 de dezembro de 2018, que reduziu os percentuais de destinacdo das
receitas das Loterias Federais destinados ao FUNPEN e, em contrapartida, introduziu a
possibilidade de destinacdo de percentuais dos sorteios das Loterias Federais para o Fundo
Nacional de Seguranca Publica. Essa destinacdo para o FNSP representa, em valores
percentuais, mais que o dobro da destinagdo para o FUNPEN. Ou seja, aumentou-se 0S recursos
para reforcar o aparato policial, que seguramente ird produzir maior quantidade de pessoas
presas, ao tempo que se diminui 0s recursos para investimentos na area prisional, para onde
esses presos serdo obrigatoriamente destinados. Essa retirada de recursos da area prisional pode
trazer consequéncias sérias a curto prazo e demandar uma nova corre¢do de distribuicdo dessas

receitas.

O instrumento do contingenciamento é outro fator que, desde a criacdo do FUNPEN,
em 1994, produziu dificuldades na descentralizacdo e execucdo dos recursos do Fundo. No
periodo compreendido entre 1995 e 2011, praticamente metade dos recursos que estavam
previstos em dotacdo orcamentaria ficaram retidos (cerca de R$ 2 bilhGes de reais), sem que se
pudesse utiliza-los, em razdo do instrumento de contingenciamento. Considerando o valor de
R$ 35 mil como custo médio de construcdo de uma vaga prisional no regime fechado, esse

montante poderia ter gerado cerca de 57 mil vagas.

A partir de dezembro de 2016, com as alteracGes trazidas pela Medida Provisoria N°
755, de 19 de dezembro de 2016, seguida da MP N° 781, de 23 de maio de 2017, convertida na
Lei Federal N° 13.500, de 26 de outubro de 2017, surgiu a possibilidade de transferéncia Fundo
a Fundo de parte dos recursos disponiveis no orcamento, atualmente definida em 40% da
dotacdo orcamentaria anual. No entanto, ainda resta uma parcela significativa do Fundo (60%),
destinada para transferéncia de natureza voluntaria por meio de convénios e/ou instrumentos

congéneres, sem a definicdo de um critério previamente estabelecido para essa destinacéo.

A pesquisa concluiu que é necessario avancar nas transformacdes da legislacdo que
regula o Fundo Penitenciario Nacional, de forma a agilizar o processo de descentralizacdo e
execucdo dos recursos. Assim como, esclarecer pontos obscuros que surgiram em decorréncia
das alteracBes mais recentes, ocorridas em 2017 e 2018, em especial quanto a destinacdo de
recursos para 0s Municipios e critérios para distribuicdo do percentual de receitas que ainda

permanece na condicdo e transferéncias voluntarias.
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RESUMO

Importancia: O cenario de déficit de vagas no sistema penitenciario brasileiro demanda um volume de
investimentos muito elevado para enfrentar o problema de constru¢do de novas unidades prisionais
exclusivamente com recursos estatais. Por outro lado, as limitacGes de gastos com pessoal impaostas aos
governos pela Lei Complementar N° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — impede o aumento
do numero de servidores, necessarios ao funcionamento de novos estabelecimentos de custddia.
Obijetivo: Dentro desse cenario, este trabalho tem como objetivo analisar o modelo de Parceria Publico-
Privada no ambito do sistema penitenciario brasileiro como possivel alternativa para solucionar o grave
problema de superlotacdo existente. Metodologia: para isso, utilizou-se a analise descritiva do cenario
prisional nacional e local — Para, e do conhecimento de experiéncias de cogestao existentes dentro e fora
do pais, adentrando, com maior profundidade, no Unico modelo ja em funcionamento no Brasil, de
Parceria Publico-Privada no sistema penitenciario brasileiro, a PPP de Ribeirdo das Neves, no estado de
Minas Gerais. Sobre essa experiéncia, além da analise descritiva, realizou-se uma analise comparativa
com o modelo convencional, sob 0s aspectos contratuais, econémicos, arquitetdnicos e operacionais.
Resultados: Dentre os principais resultados obtidos percebe-se que a participacéo da iniciativa privada
nos servigos penais ja ocorre em diversos paises como Estados Unidos, Inglaterra, Australia e Africa do
Sul. No Brasil, essa participacdo iniciou pelo estado do Parana, na Penitenciaria Industrial de
Guarapuava, no ano de 2001, em um modelo com caracteristicas de terceirizacdo, e ndo de Parceria
Publico-Privada. Esse modelo de terceirizacdo rapidamente espraiou para o Ceara, Amazonas, Bahia,
Espirito Santo, Santa Catarina e Tocantins. O modelo de Parceria Publico-Privada na area prisional é
mais recente. A elaboracéo do projeto de Ribeirdo das Neves iniciou em 2005, com o certame licitatorio
ocorrendo em 2008 e a contratagdo firmada em 16 de junho de 2009. As obras da primeira unidade, de
um total de cinco, iniciaram em 2010 e foi inugurada em 28 de janeiro de 2013. Concluséo: destaca-se
que enquanto opgao para geracdo de novas vagas no sistema prisional € uma alternativa economicamente
viavel, desde gque a unidade federativa possua capacidade fiscal de endividamento a longo prazo, pois
0s contratos nessa modalidade sdo estabelecidos, via de regra, em 25 anos.

Palavras-chave: Cogestdo; Lei de Responsabilidade Fiscal; Sistema Prisional.
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Introducéo

O sistema penitenciario brasileiro é uma estrutura de gestdo governamental com caracteristicas
eminentemente reativas. E em muitas unidades federativas atingiu realidade verdadeiramente cadtica,
demonstrada pelos recentes eventos em diversas regides do pais, numa sequencia sangrenta de motins,
barbaros assassinatos e guerra entre faccoes ocorridos entre 2016 e 2018. Infelizmente, as informagdes
confiaveis, de base nacional sobre essa tematica, s6 comecaram a ser construidas a partir do inicio do
século XXI, com o desenvolvimento do Sistema Nacional de Informacdes Penitenciarias — INFOPEN,
plataforma desenvolvida pelo Departamento Penitencidrio Nacional — DEPEN, com a finalidade de
consolidar os dados quantitativos de populacdo carceraria de cada uma das unidades federativas,
produzindo o mapa nacional. A informacao definida e confiavel é a principal base para a construcédo de
qualquer politica publica.

Ao longo dos anos, diversas solucdes foram (e estdo sendo) propostas para resolver, ou a0 menos
minimizar, a questdo da superlotacdo carceraria no Brasil: penas alternativas, sistemas de cogestdao com
a participacdo da igreja (caso das Associacdes de Protecdo e Assisténcia Carceraria — APACS),
monitoramento eletrénico, dentre outras, sdo alguns exemplos de inovacBes na busca de resolutividade
do problema da superlotacdo que hoje afeta o Brasil e a grande maioria dos paises do continente
americano, segundo dados do Institute for Criminal Policy Research (ICPR), instituicdo ndo
governamental que elabora anualmente 0 World Prision Brief (um banco de dados que oferece acesso
gratuito a informacGes sobre os sistemas prisionais em todo 0 mundo).

A Parceria Publico-Privada desponta no cenario prisional brasileiro como uma dessas
alternativas para solucionar problemas graves enfrentados pelos governantes. O presente artigo tem por
objetivo avaliar a viabilidade econémico-financeira de celebracdo de parceria Publico-Privada no
ambito do sistema penitenciario como alternativa para enfrentamento do problema da superlotacéo
carceraria, a partir do estudo comparativo do modelo em funcionamento na cidade de Ribeirdo das
Neves, Minas Gerais, primeiro, e, até agora, Unico em operacdo no Brasil, em relacdo aos custos

praticados no sistema penitenciario do estado do Para.

O sistema penitenciario: panorama nacional e estadual
Panorama nacional

E notorio que o Brasil enfrenta uma grave crise carceraria que se arrasta ao longo de mais de
trinta anos. Segundo dados consolidados de junho de 2016, do Departamento Penitenciario Nacional —
DEPEN, a populacéo carceréria brasileira atingiu a marca de 726.712 presos. Esse quantitativo de presos
esta custodiado em 368.049 vagas espalhadas em 1.422 estabelecimentos prisionais. Os dados
demonstram que o sistema penitenciario brasileiro enfrenta um problema serissimo de superlotagdo em
suas prisGes. Um déficit de vagas que permeia 0 montante de 260 mil em todo o pais, representando

uma densidade carceraria de, praticamente, dois presos para uma vaga (ILANUD, 2009).
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E 0 mais assustador é a velocidade de crescimento dessa populacdo carceraria. Entre dezembro
de 2006 e junho de 2016, segundo o levantamento do DEPEN, a populacdo carceréria brasileira
aumentou em mais de 320 mil presos, o equivalente a 81,13% de crescimento em cerca de dez anos.
Isso equivale a uma taxa média de crescimento, na ordem de 8% ao ano, muito acima da média anual
de crescimento da populacdo em geral, cuja variacdo, conforme dados do censo demogréfico do Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2010) aumentou cerca de 12% em um periodo de 10 anos.

Comentar esses nimeros perpassa necessariamente pela imensa dificuldade em consolidacdo de
dados de base nacional sobre o sistema penitenciario brasileiro. E como bem comenta Beato Filho
(2009), o Brasil, como a América Latina, sofre de uma infeliz tradicdo: ndo valoriza registros de
informacGes. Em diversas areas da administracdo publica — ndo apenas na seguranga publica, aqui
inserida no contexto, a prisional. Por essa razdo, os dados oficiais mais confidveis que se tem sobre o
total da populacédo carceraria brasileira comecam em 1995, com a realizacdo, pelo Conselho Nacional
de Politica Criminal e Penitenciaria — CNPCP, do que foi chamado “Censo Penitenciario” (BRASIL,
1996). Naquela ocasido, o levantamento consolidado totalizou 148.760 presos abrigados em 72.514
vagas. Ou seja, em 1995, ha 23 anos, a taxa de ocupacdo era de 205,14%, representando uma densidade
carceraria de 2,05 presos/vaga. A mesma dos dias atuais.

O gréfico a seguir foi construido com base em dados coletados pelo DEPEN, por meio do
Sistema Nacional de Informacdes Penitenciarias — INFOPEN. Ele demonstra a evolucdo da populacédo

carceraria brasileira, a partir de 1995, ano do Censo Penitenciario, até o ano de 2005.

Figura 1. Evolugdo Da Populacdo Carceraria Brasileira E Nimero De Vagas, Periodo De
1995 A 2005.
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Fonte: DEPEN (2018).

Na década compreendida entre 1995 e 2005 a populacéo carceraria do Brasil saltou de 148.760
mil presos para 361.402 ao final do periodo. Esse assustador incremento populacional nas prisdes
brasileiras, mensurado em 143,91% em apenas uma década, foi atingido por meio de uma taxa anual de

crescimento oscilante entre 10 e 12% ao ano (a.a) (Figura 1). A partir de 2006, embora experimentando
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uma ligeira reducdo na taxa anual de incremento da populacdo carceraria (6 a 7% a.a), o Brasil
permanece com o que se chama de problema (ainda) sem solucdo: o déficit de vagas, em especial, nos
regimes fechado e semiaberto (Figura 2).

Figura 2. Evolugdo Da Populagdo Carceraria Brasileira E NUmero De Vagas, Periodo De 2005
A 2016.
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Fonte: DEPEN (2018)

Panorama estadual: sistema penitenciario do Para

Nesse contexto nacional problemético, o estado do Pard, embora ndo sendo exce¢do quanto ao
déficit de vagas, apresenta circunstancias proprias que o deslocam para um patamar mais problematico,
a saber: (i) a pouca geracdo de novas vagas no periodo de 2007 a 2010 (Figura 3); (ii) incremento
populacional expressivo, decorrente de movimento migratério, em especial para as regides sul e oeste
do estado, além da regido metropolitana. Esse movimento vem motivado pela alocacdo de grandes
projetos, tais como a construcdo da Usina Hidroelétrica de Belo Monte, no municipio de Vitéria do
Xingu, dentre outras obras; (iii) elevado nimero de presos provisorios e (iv) alteraces na Lei de
Execucédo Penal promovidas pela Lei N° 10.792/2003, que tornou ndo obrigatorio o Parecer Técnico da

Comissédo Técnica de Classificacdo — CTC, para fins de progresséo de regime.
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Figura 3. Evolugdo do nimero de unidades prisionais, nimero de presos e nimero de vagas
no sistema penitenciério do estado do Par, periodo de 1995 a 2018.
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Fonte: SEAD (2018); SUSIPE (2018).

A partir da Figura 3, no periodo de 23 anos, pode-se concluir que: (i) o nimero de unidades
prisionais aumentou de 7 para 47; (ii) 0 aumento no nimero de vagas de vagas foi de 712, no ano de
1995, para 9.090 em 2018. Esse aumento corresponde a um crescimento de 1.176% no numero de vagas;
(iii) no mesmo periodo, 0 nimero de presos aumentou de 1.153, em 31 de dezembro de 1995, para
16.972, em agosto de 2018. Esse dado corresponde a um crescimento de 1.372% no nimero de presos;
(iv) a taxa de varia¢do no incremento de presos é maior que a variagdo do incremento de vagas.

E possivel perceber que o melhor momento na histdria recente do sistema penitenciario paraense
aconteceu no ano de 2001, momento em que a relacdo preso/vaga ficou quase equilibrada. Com um
excedente de 300 presos em todo o estado — menor excedente registrado nos Ultimos 23 anos. A partir
de 2001, volta a crescer 0 encarceramento, como também a construcdo de novas unidades prisionais e,
por conseguinte, novas vagas. Entre 2001 e 2006 o numero de unidades aumentou de 15 para 35 (mais
que o dobro) (Figura 3). E, praticamente, na mesma proporcdo, as vagas aumentaram de 2.910 para
5.965 (104%) (Figura 3). Ao final de 2006, mesmo com uma sequéncia de construgdo de novas unidades
prisionais e geracdo de vagas que duplicou a capacidade operacional de custddia, o déficit de vagas
totalizava 1.822 (Figura 3). A partir dos dados e informacdes apresentados, € possivel inferir que a
situacdo carceraria no Para em nada difere da realidade nacional, seja no montante de excedente
carcerario, seja nas taxas de encarceramento. Todavia, esse dificil cenario de superlotacdo aqui
demonstrado esta passando por novo periodo de grandes investimentos na geracdo de novas vagas com

a construgdo de 20 novas unidades prisionais.
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O sistema de co-gestao de unidades prisionais

A participagdo da iniciativa privada no sistema prisional ndo ¢ um modelo de desenvolvimento
recente. Desde o século XVIII diversas prisdes pelo mundo, em especial, pela Europa, foram operadas
por particulares que fizeram lucros por meio da contratacdo e exploragédo de trabalho prisional (ISS,
2001). Essa participagdo da inicaitiva privada no sistema prisional foi particularmente evidente nos
Estados Unidos e Reino Unido durante este periodo. Foi somente a partir dos anos 1900, inicio do século
XX, que os governos ao redor do mundo assumiram a responsabilidade por quase todas as areas de
prisdo, sinalizando uma mudanca de paradigma (TURP, 2000). Um novo modelo de participacdo da
inicaitiva privada no sistema prisional comecou em meados dos anos 1980, destacando-se os Estados
Unidos como principal alavancador desse hovo modelo.

Inicialmente, os contratos foram firmados entre empresas publicas e privadas, em que estas
assumiam secdes ou servicos especificos em prisdes. Isso foi feito por meio da terceirizagao e assinatura
de contratos de concessdo. Mais tarde, algumas dessas empresas assumiram integralmente todos os
setores das prisdes. Como consequéncia, a transferéncia dos servicos prisionais, em alguns casos, passou
inteiramente para a iniciativa privada (TURP, 2000). O novo modelo de participacdo da iniciativa
privada na questdo prisional, alavancado a partir dos anos 1980, espraia-se para diversos paises como
Franca, Inglaterra, Italia, Africa do Sul e Australia (pais que proporcionalmente tem o maior percentual
de presos em unidades sob administracdo privada, cerca de 17% da populacao total), variando, é claro,
no alcance dos servicos repassados a iniciativa privada.

Todavia, sabe-se que a introducdo da iniciativa privada no sistema prisional surge,
supostamente, a partir da deficiéncia do Estado, enquanto Poder Publico, conseguir atender as
necessidades de aumento e/ou aprimoramento de infraestrutura e servigos pablicos. Em especial, em

decorréncia da superlotacdo carceréria e da necessidade de geracao de vagas.

Inicio do modelo de cogestdo no sistema penitenciario brasileiro

Inicialmente é preciso compreender os conceitos existentes no modelo que vem sendo praticado
no Brasil, atualmente. Cogestéo, terceirizacdo, privatizagdo e parceria publico-privada sdo termos que
se misturam no entendimento sobre o assunto ligado ao sistema prisional.

Di Pietro (2002, p. 174), define o termo terceirizagdo como “... a contratagdo, por determinada
empresa, de servicos de terceiros para o desempenho de atividades meio”. Para Cordeiro (2006, p. 133),
a terceiriza¢do consiste na “... contratacdo de uma empresa (tomadora), por uma prestadora de servico
para a realizacdo de determinadas atividades-meio, que podem tratar de bens, servi¢os ou produtos ”.

O conceito de cogestdo, por sua vez, muito se confunde ou se sobrepde ao conceito de
terceirizagdo. A cogestdo pressupde um modelo de dupla responsabilidade no qual cabe a empresa

contratada e ao proprio Estado dividirem o processo de administracdo da unidade prisional, cada qual
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com papéis pré-definidos. Ambos estdo presentes no funcionamento da prisdo. Para Cordeiro (2006, p.
153), “nada mais ¢ do que uma forma mais amena de privatizagdo .

De fato, a terceirizagdo pode se confundir com cogestdo ou mesmo privatizacdo, se o conjunto
de servicos terceirizados for de tal monta que represente verdadeira reparticdo da administracdo da
unidade prisional. Cabe esclarecer que a privatizagdo total no sistema prisional € um modelo nao
permitido pela legislacdo brasileira; todavia, existente em varios paises, sendo o principal exemplo os
Estados Unidos.

A Parceria Publico-Privada compreende um contrato administrativo de longo prazo de duracéo,
por meio do qual o Estado atribui a uma empresa ou grupo empresarial privado o dever de executar uma
obra publica e/ou prestar um servigo publico, com ou sem direito a remuneracdo, mediante a exploracao
de infraestrutura, € com uma garantia especial e reforcada prestada pelo Poder Publico. No Brasil, as
Parcerias Publico-Privadas sdo reguladas na Lei Federal N° 11.079, de 30 de dezembro de 2004
(BRASIL, 2004), e a participacdo da iniciativa privada na gestdo prisional € assunto vem sendo discutido
em debates calorosos ha algum tempo, em especial, a partir da década de 90. Posicionamentos a favor e
contrarios dividem opiniGes em meio aos estudiosos da matéria. O préprio Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria — CNPCP tem posicionamentos favoraveis e contrarios ao modelo.

Na pratica, o primeiro Estado a adotar a participacdo da iniciativa privada da gestdo de unidades
ou servicos penais foi o Parand, em 1999, com a inauguracao da Penitenciaria Industrial de Guarapuava
— PIG. No exemplo pioneiro do Parand, o governo estadual foi o responsavel pela construcdo e
equipagem da unidade, que tem capacidade para 240 vagas. Apds construi-la, celebrou contrato com
uma empresa privada para que esta assumisse 0s servicos de seguranca interna, alimentacdo, rouparia,
assisténcia médica, psicoldgica, social, juridica, além da oferta de trabalho a populacdo carceraria, que
poderia ser objeto de subcontratacdo, como de fato foi. Nesse modelo, o estado manteve consigo 0s
cargos de Diretor-Geral da Unidade, Vice-Diretor e Diretor de Seguranca e Disciplina. Todo o restante
de funcdes e servicos ficou a cargo do ente privado. Em pouco mais de trés anos, o0 modelo de
Guarapuava expandiu-se para diversos outros municipios do Parand. Atualmente, todos os contratos
dessa natureza, existentes naguele estado, foram encerrados.

Ainda que no estado pioneiro da participagdo da iniciativa privada na gestdo prisional ndo haja
mais exemplos dessa atividade, o pioneirismo despertou interesse em outras unidades da federacéo. E o
modelo de terceirizacdo adotado no Parana migrou para diversos estados: Ceara, Amazonas, Espirito
Santo, Tocantins, Bahia, dentre outros. Em todos os locais onde foi adotado o modelo sofreu criticas e
elogios. Mesmo na Inglaterra, Australia e Estados Unidos, paises com percentuais de presos oscilando
na faixa de 10 a 17% da populacdo carceraria em unidades privadas, os debates sobre o tema também
sdo acalorados. Todavia, 0 modelo precursor adotado no Parana evoluiu para o0 modelo de Parceria
Publico-Privada, que retine algumas diferengas bem significativas, tanto no aspecto construtivo, como

de contratacdo, aparelhamento, dentre outros.
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No Brasil, o estado de Minas Gerais iniciou em 2005 o processo para contratacdo de Parceria
Publico-Privada na &rea prisional: o Complexo Penitencidrio de Ribeirdo das Neves, regido
metropolitana de Belo Horizonte, administrado pela empresa de sociedade andnima Gestores Prisionais
Associados S/A, prevendo a construcdo de cinco unidades prisionais com capacidade para 672 vagas,
cada uma. A primeira unidade foi inaugurada em 28 de janeiro de 2013. Por essa razdo, nos
debrucaremos na analise pormenorizada desse modelo (Unico em funcionamento no Brasil, até o
momento), que foi visitado em sede de pesquisa de campo nos dias 28, 29 e 30 de novembro de 2013.
Além de Minas Gerais, 0 Maranhdo é a unidade federativa que esta mais adiantada em processo de
contratacdo de PPP para construcéo de 2 mil vagas, divididas em quatro unidades prisionais (500 vagas
cada uma), com edital de projetos publicado em marco de 2017.

Conforme a Clausula 12 do contrato celebrado em Minas Gerais, o valor da vaga/dia, apds 0s
reajustes do periodo, esta em R$ 126,84, e o valor da vaga/més estd em R$ 3.805,20 (més de 30 dias) e
R$ 3.923,04 (més de 31 dias). Nesse custo estdo incluidas as despesas com a construcdo, equipagem,

manutencédo e operacionalizacdo da unidade.

Analise comparativa econdmico-finaceira e consideragdes finais

A analise comparativa que adotaremos a seguir deve ser interpretada como um estudo de carater
superficial e de aproximacdo de custos, em razdo das limitacBes proprias de um artigo académico
limitado a poucas laudas. E ndo adentra nos pressupostos de viabilidade econdmica e financeira para
contratacdo de uma Parceria Publico-Privada, necessarios de serem observados por qualquer unidade
federativa, tais como limite fiscal e capacidade juridica da unidade federativa em celebrar contratos de
longo prazo.

Utilizar-se-a como modelo comparativo de analise, o custo do conjunto de servigos contratados
na PPP de Ribeirdo das Neves (MG) (pessoal e custeio) versus o custo do mesmo conjunto de servicos,
hipoteticamente ofertados pela Superintendéncia do Sistema Penitenciario do Par4 — SUSIPE (pessoal
e custeio), levando em conta os valores remuneratorios pagos pela administracdo publica aos cargos e
funcdes existentes no rol de servigos contratados na PPP e com 0s mesmos coeficientes de fornecimento.

Dessa forma, adotaremos 0s seguintes grupos de despesas no modelo comparativo: (i) pessoal
(vencimento, gratificacdes, encargos, auxilio alimentacdo e transporte), (ii) vestuario e higiene pessoal
da populacéo carceraria (utilizamos como pardmetro de custo o mesmo enxoval fornecido na PPP,
considerando os custos de aquisicdo no banco de precos do Pard), e (iii) alimentacdo da populacdo
carceraria (utilizamos os precos praticados no sistema penitenciario do Para, adaptados para o
fornecimento de 4 refei¢Ges/dia, que é o padrdo da PPP).

Considerando que o custo/més/preso na PPP de Ribeirdo das Neves para a administracdo pubica

varia entre meses com 30 dias (R$ 3.805,20) e com 31 dias (R$ 3.923,04), calculamos o custo ponderado
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mensal por preso = R$ 3.873,94; esclarecendo que nesse valor cobrado & administracdo publica, a
empresa ja embute custos fixos e variaveis, despesas, investimentos e lucro.

O quadro de pessoal da PPP estipulado em contrato é constituido de: Gerente Operacional (1),
Coordenador de Seguranca (1), Supervisor de Equipe (4), Auxiliar de Supervisor (4), Coordenador de
Saude (1), Coordenador de Ensino (1), Coordenador de Trabalho, Profissionalizagdo e Espiritualidade
(1), Assistente Social (3), Psicélogo (2), Enfermeiro (2), Odont6logo (2), Técnico de Enfermagem (5),
Auxiliar de Odontologia (3), Psiquiatra (1), Professor (14), Pedagogo (2), Analista Técnico Juridico (5)
e Monitor (120). Esse conjunto de profissionais (172), hipoteticamente ofertados pela SUSIPE,
conforme referencial de salarios do Governo do Estado do Para, em agosto de 2018, totalizam uma folha
de pagamento correspondente ao montante mensal de R$ 648.687,77. Esse valor, quando dividido pela
capacidade da unidade prisional (672 vagas), resulta em R$ 965,30 por preso.

O enxoval fornecido ao preso, quando do seu ingresso, é composto de: agasalho, calca comprida,
bermuda, camiseta regata, chinelos, ténis, dentre outros, totalizando 30 itens, entregues em quantidade
e periodicidade estabelecida no contrato. Esse conjunto, hipoteticamente ofertados pela SUSIPE,
conforme referencial do banco de pregos de agosto de 2018, totalizam o valor mensal de R$ 1.001,78,
por preso.

A alimentacdo fornecida aos presos na PPP (etapa/dia) é constituida de quatro refeicdes, assim
distribuidas: café da manha, almoco, jantar e lanche noturno. Essa etapa/dia, hipoteticamente ofertada
pela SUSIPE, conforme referencial do contrato de alimentacdo vigente, acrescido do lanche noturno
totalizam o valor mensal de R$ 724,47 (31 dias), por preso. Somando-se o0s valores
(pessoal+enxoval+alimentacdo) teremos o montante mensal de R$ 2.691,55, por preso. Esse valor
equivale a 69,47% do custo ponderado mensal por preso (R$ 3.873,94).

Logo, é possivel concluir que a diferenca de valores entre o custo ponderado mensal (R$
3.873,94) e o custo mensal destacado para analise (R$ 2.691,55) = R$ 1.182,39 (30,53%) representa o
resultado no qual estariam embutidos os custos fixos e variaveis, despesas, investimentos e lucro da
empresa. Ressaltando que, conforme clausula contratual, o custo de construcdo deve ser amortizado nos
primeiros 10 (dez) anos do contrato. Findo esse lapso temporal, o percentual correspondente é retirado
do valor da mensalidade, permanecendo os demais componentes para funcionamento da unidade.

Diante do exposto, € possivel concluir que a utilizagdo do modelo de Parceria Publico-Privada
como alternativa para geragdo de novas vagas no sistema prisional & uma opg¢ao viavel, respeitados os
pressupostos de viabilidade econémica e financeira da unidade federativa em celebrar contratos de longo
prazo e a caracteristica de que o custo remuneratério do contrato com a empresa responsavel é

apropriado como despesa de custeio.
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CAPITULO 3 - CONSIDERACOES FINAIS DA PESQUISA

3.1 Consideracdes Finais

A dissertagcdo ora apresentada buscou pesquisar o0 modelo de descentralizacdo de
recursos do Fundo Penitenciario Nacional, adotado pelo governo federal, para Estados e Distrito
Federal com a finalidade de proporcionar melhorias nas condi¢des de encarceramento. E ainda,
a possibilidade de utilizagdo do modelo de Parceria Publico-Privada existente no Brasil, como

alternativa para investimentos na &rea prisional.

A necessidade de estudos sobre essa tematica justifica-se em razdo do cadtico quadro
de superlotacdo carceréria, dentre outros graves problemas existentes no sistema penitenciario

brasileiro. Problemas esses que carecem de recursos financeiros para soluciona-los.

O primeiro artigo desta dissertacdo debrucou-se no estudo em avaliar a natureza juridica
do FUNPEN e a eficacia do modelo de descentralizacdo atual de recursos as unidades
federativas para melhoria do sistema penitenciario brasileiro. Nesse estudo, ficou evidenciada
a ineficacia do modelo até entdo utilizado pela Unido, para destinacdo de recursos aos sistemas

prisionais estaduais, ocasionados principalmente pelo instrumento de contingenciamento.

Também ficou buscou-se demonstrar que as alteracdes legislativas ocorridas nos anos
de 2004, 2017 e 2018 trouxeram significativas modificacfes na forma de arrecadacdo das
receitas do FUNPEN, sua natureza juridica e formas de descentralizacdo de recursos para 0s

entes federados.

Concluiu-se que mais da metade dos recursos que havia disponibilizado no Fundo
Penitenciario Nacional, ao logo de quase duas décadas, deixou de ser efetivamente utilizado

pelas Unidades Federativas, em razdo do contingenciamento estabelecido pelo governo federal.

O segundo artigo dedicou-se a analisar o modelo de Parceria Publico-Privada no ambito
do sistema penitenciario brasileiro como possivel alternativa para solucionar o grave problema
de superlotacdo existente. Nesse estudo ficou evidenciado que o déficit de vagas no sistema
penitenciario brasileiro demanda um volume de investimentos muito elevado para enfrentar o
problema de construcdo de novas unidades prisionais exclusivamente com recursos do Poder
Pabico. Por outro lado, as limitacGes de gastos com pessoal impostas aos governos pela Lei
Complementar N° 101/2000 — Lei de Responsabilidade Fiscal — impede o aumento do nimero

de servidores, necessarios ao funcionamento de novos estabelecimentos de custddia.
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Concluiu-se que, enquanto opcao para geracdo de novas vagas no sistema prisional a
Parceria Publico-Privada € uma alternativa economicamente viavel, desde que a unidade
federativa possua capacidade fiscal de endividamento a longo prazo, pois 0s contratos nessa
modalidade s&o estabelecidos, via de regra, em 25 anos.

Dessa forma, o desenvolvimento desses estudos possibilitou a melhor compreenséo do
problema apontado, o alcance dos objetivos propostos e a confirmagdo da hipotese de que o
modelo de financiamento das a¢des ligadas ao sistema penitenciario, efetivado atualmente, por
meio de transferéncias voluntéarias da Unido aos 6rgdos gestores das Unidades Federativas,
precipuamente no formato de convénios e contratos de repasse, tem sido ineficaz na finalidade
a que se destina, que é a melhoria das condi¢fes do encarceramento e da seguranc¢a publica no
Brasil e como alternativa a esse contexto de dificuldade de captacdo de recursos, desponta a

Parceria Publico Privada como opg¢éo na geracao de novas vagas.

Finalmente, foi apresentado como produto dessa dissertacio o Indice Penitenciario
2020. Uma proposta de metodologia matematica construida a partir de indicadores
quantitativos, qualitativos e de correcdo, destinada a subsidiar a divisdo dos recursos do Fundo
Penitenciario Nacional que ainda permanecem sob a modalidade de transferéncia voluntéria.
Espera-se com esse produto proporcionar uma distribuicdo mais equanime das receitas do

FUNPEN, para os sistemas prisionais estaduais.

3.2 Estratégias De Intervencado Publica

1) Titulo da proposta: Modificacdo por parte da Secretaria de Estado de Administracéo
Penitenciaria, do relatorio institucional denominado “SEAP EM NUMEROS”, que é a versao
atual do relatorio “SUSIPE EM NUMEROS” implantado a partir de maio de 2012.

Objetivo: atender ao que estabelece a Lei Federal N° 12.527, de 18/11/2011 — Lei de Acesso a
Informacdo, bem como, fornecer informacbes atualizadas para pesquisa e producdo e
conhecimento sobre o Sistema Penitenciario do Para, uma vez que a versdo atual retirou
informacGes importantes sobre execucdo das obras publicas, perfil da populacdo carceraria,

dados sobre a movimentacao de presos, fluxo de entrada e saida de presos, dentre outros.

Quem pode executar a proposta: Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria do Para
— SEAP.
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Resultados Esperados: dar transparéncia a gestdo do Sistema Penitenciario do Para além de
facilitar o acesso a dados e informagdes para pesquisa e producdo de conhecimento cientifico

nas reas de conhecimento afetas a questéo prisional.

2) Titulo da proposta: Adogdo do INFOPEN/PA nas unidades da Policia Civil do Para.

Objetivo: Iniciar o controle quantitativo e qualitativo da populacdo carceréaria a partir da
realizacdo do procedimento de Policia Judiciéria.

Quem pode executar a proposta: A Policia Civil do Estado do Para, em conjunto com a
Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria e a Empresa de Tecnologia da Informagéo
e Comunicacéo do Estado do Para — PRODEPA.

Resultados Esperados: melhorar o controle quantitativo e qualitativo da populagéo carceraria,
a partir do momento em que inicia a efetiva prisdo (flagrante, preventiva, temporaria ou
definitiva) do individuo, evitando a perda da contagem do tempo de custodia em unidades da

Policia Civil.

3) Titulo da proposta: Integrar as bases de dados entre o INFOPEN/PARA e o SISP.

Objetivo: Otimizar o conhecimento qualitativo e quantitativo das pessoas que sdo levadas a

Policia Judiciaria para realizacdo de procedimentos.

Quem pode executar a proposta: A Policia Civil do Estado do Para, em conjunto com a
Secretaria de Estado de Administracdo Penitenciaria e a Empresa de Tecnologia da Informacao
e Comunicacdo do Estado do Para — PRODEPA.

Resultados Esperados: aprimorar a producdo de conhecimento quantitativo e qualitativo em
matéria criminal e penitenciaria, a partir do cruzamento de dados entre o0s sistemas de gestao

prisional e registro e acompanhamento de ocorréncias e procedimentos de Policia Judiciaria.

3.3 Recomendac0es Para Trabalhos Futuros

O desenvolvimento desta pesquisa sobre o modelo de financiamento do sistema

penitenciario no Brasil efetivado por meio do Fundo Penitenciario Nacional e a avaliacdo da
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Parceria Publico Privada como alternativa a geracdo de novas vagas alcangou 0s objetivos

estabelecidos.

Entretanto, verificou-se a necessidade de continuidade de estudos que tenham como
meta o aprimoramento da forma de divisdo do percentual de recursos do FUNPEN, que ainda

permanece com o formato de transferéncia voluntaria, dentre os quais:

1. Desenvolver estudo especifico sobre os indicadores quantitativos e qualitativos
utilizados na constituicéo do Indice Penitenciario, em especial, quanto & defini¢io metodoldgica
dos pesos e notas atribuidos a cada um deles.

2. Desenvolver estudo que busquem criar uma metodologia para divisdo dos
recursos destinados aos municipios que possuem unidades prisionais, nos termos do que dispde
0 87° 11, Art. 3°-A da Lei N° 13.500 de 26 de outubro de 2017. Eis que ainda existem muitos

hiatos a serem esclarecidos sobre essa tematica.

3.4. Produto Final - Indice Penitenciario 2020 (1p2020)

3.4.1 Introducao

O Indice Penitenciario (Ip) consiste em uma metodologia de calculo matematico para
ser aplicada ao montante de recursos da dotacdo orcamentaria do FUNPEN que deve ser
destinado as Unidades Federativas por meio de transferéncias voluntarias. A finalidade dessa
metodologia é promover uma divisdo de recursos mais justa e igualitaria, com escopo de
adequar as diferencas geoecondmicas entre as mesorregides do pais.

N&o se trata de uma metodologia inédita. O seu desenvolvimento foi concebido
inicialmente no ano de 2008, pelo Departamento Penitenciario Nacional, a partir de experiéncia
similar utilizada na época pela Secretaria Nacional de Seguranca Publica — SENASP, para
descentralizar recursos do Fundo Nacional de Seguranca Publica — FNSP.

Com base no modelo adotado a época pela SENASP, técnicos do DEPEN
desenvolveram essa ferramenta que foi utilizada durante dois anos seguidos (2009 e 2010),
obtendo bons resultados na distribuicdo equanime de recursos das A¢des Orcamentarias de
Aparelhamento e Reaparelhamento, Reinsercdo Social de Presos e Egressos e Capacitacdo em
Servicos Penais. Todavia, com a mudanca de governo em 2011, a metodologia deixou de ser

utilizada sem explicacgéo oficial para o seu abandono.
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Durante os exercicios de 2009 e 2010, a utilizagdo do indice Penitenciario foi
formalizada por meio de Atos Normativos do DEPEN, sendo eles:

(i) Para o exercicio de 2009: Portaria DEPEN N° 206, de 31 de dezembro de 2008,
publicada no Diario Oficial da Unido em 08/01/2009 (BRASIL, 2008).

(ii) Para o exercicio de 2010: Portaria DEPEN N° 4, de 08 de janeiro de 2010, publicada
no Diério Oficial da Unido em 11/01/2010 (BRASIL, 2010).

As recentes alteracBes produzidas na legislagdo do Fundo Penitenciario Nacional —
FUNPEN, por meio da Lei Ordinéria Federal N° 13.500, de 26/10/2017 introduziram a
modalidade de transferéncia Fundo a Fundo de parte do recurso da dotacdo orcamentéria anual
(BRASIL, 2017). No caso do FUNPEN, o percentual estabelecido para transferéncias
obrigatorias, independente de convénios 0s instrumentos congéneres, a partir de 01 de janeiro
de 2020, é de 40% da dotacdo orcamentaria do Fundo (BRASIL, 2017). Esses 40% destinados
ao repasse obrigatdrio, por sua vez, sao divididos conforme Figura 1, isto é, (i) 30% conforme
as regras do Fundo de Participacao dos Estados — FPE; (ii) 30% observando a proporcionalidade
da populagdo carceraria; (iii) 30% distribuidos de forma igualitaria (valores iguais para todas
as UFs) e (iv) 10% para Municipios que tiverem estabelecimentos prisionais em sua area

territorial.

Figura 1. Forma De Divisdo Percentual Dos Recursos Financeiros Do Fundo Penitenciario
Nacional.

PTop:
Populagéo
Caracerari

Forma
gualitaria
30%

Regras do FPE

30% Municipios

10%

Fonte: Elaborado pelos autores a partir do disposto em Brasil (2017).
Nota: UFs — Unidades da Federacdo; FPE — Fundo de Participacdo dos Estados.

Os outros 60% da dotacdo orcamentaria permanecem destinados a modalidade de

transferéncia voluntaria por meio de convénios, contratos de repasse ou outros instrumentos
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congéneres (Figura 1). Sendo que, ndo ha um indicativo de divisdo dessa outra quota-parte dos
recursos do FUNPEN.

Figura 2. Diagrama demonstrativo da construcdo da metodologia aplicada para o
desenvolvimento do Indice Penitenciario (Ip).

Critérios de Corregdo
Critérios antitativoj‘vﬁritérios Qualitativos

INDICE )
PENITENCIARIO

Fonte: Autores (2020).
E nessa ordem de ideias que se pretende resgatar a metodologia do “Indice
Penitenciario” fazendo as respectivas modificacdes e atualizacdes e adota-lo como ferramenta

para basilar a divisdo de recursos que ainda permanecem sujeitos a transferéncia voluntaria.

3.4.2 Critérios Metodol6gicos para Construcio do Indice Penitenciario (Ip).

O Indice Penitenciario foi desenvolvido segundo trés indicadores: quantitativos;
qualitativos e de correcdo. Os Indicadores Quantitativos sdo dados absolutos coletados
diretamente em fontes fidedignas do préprio DEPEN, por meio do Sistema Nacional de
Informacao Penitenciaria — INFOPEN e do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica —
IBGE (Tabela 1). Para cada critério quantitativo utilizado foi estipulado um “peso” matematico,
definido em funcéo da representatividade de cada um no cenario da gestdo prisional (Tabela 1).

No processo de cria¢do dos Indicadores Qualitativos propde-se que as principais areas
finalistica do DEPEN contribuam, sugerindo situacdes que possam ser objeto de avaliacdo e
estimulo a melhorias para aperfeicoar a relacao entre o 6rgdo concedente de recursos e 0 6rgao
convenente das Unidades Federativas, no intuito maior de aprimorar a gestao prisional. Para
cada indicador qualitativo, por sua vez, foram adotadas trés possibilidades de pontuacéo: 0, 1
ou 2, dependendo da situacdo verificada para cada um deles, junto aos 6rgdos gestores do

sistema penitenciario.
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Tabela 1. Indicadores Quantitativos utilizados na metodologia do célculo do indice

Penitenciario, por Unidade da Federagdo, com seus respectivos pesos.
Crescimento Populagéo
Populagéo ) = Efetivo Populagéo Carceréria

1’8‘; ZB%S'_?S/ Ca‘r)cergria D'm‘?”s.a" Populagéo (IBGE) Servidores Cafcergria Absoluta 3:'
. ab. T Territorial - L <
UE (dltimos 12 Penitenciarios Absoluta (daltimos 12 O
meses) meses x
PESO 2 PESO | 1 PESO 0,5 PESO 1 PESO 1 PESO 2 REFERENCIA E
Qtd. | % % Area(Km?) | % Qtd. % Qtd. % Qtd. % Qtd. | % %
AC | 511,54 | 7,47 18,63 | 152.522,0 | 1,79 669.736 | 0,36 999 1,20 3.426 0,72 2.888 | 0,64 36,2
AL 78,88 | 1,15 7,65 27.818,5| 0,33 | 3.015912| 1,64 | 1.655 1,99 2.379 0,50 2.210 0,49 13,9
AM | 143,43 | 2,09 10,41 | 1.570.946,8 | 18,46 | 3.232.330 | 1,75 | 1.004 1,21 4.636 0,98 4199 | 0,94 27,1
AP [ 304,75 | 4,45 -17,15 142.815,8 | 1,68 594.587 | 0,32 563 0,68 1.812 0,38 2.187 0,49 -6,3
BA 103,43 | 151 -1,30 564.273,0 | 6,63 | 13.815.334| 7,50 | 3.296 3,97 14.289 3,02 14.477 3,23 17,3
CE |160,98 | 2,35 1,97 145.711,8 | 1,71 | 8.097.276 | 4,40 | 1.081 1,30 13.035 2,75 12.783 2,85 14,0
DF |352,79 | 515 22,54 5.801,9| 0,07 | 2.333.108 | 1,27 1.810 2,18 8.231 1,74 6.717 1,50 36.8
ES [314,31| 459 10,51 46.047,3| 0,54 | 3.408.365| 1,85 195 0,23 10.713 2,26 9.694 2,16 22,7
GO |197,83| 2,89 11,50 340.117,6 | 4,00 | 5.619.917 | 3,05 1.853 2,23 11.118 2,35 9.971 2,22 25,2
MA 85,56 | 1,25 19,22 331.918,0 | 3,90 | 6.103.327 | 3,31 471 0,57 5.222 1,10 4.380 0,98 27,9
MG | 241,44 | 3,52 11,43 586.552,4 | 6,89 | 19.237.450 | 10,44 | 12.058 | 14,52 | 46.447 9,81 | 41.682 9,30 49,5
MS | 478,88 | 6,99 -15,47 357.139,9 | 4,20 | 2.264.468 | 1,23 1.492 1,80 10.844 2,29 12.828 2,86 4,3
MT | 394,57 | 5,76 6,96 903.386,1 | 10,61 | 2.803.274 | 1,52 1.635 1,97 11.061 2,34 10.341 2,31 27,9
PA 147,61 | 2,15 8,28 | 1.247.702,7 | 14,66 | 6.970.586 | 3,78 | 2.458 2,96 10.289 2,17 9.502 2,12 27,3
PB | 237,05 | 3,46 -4,17 56.340,9 | 0,66 | 3.595.886 | 1,95 861 1,04 8.524 1,80 8.895 | 1,98 6,6
PE | 250,08 | 3,65 6,55 98.526,6 | 1,16 | 8.413.593 | 4,57 1.281 1,54 | 21.041 4,44 19.748 | 4,41 21,7
Pl 86,17 | 1,26 7,24 251.311,5| 2,95| 3.006.885| 1,63 1.220 1,47 2.591 0,55 2.416 0,54 14,5
PR | 364,85 5,33 1,96 | 199.281,7 | 2,34 |10.261.856 | 5,57 | 4.190 5,05 | 37.440 7,90 | 36.720| 8,19 26,5
RJ 173,25 | 2,53 4,00 43.797,4| 0,51 ) 15.383.407 | 8,35 | 4.689 5,65 | 26.651 5,63 | 25.625 5,72 24,8
RN | 138,59 | 2,02 -13,54 53.077,1 | 0,62 | 3.003.087 | 1,63 436 0,53 4.162 0,88 4.814 | 1,07 -6,8
RO | 455,23 | 6,65 26,70 | 237.564,5| 2,79 | 1534594 | 0,83 | 2727 3,28 6.986 1,48 5514 | 1,23 45,9
RR | 423,95 | 6,19 13,71 224.118,0 | 2,63 391.317 | 0,21 17 0,02 1.659 0,35 1.459 0,33 27,7
RS | 265,10 | 3,87 4,56 281.734,0 | 3,31 10.845.087 | 5,89 | 3.844 4,63 28.750 6,07 27.495 6,13 26,1
SC |227,39 | 3,32 9,19 95.285,1 | 1,12 | 5.866.568 | 3,19 1.576 1,90 13.340 2,82 12.217 2,73 22,2
SE | 159,06 | 2,32 4,30 21.962,1| 0,26 | 1.967.791| 1,07 709 0,85 3.130 0,66 3.001 0,67 11,2
SP | 405,30 | 5,92 6,06 | 248.176,7 | 2,92 | 40.442.795 | 21,96 | 30.246 | 36,43 | 163.915 | 34,61 | 154.544 | 34,48 87,0
TO |148,19] 2,16 2,33 | 277.297,8| 3,26 | 1.305.728| 0,71 662 0,80 1.935 0,41 1.891| 042 9,9

Nota: Pesos atribuidos em funcdo do grau de relevancia a partir da experiéncia dos autores vivenciada na gestao
prisional.

A finalidade de utilizacéo dos critérios qualitativos € fomentar as boas praticas de gestdo
publica junto aos 6rgdos estaduais que administram o sistema penitenciario, além de estimular
a criacdo de determinados equipamentos publicos e do cumprimento de prazos na prestacao das
informacGes para o proprio DEPEN, necessarias para consolidacdo e dados de base nacional.
A Unidade Federativa que alcancar boa pontuacdo nos critérios qualitativos terd como
consequéncia direta 0 aumento do volume de recursos provenientes do FUNPEN.

Utiliza-se como Indicadores de Correcéo o Produto Interno Bruto — PIB e o indice de
Desenvolvimento Humano — IDH. Ambos séo indicadores de reconhecimento internacional na
avaliacdo do nivel de riqueza e condicBes de vida de uma determinada populacdo. Os
indicadores de correcdo do Indice Penitenciario tem a finalidade de entrar no célculo
matematico como elementos “amortizadores” para atenuar eventuais discrepincias nos
indicadores quantitativos.

Tal qual nos indicadores guantitativos, os indicadores de corre¢do também receberam
pesos de participacdo no calculo do Indice Penitenciario. Esses pesos foram atribuidos de
acordo com a representatividade do indicador. Como o indice Penitenciério tem a finalidade de

parametrizar a divisao de recursos, o PIB recebe maior peso que o IDH (Tabela 2).
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Tabela 2. Indicadores De Correcao (Pib Per Capita E Idh, 2010), Por Unidade Federativa,
Utilizados Na Metodologia Do Célculo Do Indice Penitenciario.

Indicadores de Correcéo

PIB Per Capita (2010) IDH (2010)
UF PESO 2 PESO 1 PARCIAL
(R$ 1.000) % Ndmero %
AC R$ 6,52 2,50% 0697 | 350% 6,17%
AL R$ 4,63 1,78% 0649 | 3.26% 4,64%
AM R$ 10,07 3,86% 0713 | 358% 8,92%
AP R$ 7,09 2,72% 0753 | 378% 6,70%
BA R$ 6,51 2,50% 0688 | 345% 6,15%
CE R$ 4,98 1,91% 0,700 | 351% 4,99%
DF R$ 33,77 12,96% 0844 | 424% 27,33%
ES R$ 13,62 5,23% 0,765 | 3.84% 11,73%
GO R$ 8,81 3,38% 0,776 | 3.90% 8,06%
MA R$ 4,09 1,57% 0636 | 3.19% 4,20%
MG R$ 9,88 3,79% 0773 | 3.88% 8,38%
MS R$ 9,41 3,61% 0778 | 3.91% 8,52%
MT R$ 13,11 5,03% 0773 | 3.88% 11,36%
PA R$ 5,50 2,11% 0661 | 332% 5,33%
PB R$ 4,65 1,78% 0787 | 3.95% 4,89%
PE R$ 5,86 2,25% 0,705 | 354% 5,68%
PI R$ 3,66 1,40% 0,656 | 3,29% 3,91%
PR R$ 12,18 467% 0723 | 363% 10,56%
RJ R$ 15,56 5,97% 0807 | 4,05% 13,29%
RN R$ 5,86 2,25% 0,705 | 3,54% 5,68%
RO R$ 8,25 317% 0,735 | 3.69% 7,56%
RR R$ 7,88 3,02% 0,746 | 375% 7,30%
RS R$ 13,16 5,05% 0814 | 4,09% 11,46%
sc R$ 14,31 5,49% 0822 | 413% 12,36%
SE R$ 6,70 257% 0682 | 342% 6,28%
sp R$ 17,70 6,79% 0820 | 412% 14,96%
TO RS 6,81 2,61% 0710 | 356% 6,42%

Nota: PIB — Produto Interno Bruno; IDH — Indice de Desenvolvimento Humano. Valores de PIB Per Capita e IDH
580 obtidos no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

O indice Penitenciario Bruto (Ipb) é obtido a partir de

Presos
o -~ -
[(N 100.000hab’

(Crescimento Populagdo Carceraria x Peso)+
(Dimensio Territorial x Peso)+
(Populagio IBGE x Peso)(Efetivo Servidores Penitencidrios x Peso)+
(Populagao Carceraria Absoluta x Peso)] +
Ipb _ Y Critérios Qualitativos (CGGR,CAITEC,CPPSAE,CGCAP,CGMEAP e OSPEN) (l)

" Total de Critérios Quantitativos (com incidéncia de pesos)+ Total de Critérios Qualitativos '

X Peso) +

onde: CGGIR — Coordenacdo-Geral de Gestdo de Instrumentos de Repasse; CAITEC — Coordenacdo de
Aparelhamento, Inovacédo e Tecnologia; CPPSAE — Coordenacdo de Politicas de Participacdo Social e de Atengéo
ao Egresso; CGCAP — Coordenagdo-Geral de Cidadania e Alternativas Penais; CMEAP — Coordenagao-Geral de
Modernizacdo da Engenharia e Arquitetura Prisional; OSPEN — Ouvidoria do Sistema Penitenciério.

O indice de Corregéo (Ic) do indice Penitenciario (Ip) é obtido a partir de

__ (PIB Per Capita x 2)+(IDH x 1) (2)
> .

Ic

Nota: PIB — Produto Interno Bruno; IDH — indice de Desenvolvimento Humano. Valores de PIB Per Capita e IDH
sdo obtidos no Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

O indice Penitenciario (Ip) é obtido a partir de

Ip=1b—Ic. 3
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3.4.4 Aplicacdo do Indice Penitenciario para ano de 2010.

Considere os valores dos Indicadores Quantitativos (Tabela 1), dos Indicadores de
Correcdo (Tabela 2) e dos Indicadores Qualitativos (Tabela 3), das unidades da federacdo para
0 ano de 2010. A Tabela 4 mostra os valores do indice Penitenciario (Ip) para cada UF, com e

sem a utilizagdo dos indicadores de corregéo.

Tabela 3. Indicadores Qualitativos utilizados na metodologia do célculo do indice
Penitenciario 2020, por Unidade da Federacdo, com suas respectivas notas hipotéticas.

Indicadores Qualitativos
2 A - S - S - O -+
CGGIR CAITEC | CPPSAE | CGCAP | CMEAP | OSPEN 9 E O R I
UF ©|l oo | o0 ]|0° PARCIAL
Percentual de aproveitamento
Notas
% % | % | % % %

AC 0,00% | 100,00% 75,00% | 100,00% | 50,00% | 25,00% 4 3 2 1] 58,33%
AL 0,00% |  75,00% 75,00% 50,00% | 50,00% | 25,00% 3 3 101 ] 45,83%
AM 25,00% | 50,00% | 100,00% 50,00% |  0,00% | 75,00% 1 2 4 1 3 50,00%
AP 0,00% |  75,00% 50,00% 50,00% | 50,00% |  0,00% 3 2 1|1 37,50%
BA 0,00% | 100,00% 75,00% | 100,00% |  0,00% | 75,00% 4 3 2 3 58,33%
CE 0,00% |  50,00% 50,00% 50,00% | 0,00% | 0,00% 2 2 1 25,00%
DF 25,00% |  75,00% 75,00% | 100,00% | 50,00% | 50,00% 1 3 3 2 [ 1] 2 62,50%
ES 50,00% | 100,00% 75,00% | 100,00% |  0,00% | 25,00% 4 3 2 1 58,33%
GO 0,00% |  75,00% 75,00% 50,00% | 50,00% | 75,00% 3 3 11 1]3 54,17%
MA 25,00% | 100,00% 25,00% 50,009% |  0,00% | 50,00% 1 4 1 1 2 41,67%
MG 50,00% |  50,00% 75,00% |  100,00% |  0,00% | 75,00% 2 2 3 2 3 58,33%
MS 50,00% |  50,00% 75,00% | 100,00% | 100,00% | 50,00% 2 2 3 2 | 2|2 70,83%
MT 50,00% | 100,00% | 100,00% 50,009 | 50,00% | 75,00% 2 4 4 1] 1]3 70,83%
PA 25,00% | 50,00% 50,00% | 100,00% |  0,00% | 50,00% 1 2 2 2 2 45,83%
PB NAO |  50,00% 75,00% 50,009% |  0,00% | 75,00% * 2 3 1 3 50,00%
PE 50,00% | 100,00% | 100,009 | 100,00% |  0,00% | 75,00% 2 4 4 2 3 70,83%
PI 0,00% |  50,00% 50,00% | 100,00% | 0,00% | 75,00% 2 2 2 3 45,83%
PR 25,00% | 100,00% 50,00% 50,009% | 0,00% | 75,00% 1 4 2 1 3 50,00%
RJ 50,00% |  50,00% 75,00% | 100,00% |  0,00% | 75,00% 2 2 3 2 3 58,33%
RN 25,00% |  75,00% 50,00% | 100,00% | 0,00% | 100,00% 1 3 2 2 4 58,33%
RO 0,00% |  25,00% 75,00% | 100,00% |  0,00% | 50,00% 1 3 2 2 41,67%
RR NAO |  50,00% 50,00% 50,00% |  0,00% | 50,00% * 2 2 1 2 40,00%
RS 0,00% | 50,009 | 100,00% 50,009% | 0,00% | 75,00% 2 4 1 3 45,83%
sC 50,00% | 100,00% 75,00% 50,00% | 50,00% | 75,00% 2 4 3 1 [ 1]3 66,67%
SE 25,00% |  50,00% 50,00% | 100,00% | 50,00% | 50,00% 2 2 2 1] 2 54,17%
SP 0,00% |  75,00% 75,00% | 100,00% |  0,00% | 75,00% 3 3 2 3 54,17%
TO NAO | 100,00% 75,00% 100,00% NAO | 75,00% * 4 3 2 * | 3 87,50%

Nota: (i) CGGIR — Coordenagdo-Geral de Gestdo de Instrumentos de Repasse; CAITEC — Coordenacdo de
Aparelhamento, Inovacéao e Tecnologia; CPPSAE — Coordenacéo de Politicas de Participagdo Social e de Atencio
ao Egresso; CGCAP — Coordenacgdo-Geral de Cidadania e Alternativas Penais; CMEAP — Coordenac¢do-Geral de
Modernizacdo da Engenharia e Arquitetura Prisional; OSPEN — Ouvidoria do Sistema Penitenciério.

(if) notas hipotéticas atribuidas pelas areas finalisticas do Departamento Penitenciario Nacional, em fun¢éo
do grau de relevancia.

Na Tabela 4 € possivel perceber a reducao das diferencas entre as Unidades Federativas,
quando se utiliza o Indice Penitenciério (Ip), e ndo somente o critério de proporcionalidade da
populacdo carceraria. Por exemplo, o estado de Séo Paulo, que detém a maior populacdo

carceraria do Brasil, receberia o equivalente a 34,61% de recursos, levando em conta apenas a
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populagdo carceraria (Tabela 4). J4 com a utilizacdo do Indice Penitenciario, Sdo Paulo tera
direito a 7,82% de recursos. Que ainda é o maior percentual dentre as 27 Unidades Federativas.
Todavia, ndo tdo distante de Roraima, Estado com a menor populacdo carceréria do Brasil
(Tabela 4).

Tabela 4. indice Penitenciério, Por Unidade Federativa, Considerando Os Dados Hipotéticos
E Demonstrados Sob Trés Enfoques: Sem A Utilizacdo Dos Critérios De Correcéo (Pib E Idh);

Com Os Critérios De Correcdo E Apenas Levando Em Conta A Proporcionalidade Da
Populacdo Carceraria, Para O Ano De 2010.

Ip

UF | Sem Indicadores . Com Populaga_o

de Correcio Indicadores de | Carceraria

¢ Corregdo
Fator % Fator % %

AC 0,654 477% 0,614 | 4,95% 0,72%
AL 0,368 2,68% 0,351 | 2,83% 0,50%
AM 0,520 3,80% 0,474 | 3,82% 0,08%
AP 0,124 0,91% 0,116 | 0,94% 0,38%
BA 0,465 3,39% 0,436 | 3,52% 3,02%
CE 0,265 1,93% 0,251 | 2,03% 2,75%
DF 0,680 4,96% 0,494 | 3,99% 1,74%
ES 0,518 3,78% 0,457 | 3,69% 2,26%
GO 0,523 3,81% 0,481 | 3,87% 2,35%
MA 0,487 3,55% 0,466 3,76% 1,10%
MG 0,787 5,74% 0,717 5,78% 9,81%
MS 0,397 2,89% 0,363 | 2,92% 2,29%
MT 0,633 4,62% 0,561 | 4,52% 2,34%
PA 0,502 3,66% 0,475 | 3,83% 2,17%
PB 0,316 2,30% 0,300 | 2,42% 1,80%
PE 0,571 4,17% 0,539 4,34% 4,44%
PI 0,374 2,73% 0,359 | 2,90% 0,55%
PR 0,515 3,76% 0,461 3,71% 7,90%
RJ 0,540 3,94% 0,468 3,77% 5,63%
RN 0,224 1,63% 0211 | 1,70% 0,88%
RO 0,667 4.87% 0,617 4,97% 1,48%
RR 0,477 3,48% 0,442 3,57% 0,35%
RS 0,490 3,57% 0,434 | 3,50% 6,07%
SC 0,556 4,05% 0,487 | 3,93% 2,82%
SE 0,383 2,79% 0,358 | 2,89% 0,66%
SP 1,141 8,32% 0,970 7,82% 34,61%
TO 0,536 3,91% 0,502 4,05% 0,41%

Como vantagens de adocdo do indice Penitenciario (Ip) para estabelecer a divisio de
recursos do Fundo Penitenciario Nacional — FUNPEN, pode-se destacar:

(i) A independéncia de fatores politicos na descentralizacdo de recursos publicos;

(i1) diminuicdo das diferencas entre as Unidades Federativas, quando se utiliza somente

o critério da proporcionalidade da populacéo carceraria como elemento balizador para

a distribuicdo de recursos (Tabela 4);

(iii) Possibilidade de inducdo de boas praticas de gestdo publica para aumento da

captacao e recursos junto ao governo federal.



71

3.4.5 Critérios Metodol6gicos para Construcdo do Indice Penitenciario 2020 (1p2020).

Os critérios qualitativos podem (e devem) ser alterados de acordo com as necessidades
verificadas em determinado momento temporal. Exemplo: o governo federal pretende induzir
em todo o pais a criacdo de equipamentos publicos para acompanhamento de pessoas em
cumprimento de penas alternativas como forma de reduzir a superlotacéo carceraria a partir da
aplicacdo desse tipo de sancdo, que € cumprida fora das unidades prisionais. Ao final de
determinado periodo, se todas as Unidades Federativas ja tiverem criado os seus equipamentos
publicos dessa natureza, perde-se a finalidade de manter o critério. Neste contexto, como
produto dessa dissertacdo propdem-se alteracdes na forma de obtencdo do Indice Penitenciario
(Ip), obtendo-se assim o que foi denominado de indice Penitenciario 2020 (Ip2020).

O Indice Penitenciario 2020 (Ip2020) manteve o seu desenvolvimento segundo os
indicadores: quantitativos; qualitativos e de correcio adotados na construgdo do Indice
Penitenciario (Ip). Além disso, na constru¢do do Ip2020, os indicadores quantitativos e de
correcdo sdo 0s mesmos utilizados na construgdo do Ip. As alteracdes realizadas no Ip para

obtencdo do 1p2020 sdo apresentadas no Quadro 1.

Quadro 3. Indicadores Qualitativos Utilizados no calculo do indice Penitenciério (Ip) e do
Indice Penitenciario 2020 (1p2020).

indice Penitenciario (Ip)

indice Penitenciario 2020 (1p2020)

a) Situacao de alimentacdo do Sistema Nacional de
Informacdes Penitencidrias — INFOPEN — Moédulo
Gestao.

Escala de pontuaco:

0 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia 10% ou superior;

1 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia entre 3% a 9,9%;

2 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia inferior a 3%.

indice de
indice de

indice de

a) Situacao de alimentacdo do Sistema Nacional de
Informac0es Penitenciarias — INFOPEN — Modulo
Estatistica.

Escala de pontuagéo:

0 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia 10% ou superior;

1 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia entre 2% a 9,9%;

2 — Informa dados ao sistema com
inconsisténcia inferior a 2%.

indice de

indice de

indice de

b) Nao havia este critério.

b) Situacdo de Adesdo ao SISDEPEN: sistema web
de coletas de dados que sera alimentado pelas
secretarias de seguranga e justica estaduais,
administracdes penitencidrias dos estados e Poder
Judiciario.

Escala de pontuacéo:

0 - N&o aderiu & ferramenta SISDEPEN mediante
Acordo de Cooperacao;

1 - Aderiu mediante Acordo de Coopera¢do e nao
iniciou a inclusdo de dados;

2 - Aderiu mediante Acordo de Cooperacdo e iniciou
a incluséo de dados.
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Quadro 3: Indicadores Qualitativos utilizados no célculo do indice Penitenciario (Ip) e do
Indice Penitencidrio 2020 (1p2020) (Continuagéo).

indice Penitenciario (Ip)

indice Penitenciario 2020 (1p2020)

¢) Situagdo da entrega das prestac6es de contas dos
convénios celebrados com o DEPEN, referentes ao
exercicio anterior, com todos 0s documentos
requeridos, dentro do prazo legal:

Escala de pontuacao:

0 — Nenhuma prestacdo de contas entregue no prazo;
1 — Entrega de uma ou mais prestacdes de contas no
prazo com documentacdo incompleta;

2 — Entrega de todas as prestacfes de contas no prazo
com documentacdo completa.

¢) Situacéo da entrega das prestacfes de contas de
todos os convénios celebrados com o DEPEN, com
todos os documentos requeridos, dentro do prazo
legal:

Escala de pontuacéo:

0 — Nenhuma prestacdo de contas entregue no prazo;
1 — Entrega de uma ou mais presta¢des de contas no
prazo com documentacdo incompleta;

2 — Entrega de todas as prestacfes de contas no prazo
com documentacao completa.

d) Reformulagbes executadas nos Planos de
Trabalho dos convénios celebrados com o DEPEN,
referentes ao exercicio anterior:

Escala de pontuacao:

0 — Acima de trés reformulac6es por convénio;

1 — Duas reformulagdes por convénio;

2 —Uma ou nenhuma reformulagéo por convénio

d) ReformulagBes executadas nos Planos de
Trabalho dos convénios celebrados com o DEPEN:
Escala de pontuacéo:

0 — Acima de trés reformulac6es por convénio;

1 — Duas reformulacgdes por convénio;

2 — Uma ou nenhuma reformulag&o por convénio.

e) Situacao de adeséo e qualificacdo dos Estados no
Plano Nacional de Salde do Sistema Penitenciario
Escala de pontuacao:

0 - Estado que ndo assinou Termo de Ades&o ao Plano
Nacional de Saude no Sistema Penitenciario;

1 - Estado que assinou 0 Termo de Adesdo, mas ndo
estd qualificado ao Plano Nacional de Salde no
Sistema Penitenciario;

2 - Estado que assinou o Termo de Adesdo e esta
qualificado ao Plano Nacional de Salde no Sistema
Penitenciario.

e) Adesdo e qualificacdo dos Estados a Politica
Nacional de Atencéo Integral a Satde das Pessoas
Privadas de Liberdade no Sistema Prisional -
Pnaisp

Escala de pontuacéo:

0 - Estado que ndo aderiu a Politica Nacional de
Atencdo Integral & Salde das Pessoas Privadas de
Liberdade no Sistema Prisional;

1 - Estado que assinou o Termo de Adesdo, mas ndo
estd qualificado a Politica Nacional de Atencédo
Integral a Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no
Sistema Prisional;

2 - Estado que assinou o Termo de Adesdo e esta
qualificado na Politica Nacional de Atencdo Integral a
Saude das Pessoas Privadas de Liberdade no Sistema
Prisional.

f) Relagdo Agentes Penitenciarios x Presos

Escala de pontuacéo:

0 — Acima de 20 presos por Agente Penitenciario;

1 - Acima de 10 até 20 presos por Agente
Penitenciario;

2 — Até 10 presos por Agente Penitencidrio.

f) Permanece o mesmo critério do (Ip).

g) Implantacdo de Ouvidorias do Sistema
Penitenciério

Escala de pontuacéo:

0 — Né&o existe Ouvidoria;

1 — Ouvidoria-Geral do Estado implantada;

2 — Ouvidoria propria do sistema penitenciario
implantada.

g) Permanece 0 mesmo critério do (Ip).

h) Remessa de informagdes relativas ao Indulto
Coletivo e Comutacdo de Pena para consolidacéo
do quadro estatistico anual do Conselho Nacional
de Politica Criminal e Penitenciaria.

Escala de pontuacéo:

0 — Néo informa;

1 — Informa fora do prazo estabelecido pelo Decreto
de Indulto Natalino;

2 — Informa dentro do prazo estabelecido pelo Decreto
de Indulto Natalino.

h) Permanece o mesmo critério do (Ip).
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Quadro 3: Indicadores Qualitativos utilizados no célculo do indice Penitenciario (Ip) e do
Indice Penitenciério 2020 (1p2020) (Continuacéo).

indice Penitenciario (Ip)

indice Penitenciario 2020 (1p2020)

i) Prazo de execucdo de obras de recursos
financeiros ja descentralizados

Escala de pontuacao:

0 — Estados que estiverem com mais de 60% das obras
conveniadas com o DEPEN em atraso, ou solicitarem
mais que trés aditivos de prazo;

1 — Estados que apresentarem de 30% a 60% das obras
conveniadas com o DEPEN em atraso, ou solicitarem
até trés aditivos de prazo;

2 — Estados que executarem no prazo correto, com 01
(um) aditivo de prazo.

i) Prazo de execugdo de obras de recursos
financeiros ja descentralizados

Escala de pontuacéo:

0 — Estados que estiverem com até 50% das obras
conveniadas com o DEPEN sem inicio de execucéo;
1— Estados que apresentarem de 30% a 50% das obras
conveniadas com o DEPEN ja iniciadas;

2 — Estados que iniciaram todas as obras conveniadas,
no prazo estipulado no Plano de Trabalho.

j) Existéncia de Central ou 6rgéo similar de apoio
a cumpridores de penas ou medidas alternativas:
Escala de pontuacao:

j) Existéncia de Central ou érgdo similar de apoio
a cumpridores de penas ou medidas alternativas e
condicBes impostas na concessdo de monitoracéo

eletronica:

Escala de pontuacéo:

0 — néo possui nenhuma central ou 6rgdo similar;

1 — possui central ou érgdo similar em processo de
implantacao;

2 — possui central ou ¢érgdo similar em pleno
funcionamento.

0 — néo possui nenhuma central ou 6rgéo similar;

1 — possui central ou d6rgdo similar em processo de
implantacéo;

2 — possui central ou ¢érgdo similar em pleno
funcionamento.

Com as modificacBes nos critérios metodologicos para construgdo do Indice
Penitenciario, isto é, com utilizagdo do Indice Penitenciario 2020 (1p2020), espera-se que haja
uma distribuicdo mais equanime das receitas do FUNPEN, para os sistemas prisionais das

unidades federativas brasileiras.
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