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RESUMO

O artigo propoe refletir sobre qual é o significado dos servicos penais do ponto de vista tedrico
e empirico. No ambito tedrico, argumentamos que a semantica dos servicos penais pode ser
desvelada por meio de categorias da teoria do equilibrio pontuado, criada para analisar os
periodos de estabilidade e as mudangas nas politicas pablicas. Em seguida, tomamos o estado
de Minas Gerais como estudo de caso analitico. Com vistas a problematizar o que aconteceu
nesta unidade da federacao entre os anos de 2003 e 2019, foi construida uma base de dados no
formato painel, com dados sobre a populagao prisional, o orgamento executado nessa seara, os
repasses do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) e, ainda, alguns indicadores sobre a
situagdo financeira e criminal deste ente federado. Os resultados indicam que os servigos penais
nao sao uma politica publica abrangente, posto que se restringem cada vez mais a manutengao
da ordem dentro dos estabelecimentos prisionais. Assim sendo, a despeito de praticas como
alternativas penais, monitora¢ao eletronica e atencao a pessoa egressa, Os SErvicos penais tém se
limitado a privagao de liberdade em carcere. Nesse sentido, o fator informacional transmitido
pela imagem dessa politica publica parece ter levado os politicos (entendidos como os
governadores mineiros) a tomar a decisio de mudangas incrementais, dando cada vez mais
autonomia ao sistema prisional.
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The article proposes to reflect on the meaning of penal services from a theoretical and
empirical point of view. At the theoretical level, we argue that the semantics of penal services
can be revealed through categories from the punctuated equilibrium theory, created to analyze
periods of stability and changes in public policies. Next, we take the state of Minas Gerais as an
analytical case study. With a view to problematizing what happened in this location from 2003
to 2019, a database was built in panel format, with data on the prison population, the budget
executed in this area, transfers from the National Penitentiary Fund (FUNPEN) and, also,
some indicators on the financial and criminal situation of this federated state. The results
indicate that penal services are not a comprehensive public policy, as they are increasingly
restricted to maintaining order within prison establishments. Therefore, despite practices such
as criminal alternatives, electronic monitoring and care for the person released, penal services
have been limited to deprivation of liberty in prison. In this sense, the informational factor
transmitted by the image of this public policy seems to have led politicians (understood as the
governors of Minas Gerais) to make the decision to make incremental changes, giving more
and more autonomy to the prison system.

Key words: Public Policies; Minas Gerais; Prison System.

INTRODUGCAO!

No campo de politicas publicas, a tematica envolvendo o sistema prisional e a
dinamica entre as politicas penitenciarias e os servi¢os penais para além da pena restritiva
de liberdade toma corpo a partit de um conjunto de agdes e projetos fragmentados,
implementados pelos governos estaduais e federal de forma descoordenada (CAMPOS;
ALVAREZ, 2017). O processo de elaboragao de diretrizes e principios que orientam a agao
governamental na pauta prisional parece se orientar pela leitura do senso comum, de
racionalidade duvidosa e refrataria a quaisquer praticas de monitoramento e avaliagio
(ZAMPIER, 2018). A partir desse diagnostico, a proposta deste artigo é refletir sobre o
significado dos servi¢os penais no campo das politicas publicas do ponto de vista tedrico e
empirico.

Em termos tedricos, propomos uma discussao em torno dos preceitos de analise do
campo de politicas publicas, introduzindo a perspectiva teérica do modelo do equilibrio
pontuade. A partir dela, apresentamos a nova defini¢ao conceitual de servigos penais, que ira
orientar a escolha das categorias de analise utilizadas nesta pesquisa. Sao elas: a) os
preceitos normativos e conceituais que orientam o entendimento do que deve ser a
“punicao”; b) a burocracia e os atores que influenciam a definicdo da agenda; c) a

organizagao financeira e or¢amentaria.

! Este trabalho contou com o apoio da FAPEMIG (APQ-02825-18) e do CNPq (bolsa de pos-
doutorado junior).
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Acreditamos que este framework pode auxiliar na compreensio de como se
estruturam os processos decisorios no que diz respeito aos servigos penais (dimensio
tedrica). Em seguida, demonstramos esse argumento a partir do estudo de caso sobre o que
aconteceu em Minas Gerais nas dltimas duas décadas. Esse ente federado é um bom
exemplo do que parece ter acontecido em outros estados da federagdo, dado o crescimento
sem precedentes de seu parque industrial e da populacio prisional (a segunda maior do
pais), o que reverberou no aumento exponencial de agentes prisionais, inclusive em grupos
“especiais”, em que pese a continuidade de problemas como superlotagdo, precariedade
dos servigos psicossociais e elevadas taxas de reincidéncia (NEIVA, 2018).

Do ponto de vista empirico, propomo-nos a responder a seguinte pergunta: “quais
sao os elementos que definem os servigos penais enquanto uma politica publicar”. Para
tanto, foi estruturada uma base de dados no formato painel, organizada com dados
publicos sobre: (i) populagao prisional e quantidade de vagas nos estabelecimentos
prisionais, para mapear a oferta e a demanda de servicos; (ii) orcamento executado,” para
mapear as prioridades em termos de financiamento; e (i) os repasses do Fundo
Penitenciario Nacional (FUNPEN), como forma de permitir a analise de certas inovagoes
e/ou de diretrizes mantidas.

O texto segue exatamente a organiza¢ao desta introdugdo, com a apresentagao da
teoria do equilibrio pontuado e de sua possibilidade para entendimento da estruturacao
tedrica dos servigos penais. A escolha por esse modelo se da pela atengao analitica sobre os
momentos de estabilidade e ruptura que configuram o processo decisério dos agentes
governamentais em uma determinada politica. Acreditamos que essa abordagem se
enquadra na discussao das politicas penais no caso mineiro. Em seguida, problematizamos
quais foram os contornos dados aos servi¢os penais nos ultimos anos, quando analisamos
as macrotransformagoes pelas quais o Brasil passou na ultima década. A terceira se¢ao

apresenta o estudo de caso em Minas Gerais, a qual se seguem as conclusoes do estudo.

1. A TEORIA DO EQUILIBRIO PONTUADO

O ponto de partida de qualquer discussdo sobre politicas publicas é como se da a
defini¢ao de temas prioritarios que sao escolhidos como foco de intervencao dos agentes

governamentais (GUSFIELD, 1989). Dentre as vertentes de analise disponiveis na

2 Extraimos os valores pagos do Portal da Transparéncia de Minas Gerais para o periodo de 2003 a 2019,
os quais haviam sido inicialmente previstos e mapeados nos Planos Plurianuais de A¢do Governamental

— PPGA:s.
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literatura para compreender esse processo destacamos a chamada #oria do equilibrio pontuado,
elaborada por Jones e Baumgartner (1995). Para os autores, as searas prioritarias de
politicas publicas sio marcadas por longos periodos de estabilidade que sao interrompidos
por tragédias e comogoes capazes de promover mudangas tanto em termos das opgoes de
interven¢ao quanto do montante de investimento a ser aportado.

Para entender como se da a tomada de decisao (variavel dependente), Jones e
Baumgartner (1995) levantaram hipoteses acerca da disponibilidade da informagao (variavel
independente) disponivel aos tomadores de decisao. Afinal, o principal requisito do sistema
politico ¢ o de que “os politicos nio conseguem lidar simultaneamente com todas as
questdes sociais importantes, mas 0 governo precisa garantir que isso aconte¢a” (TRUE,
JONES & BAUMGARTNER, 2007, p. 100, tradugao nossa). Neste arranjo, a estrutura
institucional do sistema politico (politics) define, por um lado, os espagos de discussiao
continua entre especialistas e agentes governamentais sobre certas questdes sociais
(denominado subsistemas politicos) e, por outro, os espacos de tomada de decisdao dos lideres
governamentais sobre os problemas centrais da agenda politica (denominado wacrossistena
politico). Logo, as estruturas institucionais sao os espagos através dos quais as questoes sao
discutidas e as politicas sao elaboradas.

Os especialistas e agentes governamentais atuam fora do holofote politico nos
subsistemas  politicos, em que pode predominar um unico ou distintos interesses que
competem entre si. O objetivo dos atores em um subsistema politico ¢ constituir um
monopolio sobre o entendimento relativo a uma politica de interesse, para que seja
reforcado um arranjo institucional que dé suporte e sustentabilidade a esse entendimento.
Os subsistemas politicos, quando dominados por um unico interesse, formam um
monopolio de politicas (em inglés, policy monaopoly). Isso significa dizer que os participantes
de um subsistema partilham um entendimento comum sobre uma questao e acabam por
limitar o acesso de novos atores bem como restringem o surgimento de novas ideias. Cria-
se uma situa¢ao que tende ao equilibrio e a estabilidade, no qual “propostas de mudangas
sao desencorajadas pelo feedback negativo — pouco ganho dos atores politicos em relagao
aos investimentos —, resultando em equilibrio e mudanca incremental” (CAPELLA, 2007,
p. 115).

Quando um problema rompe os limites do subsistema politico e chega ao macrossistema,
temos os chamados “momentos criticos”, situagdes em que as mudangas sao possiveis. O

macrossistema ¢ um espago no qual ha diversos entendimentos sobre uma mesma politica,

3 8 Terceiro Milénio: Revista Critica de Sociologia e Politica
Volume 22, niimero 3, setembro a dezembro de 2023



Walkiria Zambrzycki Dutra | Marco Tiilio Sousa Fernandes | Ludmila Mendonca 1.opes Ribeiro

ou seja, ha imagens de apoio distintas. Uma vez que a aten¢ao dos lideres governamentais
esta sobre uma determinada questdo, é possivel que novas imagens de apoio sejam criadas,
bem como um novo contexto institucional seja desenvolvido para acomoda-las. Essas
novas ideias e institui¢es criadas tendem, entdo, a permanecer no tempo, levando
novamente ao estado de equilibrio no subsistema politico.

Um dos elementos cruciais ¢ a disputa para a criagao de consenso em torno de uma
politica e da for¢a da imagem de apoio criada em torno dela (em inglés, policy image). Este
conceito instrumentaliza o argumento central da teoria do equilibrio pontuado: “a forma
como uma politica é compreendida e discutida ¢ sua imagem” (BAUMGARTNER &
JONES apud CAPELLA, 2007, p. 112). Em outras palavras, a partir do entendimento do
que ¢ uma politica publica por meio de uma imagem, torna-se possivel que o problema
publico seja ligado a uma possivel solugao. No caso em tela, a imagem da unidade prisional
como principal entrega da politica penal permite que seja criado um consenso em torno do
que essa politica publica ird ofertar a sociedade. Isso significa dizer que “a criagdo e a
manuten¢do de um monopolio de politicas estdo intimamente ligadas com a criagdo e a
manutencao de uma imagem de apoio” (IBIDEM).

Na teoria do equilibrio pontuado a imwagem de apoio orienta a percepgao e define os
interesses dos atores em torno das questées e problemas sociais. As imagens de apoio
trazem elementos de informagao empirica e apelos emotivos. Logo, a criagio de uma
imagem ¢ um componente estratégico para sustentacao do monopélio de politicas. Esse
processo de defini¢ao da agenda (em inglés, agenda setting) é o segundo elemento importante
na andlise da teoria do equilibrio pontuado, posto que se trata da “for¢a que impulsiona a
mobilizacio de atores previamente indiferentes, ocasionando a mudanga” (CAPELLA,
2007, p. 116). Assim sendo, “a manipulagao das imagens, com efeitos diretos sobre a
mobilizagao de individuos e grupos, liga o equilibrio dos subsistemas as mudangas
repentinas no macrossistema’” (IBIDEM).

Propomos neste estudo analisar quais seriam os elementos institucionais que
poderiam ser atribuidos para a defini¢ao dos servigos penais enquanto uma politica publica.
A partir da teoria do equilibrio pontuado, sera possivel observar os momentos de
estabilidade e mudanga na pauta prisional das ultimas décadas. Propomos para isso trés
categorias de analise. A primeira delas recai nas definigdes normativas da puni¢ao que
orientam o entendimento deste problema do ponto de vista conceitual (po/itics).

A segunda categoria de analise esta na burocracia e nos agentes governamentais que
orientam o foco de atenc¢do dos politicos na definicio dos problemas e na escolha de
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solugdes para o campo (agenda setting). A terceira categoria de analise ¢ o or¢amento, que
orienta as a¢oes especificas e/ou difusas no arranjo dos 6rgaos e pastas que respondem ao
conteudo programatico de determinada politica publica (policy venues). Argumentamos que
uma vez definido a qual problema os servigos penais devem responder, os atores politicos
irdo barganhar para a construgao de burocracias competentes que possam trabalhar dentro
do subsistema politico para a estabilidade de politicas publicas. Esses, por sua vez, irdo
evitar que entendimentos outros do problema cheguem ao macrossistema e possam alterar
as prioridades or¢amentarias, o que faz com que as respostas politicas (visiveis nos gastos
orcamentarios) permanecam estaveis ao longo do tempo. Vejamos, entdo, como essa
defini¢do semantica acontece de maneira geral no Brasil para, em seguida, passarmos ao

estudo de caso de Minas Gerais.

2. ASEMANTICA DOS SERVICOS PENAIS DENTRO DA TEORIA DO
EQUILIBRIO PONTUADO

Para Melo e Daufemback (2018), as politicas penais podem ser definidas como o
conjunto de servigos voltados para a responsabilizagio penal, incluindo desde “agdes e
estruturas que envolvem equipamentos, fluxos e corpo técnico para acompanhamento das
alternativas penais, para aplicacado da monitoracao eletronica, para privacao da liberdade em
diferentes regimes” até os servigos voltados “para atengdo a pessoa egressa’ (p. 16). Seria
todo esse emaranhado de atores, organizacOes, atividades e agdes que comporia a categoria
“servigos penais”, posto a orientar a produgdo e execugdo de politicas publicas voltadas a
san¢dao de quem cometeu um crime. No entanto, como pressupde a teoria do equilibrio
pontuado, a opgao por um tipo de servico penal (em detrimento do outro) tem relagao
direta com a capacidade de certos atores de criar consensos dentro do subsistema politico
sobre qual seria a melhor forma de responsabilizagao penal daquele que cometeu um crime.

Tal dimensdao diz respeito, em dultima instancia, a disponibilidade (ou nao) de
alternativas de punigdo, as quais variam entre a prisao, o servico de monitora¢ao eletronica,
as centrais de penas alternativas e os programas de atengdao a pessoa egressa do sistema
prisional (também chamados pela literatura de pés-carcere (CAMPOS & ALVAREZ, 2017).
Consequentemente, diz respeito ao perfil de servidores do Poder Executivo capazes de
configurar-se em uma estrutura burocratica especifica para a oferta desses servigos, bem

como ao perfil dos atores do Sistema de Justica — Poder Judiciario, Ministério Publico,
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Defensoria Publica — que também se mobilizam na definicao de alternativas e solugdes
especificas para a pauta penal.

No entanto, o que se observa no cenario nacional ¢ o aumento da populagao
prisional. Em 2003, havia 308 mil pessoas; em 2021, esse numero mais do que dobra para
820 mil pessoas, segundo dados do Foérum Brasileiro de Seguranga Publica (2022). Em
termos relativos, a situagdo também ¢é dramatica, j4 que o Brasil saiu de uma taxa de
aprisionamento por 100 mil habitantes de 174,3 no ano de 2003, para 384,7, no ano de
2021, o que significa o dobro de pessoas atras das grades em um curto espago de tempo
(Grafico 1).

Logo, em que pese servicos penais dizerem respeito a uma mirfade de agdes e
programas de puni¢ao, aparentemente existe certo consenso de que a puni¢ao deve-se dar
por meio do encarceramento, haja vista o crescimento exponencial de pessoas atras das
grades. Se as prisdes se constituem em um consenso dentro do subsistema politico, se
transformando na principal agenda das politicas publicas prisionais, entao ¢ adequado
pressupor que essa escolha tenha-se reverberado na criacio de novas burocracias (e

especialistas) que podem sustentar essa agenda.

Grafico 1 - Evolugao da taxa de aprisionamento no Brasil (2003 a 2021)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Brasil (2019; 2020), IBGE (2020) e FBSP (2022).
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Em termos de instalagdes, equipamentos e tecnologia, os dados do Anuario
Brasileiro de Seguranca Publica (2022) informam que, em dezembro de 2021, os estados
possufam, em média, 1,3 preso por vaga, sendo essa a menor razao de uma série histérica
de mais de 20 anos. Em tese, poder-se-ia celebrar a reducao de 1,9 presos (em 2015) por
vaga para 1,3 presos, o que seria resultado do fortalecimento da agenda na estruturacdo de
acoes voltadas para a ampliacdo das proprias prisoes. Interessa-nos saber, entio, em que
medida essa ampliagdo é resultado do aumento dos recursos humanos e organizacionais,
bem como dos instrumentos operacionais (instalagdes, equipamentos e tecnologia) a
disposi¢ao para a realizacao da politica. Caso isso se confirme, caberia também entender se
tal estratégia repercutiu ou causou impactos em outros possiveis tipos de servigos penais.

Um primeiro ponto de destaque seria a criagao de burocracias especializadas para
lidar com o problema, o que se daria, sobretudo, pela construcao de secretarias de
administracdo prisional. O levantamento de Melo (2021) acerca dos 6rgaos gestores da
administracio penitenciaria nos 26 estados da federacio e no Distrito Federal apresenta
insights interessantes sobre a questdao. Quase metade dos estados nao possufa uma agéncia
especializada na administracido dos servigos penais, sendo que as institui¢des responsaveis
por essa questao estavam, muitas vezes, integradas a segurancga publica, o que pode fazer
com que a prioridade de “servicos penais” seja relegada a segundo plano diante de crises

que cheguem ao macrossistema de seguranga publica.

Quadro 1 - Orgdos gestores da administragdo penitenciaria nos estados brasileiros

No de UF Orygao Responsdvel Caracteristica | Premissas
13 Secretarias Estaduais, com variedade de | Permite maior especificidade da
denominacoes atuacdo profissional.
Orgios préprios de gestio prisional .
18208 prop 8 p ’ Outras pautas das Secretarias tendem a
03 vinculados a outras secretatias de . o
subjuga-la enquanto prioridade.
estado
08 Gestio prisional subordinada a uma Sem autonomia financeira ou
Secretaria administrativa.

As atividades ficam em segundo plano
face as demandas urgentes da
administracio penitencidtia.

Nio existe 6rgao especifico para a
administracdo penitenciaria

03

Fonte: Elaboragao prépria a partir de Melo (2021)

Outro elemento de destaque quando falamos de burocracias estatais sio o0s
“burocratas do nivel de rua”, aqueles que executariam diariamente Os servi¢os penais
(DIAS, SILVA, 2022). Neste ponto, temos a aprovacio da Emenda Constitucional n°

104/2019, que transformou os agentes penitenciatios em policiais penais e definiu a
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responsabilidade desses trabalhadores de forma bastante especifica. Ao estabelecer, no § 5°-
A, art. 144 da Constituicao Federal, que suas fungbes se resumem a garantir a “seguranga
dos estabelecimentos penais” (BRASIL, 2019b), os servicos penais passam a se resumir ao
que acontece dentro das unidades prisionais. Outras iniciativas que possam atenuar Os
problemas da aplicagdo da pena privativa de liberdade passam bastante a margem das
prisdes (CRUZ, RAMOS, SILVA COELHO, 2021), possivelmente em razao da auséncia
de atores diversos disputando o contetdo das politicas publicas que perpassam o conjunto
de equipamentos e servigos publicos que compdem os servigos penais.

A aplicac¢ao da teoria do equilibrio pontuado permite supor que “as burocracias sao
extremamente complexas, centralizadas e formalizadas, daf que optem pela manuten¢ao do
seu statns guo” (SILVESTRE, ARAUJO, 2015, p. 702). As duas categorias de andlise até
aqui descritas nos permitem observar, por um lado, o aumento da populagao carceraria nas
ultimas décadas, o que sedimenta o entendimento de que a puni¢do se faz por meio de
prisao; e, por outro, a criacio dos policiais penais, responsaveis exclusivamente pela
seguranca dentro das prisdes, o que refor¢a essa como a unica opgao de sangiao penal
(MELO, 2021). A ampla categoria “servicos penais”, que deveria englobar as alternativas
penais, a monitora¢ao eletronica, a privacao da liberdade em diferentes regimes e a atengao
a pessoa egressa passa a se resumir ainda mais a carcere.

O terceiro ponto de andlise é, assim, a questao or¢camentaria, que traz informagdes
malis precisas sobre possiveis alteragdes no ciclo de politicas publicas. Entendendo a
dinamica interfederativa no tocante ao repasse de recursos financeiros para a
implementacdao de politicas publicas, nos debrugamos sobre duas fontes de informagao
enquanto base de dados. A primeira delas esta no Orcamento Estadual. A segunda fonte de
informacao para a coleta de dados esta no Governo Federal, formalizados por meio de
transferéncias voluntarias e transferéncias obrigatorias. Vejamos cada uma delas
separadamente.

No ambito estadual, isto ¢, aquele que tem garantido protagonismo no que se refere
a0s gastos e investimentos Nos servigos penais, a estrutura or¢amentaria transcorre através
dos instrumentos constitucionais que compdem o Orcamento Publico’. Através destes
instrumentos, ficam estabelecidos os destinos financeiros de todos os entes subnacionais,

suas prioridades orcamentarias e, consequentemente, seus compromissos com todas as

3 Este sistema estabelece que, no Plano Plurianual de Acio Governamental (PPAG), sejam formalizados,
a cada quatro anos (ainda que sofram alteragdes neste intersticio) os programas e a¢des or¢amentarias
como delimita¢io dos objetos de despesa, o que posteriormente ¢ alterado e distribuido anualmente pela
Lei de Diretrizes Or¢amentarias (LDO) e Lei Or¢amentaria Anual (LOA).
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politicas publicas, inclusive a penal. Essa dimensio ¢ de extrema importancia para o
entendimento da teoria do equilibrio pontuado porque podem existir “momentos de
mudanga abrupta, quer na opg¢ao sobre as politicas publicas que devem ser privilegiadas,
quer também nos montantes envolvidos no investimento nessas mesmas politicas, dai que
estas decisdes possam nao ser incrementais” (SILVESTRE, ARAUJO, 2015, p. 700).

No entanto, como nem todos os estados da federacio contam com pastas
especificas para a coordenagiao e execucao dos servigos penais, ¢ dificil verificar o quanto
cada qual gasta com essa funcao. O Férum Brasileiro de Seguranga Puablica (2022, p.308-
309.), que retne informacOes sobre a execu¢do orcamentaria nessa seara, somente
apresenta categorias relacionadas a segurancga publica de forma geral, como “policiamento”,
“informacio e inteligéncia” e “demais funcdes”. F bem provavel que os gastos com os
servicos penais estejam enquadrados nesta ultima categoria, mas ¢é dificil indicar de forma
mais detalhada, o que refor¢a a necessidade de estudos de caso (como o que sera
apresentado na proxima secio).

Os recursos de origem federal, na pauta do sistema prisional, podem ser observados
através dos repasses de recursos financeiros por meio do Fundo Penitenciario Nacional
(FUNPEN), criado em 1994. Diferente do que ocorre em outras areas de politicas publicas,
a pauta prisional é caracterizada pela auséncia de diretrizes nacionais capazes de organizar o
repasse de recursos financeiros em prol da construgao de politicas nacionais (DUTRA,
SOUZA, 2022). Sendo assim, até o ano de 2017 os instrumentos de repasse do FUNPEN
ocottiam por meio da modalidade “transferéncias voluntirias™. O financiamento das
politicas penais atendia a diretrizes de naturezas diversas, cabendo ao estado interessado
pleitear esses recursos por meio da submissio de projetos ao Departamento Penitenciario
Nacional.

Apés 2017, instituiu-se, por meio da Medida Proviséria n° 755/2016,
posteriormente alterada e transformada na Lei Federal n° 13.500/2017 (BRASIL, 2017), o
instrumento de “Transferéncia Obrigatéria” por meio do Repasse Fundo a Fundo.
Novamente, a auséncia de uma politica nacional penitenciaria levou a incapacidade de se
orientar, por meio de diretrizes e agdes programaticas, a estruturagao de servigos penais em
ambito subnacional. O que temos ¢é a Portaria 136, de 24 de marco de 2020, determinando

a abertura de uma conta para cada ente da federacao dividida entre: custo; investimento em

* Podem acontecer por meio de: i) contratos de repasse; ii) Termo de Execugdo Descentralizada (TED);

1ii) convenios; e iv) execugdo direta por meio de doacdes.
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equipamentos e outros bens de uso; e obras e reformas ( BRASIL, 2020b). Ao analisar o
conteudo dessas categorias, torna-se evidente como os servigos penais sio reduzidos a
unidade prisional, espaco principal de obras e reformas, além da compra de equipamentos e
outros bens de uso dos policiais penais. Consideramos, portanto, que o repasse de recursos
federais fortalece a autonomia dos governos estaduais em definirem as suas proprias
prioridades no tocante as despesas dos servigos penais.

Se o ambito federal nos oferece algumas pistas de como se da a restrigdo semantica
dos servicos penais ao ambito prisional, queremos compreender agora quais sio Os
elementos que, ao longo do tempo, levam ao equilibrio pontuado desta limitagio em

ambito estadual.

3. ESTUDO DE CASO

Como destacado na introducdo, a proposta deste texto é compreender o quao
amplo ou restrito é o entendimento da categoria “servicos penais” quando observamos a
imagem de apoio existente para a tematica dessa politica, os atores responsaveis por sua
gestado e os recursos (estaduais e federais) envolvidos no financiamento. Como as
preferéncias dos atores se alteram no tempo, mudando a burocracia e as proprias agdes
dentro de uma politica publica, precisamos recorrer ao estudo de caso para responder a
nossa pergunta de pesquisa.

O estado escolhido para analise foi Minas Gerais, no periodo de 2003 a 2019,
quando houve o crescimento sem precedentes da populagao prisional, de forma semelhante
a nacional, posto que o estado saiu de 156 (em 2003) para 354 (em 2019) presos por
100.000 habitantes, tornando-se a segunda maior do pafs, representando 10% de todos os
brasileiros atras das grades. Essas mudancas se refletiram no aumento exponencial de
agentes prisionais, inclusive em grupos ‘“especiais”, em que pese a continuidade de
problemas como superlotacio e precariedade dos servigos psicossociais. Além disso, as
mudangas na estrutura organizacional em torno do sistema prisional, com a criagao de uma
pasta especifica para a tematica dentro do arranjo maior da seguranga publica (CRUZ,
RAMOS & SILVA COELHO, 2021), nos permitem considerar o processo de
institucionalizagao de uma gestao propria para os servicos penais. Vejamos, entao, o que

essa historia tem a nos ensinatr.
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3.1 A constitui¢ao da administragiao estadual encarregada dos servigos penais

Desde a promulgacao da Lei de Execugoes Penais (LEP), em 11 de julho de 1984
(BRASIL, 1984), que previu configuracGes mais atualizadas em termos de penalizagao e
custodia de individuos condenados, até o inicio dos anos 2000, Minas Gerais enfrentou
graves problemas relacionados a manuten¢ao da ordem, aplicagao da lei e controle social
(PAIXAO, 1988). Em resumo, no comego da década de 2000, a area dos servigos penais
em Minas Gerais era marcada por intensa desarticulagao.

Em parte, isso acontecia em razio da duplicidade de gestio da custédia. Sob
supervisao da Policia Civil de Minas Gerais (PCMG) havia algo em torno de dois tercos da
populacdo privada de liberdade (RIBEIRO ef a/. 2004), o que permaneceu sem grandes
transformacoes até o fim da década de 1990 (BATITUCCI e a/ 2002). O sistema
penitenciario, por sua vez, era reservado a poucas pessoas privadas de liberdade sob
responsabilidade da Secretaria de Justica e Direitos Humanos (SEJDH-MG). Neste vértice,
a Policia Militar de Minas Gerais (PMMG) era mobilizada para além das suas fungdes
ordinarias de manuten¢do da ordem, com grande efetivo utilizado para guarda externa das
cadeias e penitenciarias (BATITUCCI e a4l 2002). Tais fatores dificultaram a
institucionalizagao de uma politica penal adequada ao paradigma previsto na LEP.

Em 2003, os servigos penais, especialmente prisionais, passaram a compor uma
agenda mais especifica que, inicialmente, seria voltada para todas as dimensbes que este
conceito propde, quais sejam, medidas alternativas, monitoramento eletronico, politica de
egressos e aprisionamento (RIBEIRO, LOPES, 2018). A Secretaria de Estado de
Segurancga Publica (SSP) e a Secretaria de Estado de Justica e Direitos Humanos foram
extintas e deram lugar a Secretaria de Estado de Defesa Social (Seds-MG), uma forma de
promover uma politica de cooperagao entre os 6rgaos e agéncias (BATITUCCI e al.,, 2002).
Outra novidade deste arranjo foi a criagdo de uma pasta especifica para a politica de
prevencdo a criminalidade, e a estruturagio de uma Subsecretaria de Administragao
Prisional (SAP), que tentou por fim a multiplicidade de gerenciamento do sistema prisional
e instituir diretrizes para os servigos penais (RIBEIRO, LOPES, 2018).

Contudo, o funcionamento da Seds-MG ja deixava claro como “servigos penais”
deveriam ser entendidos, semantica e operacionalmente, de formas diferenciadas. Os

assuntos relacionados as penas e medidas alternativas, bem como de atendimento ao
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egresso, ficariam sob responsabilidade do eixo de prevencao a criminalidade. O
entendimento era de que o sistema penitenciario deveria se destinar mais a incapacitagao de
pessoas presas, de forma a evitar as constantes crises noticiadas pela imprensa (RIBEIRO;
LOPES, 2018). Servicos penais se tornam, entao, sinénimo de sistema prisional e, para
tanto, o governo investiu na reforma, modernizagio e constru¢iao das prisoes (LOPES,
2020) e na profissionalizacao dos agentes de seguranca penitenciaria (CRUZ e al. 2013).
Um marco neste momento foi a oficializagdo da carreira de agente de seguranca
penitenciaria por meio da promulgaciao da Lei Estadual n® 14.695, de 30 de julho de 2003
(NEIVA, 2018). Comegava af a estruturagao de uma burocracia especifica destinada a
custodia de presos.

Sob a dtica da teoria do equilibrio pontuado — que pondera o processo decis6rio
configurado por momentos de estabilidade e ruptura em torno do processo de tomada de
decisio sobre uma determinada pauta de politica publica —, a pauta prisional foi orientada
por momento de mudanca (criacio da Seds, com todas as novas estruturas e processos)
seguida de estabilidade pela manutengao do stazus guo da burocracia acomodada na estrutura
de gestdo prisional, o que significa que os problemas continuavam os mesmos. Entre 2007
e 2011, os processos de precarizagao das carceragens gerenciadas pela Policia Civil de
Minas Gerais, com superlotagdo das celas e amotinamentos violentos, acometeram
negativamente a condi¢ao de estabilidade idealizada pela gestao publica, aumentando as
demandas de servigos urgentes para resolver o problema de transferéncia de presos e de
criagao de novas vagas, como para resolver os problemas condi¢oes de custddia e violéncia
(CRUZ, 2010).

Entre 2008 e 2009, criou-se o Nucleo de Gestao Prisional (NGP) da
Superintendéncia Geral da Policia Civil, como tentativa de minimizar os problemas
enfrentados nas carceragens policiais. Um plano de contrataciao temporaria de agentes foi
instituido e, como resultado, o nimero de agentes saltou de 9.913 (em 2008) para 12.264
agentes (em 2009) (NEIVA, 2018). Entre 2011 e 2015, a Seds-MG se limitou as
articulagbes internas de curto alcance e pouca consisténcia na area dos servi¢os penais, ora
atuando como instancia executiva para implementacio das politicas preventivas (que
inclufam uma parte do servigo) e prisionais (que inclufam a outra parte do servico), e ora
atuando como coordenadora da rede na mediacdo dos interesses de cada um dos 6rgios do
sistema (FIGUEIREDO; BATITUCCI, 2014). Neste contexto, os mecanismos de

estabilizagdo demonstraram-se insuficientes, o que transformou progressivamente a
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tematica dos servi¢os penais, posto que a Seds-MG se tornou, cada vez mais, um 6rgao
administrativo suplementar.

Em 2015, apés 12 anos de governo PSDB, assumiu o governo do PT com a
institui¢ao de um outro arranjo organizacional, o que mudaria ainda mais a semantica dos
servicos penais. A pasta prisional foi elevada a Secretaria de Estado de Administracao
Prisional (Seap-MG), independente em relagao a politica de prevencio a criminalidade, que
inclufa a Central de Penas e Medidas Alternativas (Ceapa) e a politica para egressos (PReSP)
(RIBEIRO; LOPES, 2018). Nestas circunstancias, a atua¢ao da Seap-MG se limitou ao dia
a dia prisional e a0 pleito corporativo dos agentes penitenciarios (NEIVA, 2018). E neste
momento que 0s servigos penais parecem se reduzir cada vez mais aos estabelecimentos
prisionais, haja vista que essa pauta passa a se abrigar em um 6rgao com status de secretaria,
enquanto a outra dimensao fica dentro de uma pasta numa outra secretaria.

Com a ascensido ao governo do estado do Partido Novo, em 2019, a pasta prisional
retornou novamente ao posto de uma agéncia submetida a uma Secretaria mais ampla,
responsavel pela coordenagao da politica de seguranca publica e justica. Através da Lei
Estadual 23.304, de 30 de maio de 2019 (MINAS GERAIS, 2019), foi instituida a Secretaria
de Estado de Justica e Seguranca Publica (Sejusp-MG), a qual se vinculou o Departamento
Penitenciario de Minas Gerais (Depen/MG), que passou a coordenar as atividades e
politicas do setor, mas sem incluir os demais servicos penais, que permaneceram
desvinculados da tematica prisional e subordinados as agdes de preven¢ao ao crime.

A historia retratada nesta segdo mostra como a tematica dos servigos penais vai se
conformando dentro de dois bragos dentro de uma politica maior (de Defesa Social): a
coordenagao do PReSP na Sejusp, e a as atividades de custddia e privagao de liberdade no
Depen; depois se autonomiza, restringindo-se somente a prisao; € num terceiro momento

volta para o arranjo inicial, mas concedendo status muito distinto para as duas areas (Figura

1).
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Figura 1 - Estrutura administrativa do sistema prisional de Minas Gerais
(2003 a 2019)

Ano Estrutura Administrativa

; Subsccretaria de
2003 a 2016 e 5 i Admimistracio Prisional
Fr R e (Suapi)

Scoretana de Bstado de
2016 a 2018 Admimstracao Prsional

(Seap)

Secretana de Estado de Diepartamento Pemtenciano
2019 Tustica wanga Publica de Minas Gerais (Depen-
(Scjusp) MG)

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Cruz e a/. (2021), Figueiredo e Batitucci (2014) e Ribeiro e Lopes
(2018).

Logo adiante, procurou-se apresentar como este arranjo foi acompanhado do
aumento na taxa de encarceramento e certas prioridades orcamentarias. Antes disso, vale
dizer que a Figura 1 nos ajuda a compreender, de alguma maneira, os elementos
preponderantes da politics e, consequentemente, o entendimento do que seriam os servigos
penais. Em que pese na Seds-MG existir espago para as penas e¢ medidas alternativas e
atividades de reinser¢ao social (que, em ultima instancia, deveriam garantir a preven¢ao do
crime ao evitar a reincidéncia), o sfatus dado as prisdes era muito diferenciado, mostrando
como esses temas nao se comunicavam. As a¢des prisionais compunham uma subsecretaria,
enquanto as outras dimensdes dos servicos penais estavam subsumidas dentro de uma
diretoria de prevencgao, sem maior capacidade de interferéncia nos processos de agenda
setting dentro da propria Seds-MG.

Com o fim do modelo de Sistema de Defesa Social e autonomizagao da politica
prisional, os problemas continuaram os mesmos: o servico penal prisional manteve-se
igualmente isolado de servicos penais alternativos — o que também foi garantido, ademais,

na estrutura administrativa subsequente, isto € a partir do ano de 2019.
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Isto posto, independentemente da estrutura de gestio e organizacional dos
governos ao longo do periodo de 2003 e 2019, em que pese o tratamento dado aos servigos,
nenhuma mudanga substantiva foi implementada. De um lado, permanecem os servigos
penais prisionais, com uma agenda autbnoma e, de outro lado, servicos penais alternativos
seguem ainda carentes de integracao e coordenacao institucional melhor estabelecida.

Outra evidéncia dessa restricao semantica dos servigos penais a0 que acontece nos
estabelecimentos prisionais esta nos indicadores quantitativos resumidos na Tabela 1. O
numero de estabelecimentos prisionais saltou de 21 para 233, alcangando quase um quarto
de todos os municipios do estado. Os agentes safram de 233 para 15.735, representando
hoje a segunda maior gama de policiais, atras somente dos militares do estado (FBSP, 2022).
Cabe destacar, neste mote, que apesar do aumento na populacio prisional e,
simultaneamente, na taxa de aprisionamento, os esforcos para ampliacio do sistema
prisional, em que pese o nimero de vagas, foi tamanho que, em dado momento, foi
possivel garantir uma certa estabilidade no déficit de vagas, o que refletiu-se em igual

estabilidade do nimero de presos por vaga. Algo que se deu a partir do ano de 2010.

Tabela 1 - Evolugido do parque prisional de Minas Gerais (2003 - 2019)

o o Taxa de o N° de presos
An N fle N° de N” agentes Populagio  presos x 100 N*de por agfnte de
o estabelecimentos de seguranga i . . presos por
. vagas Lo prisional mil seguranga
penats penitenciaria habitantes vagas penitenciaria
2003 21 6169 233 28.954 156,1 4,7 124,26
2004 23 7721 SI 25.032 131,8 3,2 SI
2005 28 8382 SI 26.281 136,6 3,1 SI
2006 41 14000 SI 34.833 178,8 2,5 SI
2007 57 24876 SI 37.354 193,8 1,5 SI
2008 72 34523 9913 43.118 2172 1,2 43
2009 98 23199 12264 46.447 231,8 2,0 3,8
2010 110 30905 13260 46.293 236,2 1,5 35
2011 129 27488 14753 48.107 243,8 1,8 33
2012 131 31060 15429 51.598 259,9 1,7 33
2013 130 31634 15368 54.314 263,7 1,7 35
2014 185 36685 15803 61.392 296,1 1,7 39
2015 187 37093 18201 65.687 314,8 1,8 3,6
2016 228 47043 17947 67.071 319,4 1,4 37
2017 238 46159 18892 74.805 354,2 1,6 4,0
2018 235 53295 SI 74.844 355,7 1,4 SI
2019 233 41573 15735 70.487 353,6 1,8 4,5

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Brasil (2019; 2020a), Cruz e Batitucci (2011), IBGE (2020) e
Neiva (2018).

A maneira como se deu a ampliaciao da estrutura do sistema prisional, o que seria

uma das facetas dos servicos penais, pode ser melhor compreendida com a analise da
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estrutura orcamentaria. Trata-se de uma excelente fonte de informacdo para compreensio
de como a estrutura de gestdo e, ainda, as pautas de reinser¢ao social foram (ou nao) dando
outros entendimentos aos servicos penais. Afinal, se dentro dos gastos ha previsio para a
realizagdo de atividades outras que ndo apenas a criacdo e manuten¢ido de unidades
prisionais, isso significa que os servicos penais sio mais amplos do que apenas o

encarceramento. Vejamos se isso aconteceu no estado de Minas Gerais.

3.2 A estrutura orgamentaria

Nesta se¢ao analisamos os recursos destinados aos servi¢os penais nos ultimos anos,
com vistas a entender as pautas que ganharam maiores destaques em termos de gastos. Para
tanto, utilizamos dados publicos sobre execugdo or¢amentaria, bem como dados sobre
repasses do Fundo Penitenciario Nacional (FUNPEN) para o estado. De certa maneira, os
dados organizados para essa analise empirica reforcam pontos ja indicados na secido
anteriof.

O Grafico 2 indica que houve uma redugao bastante expressiva da quantidade de
presos por vaga, razao que saiu de 4,7 em 2003 para 1,8 em 2019. Essa alteracdo de cenario
s6 foi possivel por meio da ampliagdo do parque prisional, o que reverbera em novos
diretores de unidade e agentes prisionais para vigiar a quantidade crescente de presos
indicada na Tabela 1. Cresce, assim, a quantidade de atores com poder para interferir na
dinamica da politica, o que tende a repercutir em processos de agenda setting mais estaveis,
dado o enorme consenso que esses profissionais tém de que a prisio é necessaria para a
manutengao de seus proprios empregos.

Para viabilizar essas obras de crescimento do parque prisional, foram necessarias
duas medidas or¢amentarias. Por um lado, o enorme investimento no sistema prisional, que
passou a ser responsavel por, em média, 55% de todo o orcamento da Seguranga Publica®
(linha laranja do Grafico 2). Por outro lado, o instrumento or¢amentario do qual o estado
de Minas Gerais lancou mao foi o repasse do FUNPEN (ver Grafico 3). Entre os anos de
2003 e 2018, o governo estadual s6 deixou de acionar o fundo em quatro ocasides, o que
indica que os recursos deste eram efetivamente contabilizados na pauta do sistema
penitenciario. Mais do que isso: nas 15 vezes em que o FUNPEN foi acionado pelo estado
mineiro, somente em duas ocasides (2007 e 2015) os recursos nao foram destinados

exclusivamente a construc¢ao de infraestrutura na area (DUARTE ez al., 2023).

5> Entre o ano de 2003 e meados de 2015, a denominacio utilizada era Sistema de Defesa Social.
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Grafico 2 — Presos por vaga e percentual investido no sistema penitenciario —

Minas Gerais (2003-2019)
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e 9% do valor pago para os PGs da Seguranga Publica exclusivamente voltados ao Sistema Prisional

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de Brasil (2019a; 2020), CGE/MG (2021) e Cruz e Batitucci (2011).

Quando calculamos os valores do FUNPEN repassados para a ampliacio do

sistema prisional em termos de percentual do orcamento estadual destinados 2 mesma

tematica, algumas questoes se tornam mais evidentes. Considerando os anos em que Minas

Gerais recebeu recursos do FUNPEN para a constru¢ao de seu parque prisional,

percebemos que os valores recebidos para a funcao de “Ampliacio do Sistema Prisional”

representaram 14% (em 2003), 2,8% (em 2012) ¢ 9,7% em (2013) do or¢amento do estado

destinado ao sistema prisional. Nos demais anos, esses percentuais vao sendo reduzidos a

menos de 1% do total que o estado investia na mesma fungdo, o que significa que o

governo estadual precisou langar mao de seus proprios recursos para ampliacio dos

servigos penais.
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Grafico 3 — Valores percentuais do FUNPEN destinados ao Sistema Prisional de Minas
Gerais (2003 a 2018)
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Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do Departamento Penitenciario Nacional (2003 — 2018)

Com isso, chegamos a nossa ultima questao de interesse: com o que o estado de
Minas Gerais gasta quando o tema ¢ servico penal? Apresentamos trés tabelas que
sumarizam tais informacdes.

Na tabela 03, abaixo, apresentamos os valores destinados a area de seguranca
publica em geral e ao sistema prisional em especial. Para isso, utilizamos como referencial a
relagio do numero de programas organizados no Plano Plurianual (PPAG) na pauta da
seguranga publica e sistema prisional. Apesar do nimero reduzido de programas previstos
no PPAG para o sistema prisional ao longo do periodo analisado, ¢ importante observar os
valores pagos para o setof.

E interessante observar como, durante o periodo do governo Aécio Neves (2003 a
2000), o sistema prisional teve uma consideravel proeminéncia em termos da porcentagem
da despesa total, atingindo a marca de 50% nos anos 2005 e 2006. Entre os anos de 2010 e
2016, ao longo da gestao do primeiro e segundo mandato de Antonio Anastasia (2011 a
2014) e inicio da gestio de Fernando Pimentel (2015 a 2018), a porcentagem da despesa
total com o sistema prisional atinge a marca de 60%.

Os anos de 2015 a 2017 sao de aumento de custo da seguranca publica, mas no
caso do sistema prisional o valor diminui se comparado ao crescimento do custo da

seguranca.
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Na tabela seguinte — tabela 04 —, observamos os valores destinados a cada uma
das rubricas para manutencio e funcionamento do sistema prisional. Apresentamos o
percentual de execugao or¢amentaria dividido nos seguintes assuntos: (1) Pessoal e encargos
sociais, (ii) Infraestrutura do Sistema Prisional; (iif) Funcionamento do Sistema Prisional; (iv)
Assisténcia aos presos; (v) Seguranga; (vi) Comunicagio; e (vi) Outros.

Durante o periodo analisado podemos inferir pelos dados da tabela 04 que a
prioridade da politica prisional esteve alinhada a manuten¢iao das atividades de custodia,
considerando os valores gastos com pessoal, funcionamento das unidades e a infraestrutura
prisional. Todavia, os volumes destinados apontam que a despesa “assisténcia aos presos” se
tornou ainda mais distante de se institucionalizar enquanto um setor prioritario da agenda
prisional, uma vez que os investimentos incipientes no inicio da série historica nao se
confirmam para todos os outros anos, tendo os valores correspondido a menos de 1% de
todo o orcamento.

Por fim, apresentamos, na tabela 05, os valores recebidos pelo estado de Minas

Gerais, por meio de repasses do FUNPEN.
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Tabela 3 - Estrutura orgamentaria basica do sistema prisional de Minas Gerais (2003 a 2019)

Total de PGs na

Total de PGs da

Valor pago para os

% do valor
pago para os

Total de PGs na  Seguranga Publica Total de PGs Seguranga Publica PGs da
. N PGs da Seguranga
Seguranga previstos nos da Seguranga nas execugoes Valor pago para os Publica Seguranga
Ano Publica PPAGs Publica nas orgamentarias PGs da Seguranga . Publica
previstos nos exclusivamente execugoes exclusivamente Publica (R$) exclus1vam‘ente exclusivamente
PPAGs voltados para o orgamentarias voltados para o VOlta(,lO,S ao Sistema voltados ao
. .. . .. Prisional (R$) .

Sistema Prisional Sistema prisional Sistema

Prisional
2003 18 3 5 2 52.697.703,31 23.865.564,52 453
2004 25 3 24 3 135.890.058,53 54.813.425,17 40,3
2005 22 3 19 3 291.422.531,80 149.205.318,34 51,2
2006 23 3 19 3 418.416.891,42 209.618.457,09 50,1
2007 21 3 15 3 502.015.492,04 238.280.364,70 47,5
2008 15 4 15 4 626.407.129,35 333.883.904,33 53,3
2009 15 4 15 4 745.549.086,79 424.783.598,48 57,0
2010 15 4 15 4 871.334.845,53 537.099.532,93 61,6
2011 18 4 18 4 1.042.953.742,20 666.730.440,05 63,9
2012 17 4 17 4 1.663.787.348,76 1.017.616.484,30 61,2
2013 17 4 17 4 2.151.097.694,91 1.298.525.410,60 60,4
2014 17 4 17 4 2.762.659.024,96 1.743.843.870,86 63,1
2015 17 4 16 4 3.833.943.129,88 2.530.614.078,51 66,0
2016 20 2 19 2 6.018.068.380,31 2.647.387.514,84 44,0
2017 18 2 18 2 6.660.727.066,00 3.046.053.434,46 45,7
2018 18 2 18 2 3.934.830.948,64 2.947.238.790,55 74,9
2019 17 2 17 2 7.146.698.991,42 3.067.528.982,74 429
Total 313 55 284 54 38.858.500.065,84 20.937.089.172,47 53,9

Abreviacio: Plano Plurianual (PPAG); Programa (PGs);
Fonte: Elaborado pelos autotes a partit de CGE/MG (2021) | Deflator: Deflator Implicito do PIB, com ano de referéncia 2010.
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Tabela 4 - Relacido dos gastos no sistema prisional de Minas Gerais por categoria de financiamento

Os servios penais na politica piblica: um estudo de caso estadual

(2003 a 2019)
Assisténcia L Funcionamento Infraestrutura

Ano Aos Presos Comunicagio Unidades Pessoal Prisional Seguranga Outros Total (R$)
2003 3,83246% 0,03535% 44.70260% 44.88194% 5,71884% 0,23222% 0,59658% 23.865.564,52
2004 2,03185% 0,05243% 69,78213% 1,73474% 25,57860% 0,19991% 0,62034% 54.813.425,17
2005 1,02036% 0,00000% 29,26831% 25,06482% 44,08143% 0,02660% 0,53848% 149.205.318,34
2006 0,93724% 0,00353% 26,54032% 46,05676% 25,81678% 0,23509% 0,41028% 209.618.457,09
2007 0,63721% 0,04418% 32,79858% 53,93226% 10,32500% 0,62838% 1,63439% 238.280.364,70
2008 0,47542% 0,03674% 30,57765% 52,58660% 14,73696% 1,10726% 0,47938% 333.883.904,33
2009 0,32738% 0,00112% 33,94027% 57,01034% 7,02586% 0,78400% 0,91102% 424.783.598,48
2010 0,48770% 0,00875% 29,49555% 64,64572% 3,56914% 0,98642% 0,80673% 537.099.532,93
2011 0,30271% 0,00000% 29,47887% 66,25005% 2,71669% 0,20660% 1,04508% 666.730.440,05
2012 0,30310% 0,00341% 22,51382% 73,43989% 1,31084% 0,41167% 2,01727% 1.017.616.484,30
2013 0,33979% 0,04767% 20,29200% 74,01858% 0,63205% 0,17409% 4,49581% 1.298.525.410,60
2014 0,18014% 0,02343% 20,09346% 75,80944% 0,33443% 0,59719% 2,96190% 1.743.843.870,86
2015 0,21417% 0,00000% 16,40670% 80,80525% 0,12062% 0,18597% 2,26730% 2.530.614.078,51
2016 0,18120% 0,00000% 15,98628% 82,96758% 0,14316% 0,30606% 0,41572% 2.647.387.514,84
2017 0,23046% 0,00000% 17,77402% 80,02306% 0,06951% 0,45996% 1,44299% 3.046.053.434,46
2018 0,08569% 0,00000% 14,90734% 83,53970% 0,07778% 1,00237% 0,38712% 2.947.238.790,55
2019 0,49971% 0,00000% 18,47530% 79,59793% 0,24831% 0,18628% 0,99247% 3.067.528.982,74

Fonte: Elaborado pelos autores a partir de CGE/MG (2021) | Deflator: Deflator Implicito do PIB, com ano de referéncia 2010.
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uadro 2 - Descricio das categorias de despesa do sistema penitenciario de Minas Gerais.

Grupo categorico

Descrigio

Assisténcia aos presos

Este grupo categorico abarca itens de despesa relacionados a promogao e manutengio de um servico ou bem assistencial aos presos. Seja relacionado
a assisténcia de saide (médica, hospitalar, odontoldgica, etc), assisténcia educacional e profissional (formagio escolar ou exercicio de atividade laboral)
e assisténcia terapéutica (atividades desportivas ou ludicas).

Comunicacio

Este grupo categorico abarca itens de despesa relacionados a comunicagio e informatizagao do sistema prisional, seja no ambito gerencial, seja no
ambito dos estabelecimentos penais e carceragens. Os gastos e investimentos vao desde a aquisicao de equipamentos a distribui¢ao de materiais
informativos dentro do sistema prisional.

Funcionamento das
unidades prisionais

Este grupo categérico abarca itens de despesa relacionados a manuten¢io normal das atividades de custddia dentro dos estabelecimentos penais e
carceragens. Por manutengdo normal, entendem-se aqueles gastos relacionados a tarifas de agua, energia e esgoto, como aquelas referentes a
locomocio de custodiados (transportes, veiculos, combustivel, etc), utensilios de refeitério e para alimentacio, fornecimento de alimentacéo, utensilios
de banheiro e itens de higiene, entre outros.

Gastos com pessoal e

encargos sociais

Este grupo categérico abarca itens de despesa relacionados com gastos e investimentos em mao de obra no ambito do sistema prisional, como
pagamento de salario de servidores efetivos ou contratados, pagamentos de tributos previdenciarios e beneficios diretos e indiretos dos trabalhadores

dos estabelecimentos penais e carceragens.

Infraestrutura do sistema

prisional

Este grupo categorico abarca itens de despesa relacionados com gastos e investimentos em infraestrutura fisica do sistema prisional, como constru¢io

e reforma de unidades prisionais, aquisi¢io de equipamentos e materiais para execu¢do de obras e reparos prediais.

Gastos e investimentos

em seguranca

Este grupo categorico abarca itens de despesa relacionados com gastos e investimentos para instrumentaliza¢do de vigilancia e de for¢a policial no
ambito do sistema prisional, como a compra de armas e equipamentos de prote¢io e de seguranca, contratacio de servicos de implantacio de cameras
e equipamentos de observagio eletronica, entre outros.

Outros gastos

Este grupo categorico abarca os itens de despesa nao aderentes as descri¢des dos outros grupos categdricos ou que apresentam algum grau de
incompreensdo na sua denominacao.

Fonte: Elaborado pelos autores.
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Tabela 5 - Repasses orgamentarios firmados no 4mbito dos convénios entre Minas Gerais e Unido com recursos do FUNPEN

(2003 a 2019)
Fonte Despesa orcamentaria
% repassado
Ano Valor total (RS) v FUNPEN % Contrapartida  para AI;npliagéo paor/; flI:::rle'tii?ras p:ﬁ’at;i?;?::(:ie % repassado
estadual do Sistema Penais Eoressos para outros fins
Prisional g
2003 3.369.867,39 80,1% 19,9% 93,5% 0,9% 1,6% 3,9%
2004 179.302,02 79,1% 20,9% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0%
2005 0,00 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2006 202.963,77 78,1% 21,9% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2007 2.386.445,97 71,6% 28,4% 43,4% 5,3% 0,0% 51,3%
2008 0,00 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2009 0,00 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2010 304.704,00 80,0% 20,0% 0,0% 0,0% 0,0% 100,0%
2011 1.169.179,03 97,9% 2,1% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2012 28.369.785,30 56,8% 43,2% 94,3% 5,7% 0,0% 0,0%
2013 125.782.060,20 89,1% 10,9% 99,3% 0,0% 0,0% 0,7%
2014 0,00 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2015 23.803.032,83 96,6% 3,4% 52,2% 47,8% 0,0% 0,0%
2016 7.261.647,59 100,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2017 83.482,95 100,0% 0,0% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2018 4.143.140,39 90,4% 9,6% 100,0% 0,0% 0,0% 0,0%
2019 ST ST ST ST ST ST ST
Fonte: Elaborado pelos autores a partir de dados do DEPEN, 2003 a 2018 | Deflator: Deflator Implicito do PIB, com ano de referéncia 2010.
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Novamente, a preocupagao em ampliar o parque prisional no infcio da série é
evidente, com o pico de investimentos em 2005 — equivalente a 44,1% de todo o
or¢amento prisional (ver Tabela 4), ano em que o estado nada recebeu do FUNPEN. A
partir de 2014, de todos os recursos do estado de Minas Gerais investidos na pauta
prisional, menos de 0,5% foi destinado a construcio de novas unidades, o que ajuda a
entender por que o numero de presos por vaga aumentou de 1,4 em 2014 para 1,8 em 2019
(ver Grafico 2).

Por outro lado, a contratagdo de agentes prisionais se expandiu sensivelmente,
alcangando mais de 18 mil homens no ponto mais alto da curva. Em 2019, a média era de
4,45 presos por policiais penais em 2019, o que passa a demandar mais investimentos nesta
funcio. De acordo com o Anuério Brasileiro de Seguranca Publica de 2021 (FORUM
BRASILEIRO DE SEGURANCA PUBLICA, 2022), a remuneracdo dos policiais penais
do estado estava entre as mais altas do pafs, sendo que o menor salario era de R§ 2.552,33
(quando a média nacional era de R$ 2.452,30) e o maior era de R$ 15.485,87. O Grafico 4
nos ajuda a entender como ¢ possivel remunerar tio bem esse corpo burocratico: 80% do

orcamento da pasta passou a ser destinado exclusivamente a essa finalidade.

Grafico 4 — Percentual do orcamento do sistema prisional destinado a Pessoal e Infraestrutura
— Minas Gerais (2003 a 2019)
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Fonte: Elaborado pelos autores a pattit de dados da CGE/MG (2021).
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Se no comego da série histérica os gastos com pessoal e infraestrutura somavam
50% do montante do or¢amento destinado ao sistema prisional de Minas Gerais, no final
da série essas despesas consumiam quase 80% do or¢amento, deixando pouco espago para
outras a¢des, como a propria manutencao das atividades e, especialmente, a implementagao
de politicas de reinser¢ao social, que seriam uma dimensao relevante dos servicos penais. A
manutencao das unidades é um bom anteparo para essa questdo, pois engloba despesas que
vao desde a alimentagdao dos presos até o provimento de agua e luz nos estabelecimentos
prisionais. Nao a toa, no comeco da série histérica essas fun¢des consumiam metade do
orcamento, mas vao se reduzindo progressivamente a ponto de nao representarem 1/5 do
or¢amento da area (Grafico 5). Tornaram-se cada vez mais comuns as dentncias de falta de
agua e luz nos estabelecimentos prisionais, de auséncia de comida, auséncia de remédio e
da dependéncia cada vez maior das familias das pessoas privadas de liberdade para a
garantia da sobrevivéncia de quem esta atras das grades (DUARTE & RIBEIRO, 2021).

Grafico 5 — Percentual do or¢amento destinado a manutencdo do sistema e 4 assisténcia
dos presos — Minas Gerais (2003 a 2019)
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Fonte: Elaborado pelos autores a pattit de dados da CGE/MG (2021).

Nesta mesma senda, os gastos com “assisténcia aos presos”’, que sdo as politicas
relacionadas a intersecdo entre o sistema prisional e o sistema de assisténcia social, que
teriam aparecido como a grande novidade quando da estruturacio da Seds-MG, vio
desaparecendo da execu¢ao orcamentaria ao longo dos anos. Saem de menos de 5% do
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valor destinado ao sistema prisional para 0,5% em 2010, indicando que a fungdo do sistema
prisional se converteu efetivamente na privagao da liberdade sem qualquer trago de
reinsercao social.

Em outras palavras, na medida que o investimento incipiente em programas de
assisténcia aos presos identificado no inicio da séria historica — sejam eles voltados a saude,
educacido, profissionalizacio ou lazer (atividades esportivas ou ladicas) — ndo se
demonstrou estavel ou crescente ao longo dos anos, isto revela uma falta priorizacio da
politica penitenciaria para implementar agdes voltadas a ressocializagao de individuos
condenados. Logo, a privacao de liberdade assume um sentido mais ligado a exclusao social
e a retribuicdo penal.

Diante desses nimeros de execu¢do or¢amentaria, torna-se mais facil compreender
como as policies venues sio importantes para se entender o equilibrio pontuado na
semantica dos servicos penais. Em Minas Gerais, no come¢o dos anos 2000, as politics
pareciam indicar que essa categoria iria incluir tanto a puni¢ao como também a recuperagao
como sao idealmente estabelecidas em fungdo da sangdao penal. Esse processo de agenda
setting ¢ visivel na criagdo de novas estruturas como a Seds-MG e as subpastas que ela
passa a acolher, em que pese a divisio entre prisdes (na Suapi) e outros servicos (na
prevencao). Contudo, o status diferenciado dessas pautas, além da criagao de uma extensa
burocracia para gerir o parque prisional ampliado, faz com que o or¢amento da area seja

cada vez mais monopolizado pela tematica das prisoes.

CONSIDERACOES FINAIS

Neste artigo se propos refletir sobre qual ¢ o significado dos servigos penais do
ponto de vista tedrico e empirico. No ambito tedrico, argumentamos que a semantica dos
servigos penais pode ser desvelada por meio de categorias da teoria do equilibrio pontuado,
criada para analisar os periodos de estabilidade e as mudancgas nas politicas publicas. Na
perspectiva da teoria do equilibrio pontuado, “para que um problema chame a atencdo do
governo, é preciso que uma imagem, ou um consenso em torno de uma politica, efetue a
ligacdo entre o problema e uma possivel solugao” (CAPELLA, 2007, p. 113). A partir dos
dados e analises apresentados neste trabalho, entendemos que a privagao de liberdade e o
exercicio da custddia por meio das unidades prisionais representam a principal imagem que

a politica penal assume para o governo.
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Sob essa vertente, concluimos, a partir do estudo de caso proposto, que o fator
informacional transmitido pela imagem dessa politica publica parece ter levado os politicos
(entendidos como os governadores mineiros) a tomar a decisao de mudangas incrementais
dando cada vez mais autonomia ao sistema prisional. Como consequéncia, a categoria dos
servicos penais tem semantica restrita aos servicos de privacao de liberdade, o que pode ser
explicado pelo crescimento constante do custo de decisao institucional (considerando o
aumento da burocracia e dos policiais penais) e pelo custo cognitivo (a capacidade limitada
em abarcar atividades outras que ndo o encarceramento).

Se a burocracia especializada determina a agenda setting, a execugdo or¢amentaria
poderia criar algumas mudangas incrementais, mesmo em um cenario de estabilidade, ao
abrir algumas policy vennes. No entanto, as mudangas na regulamentagao do FUNPEN nio
caminharam no sentido de reduzir cada vez mais o destino desses recursos a manutencao
das prisdes (DUTRA & SOUZA, 2022), o que mostrava que, talvez, a inovagao esteja
mesmo no ambito estadual.

Contudo, o estudo de caso, com foco em Minas Gerais, reforcou o entendimento
de que servicos penais se resumem ao encarceramento, sendo que essa privacao da
liberdade tem nuances muito especificas. Dentro da tematica das prisoes, os gastos indicam
uma manuten¢ao cada vez maior com os proprios atores, o que leva a estabilidade da
agenda setting, fazendo com que o policy venue se torne sinonimo de privacao de liberdade
pura e simples, sem qualquer dimensao voltada ao que seria a fun¢ao de reinser¢ao social.
Perde-se qualquer preocupacio com as condi¢oes de vida dentro do sistema, rubrica essa
que se reduz ao longo dos anos (em termos percentuais).

O encarceramento ¢ executado por policiais penais bem remunerados, enquanto os
valores destinados a manutengao dos estabelecimentos prisionais — pagamento das
despesas voltadas para a sobrevivéncia do preso, como agua, luz, alimentagdo, remédio,
dentre outros — foram progressivamente deixados em segundo plano. Com isso, os presos,
por sua vez, passam a depender cada vez mais de seus familiares para conseguirem itens
basicos como agua potavel, vestimenta e algum remédio que precise ser ingerido com
regularidade.

O bordio “quem niao tem familia morre” nunca esteve tdo vivo no sistema
prisional mineiro. Se a teoria do equilibrio pontuado estiver correta, é possivel que ele se

torne ainda mais forte nos préximos anos, dada a estabilidade da policy venne em manter a

6 2 Terceiro Milénio: Revista Critica de Sociologia e Politica
Volume 22, niimero 3, setembro a dezembro de 2023



Walkiria Zambrzycki Dutra | Marco Tiilio Sousa Fernandes | Ludmila Mendonca 1.opes Ribeiro

burocracia que controla a agenda setting, impedindo grandes transformagées nas informagdes

e processos que definem os rumos da propria politics.
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